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RESUMO

Esta dissertacdo de mestrado se debruga sobre os impactos do federalismo e dos conflitos
de ideias nos processos de reforma tributaria. Busca-se compreender como esses dois
fatores interagem para dificultar a aprovacdo de mudancgas amplas no sistema tributario
nacional. Para esse fim, foram rastreados os processos legislativos de cinco propostas de
emenda constitucional sobre o tema PEC n°175/1995, PEC n°41/2003, PEC n° 233/2008,
PEC n° 45/2019 e PEC n° 110/2019. A analise empreendida se concentra principalmente
nos impasses relacionados ao Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS). As disputas federativas em torno desse imposto, ao lado de fatores como o alto
grau de incerteza quanto a ganhos e perdas e a desconfianca entre os atores, vém se
constituindo em um dos principais entraves para uma reestruturacéo do sistema tributario
brasileiro. Foram analisadas notas taquigréficas de comissdes parlamentares e outros
documentos legislativos referentes ao tema e realizadas entrevistas com especialistas da
area para confirmar informacdes e coletar novas percep¢des sobre a tramitacao legislativa
das matérias. Foi desenvolvido um cddigo de analise documental que reflete as diferentes
ideias e interesses dos atores, com base na concepgdo de sistema de crencas delineado
pelo modelo do Advocacy Coalition Framework. Foram identificadas quatro coalizOes
atuando no subsistema do ICMS: coalizdo da simplificacdo pura, dosguerreiros, do status
quo e do equilibrio federativo. Constatou-se que as crencgas politicas dessas coalizdes e
0s pontos centrais de resisténcia dareforma tributaria se relacionam diretamente com os
principais dilemas federativos envolvendo os estados brasileiros. As coalizbes dos
guerreiros e dostatus quo foram prevalecentes durante o periodo estudado e conseguiram

bloguear os processos de reforma tributaria analisados.

Palavras-chave: reforma tributéria; federalismo; conflitos de ideias; ICMS; parlamento.



ABSTRACT

The present master's thesis focuses on the impacts of federalism and on the conflicts of
ideas on tax reform processes. It seeks to understand how these two factors interact
making it difficult to approve broad changes in the national tax system. For this purpose,
the legislative processes of five constitutional amendment proposals on the subject were
tracked: PEC n° 175/1995, PEC n° 41/2003, PEC n°233/2008, PEC n° 45/2019 and PEC
n°110/2019. The undertaken analysis mainly focuses on the deadlock related to the Tax
on Circulation of Goodsand Services (ICMS). Federal disputes over this tax, along with
factors such as high levels of uncertainty regarding gains and losses, and the distrust
between the actors have been posing some of the main obstacles for the restructuring of
the Brazilian tax system. Shorthand notes from parliamentary committees and other
legislative documents related to the topic were analyzed and interviews were carried out
with specialists in the field to confirm information and collect new perceptions about the
legislative process of matters. A documentary analysis code was developed which reflects
the different ideas and interests of the actors, based on the conception of a belief system
outlined by the Advocacy Coalition Framework model. Four coalitions were identified
operating in the ICMS subsystem: a coalition of pure simplification, of warriors, of status
quo, and of federative balance. It was found that the political beliefs of these coalitions
and that the central points of resistance of the tax reform are directly related to the main
federative dilemmas involving the Brazilian states. The coalitions of warriors and of
status quo were prevalent during the studied period and managed to block the analyzed

tax reform processes.

Keywords: tax reform; federalism; conflicts of ideas; ICMS; parliament.
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1. INTRODUCAO

A necessidade de uma reforma tributéria € um tema recorrente no Brasil. Desde a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, todosos presidentes eleitos demonstraram
interesse em promover mudangas substanciais no sistema tributario brasileiro, tendoem
vista 0s entraves para o desenvolvimento econémico e os problemas distributivos que as
distorgcdes desse sistema provocam. No entanto, as tentativas concretas de alteragdes
constitucionais amplas e estruturais ndo obtiveram éxito. Medidas pontuais na legislacéo
foram aprovadas, mas tém demonstrado ndo serem suficientes para lidar com o0s
complexos problemas que envolvem a questdo tributaria no Brasil.

No discurso publico, a urgéncia da reforma tributaria € opinido praticamente
consensual. N&o obstante, essa tem sido uma das matérias com maiores dificuldades de
avanco no Congresso Nacional. Os diagndsticos sobre o sistema tributéario brasileiro, em
geral, sdo negativos, mas os atores propdem diferentes solugdes para os problemas,
buscando atender seus proprios interesses e valores, refletidos em ideias. O nivel de
conflito é muito alto e o ganho de determinados setores, grupos sociais e entes federativos
geralmente implica perdas para outros.

Os processos decisorios da reforma tributaria envolvem diferentes visGes de
mundo, preferéncias politicas e objetivos, além de disputas técnicas, incertezas e
desconfiancgas entre os atores. Dessa forma, esse € um tema em que conflitos de ideias
acabam travando medidas que visam a uma reforma abrangente no sistema tributario. Em
campos tecnicamente complexos, ambiguos e marcados pela incerteza, como o tributario,
as ideias ganham uma relevancia ainda maior na percepc¢éo e resolucdo dos problemas.
De acordo com os postulados do paradigma da racionalidade limitada?!, as ideias podem
ser vistas como importantes filtros cognitivos, os quais simplificam e selecionam as
informagdes segundo determinados vieses.

No que corresponde aos conflitos, Friedmann (2003) identifica uma
inconsisténcia basica nas reformas tributarias: os entes federativos desejam elevar sua

arrecadacdo e realizar ajustes fiscais por meio de instrumentos tributérios, enquanto o

1 Herbert Simon (1947 apud JONES, 2003) prop6s o paradigma da racionalidade limitada. A leitura central
€ que as pessoas procuram ser racionais, mas sao restringidas por uma capacidade cognitiva limitada e
informacdes incompletas. Os responsdveis pelas decisdes normalmente ndo consideram todas as
alternativase consequéncias, poisenfrentam limitacdes de atengcdo, memdria, compreensdo e comunicacio
em um ambiente cheio de incertezas (MARCH, 2009)
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setor privado reclama dos custos tributérios, da litigiosidade do sistema e da perda de
competitividade. Além disso, a simplificacdo e harmonizacdo tributéria, vistas como
essenciais para atenuar as distorgdes da economia brasileira, geralmente, requerem maior
centralizacdo decisoria, o que pode chocar com demandas por maior autonomia fiscal dos
entes subnacionais.

O Brasil € uma federacdo e entre as condi¢fes necessarias para a existéncia de um
sistema federativo estd a presenca de algum grau de descentralizacdo fiscal, ou seja, a
concessdo aos entes subnacionais de determinado grau de autoridade para arrecadar
tributos e realizar gastos publicos (SOARES; MACHADO, 2018), sendo o
compartilhamento dessa autoridade entre os entes um dos principais desafios para o
equilibrio de uma federacdo (ARRETCHE, 2005; CRESPO, 2017).

A agenda de reforma tributaria pode abranger diferentes categorias de tributos:
tributacdo sobre o consumo de bens e servicos, renda ou patriménio. No Brasil, 0s
impostos estdo concentrados na tributagdo sobre o consumo (impostos indiretos), o que
acentua a regressividade? do sistema tributario brasileiro, o qual também é caracterizado
por possuir baixa tributagdo sobre o lucro e uma baixa progressividade do Imposto de
Renda de Pessoa Fisica (impostos diretos) (GOBETTI; ORAIR, 2016). As regras
referentes aos impostos indiretos estdo no centro do debate dareforma tributéria no Brasil.

A tributacdo de bens e servicos no Brasil é composta por diversos tributos, 0s
quais sdo divididos segundo bases de incidéncias e entes federativos diferentes. Assim,
distintos tributos oneram a mesma base (CARVALHO; LUKIC; SACHSIDA;
OLIVEIRA; LOZARDO, 2018), o que contribui para tornar o sistema cumulativo,
complexo, desigual, ineficiente e caro (ARAUJO, 2019).

Quase todas as propostas de reforma tributéaria debatidas no Congresso Nacional
nas ultimas décadas tiveram como ponto central mudancas nas regras do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS). Esse imposto, de competéncia dos
estados, conforme o artigo 155 da Constituicdo Federal de 1988, € um dos mais
problematicos tributos brasileiros e alvo constante de disputa entre os governos estaduais
(REZENDE, 2013). O ICMS sofreu mudangas pontuais desde 1988, mas pouco se
avancou na resolucdo de seus problemas principais (LUKIC, 2017). Na realidade, essas

mudancas acabaram produzindo contradi¢cGes no sistema tributario, o que alterou

2 Aregressividade dosistema se deve a relagdo inversa entre o nivel de renda do contribuinte e o peso da
tributagdo. Tributos regressivos sdo aqueles em que a aliquota efetiva diminui na medida em que cresce
arenda. O tributo sera progressivo se ocorrer o oposto (GOBETTI; ORAIR, 2016).
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gradualmente o desenho institucional dofederalismo fiscal brasileiro e piorou a qualidade
datributacdo sobre o consumo no Brasil (LUKIC, 2017; REZENDE, 2009).

Por ser um imposto estadual com potencial alto de arrecadacdo, o ICMS gera
conflitos federativos que aumentam os problemas fiscais das unidades federadas. No
entanto, mesmo com esses graves problemas, os estadosresistem em promover mudancgas
estruturais no ICMS e em abdicar de sua restrita autonomia decisoria tributéaria
(REZENDE, 2009; ELLERY JUNIOR; NASCIMENTO JUNIOR, 2017).

Em face do exposto, observa-se que harelacdo entre o federalismo e os principais
conflitos de interesses, valores e ideias que envolvem a reforma tributaria. Depreende-se
entdo que a influéncia ou ndo dos interesses regionais devera ser considerada nas analises
dos processos legislativos relativos ao tema.

Ja ha importante debate na ciéncia politica a respeito do impacto que o federalismo
pode ter sobre 0s processos decisdrios das instancias do governo central, como a reforma
tributaria. Por um lado, estudos comparados sobre federalismo consideram que as
federacdes tendem a restringir as possibilidades de mudanca do status quo, porque a
autonomia dos governos locais dispersa o exercicio da autoridade politica, aumentando o
poder de veto das unidades territoriais (STEPAN, 1999; TSEBELIS, 1999; LIPJHART,
2003). No caso do Brasil, ha interpretacfes de que as instituicbes federativas instituidas
pela Constituicdo de 1988 potencializariam o0s riscos de paralisia deciséria, em razdo do
poder de veto de minorias regionais e da capacidade de influéncia dos governadores na
atuacdo das bancadas estaduais parlamentares (ABRUCIO, 1998; STEPAN, 1999;
LAMOUNIER, 1992; MAINWARING, 1993; AMES, 2003).

Por outro lado, ha estudos que refutam esses argumentos e buscam demonstrar a
limitada capacidade de veto dos governos territoriais no federalismo brasileiro
(ARRETCHE, 2007, 2013; CHEIBUB; FIGUEIREDO; LIMONGI, 2009; ALMEIDA,
2005; MELO, 2005; JUNQUEIRA, 2010; NOGUEIRA, 2009; YOSHIDA, 2006;
NEIVA; SOARES, 2013; SCHLEGEL, 2012). Segundo Arretche (2013), os legisladores
cederiam mais aos acordos partidarios do que aos interesses regionais. Essa visdo vai na
direcdo da literatura majoritaria daciéncia politica brasileira, que aponta que o processo
legislativo no Brasil estd concentrado na figura do Presidente da Republica e dos lideres
partidarios e que isso explica a manutencdo da governabilidade em um sistema que
conjuga presidencialismo com multipartidarismo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995,
1999; LIMONGI, 2006; PEREIRA; MULLER, 2003; RENNO, 2006; SANTOS, 2003).



17

Com base em Araujo e Silva (2012), este trabalho parte do pressuposto que o
federalismo é um elemento institucional que pode levar a prevaléncia de posicionamentos
conflitantes com a orientacdo dos lideres partidarios. 1sso quer dizer que, quando entram
em pauta temas que envolvem disputas entres os entes federativos, os partidos politicos
podem ndo ser suficientemente fortes a ponto de disciplinar 0o comportamento dos
parlamentares.

Tendo em vista a contextualizacdo apresentada até aqui, o objetivo geral desta
pesquisa € compreender como as questes federativas e os conflitos de ideias sobre a
reforma tributéria interagem para gerar a paralisia decisoria de mudangas amplas no
sistema tributario nacional. Isto é, busca-se explicar como dois fatores que vém sendo
reconhecidos como causas para o fracasso de reformas tributarias no Brasil estdo
relacionados. A énfase esta nas caracteristicas do federalismo brasileiro e no papel das
ideias.

As ideias sdo abordadas neste trabalho a partir do conceito de “crencas”,
proveniente do modelo do Advocacy Coalition Framework (ACF), que integra ideias e
interesses materiais em uma mesma concepgdo. As crencas incluem um conjunto de
valores basicos, suposi¢fes causais e diferentes percepgdes sobre os problemas
(SABATIER, 1988).

Salienta-se também que, como estamos analisando processos legislativos, existe
um desafio em avaliar o impacto de determinadas variaveis em casos de paralisia
decisdria como as reformas tributarias. Esse desafio pode ser enfrentado se considerarmos
que ndo podemos resumir o exame da atuacdo parlamentar apenas as votacfes em
plenario, mas contemplar também as diferentesfases do processo legislativo, examinando
os debates em comissfes parlamentares, as ideias apresentadas, 0s aspectos de conflito e
cooperacdo, bem como os pontos de bloqueio das discussfes. Ademais, € preciso levar
em conta que as politicas envolvem negociacfes entre uma multiplicidade de atores,
governamentais e ndo governamentais, sendo o parlamento um importante espaco de
interacdo entre os atores interessados em determinada questao politica.

Visando analisar a paralisia deciséria de temas tributarios no Poder Legislativo
federal, a op¢éo escolhida foi realizar um estudo de caso deum dos temas mais relevantes
da agenda da reforma tributéria: as dificuldades em aprovar alteragcbes no ICMS. As
propostas predominantes de reforma tributaria no Brasil tém tratado da reestruturagcéo ou
extingdo desse imposto, com o objetivo de criar de uma espécie de imposto sobre o valor

agregado.
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Serdo estudados os processos legislativos das principais propostas de reforma
tributéria elaboradas ap6s a Constituicdo de 1988. As reformas mais abrangentes
normalmente demandam alteragdes constitucionais, dado que as diretrizes do sistema
tributario nacional estdo inscritas na Constituicdo Federal.

De todas as propostas de reforma tributéria apresentadas desde 1988, trés tiveram
bastante repercussdo no debate publico: PEC n° 175/1995; PEC n° 41/2003; e PEC n°
233/2008. Além desses processos, serdo examinadas as propostas em tramitacdo
atualmente no Congresso Nacional (PEC n° 45/2019 e PEC n° 110/2019).

Ante 0 exposto, para a consecucdo do objetivo geral desta pesquisa, foram
definidos os seguintes objetivos especificos: (a) identificar os principais atores -
governamentais e ndo governamentais - envolvidos nos debates, apontando suas
respectivas crencas em relacdo a questdes que envolvem o ICMS; (b) desenvolver o
estudo detalhado dos processos legislativos em andlise e identificar os mecanismos
causais que estdo levando a paralisia deciséria da reestruturagdo do ICMS; (c) identificar
0s atores politicos que exercem o papel de veto players de mudancas no ICMS dentro das
reformas tributérias e averiguar a influéncia ou ndo dos fatores federativos no bloqueio
da agenda no Congresso Nacional; (d) analisar as caracteristicas de mudanca e
continuidade nas regras tributarias do ICMS desde a Constituicdo de 1988 a fim de
identificar os tipos de mudanca institucional que podem estar ocorrendo no federalismo
fiscal brasileiro e as caracteristicas de dependéncia de trajetdria presentes na politica
tributéria e; (e) identificar possiveis coalizbes de defesa, aos moldes previstos no
Advocacy Coalition Framework (ACF), e seus respectivos sistemas de crencas quanto ao
ICMS.

Os principais dados utilizados nesta pesquisa sdo notas taquigraficas de reunides
e audiéncias publicas realizadas nas comissfes em que tramitaram as PECs em estudo,
documentos legislativos relativos as propostas, entrevistas com especialistas da area e
alguns atores-chave, estudos e pesquisas anteriores e relatos de eventos contidos em
jornais de grande circulacao.

Cumpre frisar que um dos diferenciais deste trabalho em comparagéo a outros que
tratam do mesmo tema é o aprofundamento realizado no processo legislativo e nas
informagbes coletadas em notas taquigraficas. N&o foram encontrados trabalhos que
realizassem esforco similar em ler cuidadosamente e sistematizar os documentos

legislativos referentes aos processos da reforma tributéria.
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Aplicaram-se duas técnicas para analisar os dados: 0 process tracing, com vistas
a rastrear sequencialmente os processos estudados, identificar atores e levantar os
mecanismos causais que levaram a paralisia decisoria em cada periodo; e a anélise de
conteddo, para identificar as ideias presentes nos discursos constantes nos documentos
legislativos. Com esse proposito, foi construido um cédigo de analise documental,
baseado na estrutura do sistema de crencas do ACF, com a finalidade de codificar os
documentos selecionados.

Ressalta-se que este trabalho ndo consiste em uma aplicacdo empirica do ACF ao
objeto de estudo, considerado o conjunto desse enquadramento teorico. Dos elementos

desse modelo, foram utilizados os conceitos de: “sistemas de crengas”, para sistematizar

ideias, prioridades valorativas, percepcdes sobre a realidade, interesses e instrumentos de

politica; e “coalizbes de defesa”, a fim de verificar como os atores governamentais ¢ nao

governamentais estdo organizados em torno de suas crencas, no que tange ao ICMS nas
reformas tributérias, e o papel dessas coalizbes nas dificuldades de aprovacdo das
propostas de reforma tributaria. Além disso, foram utilizados alguns aspectos sobre o

processo de mudanca e estabilidade trazidos pelo modelo.

Esta pesquisa justifica-se por sua relevancia em um momento de crise fiscal dos
entes federativos - Unido, estados, Distrito Federal e municipios - e de questionamentos
sobre os padrbes das relacdes intergovernamentais no Brasil. Questbes como a
rediscussdo da estrutura do federalismo fiscal brasileiro ganham forgca na agenda do
Congresso Nacional. Para que sejam pensadas novas formas de lidar com os desafios
legislativos do federalismo fiscal, notadamente da reforma tributéria, ¢ de suma
importancia compreender os motivos dos impasses nNos processos decisorios, a construcao
dos discursos dos parlamentares, as questdes que envolvem a negociacdo politica e as
formas como o desenho do federalismo brasileiro pode influenciar os resultados e o
comportamento parlamentar.

No que diz respeito a relevancia para a literatura da ciéncia politica, a pesquisa
visa contribuir com o campo de estudos que debate o papel das ideias nos processos
decisorios; e com perspectivas tedricas que integram a mudanca e a estabilidade
institucional e ampliam o poder causal de fatores enddgenos as instituicbes. Ademais,
intenta-se reduzir algumas lacunas existentes nos estudos legislativos, especificamente
quanto as influéncias no comportamento parlamentar, as quais ndo se restringem as
preferéncias partidarias. E importante também alcancar a complexidade do processo

legislativo e as diferentes formas de atuacdo dos legisladores.
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Além desta introducdo, esta dissertacdo esta estruturada em mais oito capitulos. O
capitulo 2 situa o objeto de pesquisa na literatura académica. Discutem-se alguns
conceitos e debates fundamentais do federalismo, bem como a trajetéria do arranjo
federativo brasileiro; a evolucdo do sistema tributario no pais e as principais
caracteristicas do ICMS; realiza-se uma revisdao de perspectivas da ciéncia politica sobre
0 Poder Legislativo federal que se relacionam com o objetivo da pesquisa; e aborda-se 0
papel das ideias nos processos decisdrios, explorando a nogdo de sistema de crencas do
modelo do Advocacy Coalition Framework (ACF).

O capitulo 3 apresenta o quadro analitico da pesquisa, detalhando os dados
utilizados e as hipdteses trabalhadas. Descrevem-se também os procedimentos
metodoldgicos adotados e apresenta-se, de forma pormenorizada, o codigo de analise
documental aplicado na pesquisa.

Os capitulos 4, 5, 6 e 7 apresentam os resultados dos rastreamentos dos processos
legislativos. O periodo estudado foi dividido em quatro fases para facilitar a andlise
intertemporal. Em cada capitulo, sdo abordados os principais eventos relacionados as
discussdes da reforma tributéria e a tramitacdo detalhada das propostas no parlamento.
Inseriu-se também a codificacdo das propostas, com base no cddigo de analise
documental construido para a pesquisa. O objetivo desses capitulos é examinar de forma
detalhada cada um dos processos legislativos, a fim de orientar a analise das crencas e
dos atores envolvidos, entender o contexto das discussoes, as relagdes de conflito, a
dindmica de mudanca e estabilidade das regras tributarias, bem como os fatores causais
para a paralisia decisoria dasreformas. O capitulo 4 tratada Fase 1 (PEC n°® 175/1995);
o capitulo 5, daFase 2 (PEC n° 41/2003); o capitulo 6, da Fase 3 (PEC n° 233/2008); e 0
capitulo 7 aborda a Fase 4 (PECs n°45/2019 e 110/2019).

No capitulo 8, sdo apresentados os resultados de todo processo de codificacdo
realizado na pesquisa. S&o apontados os atores que atuaram nas comissdes legislativas
durante o periodo estudado e seus principais posicionamentos. Além disso, foram
examinados os componentes do codigo de analise documental no contexto das discussoes,
analisando o contetdo das principais ideias em debate, 0 peso de cada uma delas e as
possiveis relaces das crencas dos atores com as disputas federativas. Houve também um
esforco inicial de identificar as coalizdes envolvidas nas discussdes do ICMS, suas
respectivas crencas e o papel dessas coalizdes nas dificuldadespara aprovacédo da reforma
tributaria em cada periodo. O capitulo 9 apresenta os principais pontos abordados no

decorrer da dissertacdo e as concluses da pesquisa.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo esta estruturado em trés secdes. Na primeira, discutimos alguns
conceitos do federalismo, suas dimensdes e seu desafio central: conciliar autonomia e
poder compartilhado. Aborda-se também a dinamica do arranjo federativo brasileiro ao
longo de sua historia, tratando do processo de descentralizagdo, ou seja, “a transferéncia
de autoridade dos governos centrais para os governos locais” (RODDEN, 2005, p. 10). A
secdo da enfoque a dimenséo fiscal do federalismo e suas principais abordagens teoricas.

Na segunda secdo, discorre-se sobre a Constituicdo e a evolucdo do sistema
tributério brasileiro, especificamente no que tange ao imposto em torno do qual giram as
principais discussdes dos processos de reforma tributaria: o ICMS. Resgatam-se também
algumas respostas dadas pela literatura para explicar as dificuldades para aprovacdo de
uma reforma tributaria ampla no Brasil.

Na terceira, é feitarevisdo de determinadas perspectivas dos estudos legislativos,
questionando argumentos que focam excessivamente na atuacdo dos lideres partidarios e
que déoao Legislativo papel muito passivo perante todo o poderde agenda do Executivo.

Na ultima secdo, discutimos o papel das ideias nos processos decisorios e
exploramos a nogdo de sistema de crencas do Advocacy Coalition Framework (ACF),
uma vez que esse modelo fornece subsidios para compreender conflitos de ideias que

influenciam os processos decisorios, mas também dificultam a mudanca institucional.

2.1. A DINAMICIDADE DO FEDERALISMO NO BRASIL

Esta se¢do da enfoque as principais questdes relacionadas a uma das dimensdes
de analise desta pesquisa: o federalismo. O Brasil adota o federalismo como forma de
organizagdo do Estado. Esse arranjo institucional € muito dindmico e seu formato depende
das relacdes estabelecidas com outras instituices e dos fatores contextuais e historicos
de cada local. A evolucdo do federalismo no Brasil € uma demonstracdo dessa
dinamicidade. As transformacfes nas relacBes entre as unidades constituintes, as
desigualdades regionais histéricas e a coexisténcia entre centralizagdo e descentralizagcdo
de poder, a depender do tipo de autoridade distribuida e da politica publica, torna o

desenho federativo brasileiro muito complexo.
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2.1.1. Federalismo: autonomia e poder compartilhado

O federalismo é uma organizacdo politica em que as atividades do governo sédo
divididas entre governos regionais e governo central (RIKER, 1975), tendo cada esfera
sua existéncia constitucional autbnoma (ANDERSON, 2009). Esse desenho estabelece
um sistema de freios e contrapesos institucionais (checks and balances), que busca limitar
a atuacdo dos poderes centrais e subnacionais, propiciando o equilibrio de poder
(SOARES; MACHADO, 2018). Lipjhart (2003) argumenta que essa dispersdo do poder
no federalismo pode fomentar uma democracia de maior qualidade.

Os sistemas federativos sdo vistos como uma das solu¢Ges para equacionar
democraticamente o conflito entre os niveis de governo inseridos em um contexto de
heterogeneidades territoriais (COLOMBO, 2008; ABRUCIO, 1998). No entanto, um dos
problemas que permeia esses sistemas é a adocdo de um desenho institucional que
distribua o poder de forma o mais equanime possivel e que promova a resolugdo de
conflitos, sem destruir a autonomia das esferas de governo (COLOMBO, 2008).

De acordo com Elazar (1987), os sistemas federativos combinam dois principios:
autogoverno e governo compartilhado (self rule plus shared rule). O principio do self-
rule corresponde a autonomia dos governos subnacionais para decidir sobre suas proprias
politicas. J& o principio do shared rule corresponde ao poder de veto das unidades
constituintes nas decisdes compartilhnadas (ARRETCHE, 2012). Dessa forma, o desafio
dos arranjos federativos é equilibrar autonomia e coordenacdo na formulacdo e
implementacdo de politicas comuns (SOUZA, 2019).

E preciso destacar que existe uma multiplicidade de formatos de federagio, com
diferentes caracteristicas culturais, historicas, sociais e econémicas. Stepan (1999)
diferencia as federagdes cujo propoésito inicial ¢ “unir” os entes (come together) daquelas
federacdes cujo objetivo é “manter a unido” (hold together)2. O autor também concebe o0
federalismo em um continuum, no que tange a capacidade das minorias para bloquear

iniciativas de interesse das maiorias. Os sistemas vdo daqueles que contém restricbes

3 0 come together é baseado no modelo dos Estados Unidos (Convenc3o de Filadélfia de 1787),em que
as unidades, até entdo soberanas, firmaram pacto para unir suas soberanias em uma nova federagdo. Ja
o modelo hold together corresponde as federagdes que tem o propdsito de conciliar as diferengas
existentes na sociedade, como diferentes etnias, nacionalidades e situagdes socioecondmicas (STEPAN,
1999). O Brasil seria um exemplo de federagdo hold together. Entretanto, diferente de outros Estados, o
federalismo brasileiro ndo foi uma resposta a conflitos étnicos, linguisticos e religiosos, mas sim uma
resposta a disputas regionais pautadas principalmente por desigualdades econémicas (SOUZA, 2019;
COLOMBO, 2008; SOARES; MACHADO, 2018; ABRUCIO, 1998).
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minimas (demos-enabling) aos que contém restricbes méximas ao poder do demos
(demos-constraining).

Anderson (2009) aponta que existem dois modelos de distribuicdo de poder nas
federacdes: o modelo dual, em que ha uma jurisdicdo distinta para cadaordem de governo
administrar seus proprios programas e prestar 0s respectivos servicos; e o modelo
integrado, em que muitas competéncias sdo compartilhadas, cabendo geralmente as
unidades constitutivas a administracdo de programas definidos em nivel central. Segundo
0 autor, nenhuma federacgéo se encaixa unicamente em um desses modelos. Algumas sdo
altamente centralizadas, concentrando o poder e as competéncias no governo federal,
enquanto outras apresentam intenso grau de descentralizagdo, com consideravel
autonomia de competéncias as unidades constitutivas.

Desse modo, um aspecto importante a ser considerado nas formas federativas
contemporaneas € seu grau de centralizacdo-descentralizacdo, isto €, o grau de
transferéncia de responsabilidades, recursos ou autoridades do nivel superior aos niveis
inferiores do governo (FALLETI, 2010). Segundo Falleti (2010), € importante distinguir
os tipos de descentralizagdo, pois a forma como a autoridade é distribuida entre os entes
federativos ndo € igual em todas as suas trés dimensdes: politica, fiscal e administrativa.

A descentralizagdo politica inclui as reformas constitucionais ou eleitorais
destinadas a devolver autoridade politica aos atores subnacionais e a criar ou ativar
espacos de representacdo politica das entidades subnacionais. A descentralizagdo fiscal
corresponde a destinacdo de receitas ou autoridade fiscal aos governos subnacionais. Ja a
descentralizacdo administrativa compreende a transferéncia da prestacdo de servigos
sociais (educacdo, saude, habitacdo, etc.) aos governos subnacionais. Essas formas de
descentralizacdo sdo distinguiveis, porém estdo altamente inter-relacionadas (FALLETI,
2010).

Os interesses territoriais prevalecentes, definidos pelo nivel de governo que os
atores representam, contam muito na definicdo da sequéncia em que essas
descentralizacbes ocorrerdo em uma federagdo. Em geral, os atores cujos interesses
territoriais sdo nacionais tendema se opor a um alto nivel de descentralizacéo financeira
e politica, enquanto que aqueles cujos interesses sao subnacionais tendem a favorecer a
descentralizacdo em suas dimensdes politica e fiscal (FALLETI, 2010).

Cumpre frisar que, para Falleti (2010), os interesses dos atores também séo
definidos pelas caracteristicas geopoliticas da unidade territorial que representam. Ou

seja, é relevante averiguar se a unidade territorial é rica ou pobre, produtora ou
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consumidora, urbana ou rural, agricola ou industrial, entre outros aspectos, para
compreender 0s interesses territoriais provenientes. Além disso, ao considerarmos 0s
interesses territoriais que estdo influenciando os processos decisorios, ndo devemos levar
em conta apenas os interesses de legisladores, governadores ou prefeitos, mas também de
empresas e de diversos atores da sociedade, que também possuem interesses nacionais ou
subnacionais.

Na mesma linha da discussao sobre as diferentes dimensdes da descentralizagdo,
Arretche (2012) demonstra que ha clara distincdo entre a distribuicdo de competéncias
(policy making) e a autonomia decisdria (policy decision making) e que ambas podem
gerar diferentes graus de descentralizagdo. Dessa forma, “a competéncia sobre uma dada
politica ndo implica necessariamente plena autonomia para tomar decisdes sobre seu
modo de implementagdo” (ARRETCHE, 2012, p. 83). No que tange as questdes

tributarias, a autora afirma:

A distingdo conceitual é importante porque tanto a competéncia de arrecadar
impostos quanto a autonomia para definir as regras dessa arrecadagdo sao
componentes igualmente centrais da distribuicdo de autoridade na Federacao.
Os interesses dos entes federativos sdo afetados tanto quando uma dada
legislacdo envolve “quem” arrecada quanto “quem decide” as regras dessa
arrecadacdo. (ARRETCHE, 2012, p. 82-83).

Levando em conta a discussdo apresentada, concluimos, com base na literatura
(ELAZAR, 1987; ARRETCHE, 2012, SOUZA, 2019), que o federalismo constitui um
arranjo institucional muito dindmico e complexo, que enfrenta um problema central em
equilibrar autonomia e autoridade compartilnada. Em sistemas federalistas, a forma como
o0 poder é distribuido e compartilhado estd em constante construgdo e varios desenhos séo
buscados para equacionar os conflitos, principalmente distributivos, entre os entes.

Os dilemas do federalismo estardo presentes na maior parte dos processos
decisorios de politicas publicas de um pais federalista. Nesse sentido, partimos do
pressuposto que 0s interesses, objetivos, percepcOes sobre problemas, propostas de
solucBes e valores dos atores politicos sdo influenciados pelo arranjo federativo
estabelecido. Da mesma forma, as decisdes politicas poderdo impactar na configuragéo
do federalismo, sem demandar a alteracdo de qualquer regra constitucional.

Ademais, como abordado por Falleti (2010), os interesses territoriais ndo provém
apenas de autoridades governamentais que representam as unidades federativas, mas
também de atores sociais e representantes do empresariado, tendo em vista que o arranjo
federativo influencia e é influenciado pela ordem econdmica e por diversas instituicbes

sociais e politicas. Considerando esse dinamismo e a complexidade do federalismo,
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acreditamos ser simplista dividir os atores politicos apenas conforme o nivel de governo
que representa e nao levar em conta as relacbes que podem ser estabelecidas e a propria
formacdo de coalizBes, que unem multiplos atores, governamentais e ndo
governamentais. Por isso, este trabalho adota essa visdo mais multipla e abrangente do
conjunto de atores politicos com interesses federativos.

Por fim, observamos que os estudiosos da area defendem que o grau de
centralizacdo/descentralizacdo é muito diverso entre as federacGes e vai depender muito
da dimensdo (politica, fiscal ou administrativa), de cada politica publica e das
caracteristicas e historia de cada lugar (ARRETCHE, 2012; FALLETI, 2010; RODDEN,
2005). A seguir, trataremos da dimensdo de maior interesse para este trabalho, a
descentralizacdo fiscal no ambito do federalismo, sendo esta dimensdo uma das mais
importantes para a compreensdo das relagfes intergovernamentais estabelecidas em

qualquer federacao.

2.1.2. O federalismo fiscal

Assegurar fontes de recursos proprios aos governos subnacionais é essencial em
uma federacdo. Isso porgque a autonomia de um governo para tomar decisdes deriva em
boa medida da extensdo em que detém autoridade efetiva sobre recursos tributarios
(ARRETCHE, 2005). Sendo assim, o principio do autogoverno (self-rule) dos sistemas
federativos requer algum grau de autonomia financeira.

De modo geral, ha duas formas de assegurar essa autonomia: a atribuicdo de
competéncia para a instituicdo de tributos e as transferéncias intergovernamentais
asseguradas pelo texto constitucional (CONTI, 2001). Esta pesquisa tem como foco a
competéncia para a instituicdo de tributos. Contudo, as duas fontes de receita séo
importantes e devem ser observadas conjuntamente para se compreender o formato do
federalismo fiscal de determinado Estado.

O federalismo fiscal pode ser entendido como 0 modo de distribuir receitas e
gastos publicos entre o ente nacional e os entes subnacionais em uma federacdo
(SOARES; MACHADO, 2018), envolvendo tanto a autoridade tributaria quanto a
autoridade para gastar e obter empréstimos. Segundo Silva (2005), a natureza dinamica
dofederalismo fiscal o fazassumir configuracdes diversas ao longo dotempo e no espaco,
sendo um produto da interacdo entre as regras institucionais e a organizacdo econémica
do pais.
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Em sistemas federativos, as unidades federadas dividem a responsabilidade pela
gestao das funcgdes alocativas, distributivas e estabilizadoras. As func¢des estabilizadoras
e distributivas s@o vistas como competéncias primordiais da esfera central de governo
(SILVA,2005). Ja estudosclassicos dofederalismo fiscal MUSGRAVE; MUSGRAVE,
1980; OATES, 1999; TIEBOUT, 1956) argumentam que a descentralizacdo das
competéncias tributarias proporcionaria eficiéncia alocativa e accountability fiscal. Isso
porque os governos locais estariam mais habilitados a conhecer as necessidades e as
preferéncias dos cidaddos. Nessa perspectiva, o federalismo seria um fator de estimulo
para a competicao entre 0s governos.

Entretanto, essas abordagens classicas receberam vaérias criticas que néo
necessariamente negam os beneficios da descentralizacdo, mas remetem seus efeitos
positivos e negativos & combinacdo com outros elementos institucionais e contextuais
(SOARES; MACHADO, 2018). Em sentido amplo, ndo € o grau de descentralizacdo que
define a eficiéncia dos sistemas federativos. Por isso, a analise de um regime fiscal-
federativo deve levar em conta a articulacéo integrada e interdependente entre o préprio
arranjo fiscal-federativo, o contexto sécio-politico e a estrutura econémica especifica
(CRESPO, 2017; PRADO, 2013).

Diaz-Cayeros (2006), por exemplo, afirma que existem federagdes em que as
unidades constituintes avaliam que ha ganhos a serem obtidos a partir de um sistema
centralizado de cobranca de receita. Entretanto, essa centralizacdo vai depender da
credibilidade dos sistemas de transferéncia de receitas da federacdo e das barganhas
fiscais dos politicos locais com o nivel central. Segundo o autor, a distribuicdo da
autoridade tributaria e dos recursos financeiros dependem da maneira pela qual os
partidos politicos estruturam as oportunidades e as carreiras politicas de politicos locais.

No que concerne a questdo distributiva em sistemas federativos, assunto de muito
interesse deste trabalho, Silva (2005) afirma que diferentes regibes de uma federacéo
possuem especificidades na organizagdo e na dindmica econdmica, as quais implicam
diferencas nos padrfes regionais de desenvolvimento e geram desigualdade nas
oportunidades ou manifestacdo de preferéncias entre individuos, regides e setores
produtivos. Esse cenario desigual requer politicas fiscais redistributivas como
progressividade do sistema tributdrio e direcionamento das transferéncias fiscais
intergovernamentais.

Retomando o tema da competéncia tributaria, é preciso destacar uma questéo

relevante no desenho de um sistema tributario em uma federacdo: a escolha entre
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harmonizacdo de impostos e concorréncia tributéaria. O argumento usado para defender a
harmonizacdo baseia-se no fato de que isso reduziria as distor¢des econbmicas. Ja a
concorréncia tributéria visa a dar liberdade a cada unidade da federacdo para fixar os
impostos de acordo com as preferéncias dos seus cidaddos (BARBOSA, 1998).

Esse conflito entre harmonizacdo e concorréncia é um dos desafios dos sistemas
federativos e ndo pode ser resolvido apenas no plano técnico, tendo em vista seu forte
teor politico (BARBOSA, 1998). Equacionar essa questdo é um dos temas em destaque
nos processos decisorios de reformas tributarias e esta atrelado ao dilema da autonomia
versus poder compartilhado apresentado na sec¢éo anterior.

Observa-se que a sistemética de distribuicdo das competéncias tributérias e de
reparticdo de receitas pode ter uma grande variabilidade a depender das caracteristicas
institucionais e econémicas de cada federagdo. Além das finangas publicas envolverem
diferentes funcdes do Estado, os mecanismos de descentralizacdo fiscal podem ser
combinados de diferentes formas. Ademais, como trazido por Arretche (2012) e Rodden
(2005), no ambito tributario, ha uma diferenca entre a competéncia para arrecadar e o
poder de decisdo acerca de aliquotas e bases tributarias, o que demonstra que, quando se
trata de descentralizacdo, precisamos saber que tipo de poder esta sendo distribuido. Por
ultimo, as desigualdades econémicas entre os entes € um aspecto que deve ser observado
com muita atencdo na organizacdo do federalismo fiscal. Os conflitos distributivos
existentes impactam nas ideias dos tomadores de decisdo a nivel central e subnacional e

tensionam, a todo tempo, o processo do federalismo fiscal.

2.1.3. A federacdo brasileira

O federalismo brasileiro possui trés heterogeneidades constitutivas: a enorme
dimensdo e diversidade fisica do territorio; as diferencas politicas e sociais entre as
diversas regides do Brasil; e a desigualdade socioecondmica no plano macrorregional
(ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2013). Discutiremos brevemente a evolugdo do
arranjo federativo brasileiro, apresentando os principais tracos de cada periodo desde a
primeira Constituicdo que estabeleceu o federalismo no Brasil até a Constituicdo Federal
de 1988, que teve como base a democratizacdo, a descentralizacdo e a construcdo de um

Estado de bem-estar social.
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2.1.3.1. O federalismo no Brasil antes de 1988

O federalismo no Brasil foi estabelecido na Constituicdo de 1891, no bojo de uma
reacdo das elites regionais, sobretudo paulistas, a centralizacdo monarquica do poder
(ABREU, 2008). As elites politicas queriam mais autonomia, mas essa luta mobilizava
de forma diferenciada as provincias, visto que tinham interesses e situacdes econémicas
bem diversas (ABRUCIO, 1998). No inicio, a federacdo estava dividida, de um lado, por
estados muito fortes como Séo Paulo e Minas Gerais e, de outro, por estados fracos que
necessitavam de auxilio da Unido em bases discricionarias (ABREU, 2008).

No campo das competéncias tributarias, a autonomia concedida aos estad os para
legislar sobre seus préprios impostos foi ampla e ndo foram instituidos mecanismos de
transferéncias fiscais entre as esferas governamentais. Os estados exportadores, mais
desenvolvidos, beneficiavam-se de receitas mais robustas provenientes do imposto de
exportacdao (OLIVEIRA, 2020).

A partir da era VVargas (1930 a 1945) e da crise da economia cafeeira, houve um
movimento para um ordenamento institucional de perfil mais centralizador (ABREU,
2008). Vargas buscou restaurar a forgca daUnido em ditar os destinos danacéo, ao reforcar
o0 papel regulador do governo central (LOPREATO, 2020). Seu objetivo foi o dediminuir
0s interesses regionais no Congresso e construir unidade politica e administrativa para
avancar na modernizacdo socioeconémica (SOUZA, 2019).

No entanto, apesar dessa centralizacdo do poder na esfera federal, ndo houve
centralizacdo no campo das competéncias tributarias. Os estados tinham autonomia para
legislar sobre seus préprios tributos. A mudanca do eixo dindmico da economia ampliou
a tributacdo da atividade interna no lugar das opera¢cdes de comércio exterior, o que levou
a criacdo do I'\VC — imposto estadual sobre vendas e consignacbes (OLIVEIRA, 2020).

Ressalta-se que a nova estrutura tributaria continuou a privilegiar as burguesias
regionais. Os estados de renda elevada, ao se beneficiarem do uso do principio de origem
na cobranga do IVVC, concentraram parcela expressiva da receita tributaria. O poder
continuou dividido entre os estados fortes e fracos, estando os estados de menor poder
econdmico mais sujeitos ao controle hierarquico (LOPREATO, 2020).

Com o retorno da democracia na Segunda Republica, uma nova Constituicéo,
influenciada pelos ideais liberais, foi aprovada em 1946, garantindo a autonomia dos
governos subnacionais e introduzindo algumas medidas de transferéncia de receita para
equilibrar a federagéo de forma horizontal e vertical (SOUZA, 2019; ABRUCIO, 1998).

A participacdo estadual na receita tributaria cresceu a partir de 1947 e ocupou espacos da
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Unido. A concentragdo da atividade econdmica e a cobranga do IVC na origem
favoreceram 0 aumento da arrecadacdo na Regido Sudeste, em detrimentos das demais
regides (LOPREATO, 2020).

Por outro lado, pela primeira vez, houve efetiva preocupacdo com a criacao de
instrumentos para atenuar os desequilibrios regionais com a transferéncias de receitas
para 0s governos subnacionais e a garantia de destinacéo de parcela do orcamento federal
para aplicagdo em determinados estados menos desenvolvidos. No entanto, essas
mudancas ocorridas no periodo entre 1946 e 1964 ndo atingiram seus objetivos na
dimenséo desejada, tendo em vista a crescente concentracdo da atividade econdémica em
S&o Paulo e, em menor grau, no Rio de Janeiro, bem como a instauracdo doregime militar
em 1964, que reverteu o processo de descentralizagdo em andamento (OLIVEIRA, 2020).

No contexto do regime militar, outra Constituicdo foi promulgada em 1967, com
uma reforma fiscal que impulsionou a centralizacdo das finangas publicas e a
implementacdo de um modelo em que a Unido subordinava os estados e municipios e
comandava toda a engrenagem federativa (SOUZA, 2019; ABRUCIO, 1998). Apesar de
a reforma tributaria® ocorrida no periodo ter atribuido aos estados o tributo de maior
potencial de arrecadacdo, o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM), que
substituiu o 1VC, os estados ampliaram a dependéncia em relacdo a esfera federal
(LOPREATO, 2020). Concentraram-se receitas e as decisdes de politica fiscal foram
centralizadas na orbita federal. Ndo se pode deixar de destacar que o governo militar
procurou também acomodar tensfes ao criar alguns mecanismos de redistribuicdo de
receitas como o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e o Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) (OLIVEIRA, 2020).

Contudo, 0 modelo de relagéo intergovernamental do regime militar passou a ter
suas bases minadas com a desaceleracdo da economia ao final dosanos 1970. Os conflitos
federativos foram acirrados e os militares tentaram pacificar as elites locais, permitindo
as eleicdes diretas aos governos estaduais em 1982 e aumentando gradualmente as
transferéncias federais (SOUZA, 2019). Entretanto, os militares ja haviam perdido apoio
e a redemocratizacdo abriu espago para um novo momento do federalismo brasileiro a

partir da Constituicdo de 1988, como veremos na se¢ao a seguir.

4 AEmenda Constitucional n2 18/1965, que se completou com a aprovagio do Cédigo Tributdrio Nacional
(CTN) pela Lei n? 5.172/1966, foi pioneira no mundo ao decidir pela extingdo da cumulatividade do
Imposto sobre Vendas e Consignages, transformando o imposto que o substituiu, o ICM, em um tributo
incidente sobre o valor agregado, eliminando-se as distor¢Ges que provocava sobre os pregos relativos
(OLIVEIRA, 2020).
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2.1.3.2. As bases institucionais do federalismo brasileiro e o debate na literatura

A Constituicdo de 1988 langou as bases de uma federacdo descentralizada e foi
recebida com entusiasmo e otimismo em relacdo ao futuro dos estados e municipios
(COLOMBO, 2008; SOUZA, 2019). Nascida da oposi¢do ao autoritarismo centralizador
dos governos militares, a Carta de 1988 consagrou uma forma de organizacdo
democratica que, para aproximar os governos dos cidadéos, descentralizou recursos e
capacidade de deciséo para as esferas subnacionais (ALMEIDA, 2012).

Dessa forma, no que tange ao federalismo, a ideia de democratizacdo da
Constituicdo estava associada a de descentralizacdo na visdo dos principais atores
politicos nacionais (ALMEIDA, 2005). A elevacdo dos municipios a entes federativos,
com maior autonomia, recursos e competéncias em matéria de politicas publicas, é
demonstracéo disso. Ademais, 0s constituintes tentaram balancear a federacéo ao ampliar
as competéncias tributarias dos estados e municipios e aumentar consideravelmente as
transferéncias de receitas de impostos para essas esferas, reduzindo a capacidade
financeira da Unido (LOPREATO, 2020; OLIVEIRA, 2020). Cumpre frisar que esse
processo de descentralizacdo fiscal ocorrido se deu em um contexto de mudancgas no
regime politico e em meio a uma crise macroeconémica (VARSANO, 1996; CRESPO,
2017). No préximo capitulo, veremos com mais detalhes as transformacdes ocorridas no
sistema tributario brasileiro a partir de 1988.

Destaca-se que a nova Constituicdo refletiu a pressdo da sociedade por garantias
ao atendimento dos direitos sociais. Assim, duas forcas importantes moldaram os
trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte e exerceram influéncia nas decisdes sobre
o sistema tributéario e a federacdo: as demandas dos estados e municipios por autonomia
financeira e a pressdo dos movimentos sociais pela universalizacdo dos direitos de
cidadania (REZENDE, 2013).

Com relacdo aos processos decisorios, estudiosos da ciéncia politica (ABRUCIO,
1994; STEPAN, 1999; MAINWARING, 1993; AMES, 2003; LAMOUNIER, 1992)
passaram a argumentar que o arranjo institucional estabelecido a partir da Constituicdo
de 1988 tornaria o Brasil ingoverndvel em virtude da combinacdo de federalismo,
bicameralismo, sistema presidencialista, pluripartidarismo e sistema eleitoral de
representacdo proporcional de lista aberta. A estrutura federativa seria um dos
mecanismos que levaria & multiplicagdo do nimero de atores com poder de veto,

dificultando a aprovacdo de reformas e daagenda do governo federal. Assim, o poder de
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veto das minorias regionais e a capacidade de influéncia dos governadores na atuagédo das
bancadas estaduais parlamentares potencializariam os riscos de paralisia decisoria.

Uma das principais teses sobre o novo desenho institucional surgido a partir
daquele momento foi a dos “bardes da federacao” (ABRUCIO, 1994). De acordo com
Abrucio (1994), aredemocratizacdo proporcionou 0 aumento do poderdos governadores,
levando a formagdo de um “federalismo estadualista”. Esse novo perfil do sistema
federativo caracterizava-se pelo grande poder de veto dado aos estados frente a qualquer
mudanca na estrutura federativa, gerando relagdes intergovernamentais meramente
defensivas, ndo cooperativas e predatdrias (ABRUCIO, 1994).

No que tange a politica nacional, os governadores agiriam no Congresso Nacional
para defender seus interesses, estimulando “coalizdes de veto”. Os governadores seriam
0s comandantes das bancadas estaduais (ABRUCIO, 1994). Sobre as bancadas estaduais,
Abrucio (1994, p. 180) argumenta:

O controle destas bancadas pelos governadoresocorreria porque eles possuem
mecanismosde otimizar a performance localdos deputados. Primeiro, através
da distribuicdo de varios recursos politicos e financeiros que as maquinas
publicas estaduais detém. O estado, individualmente, tem a possibilidade de
distribuir recursos sem o grau de dispersdo que envolve a liberacdo de verbas
da Unido.

Além de controlar recursos fundamentais para o sucesso eleitoral dos politicos, o
poder sobre as bancadas se daria porque os governadores controlam os prefeitos e
deputados estaduais, que sdo importantes cabos eleitorais dos deputados federais;
monitoram, via burocracia estadual, os distritos informais dos deputados;e oferecem uma
alianca politica que oferta estrutura logistica e financeira para os deputados se elegerem
(ABRUCIO, 1994).

A partir do primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), a
aprovacdo de uma ampla legislacdo, que afetou negativamente a distribuicdo de receitas
dos governos estaduais, passou a colocar em questdo essas interpretacdes iniciais de que
haveria um esvaziamento de poder do governo central, devido ao poder de veto de
representantes das unidades federativas. A Unido, que teve suas receitas afetadas
negativamente com a Constituicdo de 1988, buscou rever as regras de distribuicdo do
pacto federativo, criando contribui¢fes ndo sujeitas a reparticdo com estadose municipios
e desvinculando de gastos e receitas. Asnovas mudancas relativizam as perspectivas que
tratam da paralisia deciséria do governo central em federagdes com o poder disperso

como no Brasil.



32

Durante o governo FHC, houve aumento das receitas federais, sem obrigagédo de
reparticdo com 0s outros entes, a partir da criacdo da Contribui¢do Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL), da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins),
da Contribuicdo Provisodria sobre a Movimentacdo Financeira (CPMF) e da Contribuicédo
sobre a Intervencdo no Dominio Econémico (Cide). A Unido também conseguiu reter
transferéncias constitucionais com aprovacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE), do
Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) e da Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU).
Além disso, aprovou-se a Lei Kandir (Lei Complementar n° 95/1996), que desonerou as
exportacOes de produtos primarios e semielaborados do ICMS, afetando as receitas dos
estados exportadores desses produtos (ARRETCHE, 2012).

Sendo assim, o desafio analitico passou a ser em como explicar as mudangas do
status quo federativo, ocorridas ao longo dos anos 1990, se considerarmos 0s obstaculos
fiscais e institucionais da Constituicdo de 1988 apontados pela literatura. As respostas
vém sendo buscada por alguns autores (ARRETCHE, 2012; ALMEIDA, 2005; MELO,
2005; ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2013), que defendem que a desigualdade entre
0s entes para desempenhar adequadamente funcbGes governativas levou a essa
centralizacdo de poder no governo federal e que no contexto federativo brasileiro
convivem tendéncias institucionais tanto centralizadoras quanto descentralizadoras. A
ideia que guia essas novas interpretacdes sobre o federalismo brasileiro é a de que as
bases institucionais para a mudanca na correlacdo de forcas da federacdo brasileira ja
estavam presentes nas prerrogativas constitucionais da Carta de 1988.

Almeida (2005, p. 29) argumenta que as elites politicas brasileiras, mesmo com
ideias e interesses a favor da descentralizacdo, partilham de principios normativos
centralizadores, 0 que torna o arranjo institucional brasileiro bastante complexo. Melo
(2005) também explora 0 argumento de que haveria, simultaneamente, um grande nimero
de forgas centripetas e centrifugas no sistema politico brasileiro. Na visdo do autor, o
Presidente da Republica opera em um espago politico e institucional sujeito a restrigdes,
mas isso ndo produziu impasses ou entraves significativos gracas a determinados
incentivos e capacidades institucionais que centralizam o poder. J& para Souza (1997), a
experiéncia brasileira mostrou os limites da descentralizacdo em paises onde as
disparidades regionais e sociais sdo muito profundas.

Na visdo de Abrucio, Franzese e Sano (2013, p. 138), a redemocratizacéo trouxe
o fortalecimento do viés descentralizador, mas isso néo significou esvaziamento do poder

central. A Unido, além de possuir mecanismos legais e financeiros para atuar sobre as



33

desigualdades regionais, manteve: poderes importantes como competéncias legislativas
na maior parte daspoliticas publicas; um forte poder derivado de sua burocracia; e o poder
de barganha com os demais entes federativos.

Arretche (2012) afirma que os riscos da competicdo entre os entes federativos no
Brasil sdo compensados pela concentragdo de autoridade regulatéria no governo federal.
Na visdo da autora, a literatura que trata dos efeitos centrifugos da federacao brasileira
ndo focou no impacto das regras que regem as interacOes entre os entes federativos. Os
constituintes teriam criado um modelo de Estado federativo que combina ampla
autoridade jurisdicional da Unido com limitadas oportunidades institucionais de veto dos
governos subnacionais, ndo estabelecendo regras que exigiriam, no futuro, a mobilizagédo
de supermaiorias para alterar o pacto constitucional (joint-decision traps). Desse modo,
as matérias de interesse federativo acabaram tendo as mesmas regras de tramitacdo que
qualquer outro tipo de matéria nas arenas legislativas federais.

Outro ponto a ser destacado € que a Constituicdo transferiu a execucdo das
politicas (policy making) para estados e municipios, mas dotou a Unido de autoridade
decisoria (policy decision making) e capacidade de gasto que lhe permite afetar
decisivamente a agenda dosgovernos subnacionais (ARRETCHE, 2012). Ressalta-se que
uma das principais contradi¢cbes dessa configuracdo institucional, com centralizagcdo
decisoria e execucdo descentralizada das politicas publicas, € que, a0 mesmo tempo em
que conduz a uma homogeneizacao e fortalecimento das politicas sociais, leva a perda de
autoridade decisoria dos niveis inferiores de governo, enfraquecendo estados e
municipios no ambito da federacdo (ARRETCHE, 2012; LOTTA, GONGCALVES;
BITELMAN, 2014; JACCOUD, 2020).

A interpretacdo de uma limitada capacidade de veto dos governos territoriais no
federalismo brasileiro ganhou forca nos estudos legislativos do Brasil e passou a ser
explorada por diversos autores (ARRETCHE, 2007, 2012, 2013; CHEIBUB;
FIGUEIREDO;LIMONGI, 2009; ALMEIDA, 2005; MELO, 2005; JUNQUEIRA, 2010;
NOGUEIRA, 2009; YOSHIDA, 2006; NEIVA; SOARES, 2013; SCHLEGEL, 2012).
Essas pesquisas ndo encontraram evidéncias de que 0s governadores exercem mais
pressdo do que os partidos politicos sobre a atuacdo dos parlamentares, tal como
propagado na tese dos “bardes da federacdo”.

Segundo Arretche (2012, p. 81), “as bancadas estaduais ndo se comportam como
atores coletivos”. Na verdade, estas estariam divididas pela fidelidade & orientacdo de

suas respectivas liderancas partidarias. Nos estudos empiricos realizados pela autora,
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questdes de ordem programatica e partidaria mostraram dividir mais os parlamentares que
questdes de interesse regional. Da mesma forma, Cheibub, Figueiredo e Limongi (2009)
também argumentam que os legisladores brasileiros ndo agem como “delegados” dos seus
estados. A forca dos partidos politicos e a habilidade do Presidente de formar coalizdes
legislativas neutralizariam os incentivos centrifugos gerados pelo federalismo brasileiro.
Esse comportamento partidario ocorreria tanto na Camara como no Senado (NEIVA;
SOARES, 2013; ARRETCHE, 2012).

Ante 0 exposto, percebe-se que o papel dos partidos ganhou destaque também na
literatura sobre o federalismo brasileiro, com vistas a justificar uma atuagédo considerada
irrelevante das bancadas estaduais do Congresso Nacional. Com as novas perspectivas
sobre o sistema politico brasileiro, o0s estados e 0s governadores praticamente
desapareceram das principais analises politicas e pesquisas cientificas. No entanto, a
deterioracdo do quadro fiscal brasileiro nos ultimos anos e as dificuldades em tomar
medidas legislativas de ajuste trouxeram novos desafios as andlises que subvalorizam a
influéncia do federalismo no processo legislativo federal.

E importante destacar que, em relagdo a implementacdo de politicas publicas, a
coexisténcia entre centralizacdo e descentralizacdo na federacdo brasileira requer
importantes mecanismos de coordenacdo®. A maior parte desses mecanismos vem sendo
conduzidos pelo governo federal, que tem mais recursos e poder normativo a seu dispor
(ARRETCHE, 2012). Todavia, a Constituicdo Federal ndo define com clareza como a
coordenacdo federativa deve ser realizada.

Esta subsecdo mostrou que a Constituicdo de 1988 buscou conciliar duas
importantes demandas daquele periodo: politicas sociais universais e descentralizacao de
receitas a estados e municipios. No entanto, o arranjo federativo que dela brotou revelou-
se inconsistente, deflagrando movimentos que conduziram muito rapidamente ao seu
enfraquecimento, para o que também contribuiram as mudancas que ocorriam no cenario
econémico e mundial (OLIVEIRA, 2020).

Isso demonstra que o arranjo federativo estabelecido na Constituicdo de 1988 ¢
complexo e dindmico, o que acabou gerando interpretacdes diversas sobre o seu formato

e a capacidade de veto dos entes subnacionais nas decisdes federais. A partir das mesmas

5 Souza (2018, p. 16) define coordenacdo “como a organizacdo de todas as atividades, com o objetivo de
alcangar consenso entre individuos e organizagGes para o atingimento dos objetivos de um grupo”. Na
visdo da autora, a coordenagdo ndo ocorre de forma natural, tendo que ser construida, o que implica no
uso de incentivos que tornem racional a adesdo.
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bases constitucionais, foi possivel constituir relagbes intergovernamentais
descentralizadas e centralizadas, uma vez que diferentes caracteristicas institucionais
interagem de distintas formas com o contexto.

Este trabalho parte da premissa gque a influéncia do federalismo nos processos
decisorios também ndo pode ser ignorada, devendo ser vista sob outras dimensdes,
especialmente em questées que envolvem o federalismo fiscal do Brasil, como seu
complexo e desigual sistema tributério. Processos decisorios que envolvem mudangas nos
recursos transferidosaos locais de origem do parlamentar tém potencial de afetarsua acdo

ou inacéo, apesar das outras racionalidades presentes no comportamento parlamentar.

2.2. O SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIROE O FEDERALISMO

No ambito do federalismo fiscal, a Constituicdo de 1988 caracterizou-se por
estabelecer uma ampla descentralizacdo dos recursos tributarios, mas ndo previu, na
dimenséo da descentralizagdo administrativa, uma adequada e equilibrada redistribuicéo
deencargos entre os entes federativos. Ademais, 0 processo de descentraliza¢do tributaria
ocorreu em meio a um quadro de grave crise econémica e isso também influenciou seus
resultados.

Em geral, ha trés bases comuns de incidéncia dos tributos: patriménio, renda e
consumo. No Brasil, a maior parte da tributacdo incide sobre consumo, sendo o ICMS
nosso principal imposto. Tendo em vista 0 objeto desta pesquisa, as mudancgas propostas
no ICMS em reformas tributarias, iremos nos concentrar apenas na tributacdo sobre o
consumo®, dado que essa base é a mais impactada pelo arranjo federativo brasileiro. 1sso
ndo quer dizer que as outras bases ndo tenham relevancia nas discussdes federativas e nas
propostas de reforma tributaria, mas que estamos fazendo um recorte, observando os
objetivos do estudo de analisar reformas amplas que contemplem a reestruturacdo do

principal imposto sobre o consumo do pais, o ICMS.

6 Acentua-se que a tributacdo sobre o consumo é composta por cinco impostos principais: o Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI), o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), o Imposto
Sobre Servigosde Qualquer Natureza (ISS), o Programa de Integracdo Social (PIS) e a Contribui¢cdo para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins). Nesta pesquisa, focamos primordialmente no ICMS.
Ressalta-se que os impostos sobre o consumo, em geral, sdo cumulativos e mais regressivos, visto que a
tributagdo indireta reforga desigualdades ao onerar proporcionalmente mais os mais pobres (PASSOS;
GUEDES; SILVEIRA, 2018; ARAUIO, 2018).
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Na primeira parte desta secdo, iremos discorrer, brevemente, sobre os debates
tributarios durante a constituinte e a participacdo dos atores federativos. Os resultados
desses debates serdo apresentados na segunda subsecdo, em que serdo descritos 0S
principais pontos do sistema tributario estabelecido na Constituicdo de 1988, em especial
sobre a reparticdo das competéncias tributarias e sua evolucdo no periodo posterior. Na
terceira parte, faremos uma discussao mais aprofundadasobre as caracteristicas do ICMS,
os conflitos federativos e algumas das disfuncionalidades econémicas geradas por esse
imposto e sua influéncia no atual quadro de deterioracdo fiscal dos estados. Na ultima
parte, iremos trazer algumas respostas dadas pela literatura para explicar as dificuldades

para aprovacao de uma reforma tributaria ampla no Brasil.

2.2.1. Os debates sobre tributacdo na Constituinte

Antesde verificar a estrutura tributaria resultante da Constituicdo Federal de 1988,
¢ importante compreender as ideias presentes nos debates ocorridos durante a
constituinte. Segundo Lukic (2014), duas correntes se destacaram nas discussdes. Uma
defendia mudancas radicais do sistema (Projeto Ipea’) e outra defendia a preservacéo do
regime tributario da época, propondo apenas correcdes pontuais para algumas distorcdes
(Projeto Afonso Arinos®).

O projeto do Ipeatinha como proposta reunir os principais impostos indiretos (1P,
ICM, ISS) em um Unico imposto sobre o valor agregado (IVA), a ser instituido pelos
estados e recolhido no estado de destino, o que néo satisfazia estados mais desenvolvidos
como S&o Paulo, que se beneficiavam da cobranca na origem. J& o projeto Afonso Arinos
previa mudancas pontuais e mantinha a estrutura principal do sistema e a arrecadacdo do
ICM no Estado de produgéo e ndo no de consumo (LUKIC, 2014).

Segundo Araujo (2018), o resultado das mudancas tributarias no Texto
Constitucional aponta que nenhum dos dois projetos foi adotado plenamente, embora
muitas das ideias de ambos os projetos terem sido aproveitadas. No desenho final, a
distribuicdo de competéncias e recursos foi modificada, mas outros componentes, como

o sistema do ICM (atual ICMS), foram mantidos. Cumpre frisar que muitas das questdes

7 Projeto do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, elaborado por uma comissdo da Secretaria de
Planejamento (SEPLAN) (LUKIC, 2014).

8 Em 1985, o presidente José Sarney havia instituido a Comissdo Proviséria de Estudos Constitucionais
(Comissdo Afonso Arinos), que havia elaborou um anteprojeto constitucional (LUKIC, 2014).
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que ndo foram previstas nas alteracdes constitucionais permaneceram na agenda politica
e formaram a base de propostas posteriores (LUKIC, 2014).

Sobre os interesses estaduais na constituinte, Lukic (2014) afirma que a questédo
regional eliminou as divergéncias de origem partidaria ou ideoldgica durante os debates.
Os estados estavam divididos de acordo com critérios geograficos e nivel de
desenvolvimento (estados do Sul e Sudeste versus estados do Norte, Nordeste e Centro-
Oeste). Além disso, nas primeiras fases de discussfes, a Unido ndo estava presente nos
debates, o que teria contribuido para a reducédo significativa do seu poder e de suas
receitas.

Portanto, no debate durante a Constituinte, prevaleceram as ideias daqueles que
defendiama descentralizacdo das receitas tributarias, com vistas a reverter o quadro de
centralizacdo fiscal do regime militar. Entretanto, a solu¢do final ndo constituiu uma
mudanca radical, especificamente em relacdo a estrutura do principal imposto de
competéncia dos estados e de alto potencial de arrecadagéo, o ICM, que teve sua base de
incidéncia ampliada e transformou-se no ICMS. Segundo o deputado Mussa Demes

(PFL/PI), que participou dos trabalhos da Constituinte:

As vezes costumo fazer comparagbes com o procedimento adotado pelo
Congresso Nacional ao tempo da Assembleia Nacional Constituinte e sempre
que faldvamos sobre sistema tributario, ndo havia preocupacédo da Casa com
uma alteracdosubstancialna formado sistema tributario entdo vigente. Houve
uma preocupacao muita maior - essa, sim, foi a nossa grande preocupacéo -
com a partilha dos recursos arrecadados [DEMES, Deputado Federal, na
reunido de 13 mar. 1996,na Comissao Especialda PEC 175/95 da Camara dos
Deputados].

Assim, a redistribuicdo de competéncias tributarias ndo correspondeu a uma
ampla reforma do sistema e, como veremos a seguir, foram deixados espacos para que o

processo de descentralizacdo fiscal pudesse ser revertido.

2.2.2. Osistema tributario brasileiro estabelecido em 1988

O atual sistema tributario brasileiro foi proposto em 1988. Em termos gerais, a
descentralizacdo fiscal estabelecida resultou, no &mbito tributério, no fortalecimento dos
tributos estaduais e municipais e no aumento da porcentagem® de tributos federais
repassados aos fundos constitucionais (FPE e FPM). A Constituicdo prevé a partilha de

determinados tributos arrecadados pela Unido com os estados, o Distrito Federal e 0s

9 Houve considerdvel ampliacdo da fatia do produto da arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) transferida para os estados e municipios (de 33% para 47%
no caso do IR e de 33% para 57% no do IPI) (OLIVEIRA, 2020).
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municipios. As principais transferéncias constitucionais nessa categoria Sd0 0S
denominados Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e Fundo de Participacao dos
Estados (FPE), constituidos de parcelas arrecadadas do Imposto de Renda (IR) e do
Imposto sobre a Producdo Industrial (IP1).

Em relacdo as mudancas tributarias de impacto no federalismo, o Texto
Constitucional reduziu as competéncias daUnido detreze para oito impostos (importacao,
exportacao, renda, produtos industrializados, operagcdes financeiras, propriedade rural,
grandes fortunas e competéncia residual). Os estados tiveram o ICM fortalecidos pelos
antigos impostos Unicos sobre energia elétrica, transportes, combustiveis, minerais e
comunicagOes, agora na forma do ICMS, com autonomia para o estabelecimento das
aliquotas, alem de manterem o imposto sobre propriedade de veiculos automotores, e de
ganharem o imposto sobre herancas e doag¢fes (ITCMD) e o adicional de até 5% do
Imposto de Renda. J& 0os municipios mantiveram 0s impostos sobre servi¢os e sobre a
propriedade urbana e ganharam o0s impostos sobre transmissdo de propriedades
imobiliarias e sobre vendas a varejo de combustiveis (ARAUJO, 2018).

A Figura 1 demonstra a evolucdo das receitas proprias (ndo computadas as
transferéncias recebidas) de cada ente subnacional antes e logo depois da Constituicdo.
Observa-se que houve aumento de arrecadacao propria dos estados e municipios a partir

de 1988 e reducdo das receitas disponiveis para a Unido.

Figura 1 - Receita propria por esfera de governo

1980

_Estados
[ 22%

L Municipios

Unido
75%

ElEstados
BEMunicipios
EUnido

1988

Estados
26%

3w

Ot siados
EMuniciplos
auniio

EEstados
EMunicipios
KU niso

Fonte: Affonso (1995 apud COLOMBO, 2008).



39

Araujo (2018) destaca que a Constitui¢do previu, entre as fontes de financiamento
daSeguridade Social, uma contribuicdo cobrada doempregador com base no faturamento
(Cofins1®) e manteve a cobranca das contribuicdes para o Programa de Integracdo Social
(P1S) e para o Programa de Formagdo do Patrimdnio do Servidor Pablico (Pasep)tl. A
manutencdo de tributos cumulativos e ndo partilhdveis com os estados e municipios teve
fortes consequéncias no periodo pos-Constituinte para que a Unido recuperasse suas
receitas.

Sublinha-se que, embora a Constituicdo de 1988 tenha realizado uma
descentralizacdo fiscal, reduzindo os recursos disponiveis a Unido, suas
responsabilidades em relacdo a implementacdo de politicas publicas, em especial no
campo social, aumentaram significativamente (LUKIC, 2014). Dessa forma, o pacto
federativo ja nasceu desequilibrado e necessitando de ajustes (ARAUJO, 2018).

Diante da necessidade de a Unido reverter as perdas relativas de receitas que Ihe
foram impostas, as Contribui¢des Sociais'? invadiram a nova estrutura tributéria, como é
possivel observar na Figura 2. A Unido passou a utiliza-las como um meio compensatorio
de arrecadar recursos suplementares e a estratégia tinha a vantagem de o governo federal
ndo ter que repassar esses recursos para estados e municipios (MELO, 2002)13. Isso
permitiu & Unido recuperar receita tributaria no decorrer dosanos 1990, como observamos

na Figura 3.

10 Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social.

11 O PIS e o Pasep foram destinados ao financiamento do programa do seguro-desemprego e do abono
salarial (por meio do futuro Fundo de Amparo ao Trabalhador —FAT) (ARAUJO, 2018).

12 Conforme o art. 149 da Constituicio Federal de 1988, compete exclusivamente & Unido instituir
contribuigdes sociais, de intervengdo no dominio econémico e de interesse das categorias profissionais
ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas respectivas dreas.

13 A Unido também n3o tinha a sua livre disposi¢do boa parte do orcamento. Por isso, criou o mecanismo
de desvinculagdo de receitas, inicialmente por meio do Fundo Social de Emergéncia (FSE), de 1994 a 1999,
substituido em seguida pela Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) (ARAUJO, 2018).
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Figura 2 - Receita de contribuicdes sociais (% PIB)
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Figura 3 - Receita tributaria disponivel (% PIB)
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Por outro lado, dada a sistematica de incidéncia cumulativa, as contribuicdes
sociais passaram a prejudicar a competitividade da economia. Por isso, poucos anos
depois de promulgadas as regras constitucionais, houve crescente pressdo por parte de
empresarios, politicos, imprensa e amplos segmentos da sociedade por uma nova reforma
tributaria (OLIVEIRA, 2020), que simplificasse o sistema e reduzisse o peso da carga
tributaria. A Figura 4 apresenta a evolucdo da carga tributéria total no Brasil em relagdo

ao Produto Interno Bruto (PIB) a partir dos anos 1990:
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Figura 4 - Carga tributaria em % do PIB (1988-2014)
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Fonte: Lukic (2017).

De acordo com Oliveira (2020), a crise econdmica e o quadro de alta inflagdo que
marcaram o periodo pos-Constituinte, bem como a necessidade do governo federal de
encontrar solucfes para o financiamento das politicas sociais, transformaram o sistema
tributério em mero instrumento de ajuste fiscal. Segundo o autor, o governo federal
poderia ter seguido outro caminho para reverter essas perdas, aumentandoa cobranca, por
exemplo, doimposto de renda das pessoas fisicas e juridicas, mas optou por melhorar a
arrecadacdo e expandir gastos sociais por meio dos impostos indiretos, os quais séo
regressivos.

Segundo Kerstenetzky (2019, p. 79), “a Constituicdo ndo propugnou a tributacéo
progressiva como esteio dos gastos, o que se revelaria essencial para a efetivacao dos
direitos nominalmente estendidos a todos os brasileiros”. Na visdo da autora, para
sustentar o viés progressivo do gasto social, seria necessario financia-lo com impostos
n&o regressivos, cujo fato gerador fosse a renda e a riqueza e ndo 0 conNsumMo.

Com relacdo aos estados, apesar dos ganhos tributarios em 1988, a partir da
primeira metade dos anos 1990, os governos subnacionais viram sua situacao fiscal se
agravar e tiveram diminuidas suas capacidades de responder as demandas por servicos e
investimentos publicos.

No préximo topico, analisaremos a trajetoria do maior e mais importante tributo
do sistema brasileiro, o ICMS, e o desequilibrio causado por esse imposto que vem

prejudicando a economia e 0s proprios estados.
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2.2.3. O ICMS e a capacidade fiscal dos estados

O Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) é a principal fonte
de arrecadacdo dos estados, mas uma das causas centrais dos problemas do sistema
tributério brasileiro. Além de sua regressividade, o desenho estabelecido incentiva
disputas fiscais e antagonismos federativos prejudiciais a economia e a reducdo de
desigualdades regionais. Em virtude desses problemas e das transformacdes econdmicas,
0 ICMS vem passando por importantes mudancas em sua trajetdria e tendo sua capacidade
arrecadatoria reduzida.

A origem da sistematica vigente do ICMS esta no ICM*4, concebido na reforma
tributaria de 1965 e pioneiro dos impostos sobre valor adicionado no mundo. Naquele
momento, era atribuicdo da Unido regulamentar o ICM e os estados podiam modificar
apenas alguns aspectos do imposto sob sua competéncia®. Segundo Junqueira (2010), a
partir dasegunda metade dadécadade 1970, criou-se um consenso de que a reforma tinha
gerado uma excessiva centralizagcdo na Unido, algo que causava uma grande dependéncia
dos niveis locais de governo a transferéncias intergovernamentais.

Assim, a distin¢do entre as operagdes internas e as interestaduais, com aliquotas
interestaduais menores, foi pensada, naquele momento, para reduzir o desequilibrio no
comércio que atributagdo na origem gera. Quando o tributo pertence ao estado que produz
as mercadorias, os estados industrializados tém uma arrecadacdo proporcionalmente
maior que 0 seu consumo interno, enquanto os estados néo industrializados tém uma
arrecadacdo proporcionalmente menor gque seu consumo interno JUNQUEIRA, 2010).

Na Constituicdo de 1988, o ICM teve sua base de incidéncia ampliada para
alcancar todas as mercadorias, parte dos servicos de transportes e 0s de comunicacao,
dando origem assim ao Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias
e Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacgéo
(ICMS) (AFONSO; LUKIC; CASTRO, 2018). Os estados dispuseram de maior
autonomia sobre esse imposto e a Unido ficou proibida de intervir na regulamentacéo de

cada estado e na concessdo de isengdes dos tributos subnacionais. Os estados puderam

14 Segundo Rezende (2012),a reforma de 1965 buscou racionalizar a tributagio estadual, substituindo o
Imposto sobre Vendas e Consignagdes (IVC) por um moderno Imposto sobre o valor adicionado na
Circulagdo de Mercadorias (ICM).

15 A Lei Complementar n224 de 1975, que regulamentou o ICM, determinou que as aliquotas deviam ser
uniformes por regido e que a administragdo do imposto e a concessdo de beneficios fiscais deveriam ser
aprovadas por unanimidade no Conselho de Politica Fazendaria (Confaz) (JUNQUEIRA, 2010).
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entdo usar o sistema tributério para atrair investimentos, o que também abriu espaco para
a guerra fiscal JUNQUEIRA, 2010).

O ICMS €é um imposto sobre o consumo, nao pessoal, proporcional e com
aliquotas diferenciadas entre regifes e produtos. O imposto continuou sendo tributadoem
grande parte na origem?®, mas as aliquotas interestaduais!’ foram reduzidas, fazendo com
que os estados mais pobres ficassem com uma parte maior do tributo no comércio entre
estados'® (JUNQUEIRA, 2010).

De acordo com Rezende (2012) a atribuicdo aos estados da competéncia de
instituir um imposto sobre valor adicionado é um ato ousado, uma vez que boa parte da
literatura recomenda que um imposto dessa natureza seja de competéncia do governo
central, tendo em vista a necessidade de ser aplicado uniformemente em todo territorio.
No Brasil, a atribuicdo desse imposto aos estados foi vista como parte de um conjunto de
mudancas que visavam ao fortalecimento da federacdo. Todavia, os conflitos regionais e
a complexidade do sistema geraram distorgdes na economia, que foram se agravando a
medida que tentativas de reforma nos impostos sobre o consumo fracassavam
(REZENDE, 2012).

Com as mudancas ocorridas em 1988, os estados foram beneficiados pela
crescente importancia do ICMS no bolo tributério, contudo o aumento do imposto néo foi
geograficamente uniforme, tendosido mais forte nos estadosdo Sudeste, regido mais rica
e produtiva do pais. Dessa forma, o estado com o PIB mais elevado é aquele que tem a
maior parte da arrecadacdo do ICMS. Isso aumenta as desigualdades entre os estados e
gera reivindicacdes para que o ICMS passe a ser arrecadado no estado de consumo e néo
no estado de producédo (LUKIC, 2017). A Figura 5 demonstra essa distribuicdo desigual
do ICMS por regiéo:

16 0 ICMS adota o principio da origem atenuado. Quando ha transagdo comercial envolvendo mais de um
estado, o estado de origem da mercadoria fica com uma parte do imposto e o estado de destino fica com
outa parte. A proporg¢do da distribuicdo é determinada pela diferengaentre a aliquota interestadual e a
aliquota interna do produto.

17 A Constituicdo Federal determina que o Senado Federal coordene o estabelecimento das aliquotas de
ICMS aplicaveis as operagdes e prestacdes de servigosinterestaduais e de exportagdo.

18 Esse tipo de rateio deixou de ser aplicado ao ICMS sobre energia elétrica e derivados de petrdleo, que
passou a ficar integralmente com o estado de destino.
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Figura 5 - Distribuicdo do ICMS por regido (1997-2015)
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Fonte: Lukic (2017).

Apesar de os estados terem ficado com uma situacdo confortavel, do ponto de
vista da arrecadacdo de receitas, logo depois ndo tardaram a ter problemas orcamentarios
(JUNQUEIRA, 2010). Segundo Varsano (1996), os principais motivos para essa situacao
foram: a prolongada crise econdmica do pais desde os anos 1980; o aumento do gasto
com o funcionalismo publico; a ampliacdo dos direitos sociais na nova constituicdo; e o
aumento da guerra fiscal.

A complexidade do sistema tributario decorre da multiplicidade de incidéncias
gue oneram a producdo e o comércio de bens e servicos e da sobreposicdo de normas
editadas de forma auténoma pelos trés entes federativos (Unido, estados e municipios), o
que gera conflitos de competéncia e um ambiente hostil a cooperacdo. Ademais, a
proliferacdo de regimes especiais e a multiplicidade de beneficios concedidos dificultam
avaliar com precisdo o custo econémico da tributacdo (REZENDE, 2009).

Exemplo importante de como a descentralizagcdo desorganizada de recursos do
periodo pds-redemocratizacdo produziu efeitos negativos sobre o sistema fiscal brasileiro
é a chamada guerra fiscal entre os estados, cuja emergéncia se relaciona com o amplo
grau de autonomia fiscal dos estados, sobretudo em relacdo ao ICMS, mas sem
mecanismos eficazes de coordenacdo tributaria entre eles. A guerra fiscal corresponde a
busca dos estados em atrair investimentos para seu territorio. Os governos estaduais
competem entre si, com vistas a oferecer condi¢es mais atraentes as empresas por meio
de isencdo ou reducdo de aliquotas de ICMS, entre outas medidas (SANTANA, 2011).
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De acordo com Afonso (2013), a face mais marcante da crise estadual federativa
esta estampada no ICMS. Como foi visto, esse imposto é tributado em grande parte na
origem, com justificativas técnicas de que é mais facil de ser fiscalizado dessa forma do
que no destino. Contudo, o principio de origem pode fazer com que a tributacdo recaia
sobre setores equivocados, como alimentos e remédios, e tornar a tributacdo ainda mais
regressiva. Ademais, o fato de esse tributo ser cobrado parcialmente na origem e
parcialmente no destino faz com as empresas fiquem sob dupla autoridade tributaria. A
pluralidade de legislagbes existentes sobre esse imposto torna o sistema ainda mais
complexo e suscetivel de ser burlado (JUNQUEIRA, 2010).

Desse modo, a cobranga do ICMS acabou se desfigurando e o imposto vem
perdendo a importancia relativa na estrutura da carga tributaria nacional (CTB)
(AFONSO, 2013), como pode ser observado na Figura 6:

Figura 6 - Evolucéo historica do ICMS e da carga tributéria bruta: 1968-2017
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Fonte: Afonso, Lukic e Castro (2018).

De acordo com Afonso, Lukic e Castro (2018), o ICMS esta ficando ultrapassado
em termos de base de arrecadacdo em razdo dos avangos econdmicos, sociais e
principalmente tecnoldgicos, que ocorreram desde a sua criacdo. Para Afonso (2013), o

futuro do ICMS ndo € otimista, pois sua principal base de célculo (o valor adicionado na
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industria e na agricultura) tem tendéncia decrescente diante da desindustrializacdo da
economia brasileira.

Adicionalmente, apesar de autores ligados a teoria da “escolha publica”1?
defenderema competicdo intergovernamental, as experiéncias vém demonstrando que a
I6gica da guerra fiscal em torno do ICMS afetanegativamente a economia como um todo,
ao retirar a neutralidade do imposto, diminuir arelagéo entre aumento do PIB e a geracéo
de empregos, gerar mercados ineficientes e levar a perda de arrecadacdo para o setor
publico JUNQUEIRA, 2010). No curto prazo, a expansdo da guerra fiscal pode gerar
beneficios para as regides menos desenvolvidas e dividendos politicos para os
governantes, mas no médio prazo acarreta prejuizo para todos (REZENDE, 2013).

Segundo Jungueira (2010), a guerra fiscal € um exemplo de self-enforce policy,
isto é, quando um jogador inicia a politica, fica dificil para os demais deixarem de entrar
nela, o que anula os efeitos sobre a redistribuicdo do investimento nacional. Os estados
ndo conseguem sair da guerra fiscal, pois a concessdo de beneficios se torna quase
pressuposto para a instalacdo de grandes empresas.

Como a Constituicdo de 1988 manteve a cobranca de imposto na origem com a
incidéncia da aliquota interestadual, a guerra fiscal foi acirrada, uma vez que 0s estados
buscaram criar vantagens comparativas e atrativos a novos investimentos a custa da
desoneracdo do ICMS. Por conseguinte, o papel do Confaz, érgdo colegiado composto
por secretarios estaduais de fazenda, a quem competiria disciplinar a concessao de
beneficio, foi esvaziado (DALL"ACQUA, 2002).

A guerra fiscal reduziu ainda mais o espaco fiscal dos estados na federacgdo
brasileira, ao mesmo tempo em que o governo federal recuperou a porcéo do bolo fiscal
que detinha anteriormente e 0s municipios tiveram um aumento de cerca de dez pontos
percentuais na sua parte. Dessa forma, “a bandeira de descentralizagdo e da autonomia
fiscal que pautou a luta dos estados na Constituinte se transformou, na pratica, em um
forte processo municipalizagao” (REZENDE, 2013, location 155).

Em contrapartida, analises mais recentes vém demonstrando que essa distribuicéo
do bolo fiscal € relativa. Segundo o Relatério de Acompanhamento Fiscal do Instituto

Fiscal Independente (IFI, 2018), a andlise da carga tributaria, de acordo com a

19 Ostedricos da escolha publicaentendem que o comportamento dos homens de governo é ditado pelos
principios utilitdrios, da mesma forma que os agentes de mercado. “A tensdo que se estabelece entre
democracia e eficiéncia é resolvida pela teoria da escolha publica com a defesa de um Estado liberal capaz
de abrir espago para o livre mercado limitando sua intervengdo ao minimo necessario (BORGES, 2001, p.
160).
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competéncia tributaria de cada nivel de governo, ndo é a maneira mais adequada para
mensurar 0s montantes de receitas que tais niveis efetivamente tém a sua disposicao,
principalmente sob um regime federativo como o brasileiro, em que a atuagéo do sistema
legal e constitucional de reparticio de receitas promove redistribuicdo
intergovernamental de recursos. Para captar a influéncia dessa redistribuicdo, um
indicador util seria a receita disponivel por nivel de governo, que é calculada somando-
se sua arrecadacao propria com as transferéncias legais e constitucionais recebidas e, em
seguida, subtraindo-se as transferéncias legais e constitucionais repassadas para outros
niveis de governo.

A Figura 7 apresenta a evolucdo das receitas disponiveis por niveis de governo,
em proporgao do Produto Interno Bruto (PI1B), durante o periodo 2002-2017. Observa-se
que a diferenca entre a arrecadacgao propria e a receita disponivel € muito menor no nivel
estadual. Os governos estaduais arrecadaram 8,4% do PI1B em 2017, receberam 2,5% do
PIB de transferéncias legais e constitucionais do governo federal e repassaram 2,3% do
PIB para seus municipios. O efeito liquido positivo dessas transferéncias gerou um
pequeno acréscimo na receita disponivel que chegou a 8,6% do PIB no mesmo ano. Ja o
nivel municipal de governo é o grande beneficiario das reparticdes de receitas. Os
municipios arrecadaram 2,1% do PIB em 2017 e, ap0s receberem transferéncias do
governo central e dos estados, suas receitas disponiveis mais que triplicaram para 6,6%
doPIB.
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Figura 7 - Receitas disponiveis por nivel de governo — Participacdo (%) do PIB 2002-
2017

Discriminagio 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 { 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2006 | 207
Governo central
Amecatagan prépria 13 07 M4 N7 N4 NE NS M4 U5 N5 U5 M4 08 NF 05 N0
Transeréntias para OB ) 54 o4 6 25 25 28 25 A4 25 25 A4 24 24 25 5
estadual
TGnsIENESREEAOENMD o g g 90 20 21 23 21 20 22 21 21 22 22 24 23
municipal

Receita disponivel 168 164 172 181 178 181 177 168 171 178 169 170 162 160 156 159

Governo estadual
Artecatagio prépria 84 84 85 87 87 85 B6 84 84 83 83 84 82 83 83 84
I;':::””c'““g”“'“” 25 24 24 26 26 26 28 25 24 25 15 24 24 24 25 2%
;f:ﬁ“:l”‘“““”mm“’ 22 4 22 41 23 22 23 22 3 43 23 23 23 13 43 3
Receita disponivel 88 87 87 90 90 83 91 86 B85 85 35 84 84 84 85 86
Arrecatagio prépria 16 16 17 17 18 18 18 18 13 19 19 19 20 20 20 21
I;':::f;:t':;j;sgm"“ 4139 40 42 43 43 46 44 43 44 44 40 44 45 45 45
Receita disponivel 57 56 57 59 60 60 64 62 61 63 63 63 64 65 67 66
Receita disponivel 13 307 316 31 28 30 B2 316 37 26 317 317 0 09 309 I

Fonte: Instituto Fiscal Independente (julho/2018).

Navisdo do mesmo relatorio do IFI, o sistema de partilha no Brasil possui carater
desconcentrador entre os niveis de governo, que favorece principalmente o nivel
municipal e um pouco o nivel estadual. As receitas disponiveis do governo municipal
estdo crescendo de maneira quase continua nos Ultimos anos, considerando tanto o PIB
guanto o total das receitas. Por outro lado, a receita disponivel no nivel estadual observou
uma pequena queda em proporcdo do PIB (de 9,0% para 8,6%). Ja a receita disponivel
do governo central caiu de 18,1% para 15,9% do PIB em pouco mais de uma década.

A conclusdo do relatorio para esses numeros é que eles servem para relativizar
algumas ideias disseminadas no debate publico de que o governo central, por meio das
contribuicdes sociais ndo compartilhadas, vem promovendo um processo simultaneo de
ampliacdo daarrecadacdo propria e centralizacdo das receitas disponiveis. Este teria sido
um padrao caracteristico dadindmica das receitas publicas durantea décadade 1990, mas
ndo encontraria base nas informagdes sobre o periodo mais recente.

No que tange as desigualdades, ressalta-se que os desequilibrios fiscais gerados

pelas disfuncionalidades do ICMS aumentaram ainda mais 0s niveis de desigualdade
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socioecondmica territorial do Brasil. A capacidade arrecadatoria de tributos é
extremamente desigual no plano horizontal e ha grande dependéncia de transferéncias
fiscais (ARRETCHE, 2004). Além disso, de acordo com Rodden (2001 apud
ARRETCHE, 2004), sistemas tributarios e fiscais, como o brasileiro, em que ha auséncia
de vinculo entre quem taxa e quem gasta, tendem a produzir baixo compromisso com 0
equilibrio fiscal.

Considerando a discussdo apresentada nesta se¢do, tem-se que os estudos da area
vém demonstrando a complexa realidade do cenario fiscal brasileiro, bem como o0s
obstaculos para uma revisdo da politica tributaria, principalmente no que diz respeito ao
ICMS. Enquanto Prado (2013) e Rezende (2013) apontam a incapacidade de o governo
federal coordenar os conflitos federativos fiscais e estabelecer acordos entre os entes
subnacionais, Arretche (2010) argumenta que o federalismo brasileiro ndo pode ser
descrito como autarquico e desprovido de coordenacao. Para a autora, a Unido tem papel
importante na regulacéo das politicas publicas e na reducéo das desigualdades de receita
entre as jurisdicBes, ao redistribuir receitas por meio de transferéncias a estados e
municipios e comprometer os entes com a universalizagdo de certas politicas publicas
como salde e educacao.

Contudo, para Monteiro Neto (2013), a Unido passou a ter uma relacdo mais
préxima com o0s municipios do que com os estados na execucao de politicas publicas. O
governo estadual teve um papel minorado nas Gltimas duas décadas quanto a sua
participacdo no gasto e na receita nacionais. No entanto, esses governos precisam estar
dotados de capacidades governativas, econdmico-fiscais e institucionais para promover o
desenvolvimento e estdo sendo cada vez mais cobrados por solucBes para as demandas
dos cidad&os de suas regides. As disparidades regionais ainda prevalecentes tendem a
causar insatisfacGes de governos subnacionais (MONTEIRO NETO, 2013).

Lopreato (2020) aponta trés aspectos que evidenciam a queda do protagonismo
estadual. O primeiro € aperda de capacidade financeira e dealavancar gastos dos estados,
em razdo dareducdo do desempenho do ICMS e do FPE, aliado aos custos da guerra
fiscal e da divida publica. O segundo aspecto € a falta de condicdes de os governadores
atenderem as reivindicaces do setor privado, exceto pelo uso da guerra fiscal. O Ultimo
aspecto corresponde as dificuldades de interlocugdo com os prefeitos, essenciais no
desenho de aliancgas politicas, mas que se ocupam com a articulacdo com a esfera federal,

responsavel direta pelo repasse de verbas.
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Assim, a configuracdo atual do arranjo federativo brasileiro € diferente daquela
que foi desenhada pela Constituicdo de 1988. Os estados tiveram seu poder econdmico
bastante reduzido nos ultimos trinta anos e, devido a diversas amarras fiscais impostas
pelo governo federal, esses entes possuem pouco espaco para acles fiscais mais
independentes e se agarram no ICMS como forma de manter algum grau de autonomia,
apesar dos diversos problemas desse imposto. 1sso ndo quer dizer que a Unido continuou
concentrando recurso nos Ultimos anos no mesmo ritmo observado ao longo dos anos
1990. O federalismo fiscal brasileiro é dindmico, como visto na secdo 2.1, e vem passando
por um processo de municipalizacdo, que foi acentuado nas duas ultimas décadas.

A dinamicidade do federalismo fiscal brasileiro aponta também para as
dificuldades em equacionar autonomia e poder compartilhado, especialmente no campo
tributario, em que os conflitos distributivos sdo muito fortes, ainda mais em um contexto
de tamanha desigualdade, que torna dificil o uso de instrumentos de coordenacdo e o
estabelecimento de acordos.

Diante do que foi apresentado nesta se¢éo, € possivel compreender melhor porque
a necessidade de uma reforma tributaria € um tema tdo recorrente no Brasil. Os
desequilibrios fiscais refletem a maneira desordenada de como as financas federativas
foram sendo tratadas no pais (REZENDE, 2009). Ressalta-se que, desde a promulgacéao
da Constituicdo Federal de 1988, todos os presidentes eleitos demonstraram a intengéo de
promover mudancas substanciais no sistema tributario, tendo em vista os entraves para o
desenvolvimento econémico e as injusticas que o acimulo de distor¢des no sistema vem
causando. Contudo, as tentativas concretas de alteragcbes constitucionais amplas nédo
obtiveram éxito e isso vem intrigando desde muito tempo os analistas politicos. Na
proxima subsecdo, resumiremos as respostas dadas pela literatura para explicar os

motivos para essa paralisia decisoria na agenda tributéria.

2.2.4. Por que ndo se aprova uma reforma tributaria no Brasil? Algumas respostas
da literatura
H& cinco tipos de explicacdo na literatura para a ndo aprovacdo da reforma
tributaria no Brasil: a tendénciaa paralisia deciséria do sistema politico; o poder de veto
de atores federativos; o desinteresse ou falta de consenso interno do poder executivo; a
dependénciade trajetdria da politica tributaria; e a multidimensionalidade das reformas.
As interpretacOes que relacionam os fracassos da reforma tributaria a tendéncia a

paralisia deciséria do sistema politico brasileiro sdo aquelas que consideram esse sistema
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excessivamente fragmentado para aprovar reformas estruturais (AMES, 2003;
LAMOUNIER, 1992; MAINWARING, 1993). A convivéncia do presidencialismo com
regras eleitorais proporcionais de lista aberta e o pluripartidarismo geraria
ingovernabilidade. Baseados na premissa de que o objetivo priméario dos politicos é se
reeleger, muitos autores argumentam que a estratégia legislativa leva a adocao de politicas
distributivas (pork barrel), que privilegiam acdes voltadas para satisfazer interesses locais
(clientelismo) (RICCI, 2003). Dessa forma, um sistema com pouca intermediagdo dos
partidos e em que o Executivo tem de negociar com cada parlamentar individualmente
acarretaria alto custo de transagéo, tornando muito dificil a implementagdo de reformas
tributarias JUNQUEIRA, 2010).

Seguindo essa mesma linha da ingovernabilidade do sistema politico brasileiro,
ha autores que tratam do poder de veto de atores federativos nas reformas tributarias. A
tese sobre os “bardes da federacao” (ABRUCIO, 1998) trata especificamente do poder de
os governadores bloquearem agendas na arena deciséria central, sendo este um dos focos
de ingovernabilidade no cenario nacional. Os governadores influenciariam diretamente o
comportamento das bancadas estaduais no Congresso e criam “coalizdes de veto” contra
o Presidente. A preocupacdo que orientaria a acdo dos governadores seria a atual
distribuicdo de poder e recursos da estrutura federativa. Por isso, a atuacdo seria contraria
a reformas tributarias que impliqguem mudancas substantivas no ICMS, principal imposto
estadual.

Mais recentemente, LUKIC (2014) também resgatou o papel do federalismo na
agenda dareforma tributéria. Segundo a autora, uma reforma tributaria profunda nao foi
aprovada em razdo dos conflitos de interesses dos atores federativos em manter ou
aumentar sua capacidade tributaria. Os atores que tém um poder econémico forte,
representados pelos Estados mais ricos (especialmente Sao Paulo), conquistaram um
nivel significativo de poder tributario, sendo dificil modificar esse status quo, sem que
compensacdes sejam previstas.

As interpretacOes que focam no poder de veto de atores federativos sao refutadas
pelos argumentos que advogam pelo carater centralizado e ordenado do presidencialismo
de coalizdo brasileiro. A tese € a de que o Presidente e os lideres partidarios conseguem,
em geral, aprovar seus projetos. Com isso, estudos surgiram para demonstrar que o
federalismo brasileiro ndo é a principal causa do fracasso de propostas de reformas
tributérias, ja que as bancadas estaduais costumam agir de forma mais partidaria do que
regional (ARRETCHE, 2013).
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Nesse sentido, uma terceira tese para explicar o fracasso das reformas seria o
desinteresse do Executivo (MELO, 2002; COLOMBO, 2008). A reforma poderia ter
fracassado em virtude de uma mudanca de preferéncia do proprio Executivo. Frente as
dificuldades para a aprovacdo da matéria, devido a falta de consenso entre os atores
politicos e as dificuldades técnicas, optou-se pela ndo realizacdo das reformas.

Outro argumento para explicar a ndo aprovacdo de uma reforma tributaria toma
como pressuposto as caracteristicas de dependénciade trajetéria (path dependence??) da
politica tributaria (MACIEL, 2009; LUKIC, 2014). Uma das perspectivas é a de que a
escolha, durante a Constituinte, de manter a estrutura do sistema anterior a 1988 e
descentralizar recursos, determinou os caminhos do sistema tributéario brasileiro (LUKIC,
2014).

Outra perspectiva, seguindo esse mesmo argumento da dependéncia de trajetoria,
é que a politica tributaria desenvolvimentista e extrativa, adotada historicamente e
pautada pela concessdo de incentivos fiscais, envolve interesses dificeis de serem
revertidos, condicionando o comportamento do ator fundamental para o desenlace da
reforma tributaria: o empresariado. Esse ator estaria atuando de forma fragmentada e na
busca por rendas. Assim, na visdo de Maciel (2009), o incentivo fiscal € uma unidade
analitica relevante para o quadro evolutivo da tributacdo brasileira.

Por fim, para Junqueira (2010), o fracasso das reformas ndo esta atrelado ao
sistema politico, nem ao sistema federativo e nem a uma suposta falta de empenho do
Presidente ou dos burocratas. O problema estaria nas proprias propostas do governo e na
relacdo com a estrutura econdmica e institucional existente. A tese € a de que as propostas
envolvem muitos interesses e coalizGes politicas distintas, sendo que ha um limite ao
namero de dimensBes que os reformadores podem negociar e ao nimero de interesses
opostos a conciliar. A ideia central é que reformas amplas criariam um problema de
multiplas dimensdes politicas e essa multidimensionalidade seria o verdadeiro motivo
para o insucesso das reformas. Sendo assim, o0 governo central consegue, em geral,
contornar os interesses dos estados, mas isso acontece em reformas mais simples, em que
h& menos atores negociando e melhores condigdes para firmar garantias e compensagoes
(JUNQUEIRA, 2010).

Contudo, algumas criticas vém sendo feitas a essas reformas pontuais no sistema

tributario brasileiro. Segundo Rezende (2009), as medidas pontuais para atenuar oS

20 O conceito de path dependence (dependéncia de trajetdria) serd discutido na sec¢do 2.4.
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problemas tributarios vém sendo insuficientes e terminam criando regimes de exce¢do
que tornam o sistema ainda mais complexo e contraditorio. Para Afonso (2013), a ideia
de que o mais pragmatico seria promover uma reforma fatiada ndo resistiu a discussao
das primeiras fatias, em que a federacdo era dividida entre ganhadores e perdedores,
defensores e opositores, de cada uma das medidas, sem uma visdo nacional e do conjunto
do sistema. Dessa forma, esses autores defendem que ndo ha como melhorar o sistema
tributario brasileiro sem uma reforma abrangente, que instaure um novo modelo de
federalismo fiscal.

Assim, observa-se que ndo ha consenso na literatura sobre as razdes para a nao
aprovacao da reforma tributaria no Brasil. O tema é bastante complexo e envolve diversas
disputas e interesses. Ha uma intricada rede de jogos ocultos (TSEBELIS, 1998) na arena
tributéaria, que torna desafiadora a compreensao docomportamento parlamentar. Partimos
do pressuposto que as teorias explicativas acima esbocadas ndo sdo necessariamente
excludentes, mas podem ser vistas como complementares, a depender do angulo da
analise. Nesse sentido, € importante ter em mente a literatura sobre os fundamentos do
funcionamento do Poder Legislativo no Brasil e as diversas logicas de agdo que o

comportamento parlamentar pode ter.

2.3. O PODERLEGISLATIVO FEDERAL NO BRASIL

Nos estudos legislativos, a perspectiva mais influente daciéncia politica brasileira
¢ a do “presidencialismo de coalizdo”. Grande parte dos trabalhos utiliza aspectos desse
arranjo institucional para explicar o comportamento legislativo no Brasil. 1sso se deve ao
poder de agenda da Presidéncia da Republica, que faz com que muitas analises sobre o
Legislativo resumam a atuacdo dos parlamentares aos padrdes de relacionamento com o
Poder Executivo. Nesses estudos, o destaque maior dentro do parlamento é dado aos
lideres partidarios e ao seu papel essencial na conducdo da agenda da coalizdo
governamental. Contudo, nos ultimos anos, ocorreram mudancas importantes na politica
brasileira e na literatura da ciéncia politica que estdo desafiando a tese da estabilidade do
sistema e as visdes que restringem a acao parlamentar a atuacéo dos lideres partidarios.

Adicionalmente, a grande quantidade de leis oriundas do Poder Executivo
costuma ser considerada pelo senso comum como um indicativo da passividade do
parlamento. Entretanto, esta pesquisa parte do pressuposto de que essa percepgéo se deve

a pouca atencdo que ainda é dada pelos estudos a dindmica do processo legislativo
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(ARAUJO; SILVA, 2012). Mesmo em processos decisorios dificeis e, por vezes, sem
apoio do Poder Executivo, ndo se pode afirmar que o parlamento se isentou de debater a

matéria.

2.3.1. O Poder Legislativo federal além dos lideres partidarios

O presidencialismo decoalizdo foi o termo foi cunhado por Sérgio Abranches, em
1988, para descrever o modelo institucional brasileiro que congrega um sistema
federativo amplo, com votacédo proporcional, presidencialismo e multipartidarismo. Essa
combinacdo tornaria objetivamente impossivel ao Presidente fazer maioria no Congresso
com o seu partido. Assim, um Presidente minoritario no arranjo constitucional brasileiro
precisa montar uma coalizdo com os diversos partidos, por meio datroca de apoio, a fim
de obter maioria qualificada e aprovar suas medidas no Congresso. (ABRANCHES,
1988; 2018).

Nosso presidencialismo de coalizdo teria nascido da diversidade social, das
desigualdades, das disparidades regionais e das assimetrias de nosso federalismo, que
seriam bem mais acomodadas pelo multipartidarismo proporcional (ABRANCHES,
2018). A questdo é que esse arranjo geralmente torna o Presidente prisioneiro de
compromissos multiplos, tanto partidarios como regionais, isto €, sua lideranca pode ser
constantemente contestada por liderancas partidéarias e regionais (ABRANCHES, 1988).
Na leitura de Abranches (1988), o modelo acarreta um padrao de relacionamento entre
Executivo e Legislativo intrinsicamente instavel, por isso, requer consensos parciais e
habilidades dos “de dentro” em evitar divisdes internas que rompam a alianga.

Devido as caracteristicas de dispersdo do poder do sistema, as condi¢cbes de
governabilidade do presidencialismo brasileiro chamaram a atencéo de diversos cientistas
politicos (AMES, 2003; MAINWARING, 1993; LAMOUNIER, 1994 apud RENNO,
2006). Navisao desses autores, a governabilidade do Brasil € prejudicada por suas regras
eleitorais (sistema multipartidario e representacdo proporcional de lista aberta) e outros
componentes de descentralizagdo do poder, como o federalismo e o bicameralismo.
Segundo Ames (2003), esses tragos institucionais geram incentivos para a nédo-
cooperacdo e proliferacdo de atores politicos com poderes de veto, o que dificulta a
realizacdo de mudancas politicas. Assim, os presidentes sdo forgados a construir coalizdes
multipartidarias por meio da distribuicdo de cargos publicos e verbas (pork barrel), algo

que favorece préticas clientelistas e corruptas prejudiciais a democracia brasileira.
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Esse argumento que enfatiza os elementos de fragmentacdo do sistema politico
inspira-se no conceito de veto player apresentado por Tsebelis (1999) para explicar o
bloqueio de decisdes politicas. De acordo com Tsebelis (1999), o veto player é um ator
individual ou coletivo cuja concordancia é requerida para alterar o status quo. Com base
nessa definicdo, uma mudanca significativa de politica deve ser aprovada pelos atores
politicos com poder de veto e essa mudanca sera mais dificil de ser alcancada quanto
maior for o numero de veto players e maior for a distancia ideoldgica entre eles
(TSEBELIS, 1999). Sendo assim, reformas seriam dificeis de ser implementadas em
sistemas politicos como o do Brasil, em que ha multiplos veto players.

Em contraposi¢do ao argumento de ingovernabilidade do presidencialismo de
coalizdo, outros autores (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995, 1999; LIMONGI, 2006;
SANTOS, 2003) defendemque as relagdes entre Executivo e Legislativo no Brasil, desde
a redemocratizacdo, tém sido marcadas pela governabilidade, com indices elevados de
disciplina partidaria, e que ndo ha evidéncias suficientes de que o governo tenha sido
paralisado em funcdo dos obstaculos antepostos pelo seu modelo. A explicagdo para isso
estaria no poder de agenda do Presidente, conferido por suas prerrogativas
constitucionais, e na forca conferida as liderancas partidarias nos regimentos internos das
casas legislativas, fator que favorece a acdo articulada da coalisdo governamental. Para
Pereira e Mueller (2003), o sistema politico brasileiro possui dimensdes contraditérias,
visto que os elementos que descentralizam o poder na arena eleitoral sdo
contrabalanceados pelos elementos que centralizam o poder na arena legislativa. Esses
ultimos elementos sdo 0s que aumentam as chances de aprovacdo de reformas.

Essa leitura positiva do presidencialismo de coalizdo dominou a ciéncia politica
brasileira durante mais de duas décadas. Entretanto, o argumento sobre a governabilidade
dosistema passou a ser cadavez mais contestado com o fracasso na aprovacdo dealgumas
reformas encaminhadas pelo Poder Executivo e com o impeachment de Dilma Rousseff.
Segundo Melo (2002), os resultados bastantes distintos em termos da formulacdo e
implementacdo de importantes reformas como a reforma tributaria, administrativa e
previdenciaria, durante o governo FHC, ja& demonstravam os limites dos argumentos
puramente institucionais que nao consideravam variaveis especificas das arenas
decisorias.

Ja a crise politica iniciada em 2014 expbs os altos custos de gestdo do
presidencialismo de coalizdio (ABRANCHES, 2018, BERTHOLINI; PEREIRA, 2015) e

mostrou que as regras que asseguravam o predominio do Executivo ndo haviam sido
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suficientes para dar sustentacdo ao governo. Além disso, a instabilidade das coalizbes
estimulou a judicializacdo da politica (ABRANCHES, 2018) e um aumento do
protagonismo do Poder Legislativo na defini¢do da agenda politica nos anos recentes.

Por outro lado, em artigo mais recente, Figueiredo e Limongi (2017) defendem as
caracteristicas de estabilidade do presidencialismo de coalizdo, apesar desse contexto de
crise da democracia no Brasil. Para os autores, atribuir causas institucionais a crise
politica dos anos recentes é desconsiderar as diversas dimensdes que se cruzam para lhe
conferir especificidade, como 0 aumento da polarizacdo politica e da crise econémica
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2017).

Cumpre frisar que os problemas do presidencialismo de coalizdo acabaram
promovendo percepc¢des negativas na sociedade das negociacdes entre o Executivo e 0
Legislativo para a aprovacdo de matérias. No entanto, ndo ha nada de errado em articular
com um partido e repartir o poder ao compor uma coalizdo governista, essas negociacoes
sdo essencialmente politicas. O problema estd em as negociacdes se tornarem apenas
trocas espurias, propensas a corrupgao e sem Viés programatico.

Considerando a literatura apresentada, nota-se que diversos trabalhos publicados
sobre 0 Poder Legislativo no Brasil ndo observaram com a devida aten¢do o processo
legislativo e as especificidades politicas de cada area tematica (ARAUJO; SILVA, 2012;
MELO, 2002). Alguns autores defendemque a interpretacdo do sistema politico brasileiro
calcada essencialmente na Presidéncia da Republica e nos lideres partidarios ndo alcanca
o retrato multidimensional dadinamica parlamentar (ARAUJO;SILVA, 2012; ARAUJO;
SILVA; TESTA, 2015; CORADINI, 2010; CASCIONE, 2018). Dessa forma, ganham
forca abordagens que tratam de bancadas tematicas informais, frentes parlamentares,
representacdo de interesses por meio de lobby ou advocacy, entre outros temas que
enxergam o parlamento como uma arena essencial para o debate de ideias e influéncia de
redes de politicas puablicas, envolvendo a atuacdo de atores individuais e coletivos,
governamentais e ndo governamentais.

A dindmica legislativa resulta de jogos coletivos, com processos de negociacéo
gue agregam grande nimero de atores, cujas preferéncias sdo construidas e reconstruidas
(ARAUJO; SILVA; TESTA, 2015). Para Arnold (1990), as preferéncias dos
parlamentares ndo sdo fixas e dependem de célculos de custo e beneficio, que podem
levar em conta interesses organizados, geograficos ou difusos. Assim, ha diferentes
I6gicas de acdo parlamentar a depender do contexto e do padrdo de interacdo entre trés

atores principais - legisladores, lideres de coalizdo e cidaddos -, que antecipam
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comportamentos com base nas expectativas geradas. Por isso, um mesmo legislador,
visando a sua reeleicdo, podeapoiar politicas voltadaspara os interesses desua regido em
algumas situacdes e em outras apoiar politicas de interesse mais geral (ARNOLD, 1990).

Tsebelis (1998) argumenta que 0s jogos institucionais sdo compostos por
multiplas arenas. Se determinado comportamento adotado por certo ator ndo parece ser a
melhor escolha para aquela situacdo é porque o observador esta focado somente em um
cenario ou em um jogo, enquanto o ator esta jogando em diversas arenas (nested games).
As democracias contém situacfes nas quais 0s jogos ndo sdo jogados de maneira isolada
e, portanto, as escolhas podem parecer subdtimas (TSEBELIS, 1998, p. 20-21). A
contribuicdo substancial desse exame dos jogos é que ele apresenta uma maneira
sistematica de levar em conta os fatores contextuais. A anélise da politica tributéaria, por
exemplo, requer uma visdo que considere os “jogos ocultos”, tendo em vista a
complexidade, a multidimensionalidade e os distintos arranjos institucionais que
envolvem a questéo.

Retomando o caso brasileiro, vemos entéo a necessidade de analisar 0s processos
decisorios dentro do Legislativo como jogos coletivos e de considerar que h& processos
em que o interesse regional ou tematico pode estar acima do partidario. Quando temas de
dificil consenso dentro dos partidos estdo em pauta, como aqueles de cunho federativo,
pode ser que a atuacdo dos lideres dos partidos esteja constrangida (ARAUJO; SILVA;
TESTA, 2015).

De acordo com Aratjo e Silva (2012), os lideres partidarios sdo figuras
fundamentais na coordenacdo dos trabalhos legislativos, mas estdo submetidos a
limitacGes que ndo Ihes permitem atuar com eficadcia em todos os campos tematicos.
Ademais, ha assuntos, como aqueles que envolvem politicas fiscais e tributarias, em que
ndo devemos desconsiderar o peso do interesse regional. Dessa forma, esta pesquisa parte
das seguintes premissas: os resultados politicos véo depender do contexto, das ideias e
dos conflitos distributivos de cada area tematica; e uma analise que aborde o Poder
Legislativo brasileiro deve ir além dos lideres partidarios e considerar a relevancia de

outros atores no processo legislativo.

2.3.2. A atuagéo do parlamento brasileiro
De acordo com Araujo e Silva (2012), apesar das fortes restricdes colocadas para
a atuacao dos membros do Legislativo, ela esta longe de ser desprezivel, tendo em vista

que os parlamentares possuem formas de participar ativamente da formacéo das politicas
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publicas. Destacamos aqui duas formas de atuacdo do Poder Legislativo relevantes para
a analise deste trabalho: a atuacdo de agenda holders e o papel desempenhado nas
comissoOes legislativas.

A primeira forma de atuacdo corresponde a uma definicdo de Silva e Aradjo
(2013) para os parlamentares que atuam como importantes articuladores politicos de
matérias legislativas. O agenda holder centraliza as negociacdes em torno do futuro texto
legal, sendo um ponto de referéncia para 0 governo e 0s grupos organizados naquela
matéria (SILVA; ARAUJO, 2013). Para os autores, a atuacao desse parlamentar nfo esta
atrelada a uma funcdo especifica, ele pode ser autor, relator, presidente de comisséo ou
mesmo coordenador de um grupo de trabalho. O que essa defini¢do leva em conta é a
contribuicdo ativa na conducéo das discussdes. Além de impactos eleitorais, o papel de
agenda holder pode fazer com que o parlamentar ganhe expressao dentro do Congresso
Nacional ou mesmo permitir 0 acesso a importantes recursos do Poder Executivo
(SILVA; ARAUJO, 2013).

A segunda forma que destacamos é observar a atuacéo legislativa além do espaco
do plenério e verificar o comportamento dos parlamentares nas comissdes legislativas.
Esses sd0 importantes espacos de articulacdo no curso do processo legislativo. Areas de
grande tecnicidade, como o campo tributério, podem encontrar nas comissdes ambiente
propicio para a discussdo especializada, para a interlocucdo com os atores interessados e
para o embate técnico com o Executivo. Dependendo do contexto e da saliéncia do tema,
um dos papéis das comissdes € atender a demandas dos parlamentares por informacao e
expertise a fim de reduzir a incerteza presente na formulacéo de politicas (MALTZMAN,
1997; SANTOS; CANELLO, 2016). O papel informacional sera mais acentuado quanto
maior forem as divergéncias com o Executivo em torno de uma politica publica
apresentada (SANTOS; CANELLO, 2016).

Os membros das comissfes podem desempenhar diversos papéis no processo de
producdo legislativa, podendo ser agentes de mdltiplos principais nesses colegiados
(MALTZMAN, 1997). No modelo distributivista, os membros das comissdes atendem a
interesses de suas circunscri¢des eleitorais, financiadores ou grupos de interesse, focando
em politicas distributivistas, cujos beneficios sdo concentrados e o0s custos dispersos. No
modelo informacional, o papel dascomissdes consiste em oferecer informagéo e expertise
para desenvolver boas politicas publicas e beneficiar os desejos coletivos da Camara. As
comissdes contribuem com areducdo daassimetria de informagao entre os parlamentares.

Por sua vez, no modelo partidario, o papel das comissdes € assegurar que a producéo
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legislativa atenda aos interesses dos partidos. As nomeacgdes para as comissoes serdo de
agentes que assegurem o0s interesses da agenda do partido (LIMONGI, 1994;
MALTZMAN, 1997). Tendo em conta a complexa dinamica legislativa, cada um desses
modelos pode explicar uma parte do comportamento parlamentar nas comissdes
(MALTZMAN, 1997).

Diante dessa discussdo, verifica-se que ha diversas formas deatuacdo parlamentar
na discussdo das matérias legislativas, o que indica a possibilidade de participacdo ativa
do Legislativo na construcdo de textos legais, seja na interlocucdo com os atores, seja na
contribuicdo pela especializagdo sobre o tema. Umas das formas de identificar essa
atuacdo é complementando as pesquisas com andlises qualitativas de menor escopo que
possam rastrear 0s processos legislativos e verificar com detalhesa participagdo dealguns
parlamentares (SILVA; ARAUJO, 2013).

2.4. O PAPEL DAS IDEIAS NOS PROCESSOS DECISORIOS E A DINAMICA
INSTITUCIONAL

As ideias exercem um importante papel nos processos decisorios e,
consequentemente, na continuidade e na mudanca institucional. Em campos tecnicamente
complexos, como o tributério, as ideias ganham uma relevancia ainda maior na percepcao
e resolucdo dos problemas. Isso ndo quer dizer que os interesses materiais tenham um
grau menor de importancia. Pelo contrario, no &mbito da reforma tributéria, os interesses
econdmicos sdo essenciais para compreender o comportamento dos atores politicos.
Todavia, é preciso conciliar esses fatores materiais com os fatores ideacionais a fim de
compreender melhor toda a complexidade em torno da questéo.

Com esse intuito, esta pesquisa relaciona a definicdo de ideias a nogdo de crencgas
de Sabatier (1988), que corresponde a valores basicos, ideias, objetivos politicos,
suposicdes causais e percepcOes acerca de problemas. Salienta-se que 0 uso desse
conceito como guia de analise permite integrar ideias, valores e interesses na discussdo
dos fatores que dificultam a tomada de decisdo em processos de reforma tributéria e
inserir no debate a influéncia do conhecimento e do aprendizado nas politicas publicas.

Dessa forma, o objetivo desta se¢do é discutir o papel das ideias e crengas nos
processos decisorios, levando em conta a dinamica de mudanca e estabilidade das
instituicdes. Para isso, sertdo revisadas brevemente algumas abordagens institucionalistas

que tratam da questdo. No entanto, a op¢do metodoldgica deste trabalho foi explorar
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conceitos presentes no Advocacy Coalition Framework (ACF), uma vez que esse modelo
enxerga de maneira mais dinamica todaa complexidade das politicas publicas (ARAUJO,
2013).

Antes de nos atermos ao debate sobre ideias e crencas orientadas as politicas
publicas aos moldes do ACF, faremos uma breve revisdo da literatura sobre mudanga
institucional, a partir da perspectiva do neoinstitucionalismo histérico. A proposta é
observar a estabilidade e a mudangca como partes de um mesmo processo, tal como
formulado por Mahoney e Thelen (2010), a fim de entendermos a dinamica institucional
do sistema tributario brasileiro, que envolve conflitos permanentes entre multiplos atores

em torno de crencas.

2.4.1. Dependéncia de trajetoria e mudanca institucional gradual

A experiéncia internacional demonstra que os sistemas tributarios, devido a sua
resiliéncia, séo altamente path dependent (MELO, 2005; JUNQUEIRA, 2010; MACIEL,
2009). O conceito de path dependence (dependéncia de trajetoria) € uma contribuicdo do
neoinstitucionalismo historico para explicar que determinados arranjos institucionais
formados em momentos de “conjunturas criticas”, uma vez estabelecidos, limitam as
possibilidades de reformas e conformam determinadas trajetérias - efeito de lock-in
(PIERSON, 2004; COLLIER; COLLIER, 2002; MAHONEY, 2002). Nesse sentido, a
mudanca é concebida ou por meio do incrementalismo, com acumulacdo gradual de
pequenas mudancas e ajustes marginais a fatores externos a instituicdo, ou por meio de
equilibrios descontinuos, com alteracGes radicais em periodos de conjuntura critica
(REZENDE, 2012).

Apesar darelevancia da nogdo de dependéncia de trajetoria, ndo podemos deixar
deapontar as limitacdes no uso dessa abordagem. 1sso porque essa perspectiva concentra-
se em fatores exdgenos para explicar a mudanca institucional, bem como ndo demonstra
como estabilidade e mudanca podem estar articuladas (REZENDE, 2012). Dessa forma,
alguns estudiosos passaram a prestar mais atencéo em fatores end6genos e em processos
de mudanca que ocorrem durantes episddios de relativa estabilidade.

Entre esses estudiosos estdo Mahoney e Thelen (2010), que construiram uma
teoria de mudanca institucional gradual, vinculando modos particulares de mudanca
incremental a caracteristicas do contexto politico e a propriedades das proprias

instituicGes. Os autores vdo além das explicacdes baseadas nos choques causados por
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fatores estruturais externos e abordam os conflitos de distribuicdo de poder entre os
agentes dentro das proprias instituicdes.

Para essa teoria, h& quatro tipos de mudanga institucional delineados por Mahoney
e Thelen (2010): deslocamento, acréscimo em camadas, deriva e conversdo. No
deslocamento (displacement), h& remocao e introducdo de novas regras. Ja 0 acréscimo
em camadas (layering) ocorre quando novas regras sao adicionadas as antigas, mudando
as formas pelas quais as regras originais estruturam comportamentos sem implicar ruptura
completa. A deriva (drift) € quando, por negligéncia, as regras continuam as mesmas, mas
seu impacto muda devido a alteragdes no contexto. Por fim, a conversdo (conversion)
ocorre quando as regras continuam as mesmas, mas ha mudanca na interpretacao.

Ao explicar esses padrbes de mudanca, os autores utilizam duas dimensdes
explicativas: possibilidades de vetos presentes no contexto politico, ou seja, a existéncia
de atores com forte capacidade de bloquear mudancas; e o nivel de discricionariedade na
interpretacdo/enforcement das institui¢des, que dizrespeito ao grau em que as instituigoes
estdo abertas a interpretacdes conflitantes e a variagbes em sua aplicagdo (MAHONEY;
THELEN, 2010).

Como visto, a teoria da mudanca institucional gradual mostra que ha diferentes
tipos de mudanca e que elas ocorrem mesmo em periodos de relativa estabilidade politica.
Isso € importante para esta pesquisa, Visto que partimos do pressuposto de que, enquanto
a estrutura do sistema tributdrio brasileiro permanece estética, diversas alteracdes
pontuais estdo constantemente acontecendo, o0 que demonstra seu dinamismo
institucional. Se ha dificuldades na aprovacdo de uma reforma tributaria no Brasil, é
preciso averiguar qual ou quais tipos de mudancas ndo estdo ocorrendo e os fatores
explicativos para isso, inserindo também nessa discussdo os conflitos de ideias ou,
adotando a terminologia do ACF, os conflitos com relagdo as crencas orientadas as

politicas publicas.

2.4.2. ldeias e instituicdes
Desde o final dosanos 80, diversos trabalhos (HALL,1993; BLYTH, 2001; HAY,
2006; SCHMIDT, 2008; BELAND; COX, 2011)2! estdo procurando ir além das

abordagens racionalistas ou estruturalistas e incluir as ideias como variavel explicativa na

21 Muitos desses trabalhos se encaixam em abordagens como o institucionalismo construtivista e o
institucionalismo discursivo.
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andlise dos fendmenos politicos. O foco em ideias permite explicacdes enddgenas para a
mudanca politica, a0 mesmo tempo em que também explica a estabilidade politica
(PERISSINOTTO; STUMM, 2017).

Para Béland e Cox (2011), as ideias estdo no cerne da agdo politica, porque
moldam a forma como entendemos os interesses e 0s problemas politicos. As ideias
abrangem pensamentos, emocdes, desejos e interesses em um equilibrio delicado e fluido
entre si. Entretanto, ndo se deve olhar apenas para o contetdo das ideias, mas também
para o processo interativo pelo qual elas séo geradas e transmitidas (SCHMIDT, 2008).

Nessa perspectiva ideacional, “o resultado politico ndo depende apenas das
posicOes de poder dos atores institucionais, mas em grande parte como eles, a partir de
suas crengas, interpretam e percebem seus interesses” (PERISSINOTTO; STUMM, 2017,
p. 128). Destaca-se que, para Hay (2011), os interesses ndo sdo fatos objetivos, mas
construcdes historicas, sociais e politicas, que ndo podem ser separados das ideias.

As ideias no campo econdmico sdo a base de muitos trabalhos que abordam o
papel das ideias para as mudancas institucionais. Hall (1993), por exemplo, afirma que
em um campo tecnicamente complexo como a formulag&o de politicas macroecondmicas,
0S agentes guiam-se por um conjunto amplo de ideias - os paradigmas de politicas
publicas - que especificam os diagnosticos e as solugBes concretas para problemas
centrais.

Ao tratar da transformag&o do modelo econdmico sueco, Blyth (2001) demonstra
a centralidade da contestacdo ideacional para entender a mudanca ou a continuidade
institucional. De acordo com o autor, as ideias econdémicas podem funcionar de trés
formas: institutional blueprints, ‘“armas” nas disputas distributivas e ‘“bloqueios
cognitivos”. Como institutional blueprints, as ideias reduzem as incertezas ao explicar
momentos de crise e ao projetar formas institucionais para resolvé-los. Ja como “armas”
nas disputas distributivas por recursos entre 0s grupos de interesse, as ideias econémicas
oferecem uma critica cientifica e normativa das institui¢oes existentes, permitindo que o0s
agentes desafiem os padrdes de distribuicdo que consagram.

Por ultimo, como blogueios cognitivos (cognitive locks), as ideias podem
condicionar as trajetorias dos arranjos institucionais, produzindo resultados
independentemente dos agentes que as desenvolveram originalmente. Assim, observa-se
que o path dependence ocorre também em funcéo das ideias (BLY TH, 2001). De forma
similar a Blyth (2001), Hay (2006) também ressalta a importancia do path dependence

ideacional no contexto institucional. Na sua viséo, as instituicGes sdo construcdes em
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bases ideacionais, que exercem um efeito de dependéncia de trajetéria em seu
desenvolvimento subsequente.

Considerando esse debate sobre ideias e instituicdes, este trabalho buscou adotar
uma vertente analitica que conciliasse ideias e interesses materiais. Desse modo, fizemos
a opcao pela nocdo de crengas do modelo do ACF, que agrega esses fatores em sua
concepcao. Cumpre frisar que a logica de atuacdo pautada por interesses de cunho
individualista e material ndo é refutada pelo ACF, mas o modelo de individuo com que
essa abordagem lida é complexo e ndo exclui a possibilidade de altruismo (SABATIER,;
WEIBLE, 2007; ARAUJO, 2013). Na proxima secdo, iremos apresentar algumas
caracteristicas importantes do ACF e aprofundar os conceitos de sistema de crencas e

coalizes.

2.4.3. O Advocacy Coalition Framework e o sistema de crencas

Um dos modelos explicativos de politicas publicas que darelevo a complexidade
do processo decisorio governamental € o Advocacy Coalition Framework (ACF). Para
0s objetivos deste trabalho, serdo abordados apenas alguns elementos desse modelo,
tendo em vista sua grande utilidade para analise de politicas contenciosas, marcadas por
disputas técnicas e pela competigdo entre multiplos atores, que debatem “se” ¢ “como” o
governo deve responder a um determinado problema (SABATIER; WEIBLE, 2007,
WEIBLE; JENKINS-SMITH, 2016).

O ACEF, originalmente desenvolvido por Paul Sabatier na década de 1980 e
progressivamente aperfeicoado com a ajuda de Jenkins-Smith e outros parceiros,
compreende a formulacdo das politicas publicas como produto da competicdo entre
coalizbes que compdem subsistemas estaveis formados por atores individuais e coletivos,
de organizacBes publicas e privadas, preocupados com uma determinada questdo de
politica pablica e motivados a traduzir suas crencas em politicas reais (ARAUJO, 2013;
WEIBLE; JENKINS-SMITH, 2016; SABATIER; WEIBLE, 2007). O ACF foca em
mudancas institucionais ao longo de uma década ou mais e pressupde que as crengas dos
atores sdo muito estaveis durante esse periodo, tornando muito dificeis as grandes
mudancas nas politicas. (SABATIER; WEIBLE, 2007; SABATIER; JENKINS-SMITH,
1999).

As coalizdes sdo “grupamentos informais de atores, cada qual com um conjunto
diferenciado de crencas orientadas a questdo de politica publica em foco e atuacéo

coordenada ao longo do tempo” (ARAUJO, 2013, p. 12). Esses atores compartilham
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valores basicos e percepcdes acerca de problemas (SABATIER, 1988). O conjunto de
atores ndo inclui apenas o tradicional “tridngulo de ferro” de legisladores, agéncias
governamentais e lideres de grupos de interesse, mas também pesquisadores, jornalistas
e especialistas da area, visto que, para 0 modelo do ACF, as informacdes técnicas e
cientificas desempenham um importante papel na modificacéo das crengas dos individuos
(SABATIER; WEIBLE, 2007). Dessa forma, os atores colocados em foco no ACF séo
todos os que desempenham papéis importantes na formulacdo e implementacdo das
politicas publicas, bem como aqueles que atuam de forma relevante na geracdo,
disseminacdo e avaliacdo de ideias relacionadas a elas (SABATIER, 1993; SABATIER;
JENKINS-SMITH, 1999 apud ARAUJO, 2013).

Ja um subsistema de politicas publicas é uma subunidade de um governo ou
sistema politico ancorado por um problema, um escopo geografico e atores politicos que
tentam influenciar regularmente as decisées do governo (WEIBLE; JENKINS-SMITH,
2016). Os subsistemas “‘se articulam com os acontecimentos externos, os quais dao os
pardmetros para oS constrangimentos e os recursos de cada politica publica” (SOUZA,
2006, p. 31). O processo de interagdo no ambito desses subsistemas leva as decisdes das
autoridades (ARAUJO, 2013). Na maioria dos subsistemas, ha uma coalizdo mais bem
sucedida em traduzir suas crengas em acdes governamentais (WEIBLE, 2005 apud
ARAUJO, 2013).

Jenkins-Smith et al. (2017 apud ANDRADE, 2020) elencam cinco propriedades
dos subsistemas: contém componentes que interagem na producdo de resultados para
dado assunto de politica publica; demarcam os atores integrados e nao integrados em um
determinado assunto de politica publica; ndo envolvem todos os interessados ou afetados
pelas decisdes de politicas publicas; podem se sobrepor ou se interconectar;
frequentemente estabelecem alguma autoridade; passam por periodos de inércia,
mudanca incremental e grande mudanca.

De acordo com Sabatier e Jenkins-Smith (1999), um subsistema pode estar
inserido dentrode outro; ou dois subsistemas podem se sobrepor, interagindo entre si com
frequéncia suficiente para que um subconjunto de atores seja parte de ambos. Alguns
atores em um subsistema sdo regulares, estando envolvidos em praticamente todas as
questdes, enquanto aqueles de subsistemas sobrepostos sdo membros periddicos,
envolvendo-se apenas em um subconjunto distinto de topicos.

Neste trabalho, abordamos especificamente o subsistema do ICMS, que se

encontra inserido no subsistema da tributacdo sobre o consumo, o qual integra, por sua



65

vez, um subsistema bem mais amplo: o da politica tributaria. A dimensao funcional desse
subsistema sdo as regras relacionadas ao ICMS e a dimensao territorial, o Brasil, visto
que esse imposto estadual envolve relagdes intergovernamentais. O subsistema do ICMS
relaciona-se, em diversos topicos, com outros subsistemas também inseridos no
subsistema da tributacdo sobre o consumo, como o subsistema do ISS e dos impostos
sobre bens e servigos federais.

No subsistema do ICMS, o conjunto de atores relevantes ndo envolve apenas
representantes do governo federal e dos governos estaduais € municipais, mas também
estudiosos da area, think tanks, representantes do empresariado, tributaristas, sindicatos,
entre outros atores que serdo apresentados no capitulo referente a analise dos dados.
Ressalta-se que a pesquisa ndo tem como objetivo explorar a dindmica das coalizes de
defesado subsistema, mas fazer apenas um esforco inicial de identifica-las. Trés aspectos
do Advocacy Coalition Framework sdo utilizados na analise empreendida neste trabalho:
o0s sistemas de crencas, as coalizbes de defesa e os fatores que levam a mudanca ou a
estabilidade das politicas

O aspecto mais importante do ACF para os fins desta pesquisa € a nogdo de
sistema de crencas (belief system). De acordo com o modelo, os atores politicos possuem
racionalidade limitada e d&o sentido ao mundo por meio de um conjunto de crengas, que
correspondem a filtros cognitivos que geram vieses na assimilagdo da informacdo e
orientam o comportamento dos individuos (WEIBLE; JENKINS-SMITH, 2016).

O ACF assume que as crencas tendem a permanecer estaveis ao longo do tempo
e sdo a cola que mantém os atores unidos em coaliz6es. Cada coalizdo de defesa possui
consenso interno sobre as principais crencas afetas a politica pablica que molda o
subsistema em tela, e dissenso em relacdo as demais coalizGes.

Assim, atores de diferentes coalizbes tendem a perceber as mesmas informacdes
de maneiras muito diferentes (SABATIER; WEIBLE, 2007). Seguindo também o
paradigma da racionalidade limitada, o modelo considera que os atores valorizam mais
as perdas do que os ganhos e que ha a tendéncia de os atores verem seus oponentes como
menos confiaveis, mais maléficos e mais poderosos do que realmente sdo (the devil shift)
(SABATIER; WEIBLE, 2007).

O sistema de crengas € apresentado em trés niveis no modelo. No nivel mais geral
estdo as crencas profundas (deep core), que sdo valores normativos e axiomas ontologicos
muito gerais sobre a natureza humana, envolvendo a prioridade relativa de valores

fundamentais como liberdade e igualdade, o papel adequado do governo versus mercado,
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quem deve participar da tomada de decisdo governamental. Essas crengas abrangem
diferentes subsistemas de politicas e sdo extremamente dificeis de mudar. As escadas
tradicionais de esquerda/direita operam nesse nivel (SABATIER; WEIBLE, 2007;
WEIBLE; JENKINS-SMITH, 2016).

No nivel seguinte estdo as crencas centrais (policy core), que sdo as posi¢es mais
importantes sobre a politica publica em foco, referentes aos objetivos gerais dos atores e
suas estratégias basicas para atingir os valores do deep core no dmbito do subsistema.
Essas crengas envolvem as perspectivas sobre as causas dos problemas de politica publica
no subsistema e as prioridades dos atores entre os diferentes instrumentos de politica
disponiveis. Ascrengas centrais sdo muito estaveis, mas sdo mais suscetiveis a mudancas
do que as crencas profundas. Essas posi¢cdes ajudam a unir aliados e dividir oponentes,
sendo o principal delimitador das coalizGes.

Ja no nivel mais operacional estdo as crengas secundarias (secondary aspects),
que envolvem o0s aspectos instrumentais para alcangar os objetivos politicos das crengas
centrais. Essas crencgas sdo as mais passiveis de mudancas e sdo, em algumas situagdes, o
foco das negociagdes e compromissos politicos (SABATIER; WEIBLE, 2007; WEIBLE;
JENKINS-SMITH, 2016; ARAUJO, 2013). Sabatier e Weible (2007) afirmam que a
operacionalizacdo de duas ou trés crencas centrais costuma ser suficiente para identificar
pelo menos duas coalizbes de defesa, mas recomendam operacionalizar o maior nimero
possivel de componentes das crengas.

As crencas orientadas as politicas publicas desempenham um importante papel no
campo tributario. Como veremos no capitulo destinado a discutir as crengas levantadas
nas pesquisas, as posicOes sobre a estrutura do sistema tributario brasileiro estdo
relacionadas a visbes sobre liberdade e igualdade, o papel do Estado, 0 modelo de
federalismo e a opinides estreitas sobre temas e instrumentos especificos da tributacdo
sobre o0 consumo. Sendo assim, alem dos interesses econdmicos, os valores, as ideias e 0
conhecimento técnico tém um papel relevante na arena tributéaria.

Cabe citar aindaoutro aspecto domodelo do ACF que é a compreensao dos fatores
que levam a mudanga ou a estabilidade das politicas. As principais mudancas nas politicas
sdo aquelas que ocorrem na direcdo ou nos objetivos do subsistema de politicas, afetando
as crengas centrais das coalizbes. As mudangas menores ocorrem noS aspectos
secundarios do subsistema de politica, como o0s meios pelos quais um instrumento de
politica publica é projetado para atingir um objetivo especifico (WEIBLE; JENKINS-
SMITH, 2016).
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De acordo com Weible e Jenkins-Smith (2016), existem quatro caminhos para
mudanca no ACF, que frequentemente ocorrem em combinacdes. O primeiro sdo eventos
externos originados fora do subsistema de politica publica, como eleices, alteracdes nas
condigdes socioecondmicas, mudancas na opinido publica, crises e desastres, entre outros.
Esses eventos externos, por si s, ndo sdo suficientes para levar a mudangas nas politicas
publicas, uma vez que a coalizdo deve explorar as oportunidades associadas ao evento. O
segundo caminho sdo eventos internos que ocorrem no subsistema de politicas. Esses
eventos estdo associados ao tema ou a a¢do dos atores politicos do subsistema, consistindo
em escandalos ou falhas politicas (WEIBLE; JENKINS-SMITH, 2016).

O terceiro resulta do aprendizado nas politicas publicas. O aprendizado ao longo
dos anos, advindo de relagGes tanto de coordenagéo quanto de conflito entre as coalizGes,
pode levar a mudancas nas politicas publicas e nas crengas sobre o assunto. Por ultimo, o
quarto caminho é o acordo negociado entre coalizbes antagonicas, o qual pode levar a
alteracdes nas politicas publicas. E mais provavel que isso ocorra quando hd um “impasse
doloroso”, em que 0s oponentes ndo tém outros meios para influenciar o governo e
percebem o status quo como inaceitdvel (WEIBLE; JENKINS-SMITH, 2016).

Em suma, o Advocay Coalition Framework foca em fatores como perturbagdes
externas e internas para a mudanca de politicas publicas, mas apresenta um quadro
analitico que oferece a possibilidade de explicar a evolucdo da politica como resultado de
acordos negociados e aprendizado politico, trazendo a tona a importancia da busca
continua pelos atores de novas evidéncias, novos argumentos e novas estratégias para
influenciar as decisfes governamentais (VICENTE; CALMON, 2011).

Similar ao trabalho de Aradjo (2013), utilizaremos, de forma complementar ao
ACF, a tipologia de mudanga institucional de Mahoney e Thelen (2010), devido as
limitacGes do modelo em explicar os diferentes niveis de mudanca e a estabilidade. O
objetivo aqui sera o de compreender adinamica de mudanca e continuidade no subsistema
do ICMS, explorando os conflitos de ideias entre as coalizbes ao longo do tempo, o
aprendizado orientado as politicas publicas e as possiveis explicagdes para os grandes

pontos de estase que inviabilizam reformas tributarias amplas nesse campo.
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3. METODOLOGIA

Neste capitulo, serdo apresentados os dados, 0s métodos, as hipoteses e as etapas
da pesquisa. O estudo de caso foi a estratégia de pesquisa escolhida, uma vez que ha o
interesse em entender melhor condigdes contextuais e mecanismo causais (GERRING,
2004). A pesquisa é descritiva e explicativa, pois pretende relatar detalhadamente
processos politicos que se desdobraram por um longo periodo de tempo e realizar
inferéncias causais a partir dessa analise.

Para realizar o estudo de caso, foram utilizadas duas técnicas qualitativas: process
tracing e andlise de conteudo. Salienta-se que a escolha por n-pequeno normalmente é
associada a perspectiva qualitativa, pois a investigacdo é mais detalhadae o objetivo é
particularizar em vez de generalizar (GERRING, 2007). As secOes seguintes detalham o

desenho de pesquisa e os procedimentos metodoldgicos aplicados.

3.1. DEFINICAODOPROBLEMA

King, Keohane e Verba (1994) afirmam que um desenho de pesquisa deve
apresentar uma questdo que seja “importante” para o mundoreal e fazer uma contribuigdo
especifica para uma literatura académica identificavel. Considerando a discussdo tedrica
apresentada nos capitulos anteriores e a relevancia do debate da reforma tributaria na
sociedade, a pergunta de pesquisa é: Como o federalismo se relaciona com os conflitos
de ideias que dificultam a aprovacéo de reformas tributarias amplas no Brasil?

Essa pergunta foi expandida analiticamente para as seguintes questoes:

e Quais sdo os principais conflitos de ideias dareforma tributéria relativas ao ICMS

e qual a relacdo dessas ideias com as disputas federativas existentes no Brasil?

e Como os principais atores politicos da reforma tributaria estdo organizados no
subsistema do ICMS?
e Qual o papel dos governos estaduais na dindmica legislativa em torno das

discussdes sobre mudancas constitucionais no ICMS?

Cumpre frisar que, em geral, os atores serdo tratados na pesquisa de forma
coletiva, mas sem prejudicar a analise de atores individuais com atuacdo de destaque nos

processos legislativos estudados. As manifestacbes de representantes de entidades
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governamentais e ndo governamentais serdo tratadas como posicionamentos das
organizacoes.

Como serdo estudados processos decisorios do Poder Legislativo, alguns pontos
da literatura sobre estudos legislativos serdo trazidos a discussdo, visando enriquecer a
andlise sobre o comportamento parlamentar nessa dindmica. Levando em conta que
estamos tratando da influéncia do federalismo em decisdes legislativas, é relevante
resgatarmos para o debate a discussdo sobre a logica da acdo parlamentar e analisar as
diferentes racionalidades presentes no comportamento legislativo, entre os quais
interesses partidarios e federativos inseridos na questdo da reforma tributaria.
Observaremos esses aspectos nos discursos e faremos uma analise do perfil geral dos
deputados e senadores que atuaram nas comissoes.

Seguindo orientacdo de Aradjo (2013), com relacdo ao processo legislativo, a
pesquisa assume as seguintes premissas:

e O processo de formulacdo de uma lei envolve, direta ou indiretamente, 0s
atores mais importantes do subsistema de politicas publicas; e

e Os parlamentares podem atuar como membros ativos do subsistema de
politicas publicas das seguintes formas: defendendo posicdes especificas;
como membros ativos de outros subsistemas potencialmente impactados
pela decisdo em pauta; ou de forma autdbnoma, com envolvimento mais
direto ou ndo no debate, variando conforme seus interesses politicos
individuais.

O foco do trabalho esta no subsistema do ICMS, que é parte do subsistema da
tributacdo sobre o consumo, o qual integra o subsistema da politica tributaria. Conforme
abordado no capitulo 2, Sabatier e Jenkins-Smith (1999) realcam essa possibilidade, do
modelo do ACF, de um subsistema poder estar inserido em outros. A figura 8 é uma
representacdo de onde esta inserido o sub-subsistema do ICMS no ambito do subsistema

dapolitica tributéaria.
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Figura 8 - Subsistema da Politica Tributaria

POLITICA TRIBUTARIA

Fonte: elaboracdo da autora

Definir um subsistema no campo tributério € um desafio, tendo em vista a
complexidade, amplitude e sobreposicdo dos temas da politica tributaria. A principio,
para compreender as crencas relativas ao ICMS, decidiu-se estudar o subsistema da
tributacdo sobre o consumo, no qual o ICMS estéa inserido. No entanto, observou-se, ao
longo da pesquisa, que esse imposto estabelece sua prépria organizacdo de atores e
crencas, tendo se configurado em um subsistema de politica pablica maduro ao longo de

mais de duas décadas de debates sobre a reforma tributaria no Brasil.

3.2. ESTUDO DE CASO E DELIMITACAO DA PESQUISA

A pesquisa tem o proposito de investigar o papel do federalismo e dos conflitos
de ideias no conjunto de mecanismos causais que levam a paralisia decisoria de reformas
tributarias. As ideias serdo trabalhadas segundo a perspectiva do sistema de crencas do
ACF. Para entendermos a influéncia desses dois elementos, federalismo e crencas,
analisaremos como eles se interrelacionam dentro de um conjunto de causas que levam a
néo aprovacgdo dessas reformas.

Com esse proposito, utilizaremos como método o estudo de caso, visto que a
multidimensionalidade dos debates em torno de questdes tributarias requer uma analise
detalhada para dar conta da complexidade dessa tematica, mesmo em casos em que se
pretende isolar determinados fatores para investigacdo mais aprofundada. Sendo assim,

por intermédio de uma analise contextualizada e articulada das diferentes dimensdes que
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envolvem o objeto em estudo (GERRING, 2004; SILVEIRA; GOMES, 2014), pretende-
se descrever como dois fatores interagem para bloguear uma mudanca institucional.

Sublinha-se que a afinidade entre o estudo de caso e a inferéncia descritiva néo
inviabiliza a possibilidade de uma analise causal, uma vez que essa estratégia de pesquisa
permite a apreenséo de fendbmenos complexos em que diferentes causas atuam. Segundo
Gerring (2004; 2007), um caso € uma instancia da unidade de analise empregada em um
dado estudo, podendo corresponder a entidades politicas, sociais, institucionais ou
individuais, assim como processos sobre os quais as informacdes sdo coletadas. E um
fenbmeno preciso circunscrito no tempo e espaco que apresenta varias observacoes
mensuraveis em determinadas caracteristicas.

Ante 0 exposto, 0 caso em estudo nesta pesquisa € o ICMS nas principais
tentativas de reforma tributaria do Brasil apos a Constituicdo de 1988.

De acordo com Seawright e Gerring (2008), a amostragem aleatdria ndo é
tipicamente uma abordagem vidvel quando o nimero total de casos a serem selecionados
é pequeno. A selecdo do caso depende dos objetivos dapesquisa e do conhecimento sobre
0s casos. A alternativa para Gerring (2007) s&o as técnicas de sele¢Bes intencionais (ndo
aleatorias). Desse modo, o caso do ICMS seria um caso tipico dasdificuldadesem realizar
reformas tributérias que enfatizam o VA (Imposto sobre o valor agregado) nos paises
federativos em que 0s entes subnacionais possuem autonomia tributéria.

Ressalta-se que a constituicdo de um IVA pode levar a unificacdo de diferentes
tributos sobre bens e servicos (impostos sobre o consumo). Neste trabalho, concentramo-
nos nas crencas que envolvem o ICMS. Como ja foi referido, esse imposto sobre o
consumo, de competéncia estadual, € intrinsicamente regressivo e tem uma legislacao de
grande complexidade, tendo em vista a diversidade de aliquotas e beneficios fiscais.
Outrossim, sua configuracdo no Brasil gera fortes disputas federativas e estimula
desigualdades tanto sociais quanto a nivel regional. O ICMS é considerado o imposto
mais problematico do Brasil.

As razfes para a escolha de pesquisar um caso do Brasil é que o federalismo fiscal
praticado aqui é muito conflitivo. Fatores como as histéricas desigualdades regionais do
pais, o desequilibrio entre a partilna dos recursos publicos e a reparticdo constitucional
das competéncias, assim como as amarras legais impostas aos estados brasileiros a fim
de controlar os graves desequilibrios fiscais, acentuaram as disputas federativas e
causaram guerras fiscais tanto horizontais (disputa de recursos entre os estados), quanto

verticais (disputa de recursos entre a Unido e os estados) (REZENDE, 2013,
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ARRETCHE, 2012; MONTEIRO NETO, 2013; SOUZA, 2019). Essas questdes geram
fortes impactos sobre os resultados politicos. Sendo assim, esse cendrio torna o pais um
caso muito interessante de estudo entre as federagGes quando se trata da relacdo entre
federalismo e reformas tributérias.

A relevancia do Brasil torna-se ainda maior quando verificamos que a literatura
daciéncia politica brasileira tem dedicadomaior atencao na analise da preponderancia do
Executivo e dos lideres partidarios nos resultados legislativos e relegado para um segundo
plano a influéncia de outras variaveis nas decisdes do Congresso Nacional, como a
atuacéo das esferas subnacionais. Analisando as pesquisas académicas existentes, e dificil
ainda definir claramente o espaco de influéncia de governadores e prefeitos no atual
sistema politico nacional.

Nesse sentido, para o estudo do caso selecionado, serdo analisados 0s processos
legislativos das principais propostas de reforma tributaria elaboradas ap6s a Constituicao
de 1988. As reformas tributarias mais abrangentes sempre vieram na forma de Proposta
de Emenda a Constituicdo (PEC)??, visto que as diretrizes principais do sistema tributario
nacional estdo inscritas na Constituicdo Federal. De todas as propostas de reforma
tributaria apresentadas desde 1988, trés tiveram bastante repercussao: PEC n° 175/1995;
PEC n° 41/2003; e PEC n° 233/2008. Todas elas envolviam, de alguma forma, a
substituicdo do ICMS por algum modelo de imposto mais simplificado.

Além desses processos, serdo analisados também o0s processos referentes as
propostas em tramitacdo atualmente no Congresso Nacional (PEC n° 45/2019 e PEC n°
110/2019), tendoem vista a relevancia das discussoes atuais para compreender a evolugdo
do debate legislativo e comparar o comportamento parlamentar no decorrer do tempo,
considerando as mudancas recentes no cenario fiscal brasileiro.

Em suma, os processos estudados sdo aqueles que tém como proposta uma
reforma constitucional, cujo foco central séo mudancas abrangentes na estrutura do
ICMS. Interessa a este trabalho, especificamente, a analise dos pontos das reformas que
afetam diretamente a atual autoridade tributaria dos estados em relagéo a esse imposto.
Todos 0s processos tiveram repercussao no debate politico e econébmico, gerando fortes
discussbes em ambito nacional. Frisa-se que nesses debates estd sempre presente a

discusséo sobre a criagdo de um verdadeiro 1VVA no Brasil, em substitui¢do a variedade

22 A tramitacdo de uma Proposta de Emenda & Constituicdo é complexa. A aprovacgdo requer um quérum
de aprovagdo de 3/5 dos parlamentares e dois turnos de votagdo em cada uma das casas do Congresso
Nacional. Ver art. 60 da Constituicdo Federal.
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de impostos da base tributaria sobre o consumo. No Quadro 1, estdo listadas as propostas

cujos processos legislativos serdo estudados.

Quadro 1- Lista de processos legislativos estudados

Propostas de Reforma Tributaria
PEC n° 175/1995
PEC n° 41/2003
PEC n° 233/2008
PEC n°293/2004.
PEC n°45/2019
PEC n° 110/2019

Fonte: Elaboracdo da autora.

Sendo este um estudo de caso intertemporal, preferiu-se dividir a anélise em fases
para comparar o fendmeno estudado ao longo dos anos. A pesquisa foi dividida nas
seguintes fases:

() Fase 1: PEC n° 175/1995

(i) Fase 2: PEC n° 41/2003

(iii)  Fase 3: PEC n° 233/2008

(iv)  Fase 4: PEC n°45/2019 e PEC n° 110/2019

Observa-se que a Fase 4 contempla dois processos legislativos, ja que os dois
ocorreram paralelamente nas casas legislativas. Vale destacar que a Fase 4 néo foi
concluida até o momento, mas sua analise é relevante, pois o foco da pesquisa sdo 0s
debates legislativos, os quais foram muito intensos no ano de 2019 e servem como
parametro de comparacdo das crencas dos atores politicos no decorrer dos anos.

Em contrapartida, como a Fase 4 ainda estava em andamento durantea etapa final
da pesquisa, ndo foi possivel elaborar conclusdes a respeito dos motivos para a ndo
aprovacdo das matérias. Assim, esses processos serdo utilizados para comparar a
evolucao dos conflitos de crencas e a participacdo dos atores durante as discussdes, a fim
de que possamos compreender o nivel atual do debate e o aprendizado observado,

resultante da experiéncia dos atores nas outras fases.
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3.3. HIPOTESES TRABALHADAS

Para efeitos deste trabalho, as hipoteses sdo tratadas como proposicdes gerais
sobre determinados aspectos a serem examinados de acordo com os achados da pesquisa.
Dessa forma, as hipoOteses adotadas ndo podem ser avaliadas com o rigor do
falsificacionismo popperiano, sendo utilizadas apenas para direcionar a anlise acerca de
determinados pontos. Essa op¢do é comum nos estudos com o ACF (ARAUJO, 2007;
2013; VICENTE, 2012). A pesquisa aqui proposta pretende testar trés hipoteses que se

vinculam a pergunta central.

H1: Os posicionamentos dos atores da reforma tributaria em relacdo as crencas centrais
que envolvem percepcdes sobre o federalismo vém mantendo-se estaveis ao longo do
tempo, o que dificulta as mudancas amplas.

Essa proposicdo baseia-se nas hipéteses ao ACF formuladas por Sabatier e sua
equipe. A suposicdo € a de que, durante as fases em estudo, o alinhamento e o
posicionamento dos atores em torno das crengas centrais, em sua maioria relativas a
percepcdes sobre o federalismo, foram estaveis e as perturbacGes externas ao subsistema
ndo foram suficientes para mudancas substanciais na estrutura do ICMS.

O alto grau de conflito observado nas reformas tributarias, o qual dificulta os
acordos negociados para 0 estabelecimento de mudancas mais abrangentes, seria
proporcional ao grau de incompatibilidade entre as crencgas centrais das coalizOes. Assim,
a maior parte das mudancas observadas no sistema tributario teria sido incremental,

visando proteger o policy core (ARAUJO, 2013).

H2: Os atores tendem a se dividir, em relagdo ao debate sobre o ICMS, de acordo com
0 grau de desenvolvimento econémico dos respectivos estados.

As disparidades econdmicas regionais no Brasil sdo historicas. A luta pela
autonomia financeira sempre mobilizou de forma diferente os estados e beneficiou
principalmente os interesses econdmicos das elites regionais dos estados mais ricos.
Durante a sua histéria, a federacdo brasileira esteve dividida de um lado, por estados
muito fortes economicamente e, de outro, por estados mais fracos que necessitavam de
auxilios financeiros maiores da Unido. As coalizdes governantes buscaram respeitar a

autonomia politica dos estados poderosos, enquanto construiam um sistema de
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transferéncia redistributivo (SOUZA, 2019; DIAZ-CAYERO, 2006; ABREU, 2008;
ABRUCIO, 1998; COLOMBO, 2008).

Desse modo, a segunda hipdtese desta pesquisa baseia-se no fato de que a
desigualdade na distribuicdo espacial darenda e dariqueza no pais tem raizes profundas
no Brasil (REZENDE, 2009) e isso estabelece determinados padrdes de relacionamento
entre os estados e dos estados com a Unido, além de influenciar diretamente no
comportamento dos parlamentares em temas tributarios no Congresso Nacional. Com
base no referencial tedrico deste trabalho, é possivel observar que o arranjo complexo do
federalismo fiscal brasileiro também resulta dos incentivos distintos que essas
disparidades regionais produzem nas instituicdes fiscais e tributérias.

Ressalta-se que, de acordo com Falleti (2010), os interesses territoriais também
podem ser definidos pelas caracteristicas geopoliticas da unidade territorial (rica ou
pobre, produtora ou consumidora de receita, urbana ou rural, agricola ou industrial,
economia extrativistas ou baseadas em servicos, entre outros) que politicos e atores
sociais representam.

Em relacdo ao ICMS, a evolugcdo das receitas desse imposto no pais ndo foi
geograficamente uniforme, tendo sido seu aumento mais forte nos estados do Sudeste,
regido mais rica e produtiva do pais. Dessa forma, o estado com o PIB mais elevado é
aquele que tem a maior parte da arrecadacdo desse imposto. Isso aumenta as
desigualdades entre os estados e gera reivindicacbes para que o ICMS passe a ser
arrecadado no estado de consumo e ndo no estado de producao (LUKIC, 2017).

Destaca-se que, deacordo com Rezende (2009), a abertura econdmica e financeira
levou a configuracdo de um novo padrao de ocupacdo do territorio nacional que também
se reflete na reparticdo das bases tributarias. Traco marcante da dindmica regional
brasileira estaria sendo a especializacdo da atividade produtiva em distintas partes do
territorio nacional, o que concorre para progressivo distanciamento da geografia
econdmica da geografia politica (CAMPOLINA, 2005 apud REZENDE, 2009). Desse
modo, ha grandes disparidades na distribuicdo das atividades produtividades em cada
regido do pais, com polos produtivos convivendo com extensas areas gque apresentam
baixo dinamismo econdmico (REZENDE, 2009). Consequentemente, isso pode ser um
importante fator de influéncia nas crencas dos atores politicos em relacdo a politica

tributaria.
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H3: O federalismo vem gerando constrangimentos a aprovacao de mudancas tributarias
no Congresso Nacional por meio da influéncia de representantes dos governos estaduais
e de entidades representativas de municipios, independentemente da atuacéo direta dos
partidos politicos.

Segundo Arretche (2012, p. 19), o pertencimento partidario € o principal fator
explicativo do comportamento parlamentar das bancadas estaduais na tramitacdo de
matérias que afetem os interesses das unidades constituintes. Na perspectiva da autora,
governadores e prefeitos precisam obter apoio de seus respectivos partidos para afetar as
decisBes parlamentares. Diante desse ponto, a hipotese que sera testada por esta pesquisa
refuta o argumento de Arretche (2012) ao conjecturar que ha a influéncia de mecanismos
federativos, como a presséo de governadores e prefeitos no comportamento das bancadas
estaduais, quando o assunto é a reforma constitucional do ICMS e que essa pressao pode
ocorrer de forma independente da atuacao direta dos partidos politicos.

Com base em Aratjo e Silva (2012), considera-se h& temas que estabelecem
conflitos no parlamento que vdo muito alem das divisdes partidarias e isso pode ser
observado em andlises aprofundadas dos processos legislativos e das discussdes
realizadas nas comissdes parlamentares. 1sso ndo quer dizer que prefeitos e governadores
ndo utilizam, por vezes, suas respectivas siglas partidarias para negociar apoio as
propostas legislativas, mas que as divisdes partidarias ndo sao determinantes nos debates
sobre 0 ICMS. Os interesses federativos estariam se sobressaindo nas discussdes sobre
esse imposto nas reformas tributérias.

As negociacOes em relagdo aos temas tributarios podem envolver tanto interesses
partidarios como federativos, uma vez que os atores tém identidades partidarias e
territoriais (FALLETI, 2010). De acordo com Falleti (2010), diferentes tipos de aliangas
territoriais ou partidarias entre os atores nacionais e subnacionais afetam as politicas de
descentralizacdo. Assim, a hipdtese que serd trabalhada tem como pressuposto que 0s
aspectos federativos da representacdo politica estdo presentes nas barganhas legislativas
em torno da agenda tributaria no Brasil e contribuem para bloguear reformas no ICMS,
tendo em vista a distribuicdo de poder entre os entes federativos estabelecida pela
Constituicao de 1988.

Nao pode ser desconsiderado o fato de que as escolhas dos parlamentares sao
feitas estimando preferéncias diversas que garantam sua sobrevivéncia politica
(ARNOLD, 1990) e, entre essas preferéncias, estdo inseridos interesses e ideias que

podem se contrapor aos da coalizdo governamental. Na terminologia do ACF, crencas
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referentes as politicas publicas. Ainda de acordo com o0 modelo de Arnold (1990) sobre
“a logica da agdo congressual”, o calculo das estratégias adotadas pelos parlamentares
varia de acordo com o célculo eleitoral. 1sso quer dizer que o legislador ndo agiria sempre
de forma partidaria, podendo mudar sua tatica conforme a arena na qual esta inserido.

O segundo tipo de influéncia estd relacionado com a atuacdo de entidades
representativas de municipios. O papel dos prefeitos nos debates dos projetos de reforma
tributaria ainda é pouco estudado pela literatura e merece atencao maior. No que tange ao
ICMS, os municipios teriam interesse direto, pois recebem uma cota-parte desse
imposto?3. Ademais, como alguns projetos de reforma tributaria incluem o 1SS (Imposto
sobre Servigos), de competéncia municipal, a criacdo de um IV A teria impacto direto na
autonomia tributaria ndo sé dos estados, mas também dos municipios.

Falleti (2010) destaca a importéncia para as relagdes intergovernamentais de
associacOes que coordenam interesses territoriais em federacdes. O lobby realizado por
meio de associagcbes de governadores e prefeitos eleva o poder desses atores nas
negociacdes. Essas entidades podem aumentar a capacidade de organizacdo dos governos
subnacionais ao facilitar a coordenacdo politica e ao elevar o poder de barganha das

autoridades governamentais estaduais e locais (FALLETI, 2010).

34. COLETADEDADOS

As fontes de coleta e os métodos empregados podem ser dos mais diversos em um
estudo de caso e para Yin (2001), as conclusdes do estudo serdo muito mais acuradas se
forem baseadas em vérias fontes distintas de informacdo. Seguindo essa perspectiva,
optou-se por extrair informagdes de documentos, noticias de jornal de grande circulacéo
e entrevistas, para compreender os processos legislativos selecionados e os fatores
contextuais.

Os principais documentos coletados foram as notas taquigraficas de reunibes e
audiéncias publicas realizadas nas comissdes em que tramitaram as PECs em estudo.
Esses documentos sdo publicos e estdo disponiveis nos sites da Camara dos Deputados e

do Senado Federal. Além das notas taquigraficas, foram selecionados outros documentos

23 De acordo com o inciso IV do art. 158 da Constituicdo Federal de 1988, pertencemaos municipios vinte
e cinco por cento do produto da arrecadagdo doimposto do estado sobre operagdesrelativas a circulagdo
de mercadorias e sobre prestagdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagao.
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legislativos como os textos iniciais das propostas de emenda a Constituicdo e pareceres
dos processos estudados. Por meio de todos esses documentos, buscamos identificar as
posicdes dos principais atores governamentais e ndo governamentais em relacdo as
questdes que envolvem a reforma tributaria do ICMS e o federalismo.

No total, foram analisadas 187 notas taquigraficas e 15 documentos relativos ao
processo legislativo. Assim, trabalhou-se com informacgdes de muitas horas de reunides e
com documentos legislativos bastante extensos. Ndo se incluiram notas taquigraficas
relativas as sessdes de plenario, apenas de reunifes e audiéncias publicas de comissdes.

Além das notas taquigraficas, a cronologia dos eventos foi feita também com base
em matérias de jornais publicados a época dosdebates. As buscas das matérias publicadas
foram realizadas principalmente no acervo do jornal Folha de S&o Paulo. A escolha do
jornal foi por motivos pragmaticos, tendo em vista a facilidade de pesquisa em sua base
de dados e a organizacdo do seu acervo. Sabe-se que 0S jornais ndo podem ser
considerados instrumento de comunicagdo neutros ou isentos. Dessa forma, para atenuar
esses efeitos sobre a pesquisa, utilizaram-se, concomitantemente, outras fontes de
pesquisa, como informagdes das notas taquigraficas, entrevistas e pesquisas anteriores
sobre o tema.

As entrevistas foram utilizadas para o estudo detalhado dos processos legislativos.
Com elas, foi possivel obter uma visdo mais ampla do comportamento dos parlamentares
e fazer uma cobertura profunda sobre os processos estudados. Buscou-se também
comparar 0s achados da pesquisa documental com as informacdes fornecidas pelos
entrevistados, a fim de averiguar se a andlise dos documentos estava bem direcionada. A
opcao foi por entrevistas semiestruturadas, combinando perguntas abertas e fechadas e
adequando cada entrevista ao perfil do entrevistado. Antes das entrevistas, foram
elaborados roteiros com um conjunto de perguntas previamente definidas, mas que foram
exploradas com liberdade durante a reunido com cada entrevistado, tendo sido feitas
também perguntas adicionais para elucidar questdes.

As entrevistas foram realizadas no decorrer de trés meses (01/09/2020 a
10/12/2020). No total, foram realizadas nove entrevistas, tendo sido oito de forma virtual
e uma respondida de forma escrita. Tendo em vista o cenario de pandemia durante todo
0 ano de 2020 e a dificuldade de acesso a parlamentares e a representantes de entidades,

as entrevistas com atores-chave mostraram-se dificil de realizar.
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Foram entrevistados dois atores-chave: Luiz Carlos Hauly, ex-deputado federal, e
André Horta, diretor-institucional do Comité Nacional dos Secretarios de Fazenda dos
Estados e do DF (Comsefaz).

Além deles, optou-se por priorizar entrevistas com consultores legislativos daarea
de tributacdo da Cémara dos Deputados e do Senado Federal, que acompanharam as
discussoes legislativas. Sete consultores legislativos foram entrevistados. Ressalta-se que
ndo foi possivel entrevistar nenhum consultor que tenha acompanhado a Fase 1. Em
contrapartida, sobre o periodo contemplado nessa fase, ja hd muitas pesquisas académicas
realizadas, 0 que contribuiu para tragar a cronologia dos fatos adequadamente junto com
as informacg@es coletadas em noticias e notas taquigraficas.

Todos os entrevistados aceitaram serem gravados e estavam cientes do objetivo
da pesquisa.2* As entrevistas serdo identificadas no texto pelo nimero do entrevistado e
nas citacbes serdo identificados da seguinte forma: [Entrevistado n°, Nome ou Cargo,

2020]. O Quadro 2 traz a lista completa dos entrevistados.

Quadro 2 - Relagdo dos entrevistados

Entrevista | Entrevistado Dia/Duracéo

1 Consultor Legislativo da Camara 1 03/09/2020 — 01h08min

2 Consultor Legislativo da Camara 2 08/09/2020 — 01h22min

3 Consultor Legislativo da Camara 3 10/09/2020 — 01h05min

4 Consultor Legislativo da Camara 4 11/09/2020 — 01h18min

5 Consultor Legislativo da Senado 1 20/10/2020 — 57min55seg
6 Consultor Legislativo do Senado 2 22/10/2020 — 01h07min

7 Consultor Legislativo do Senado 3 04/12/2020 — 01h03min

8 Representante do Comsefaz 09/12/2020 — escrita

9 Ex-Deputado Federal Luiz Carlos Hauly 10/12/2020 - 01h05min

Fonte: Elaboragdo da autora.

24 0 questiondrio e as transcricdes dos principais trechos das entrevistas se encontram disponiveis no
seguinte link: https://www.dropbox.com/sh/kxig916rzs2ci6o/AACEVchQjNsWzQaSGIIWGZdca?dI=0



https://www.dropbox.com/sh/kxig916rzs2ci6o/AACEVchQjNsWzQaSGIIWGZdca?dl=0
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3.5. ANALISEDOSDADOS

Aplicaram-se duas técnicas para analisar os dadospara o estudo de caso: 0 process
tracing e a analise de conteddo. O process tracing foi utilizado como recurso
metodoldgico para analisar os processos legislativos selecionados (PEC n° 175/1995;
PEC n° 41/2003; PEC n° 233/2008; PEC n° 293/2004; PEC n° 45/2019 e PEC n°
110/2019).

O process tracing consiste no rastreamento de processos para estudar mecanismos
causais em desenhos de pesquisa de caso tnico (PEDERSEN; BEACH, 2013). E um
método de pesquisa qualitativa utilizado para fazer inferéncias validas relacionadas a
explicacOes estruturais ou de nivel macro. A explicacdo causal é construida em torno de
eventos sequenciais (BENNETT; CHECKEL, 2015 apud SILVA; CUNHA, 2014).

O rastreamento de processos € Util na analise de fenémenos complexos situados
historicamente, cujas explicacdes demandam a articulagcdo de diferentes fatores, como 0s
estruturais, institucionais, sociais, dentreoutros. Também contribui para construir e testar
hip6teses quanto aos mecanismos causais que incidem sobre um fenémeno (BENNETT,
2008; COLLIER, 2011; MAHONEY, 2012 apud SILVA; CUNHA, 2014).

De acordo com Pedersen e Beach (2013), ha trés variacbes de process-tracing:
theory-testing process-tracing, theory-building process-tracing e explaining outcome
process-tracing.

O primeiro tipo corresponde ao esforgo de testar uma teoria existente na literatura,
0 segundo foca em construir uma explicacdo teorica generalizavel e o ultimo objetiva
construir uma explicacdo quanto a um resultado em um caso especifico.

Embora haja essa separacao tipoldgica do process-tracing, este trabalho adota a
perspectiva de Bril-Mascarenhas, Maillet e Mayaux (2017). Os autores defendem a
possibilidade de aplicar o método alternando entre momentos indutivos e dedutivos.
Ademais, optou-se também por uma perspectiva multimétodos para fazer o process
tracing, com a conciliacdo de diferentes técnicas qualitativas (triangulacdo). Assim, a
andlise documental e as entrevistas também foram utilizadas para rastrear 0s processos
legislativos. Analisar o encadeamento temporal e I6gico da tramitacdo das proposicdes
legislativas é de suma importancia para entender o efeito do federalismo e dos conflitos
de crencas nas decisdes tributarias, pois possibilita a captura dos mecanismos causais

presentes nos processos legislativos estudados.



81

J& para o estudo sistematico dos documentos coletados, foi feita andlise de
contetdo. Esse método oferece um modelo analitico interessante quando se estuda a
influéncia de uma variavel por meio daidentificacdo das crencas presentes em discursos.
Bardin (1977) refere-se a analise de conteldo como um conjunto de técnicas de analise
das comunicacGes, que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do
contetdo das mensagens para obter indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a
inferéncia de conhecimentos relativos as condicGes de producdo/recepgdo dessas
mensagens. Essa metodologia visa “classificar e categorizar qualquer tipo de contetdo,
reduzindo suas caracteristicas a elementos-chave, de modo com que sejam comparaveis
a uma série de outros elementos” (CARLOMAGNO; ROCHA, 2016, p. 175).

A técnica utiliza as estruturas semanticas (significantes) para atingir significados
de natureza social e politica, levando-se em consideragcdo 0 emissor, 0 seu contexto ou 0s
efeitos da mensagem (BARDIN, 1977). Na abordagem quantitativa da andlise de
conteudo, a preocupagdo é com a frequéncia com que surgem determinados elementos
nas comunicacdes. Ja na abordagem qualitativa, busca-se ultrapassar o alcance
meramente descritivo para atingir interpretacdes mais profundas com base na inferéncia,
focando-se na presenca ou auséncia de determinadas caracteristicas nas mensagens
analisadas (BARDIN, 1977; CAPPELLE; MELO; GONCALVES, 2003). Esta pesquisa
utiliza essas duas abordagens com vistas a identificar as crengas presentes nos discursos,
bem como os conflitos de crencas inerentes.

Para a realizacdo daandlise de contetdo, foram utilizadas ferramentas do NVivo,
software de apoio a analise qualitativa da QSR International. Salienta-se que a utilizacdo
de softwares facilita a analise e a interpretacdo dos dados, mas ndo dispensa a atuacao
ativa do pesquisador (MOZZATO; GRZYBOVSKI, 2011).

Por meio do software, foifeitaa sistematizacdo das diferentes posturas dos atores
em relacdo a organizagdo das categorias de crencas. Os documentos codificados foram os
textos iniciais das propostas de emenda a Constituicdo, as notas taquigraficas e os
pareceres dos relatores, bem como as emendas apresentadas por parlamentares que foram
descritas nos relatorios das comissdes.

Cumpre frisar que a distribuicdo das audiéncias publicas e reunibes ndo foram
uniformes ao longo das diferentes fases em analise. O periodo da Fase 1 é mais extenso,
abarcando cinco anos (1995-2000). Apesar disso, nem todas as notas taquigraficas de
reunides da comissdo especial que debateram a reforma tributéria estavam disponiveis no

setor de taquigrafia da Camara. Mesmo assim, foram coletadas 187 notas taquigraficas
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referentes a discussdes ocorridas entre 1995 e 2019, o que corresponde a um elevado
namero de documentos.

Com o propésito de realizar a andlise de contetldo dos documentos legislativos
selecionados, foi construido um codigo de analise documental, baseado na estrutura do
sistema de crencas do Advocay Coalition Framework. Sublinha-se que esta pesquisa ndo
consiste em uma aplicacdo completa do ACF. Esse modelo é bastante sofisticado e tem
um escopo muito maior do que o abordado neste trabalho. A pesquisa tratou estritamente
dos seguintes elementos do ACF: o sistema de crencas, o conceito de coalizGes e alguns

aspectos sobre o processo de mudanca e estabilidade trazidos pelo modelo.

3.6. A CONSTRUCAO DO CODIGODE ANALISE DOCUMENTAL

A partir da leitura de notas técnicas, estudos da area tributaria, documentos do
processo legislativo, obras ja citadas no referencial tedrico e leitura exploratéria dasnotas
taquigraficas construiu-se uma versdo preliminar do codigo de analise documental. O
codigo foi elaborado priorizando categorias de crencas relacionadas ao ICMS.

Deve-se mencionar que a reforma tributaria € um tema bastante complexo,
envolvendo diversos temas e questdes muito especificas do sistema tributario. Sendo
assim, as categorias foram elaboradas considerando o recorte desta pesquisa, que é o
ICMS. O cddigo utilizado nesta pesquisa ndo abrange todas as questfes que podem ser
contempladas em uma reforma, a qual pode envolver mudangas em impostos sobre a
renda e patriménio, bem como alternativas fora das principais bases tributarias. A
despeito disso, € preciso ressaltar que os temas tributarios ndo sdo estanques, havendo
varias interseccgdes, especialmente entre os impostos sobre a mesma base.

Dessa forma, embora o foco tenha sido o ICMS, o cddigo elaborado transpassa
percepc¢des sobre os problemas e solugdes a respeito de outros impostos. Salienta-se, por
exemplo, que muitos dos problemas em torno do ICMS perpassam aqueles que envolvem
o ISS, o IPI, as contribuicdes sociais, entre outros, muitas vezes constituindo-se nas
mesmas solugdes.

Ressalta-se que ndo foram encontrados estudos que aplicassem um procedimento
metodoldgico similar no campo tributario. Destaca-se que Lukic (2014) realizou um
esforco inicial de utilizar elementos da ACF em sua pesquisa sobre as reformas tributarias
doBrasil, trazendoalguns conceitos e hipoteses provenientes domodelo, mas sem aplica-

lo inteiramente. Esta pesquisa segue no mesmo esforco em analisar instituicOes, ideias e
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interesses nos processos de reforma tributaria, mas visa dar um passo a frente ao

concretizar uma andlise sistematizada sobre o sistema de crencas dos atores em reformas

tributéarias. Contudo, para atingir esse objetivo, entre outros fatores devido as limitacdes

temporais para a pesquisa, restringimos a anéalise ao ICMS.

A complexidade do tema tornou essa categorizagdo uma atividade que exigiu

muito esforgo dapesquisadora. Foi a etapa que mais demandoutempo dapesquisa. Tendo

em vista a relevancia do codigo para a pesquisa e a necessidade de atestar as categorias

com especialistas da area tributéria, decidiu-se submeter a minuta do cédigo a validacéao

de juizes, profissionais com experiéncia na area e preparo académico, tal como Araujo

(2007; 2013).

Atuaram como juizes os seguintes especialistas:

Adriano da Nobrega Silva — Consultor Legislativo da Cémara dos
Deputados da area de tributacao;

Julia Marinho Rodrigues — Consultora Legislativa de Orcamento da
Céamara dos Deputados e doutorandado Instituto de Ciéncia Politica da
Universidade de Brasilia (IPOL-UnB);

Melina Rocha Lukic — Professora e pesquisadora em Direito Tributario na
FGV Direito-Rio;

Paulo Carlos Du Pin Calmon — Professor do Instituto de Ciéncia Politica
da Universidade de Brasilia (IPOL-UnB);

Rodrigo Octavio Orair — Pesquisador do Instituto de Economia Aplicada
(Ipea)

Grupo de Pesquisa sobre ACF?2° - organizado por Paulo Du Pin Calmon e
Suely Mara Vaz Guimardes de Araujo e integrado por Alvino Oliveira
Sanches Filho; Benilson Borinelli; Carolina Milhorance de Castro;
Dermeval da Silva Janior; Diego Mota Vieira; Eric Pierre Sabourin;
Fabiano Toni; Henrique Campos de Oliveira; Janaina Ferreira Ma; Jessica
Eloisa de Oliveira; Lenin Cavalcanti Brito Guerra; Luna Bouzada Flores
Viana; Marina Lazarotto de Andrade; Mauro Guilherme Maidana

Capelari; Miguel Davila Moraes; e Victor Manuel Barbosa Vicente.

25 Em reunido virtual, o grupo de pesquisa sobre o ACF, que estava organizando livro sobre o tema, avaliou

o cédigo de andlise desta pesquisa, especialmente sob o ponto de vista da estrutura do sistema de crengas
prevista no enquadramento tedrico.
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A andlise feita pelos juizes foi utilizada para refinar o codigo. Opinibes diversas
foram dadas sobre as categorias e todas as analises foram ponderadas para a elaboracdo
da versdo final do codigo. Alguns itens foram descartados, outros inseridos e muitos
reorganizados e melhor explicados.

A principio, a proposta era desenvolver categorias apenas sobre as principais
crencas centrais (policy core) e sobre aspectos secundarios especificos de interesse para
0 estudo. Contudo, no decorrer da avaliacdo dos juizes, observou-se a necessidade de
trazer para a analise uma categoria correspondente ao deep core, Vvisto que visdes nesse
nivel de crencas estdo no cerne dos debates gerais sobre reforma tributaria no Brasil.
Mostrou-se relevante compreender o posicionamento dos atores estudados em relacdo a
valores fundamentais. Ademais, a primeira versdao do codigo apresentava um ndmero
maior decrencas instrumentais, mas com o auxilio dos juizes foi possivel limitar a anélise
para esse nivel de crencas.

Com a versdo final do codigo, passou-se a codificar cada uma das 187 notas
taquigraficas e dos 15 documentos do processo legislativo selecionados. O cddigo foi
aplicado aos documentos selecionados do processo legislativo. Codificaram-se trechos
dos textos nas diferentes categorias com o apoio do software NVIVO, o qual auxiliou na
organizacdo dos dados. Além da classificagdo dos dados em cada componente do cédigo,
os trechos codificados foram separados por atores, organizados em grupos. As crengas do
conjunto de atores foram analisadas ao final do processo de codificagdo. Vale destacar
que, para cada ator, foi feito apenas um registro no componente por nota taquigrafica ou
documento legislativo.

Salienta-se que, no decorrer na aplicacdo do codigo de analise documental, ainda
foi preciso fazeralguns ajustes em seu contetido. Observou-se a dificuldade em codificar
de forma apropriada algumas das crencas instrumentais a partir das informacGes
disponiveis nas notas taquigraficas, por isso modificacdes pontuais tiveram de ser feitas
posteriormente, mas sem comprometer a estrutura geral definida apos a avaliacdo dos
juizes. A seguir, apresentamos detalhadamente a versdo final do cédigo de anélise

documental.
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3.7. 0O CODIGODE ANALISE DOCUMENTAL

Como ja referido, utilizamos a nocéo de sistema de crencas (belief system) do ACF
para analisar ideias, valores e interesses dos atores envolvidos nos debates sobre a
mudanca do ICMS nas reformas tributarias. Salienta-se que a partir de agora, quando
estivermos tratando de ideias e interesses, utilizaremos o conceito de “crengas”, tal como
trabalhado no modelo do ACF.

Levando em conta que o sistema de crencas é apresentado em trés niveis,
conforme exposto no capitulo 2, o codigo de analise documental construido se estrutura
damesma forma: crencas profundas, crengas centrais e aspectos instrumentais.

O deep core (crencas profundas) tem apenas um componente ou categoria de
crencas: visao sobre o papel do Estado na economia. Cabe frisar que é importante analisar
esse componente porque os diagnosticos e solu¢bes dosatores acerca do sistema tributario
dependemdesuas visdes de mundo e seus valores normativos fundamentais. A percepgédo
sobre o papel do Estado na economia tem importante influéncia sobre os modelos de
reforma tributaria que sdo propostos, inclusive no que diz respeito ao ICMS. As crencgas
profundas consistem em bases fundamentais para compreender os direcionamentos
politicos que desejam ser dados a tributacdo em um pais.

J& o policy core (crencas centrais) esta subdivido em cinco componentes ou
categorias de crencas: relacBes entre os entes federativos; federalismo fiscal, agenda
prioritaria para uma reforma tributéria; equilibrio horizontal; e concessdo de beneficios
fiscais. A partir desse nivel decrencas é que podem ser delimitadas as coalizGes de defesa
(SABATIER; WEIBLE, 2007).

Por sua vez, no nivel do secondary aspects (crencas instrumentais) foram
codificados e estudados cinco componentes. Destaca-se que existe um nimero extenso
deaspectos instrumentais e a insercdo detodoseles dificultaria o processo de codificacao.
Optou-se, entéo, por selecionar alguns elementos considerados de maior importéncia para
a andlise do ICMS, além de inserir um codigo de controle de um tema que contempla
crencas presentes nas discussdes tributarias, mas ainda pouco explorado, que é tematica
ambiental. Os aspectos instrumentais sdo 0s seguintes: modelo de imposto sobre o valor
agregado; arena de coordenacdo; mecanismos de compensacdo; fundo de
desenvolvimento regional; e tributacdo ambiental. No Quadro 3, apresentamos 0S
componentes do codigo de analise documental, logo em seguida, descrevemos com mais

detalhes cada um desses componentes e crencas.
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Quadro 3 - Codigo de analise documental

Deep Core

Componentes

Crengas

DC1 Visdo sobre o papeldo Estado na economia

DC1.1 Visao liberal

DC1.2 Visdo Progressista

DC1.3 Visao Conciliadora

Policy

Core

Componentes

Crencas

PC1 Relagdo entre os entes federativos

PC1.1 Coordenagdo

PC1.2 Competigdo

PC1.3 Coordenagdo com maior poder de decisdo

aosentes subnacionais

PC2 Federalismo Fiscal

PC2.1 Enfase no ente nacional

PC2.2 Enfase nos estados

PC2.3 Enfase nos municipios

PC2.4 Enfase nos estados e municipios

PC3 Agenda prioritaria para a reforma tributéria

PC3.1 Reforma dosimpostos sobre o consumo

PC3.2 Reforma dos impostos sobre a renda e o

patriménio

PC3.3 Reforma dos impostos sobre o consumo e

sobre a renda e o patriménio

PC4 Equilibrio horizontal

PC4.1 Principio dodestino

PC4.2 Principio da origem

PC4.3 Equilibrio entre origem e destino, massem

guerra fiscal.

PC5 Concessao de beneficios fiscais

PC5.1 Vedagdo a concessdo autdbnoma de

beneficios fiscais




87

PC5.2 Autonomia para a concessdo de beneficios

fiscais

PC5.3 Autonomia para a concessao de beneficios
fiscais para determinados setores, produtos e

regioes

Secondary Aspects

Componentes

Crencas

SA1 Modelo de imposto sobre o valor agregado

SAl.1 IVA centralizado

SAl.2 IVA centralizado sem a inclusdo do 1SS

SA1.3 IVA com uma aliquota federal e uma

aliquota estadual, incluindo o ISS

SAl4 IVA com uma aliquota federal e uma

aliquota estadual, sem a inclusdo do ISS

SA1.5 IVA dual

SAL.6 Uniformizacdo da legislacdo do ICMS

SAL1.7 Manutencdo da legislacdo atualdo ICMS

SA2 Arena principal de regulamentacdo e

coordenacédo do imposto

SA2.1 Senado Federal como arena principal

SA2.2 Confaz como arena principal

SA2.3 Criacdo de um novo drgdo gestor, com a

participacdo da Unido

SA2.4 Cria¢do de um novo drgdo gestor, sem a

participacdo da Unido

SA2.5 Nao deve haver uma arena principal de

coordenagéo

SA3 Mecanismosde compensagéo

SA3.1 Criacdo de um fundo de compensacéo

SA3.2 Transferéncia de novasbases tributarias

SA3.3 Criagdo de um fundo de compensacdo e

transferéncia de novasbases tributarias

SA3.4 Outras formas de compensacao
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SA4 Fundo de Desenvolvimento Regional SA4.1 Criagdo de um fundo de desenvolvimento

regional financiado porrecursos federais

SA4.2 Sem previsdo de criacdo de um fundo de
desenvolvimento regional financiado por recursos

federais

SA5 Tributacdo Ambiental SA5.1 Tributacdo de bens e servico que geram

grande impacto ao meio ambiente

SA5.2 Bonificacfes para aqueles que buscam
alternativas sustentaveis ao desenvolvimento de

suasatividades

SA5.3 N&o insercdo de tributacdo ambiental na

legislacdo federaldos impostossobre o consumo.

Fonte: elaboracdo da autora.

3.7.1. Deep core

As crengas profundas dos atores do subsistema correspondem a “visdes de
mundo” sobre o papel do Estado na economia. Essas crencas se inspiram nas principais
linhas do pensamento econémico e envolvem valores normativos acerca da distribuicao
dariqueza na sociedade e do papel do Estado e do mercado na resolugdo dos problemas
econdmicos. Ressalta-se que a discussdo sobre as escolas do pensamento econémico -
como a escola classica, keynesiana, neoclassica, marxista, entre outras - ndo faz parte do
escopo destetrabalho, mas entendemos que cada crenca pode contemplar essas diferentes
escolas de pensamento.

Uma das dimensdes dessa visdo leva em conta os principios que devem guiar o
sistema tributario em uma sociedade. Dessa forma, destacaremos na descri¢do dascrencas
os principios mais relevantes para cada visdo. Antes de apresentar as crengas profundas,
sera feito um breve relato, com base no trabalho de alguns estudiosos, do debate tedrico
em torno do dilema entre eficiéncia e equidade na tributagdo, a fim de contextualizar
melhor o desenvolvimento desse debate no contexto brasileiro e a relevancia de
inserirmos essas crencas no codigo deste trabalho.

De acordocom Gobettie Orair (2016), a concentracdo dacarga tributaria no Brasil
em tributos indiretos e regressivos, e ndo em tributos diretos e progressivos, tem raiz em
concepcoes e prescricdes de politica econbmica que foram muito populares nos anos 1980

e 1990. Segundo os autores, o modelo de politica fiscal que predominou no Brasil
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construiu-se com base em um consenso do mainstream de que a politica tributaria, para
ndo introduzir distorcdes no sistema econdmico, deveria se abster dos objetivos
distributivos, transferindo ao gasto publico essa funcéo da politica fiscal (GOBETTI;
ORAIR, 2016).

Na visdo desse modelo, que ficou conhecido como “teoria da tributacdo 6tima”,
existe um trade-off entre equidade e eficiéncia no sistema tributéario, isto €, medidas
tributarias que visem a distribuicdo de renda geram distor¢cGes e apresentam custo
econbmico, pois desestimulam a poupanca e o investimento. Assim, o sistema tributario
deveria ser o mais neutro possivel, reduzindo ou eliminando a tributagdo das rendas do
capital (NASCIMENTO JUNIOR, 2019).

Os proponentes dessa teoria (MIRRLEES, 1971; ATKINSON, STIGLITZ, 1976
apud NASCIMENTO JUNIOR, 2019) tiveram suas recomendacdes adotadas por diversos
paises, mas com a estagnacdo econdmica e 0 aumento da concentracdo de renda
observados em muitos desses paises, essa concepcao tedrica estd sendo questionada por
economistas como Thomas Piketty, Emmanuel Saez e Gabriel Zucman (GOBETTI,
ORAIR, 2016; NASCIMENTO JUNIOR, 2019). Esses autores defendem a necessidade
de maior progressividade tributaria, mostrando preocupacdo com a transfiguracdo da
renda do trabalho em renda do capital, devido a auséncia de tributacdo sobre este Ultimo
(NASCIMENTO JUNIOR, 2019).

Esse debate estd cada vez mais presente na agenda politica brasileira e é de
interesse do estudo avaliar o impacto dessas vis6es sobre o posicionamento dos atores
que participaram das discussdes sobre reforma tributaria no Congresso Nacional nos
ultimos 25 anos. Os posicionamentos quanto ao papel do Estado na economia relacionam-
se com a questdo do ICMS, pois o fato de a maior parte das propostas sobre reforma
tributaria se concentrarem em impostos sobre o consumo no Brasil pode indicar a
prevaléncia de uma postura, algo que precisa ser investigado com mais cuidado. Busca-
se entdo compreender de que forma os atores dareforma tributaria estdo organizados em
relacdo a essas ideias ao longo das fases estudadas.

Conforme citado anteriormente, a insercdo de um componente do deep core no
codigo de analise documental foi uma sugestdo de diversos juizes que avaliaram a
pertinéncia de analisar essa questdo em qualquer discussao que trate de reforma tributaria,
tendo em vista que muitas ideias sdo fundamentadas por esses valores. A despeito disso,
é preciso enfatizar, tal qual definidono modelo do ACF, que essas crengas estdo presentes

em outras politicas publicas, incluindo outros subsistemas.
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Apresentaremos agora 0S principais aspectos das trés crencas profundas, que

guiaram as analises dos documentos e o processo de codificacao:

e DC1.1-Visdo Liberal: a participacdo do Estado na economia deve ser reduzida.
O governo deve limitar seus gastos e manter niveis baixos de endividamento
publico. Acredita-se que 0os mecanismos de mercado sdo capazes de assegurar
justa distribuicdo de renda. Considera-se que as falhas de governo s&o mais
acentuadas que as falhas de mercado. A arrecadacdo tributaria deve ser reduzida
ao minimo necessario para financiar as atividades mais essenciais do Estado
(defesa e seguranga, relacBes internacionais, sistema judiciario, infraestrutura,
entre outros elementos), sem inibir as forcas de mercado. Busca-se reduzir 0s
tributos sobre o patriménio e arenda, a fim de estimular a poupanca e viabilizar o
financiamento dos investimentos privados. O objetivo é tornar, de forma
equilibrada, o sistema tributario mais neutro e transferir para o gasto publico a
funcdo redistributiva. Foco na simplificacdo do sistema, por meio da unificacao
de tributos. Segundo essa visdo, o sistema tributario deve ser guiado

prioritariamente pelos principios da eficiéncia e da neutralidade.

e DC1.2 - Visdo Progressista: o Estado se constitui em uma forca central para
garantir a estabilidade, o pleno emprego e a reproducdo do sistema econémico.
Enfase na estabilizagdo da demanda efetiva como motor de crescimento
econémico. O Estado tem um importante papel na transformacdo das estruturas
produtivas e na equalizagdo de oportunidades. O sistema tributario pode funcionar
como um dos principais instrumentos de redugéo de desigualdades, tendo uma
funcdo redistributiva e de financiamento do desenvolvimento econémico e social.
Prioriza-se a cobranca de tributos diretos sobre a renda, patriménio e herancas.
Preocupagdo maior com a progressividade da tributacdo direta e consequente
correcdo do carater regressivo dosistema. Segundo essa Visdo, o sistema tributario

deve ser guiado prioritariamente pelo principio daequidade (justica tributaria).

e DC1.3- Visdo Conciliadora: mecanismos tanto do Estado quanto do mercado
sdo relevantes para o desenvolvimento econdmico e 0 combate a pobreza. O
Estado intervém primordialmente para compensar as falhas de mercado
(econbmicas, sociais ou ambientais). No entanto, o mercado € o verdadeiro motor
do desenvolvimento econémico e social. Nesse sentido, o sistema tributario deve

visar a reducdo das desigualdades sociais (reduzir as externalidades sociais), sem
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comprometer a eficiéncia alocativa e abdicar dos principios da responsabilidade
fiscal e da eficiéncia econdmica. Busca-se combinar equidade e eficiéncia, por
meio de um sistema tributério que melhore a progressividade dos impostos, ao
mesmo tem em que realiza uma simplificacdo tributaria, com unificacdo de
tributos. Segundo essa visao, o sistema tributario deve ser guiado pelos principios

daneutralidade, da eficiéncia e daequidade.

Policy core

O foco dos posicionamentos analisados nesse nivel de crengas serd basicamente o

ICMS. O primeiro componente das crencas centrais (PC1) refere-se aos diferentes

posicionamentos sobre as relagdes entre os entes federativos, correspondentes ao peso

dado a dois principios que buscam serem equilibrados no federalismo: autonomia e

coordenacdo (self rule x shared rule) (ELAZAR, 1987). Essa categoria esta divididaem

trés tipos de crencas:

PC1.1- Coordenacéo: enxerga 0 modelo de competicdo horizontal entre os entes
subnacionais como danosa a eficiéncia econdmica e a superacdo da pobreza,
principalmente em paises com grandes desequilibrios regionais. As relagdes
predatérias acarretariam prejuizos econdmicos para a federacdo como um todo,
aumentando as desigualdades entre os governos locais e a regressividade do
sistema, o que prejudica os mais pobres. Assim, defende-se o uso de instrumentos
de regulacdo, conduzidos pelo nivel federal, para superar os problemas de
coordenagdo. A coordenacdao federativa vertical é vista como caminho para
reduzir as desigualdades sociais e implementar politicas publicas conjuntas e
universais. Ndo vé a centralizacdo tributaria na Unido como empecilho a
implementacdo de politicas publicas em nivel local, nem como limitadora da
autonomia dos entes subnacionais.

PC1.2—Competicdo: enxerga a competicdo entre os governos locais (horizontal)
como uma forma de obter ganhos de eficiéncia. Nessa perspectiva, uma federacéo
deve maximizar os beneficios da concorréncia entre os entes federativos. Os
governos locais estariam mais habilitados a conhecer as necessidades e as
preferéncias dos cidaddos. Decisdes de gastos dos governos locais devem ser

disciplinadas pelo mercado ou pelos cidaddos. Uma maior autonomia elevaria as
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capacidades estatais e possibilitaria uma melhor accountabilty fiscal. As regras de
operacdo das politicas tributarias podem ser heterogéneas na federacdo. Defesa de
maior autonomia tributaria dos entes subnacionais.

PC1.3 - Coordenagdo com maior poder de decisdo aos entes subnacionais:
defende a necessidade de equilibrar autonomia e coordenagdo. Manter a
autonomia dos entes com flexibilidade suficiente para viabilizar a realizacdo de
planos e programas conjuntos. Uso de mecanismos de coordenacao tanto verticais
como horizontais.  Preferéncia  por instrumentos de coordenacao
intergovernamentais que deem maior poder de decisdo aos entes subnacionais,

valorizando espacos interfederativos de deliberagéo.

A segunda categoria trata de posturas relativas ao federalismo fiscal,

especificamente sobre a reparticdo do bolo tributario:

PC2.1 - Federalismo Fiscal com énfase no ente nacional: a Unido é responsavel
por reduzir as desigualdades regionais e coordenar os principais instrumentos de
politicas publicas, por isso o sistema tributario deve priorizar as receitas na Uniao.
PC2.2 - Federalismo Fiscal com énfase nos estados: o sistema tributario deve
transferir mais receitas publicas para os estados, seja por meio da instituicdo de
receitas proprias, seja por meio de transferéncias intergovernamentais, tendo em
vista sua crescente perda de capacidade fiscal.

PC2.3 - Federalismo Fiscal com énfase nos municipios: os servi¢os publicos
sdo prestados na ponta, por isso o sistema tributario deveria priorizar mais receita
publica para 0os municipios, seja por meio da instituicao de receitas proprias, seja
por meio de transferéncias intergovernamentais.

PC2.4 - Federalismo Fiscal com énfase nos estados e municipios: o sistema
tributario deve transferir mais receitas pablicas tanto para estados como para
municipios, uma vez que o espaco da Unido no bolo tributario ja seria muito

amplo.

O terceiro componente do policy core corresponde a agenda prioritaria dareforma

tributéria, ou seja, essas crencgas sao referentes ao foco que deve ser dado, levando em

conta toda a complexidade e problemas do sistema tributario. Percebe-se que esse

componente apresenta forte relacdo com a categoria do deep core (DC1). As crencas

desse item sdo trés:
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e PC3.1-Reforma dos impostos sobre o consumo: o foco da reforma deve ser a
simplificagdo dosimpostos sobre o consumo, sem incluir mudangas na tributacéo
sobre renda e patrimonio.

e PC3.2-Reformados impostos sobre a renda e o patriménio: o focoda reforma
deve ser a progressividade da tributacdo sobre a renda e o patriménio, sem incluir
a simplificacdo dos impostos sobre o consumo.

e PC3.3 - Reforma dos impostos sobre o consumo e sobre a renda e o

patrimonio: o foco dareforma deve ser tanto a simplificagdo dos impostos sobre
0 consumo como a progressividade da tributacdo sobre a rendae o patriménio.

O quarto conjunto de crencas centrais, intitulado de equilibrio horizontal, diz
respeito a debate muito importante no Brasil, sendo uma das causas do desequilibrio
econdmico entre os entes e da guerra fiscal: a tributacdo interestadual do ICMS.
Conforme foi visto no capitulo 2, historicamente, o imposto sobre o consumo é tributado
em grande parte na origem, onde o produto € produzido, o que sempre beneficiou estados
produtores, mais ricos.

H& argumentos que advogam que a tributacdo na origem facilita a fiscalizacao.
Por outro lado, a teoria econémica do federalismo fiscal vé negativamente a tributagéo na
origem em governos subnacionais, visto que ela gera distor¢cbes econdmicos com a
exportacdo de impostos e uma “assimetria de informagao” entre o governo e os cidadaos.
Os cidaddos tém a correta percepcdo da relagdo custo/beneficio dos servigos publicos
quando os recursos arrecadados localmente sdo gastos em beneficios locais (COSSIO,

2000 apud JUNQUEIRA, 2010, p. 37). Nesse sentido, esse componente é constituido
pelos seguintes posicionamentos:

e PCA4.1 - Principio do destino: substituicdo do principio da origem na tributacao
do ICMS pelo principio do destino (o0 imposto pertence preponderantemente ao
estado consumidor).

e PCA4.2 — Principio da origem: manutencao do principio da origem na tributacdo
do ICMS (o imposto pertence preponderantemente ao estado produtor).

e PCA4.3 - Equilibrio entre origem e destino, mas sem guerra fiscal: equilibrio
entre origem e destino, com parte do imposto sendo mantida na origem, mas em
patamar tal que ndo propicie a concessdo de incentivos fiscais explicitos ou

disfarcados que propiciem “guerra fiscal” (harmful tax competition).
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O Ultimo componente das crencas centrais corresponde a posturas sobre a
concessdo de beneficios fiscais. Embora a Lei Complementar n°® 24, de 1975, que
regulamentou o ICM, determinasse que a concessao de beneficios fiscais pelos estados
deveria ser aprovada por unanimidade no Confaz, os estados brasileiros fizeram um uso
muito intenso da politica de beneficios tributéarios para atrair empresas a seus territérios,
visando desenvolver a economia local e gerar emprego. No entanto, especialistas afirmam
que a guerra fiscal afeta negativamente a economia como um todo, pois retira a
neutralidade do imposto, gera mercados ineficientes e leva a perda de arrecadacdo para o
setor publico JUNQUEIRA, 2010; REZENDE, 2013). Dessa forma, essa categoria esta
constituida por trés tipos de crencas:

e PC5.1- Vedacdo a concessdo autdbnoma de beneficios fiscais: os estados nao
podem conceder de forma auténoma beneficios fiscais baseados no ICMS.

e PC5.2 — Autonomia para a concessao de beneficios fiscais: autorizagdo para
que os estados concedam de forma auténoma e ampla beneficios fiscais baseados
no ICMS.

e PC5.3- Autonomia para a concessao de beneficios fiscais para determinados
setores, produtos e regides: autorizacdo para que os estados concedam beneficios

fiscais baseados no ICMS apenas para casos especificados em legislagdo nacional.

3.7.3. Secondary aspects
H& muitas crencas em relacdo ao ICMS que poderiam ser classificadas como
instrumentais. Todavia, devido a inviabilidade de realizar uma pesquisa com uma
guantidade muito extensa de codigos, focou-se no recorte principal da pesquisa, que sao
as ideias ligadas ao federalismo. Preferiu-se analisar, entdo, conjuntos de crencas que
envolvem direta ou indiretamente conflitos federativos e trazer para o debate a tematica
ambiental, com vistas a verificar o grau de influéncia desse assunto no subsistema do
ICMS. Vamos abordar aqui resumidamente os componentes dos aspectos instrumentais.
O primeiro componente diz respeito ao modelo de imposto sobre o valor agregado
que deveria ser estabelecido no sistema:
e SAl.1l - IVA centralizado: fusdo de impostos sobre o consumo federais,
estaduais e municipais em um unico VA, cobrado pela Unido e partilhado com

estados e municipios.
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e SA1.2 - IVA centralizado sem a inclusdo do ISS: fusdo de impostos sobre o
consumo federais e estaduais em um Unico VA, mas sem incorporar o ISS,
cobrado pela Unido e partilhado com estados.

e SAL3-IVA com uma aliquota federal e uma aliquota estadual, incluindo o
ISS: criacdo de um IVA com uma aliquota federal e uma aliquota estadual,
incluindo o ISS na fusdo dos impostos.

e SAl.4 - IVA com uma aliquota federal e uma aliquota estadual, sem a
inclusdo do ISS: criacdo de um IVA com uma aliquota federal e uma aliquota
estadual, sem incluir o ISS na fusdo dos impostos.

e SAL1.5- IVAdual: criacdo deum IVA federal e de um IVA estadual.

e SAL.6 - Uniformizacao da legislacdo do ICMS: adocdo de uma Unica lei para
reger o ICMS, em substituicdo as 27 legislacdes estaduais vigentes, mas o imposto
continua sendo cobrado e administrado pelos estados.

e SAl7 - Manutencdo da legislagéo atual do ICMS: cada estado tem
competéncia ampla para arrecadar e legislar sobre o imposto.

O segundo componente trata de crencgas sobre a arena principal de regulamentacéo
e coordenacdo dos conflitos do ICMS. Cinco posturas foram identificadas:

e SA2.1 - Senado Federal como arena principal: a arena principal de
regulamentacédo e coordenacdo deve ser o Senado Federal.

e SA2.2 — Confaz como arena principal: a arena principal de regulamentacgéo e
coordenacdo deve ser o Confaz.

e SA2.3 - Criacdo de um novo 6rgdo gestor, com a participacdo da Unido:
instituicdo de um 6rgdo ou conselho reunindo representantes dos governais
estaduais e da Unido.

e SA2.4 - Criacdo de um novo 6rgao gestor, sem a participacdo da Unido:
instituicdo de um orgdo ou conselho reunindo representantes dos governais
estaduais, mas sem a participacdo de representantes da Unido.

e SA2.5- Naodeve haver uma arena principal de coordenacdo: tendo em vista

a prevaléncia da autonomia tributdria dos estados, o imposto deve ser
administrado de forma independente por cada estado.

O terceiro componente dos aspectos instrumentais diz respeito aos mecanismos

para compensar perdas de receitas dos estados com as possiveis alteraces da reforma
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tributaria no ICMS. Ressalta-se que, a principio, essa categoria incluia percep¢des sobre

0 periodo de transicdo para o novo modelo (curto, médio e longo prazo). Entretanto,

durante o processo de codificacdo, a observacao sobre esse aspecto instrumental mostrou-

se dificil de medir a partir dasfalas dosatores. Assim, decidiu-se concentrar a codificacao

nos mecanismos de compensagdo, mas as discussdes envolvendo prazos para a transigdo

serdo abordadas no decorrer do processo de rastreamento. Dessa categoria, foram

identificadas quatro crencas:

SA3.1 - Criacéo de um fundo de compensacéao: criacdo de um fundo destinado
a recompor eventuais perdas dos estados com as novas regras tributarias.

SA3.2 - Transferéncia de novas bases tributarias: os estados poderiam cobrar
outros tipos de impostos para compensar perdas.

SA3.3 - Criacdo de um fundo de compensacao e transferéncia de novas bases
tributarias: além da criacdo de um fundo para compensar perdas, demanda-se a
transferéncia de novas bases tributarias para entes subnacionais.

SA3.4 - Outros mecanismos de transicao: inclui outros tipos de instrumentos de
compensacao ou alternativas para o periodo de transicédo.

Na primeira versdo do codigo o quarto componente estava integrado a categoria

anterior. Contudo, por sugestdo de um dos juizes que avaliou o cddigo, as crengas abaixo

foram desmembradas em uma nova categoria concernente a concepg¢do de um fundo de

desenvolvimento regional para reduzir disparidades econdmicas regionais.

SA4.1 - Criacdo de um fundo de desenvolvimento regional financiado por
recursos federais: instituicdo de fundo, com recursos provenientes de receitas da
Unido, para a dar apoio a investimentos em estados mais pobres.

SA4.2 - Sem previsdo de criagcdo de um fundo de desenvolvimento regional
financiado por recursos federais: ndo ha previsao de instituicdo de fundo, com
recursos provenientes de receitas da Unido, para a dar apoio a investimentos em

estados mais pobres.

O quinto componente do secondary aspects do codigo foi inserido para a avaliar

posicionamentos sobre a tematica ambiental nas principais propostas de reforma tributéria

apos a Constituicdo de 1988. Os instrumentos abaixo podem ser aplicados para 0s mais

diversos tipos de impostos, incluindo o ICMS. Essa categoria compreende trés tipos de

crencas.
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e SAbL.1 - Tributagdo de bens e servigos que geram grande impacto ao meio
ambiente: tributacdo diferenciada para bens e servigos que gerem externalidades
negativas ao meio ambiente

e SAb5.2 — Bonificagcfes para aqueles que buscam alternativas sustentaveis ao
desenvolvimento de suas atividades: concessdo de beneficios fiscais com o
objetivo de bonificar aqueles que buscam alternativas sustentaveis ao
desenvolvimento de suas atividades.

e SAL.3 - N&o insercdo de tributacdo ambiental na legislacdo federal dos
impostos sobre o consumo: a questdo ambiental ndo deve ser inserida como

ponto de discussdo da reforma tributéria.

38. LIMITACOES

Esta é uma pesquisa qualitativa e, apesar de todos os esforgos para torna-la o mais
objetiva possivel, por meio dos procedimentos metodoldgicos apresentados e da
validacdo do codigo por juizes, € inevitavel algum grau de subjetividade no processo de
codificacdo e interpretacdo dos dados.

Outra limitacdo é que os assuntos relacionados a reforma tributaria séo altamente
técnicos e complexos e isso consistiu em um desafio para a operacionalizacdo da
pesquisa. No entanto, vale destacar que o foco ndo foi estabelecer uma discussao técnica
sobre os temas da reforma tributaria, mas analisar o peso das crencas, seu enquadramento
politico, as disputas em torno delas e as condi¢cbes de mudanca ou estabilidade no
transcorrer do periodo.

A generalizacdo dos resultados da pesquisa também consiste em uma limitacéo,
uma vez que se tratade um estudo sobre um caso especifico, o ICMS nas propostas mais
abrangentes de reforma constitucional. A agenda da reforma tributaria € muito ampla e
abrange outros temas que ndo estdo completamente separados dos assuntos tratados neste
trabalho.

Para atenuar as limitacbes apontadas, procurou-se detalhar todos os

procedimentos da pesquisa e organizar o material utilizado, o que possibilita areplicacao
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do estudo.26 Ademais, recorreu-se a fontes multiplas de dados, a fim de compilar mais
evidéncias para os resultados.

Detalhada a metodologia, os préximos quatro capitulos sdo dedicados ao
rastreamento dos processos estudados. Os capitulos estdo divididos pelas fases do estudo
e irdo abordar os principais eventos relacionados aos processos, 0 detalhamento e a
codificacéo das propostas encaminhadas pelo Executivo ou elaboradas pelo parlamento e
a tramitag&o legislativa.

Com base nas evidéncias geradas por esse rastreamento, intenta-se verificar se
algumas respostas dadas pela literatura para o fracasso de reformas tributarias, no que
concerne ao ICMS, podem ser confirmadas com base nos dados apresentados. Para isso,
0S processos em estudo serdo rastreados com vistas a produzir inferéncias causais,
demonstrar o impacto ou ndo do federalismo e subsidiar a anélise de conteddo a ser
realizada no capitulo 8. Dentro de cada processo estudado, pretende-se discutir também

as dindmicas de mudanca e estabilidade da &rea tributaria no periodo analisado.

26 Os arquivos do NVIVO com o contetdo integral das codificagdese o banco de dados documentais
utilizado nesta pesquisa estdo disponiveis em:
https://www.dropbox.com/sh/kxig916rzs2ci6o/AACEVchQjNsWzQaSGIIWGZdca?dI=0
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4. FASE 1: PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N°175/1995

Este capitulo apresenta o rastreamento do processo legislativo da Proposta de
Emendaa Constituicdo n® 175/1995 (PEC n° 175/1995), a reforma tributaria do Governo
Fernando Henrique Cardoso. Detalham-se os debates ocorridos, durante cinco anos, na
comissdo especial criada para dar parecer sobre a PEC. Essa comissdo, por ser temporaria,
foi reinstalada em diversas ocasides, acompanhando os movimentos de insercéo e retirada
do tema na agenda publica. Asdiscussdes anteriores ocorridas no ambito da Comisséo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) da Camara dos Deputados também foram
analisadas. O relato e a cronologia dos eventos foram feitos com base em informac6es
constantes nas noventa notas taquigraficas encontradasno banco dedadosda Camara dos
Deputados referentes a Fase 1 e na leitura de matérias jornalisticas publicadas entre 1995
e 2000.

Além da tramitacdo da matéria, apresentamos 0s eventos externos que se
relacionaram com o debate desenvolvido no Congresso Nacional, bem como o
detalhamento dos pontos de interesse da PEC para esta pesquisa, incluindo a codificagéo
do texto encaminhado pelo Executivo em 1995, com base no codigo de analise

documental apresentado no capitulo anterior.

4.1. EVENTOSRELACIONADOS

A décadade 90 no Brasil foi marcada por conturbag¢fes econémicas, pelo processo
de abertura comercial, pela insercdo de politicas neoliberais e pelas tentativas de
estabilizagdo fiscal do governo federal. Todos esses acontecimentos influenciaram
sobremaneira o sistema tributario brasileiro, o qual também foi utilizado, por diversas
vezes, como instrumento de ajuste fiscal. A questdo é que a reforma tributéria ja era uma
reivindicacdo de varios setores da sociedade, que estavam insatisfeitos com as regras
estabelecidas em 1988. Os eventos ocorridos ao longo da década s6 contribuiram para
debilitar ainda mais o sistema e acentuar desigualdades.

A estagnacdo da atividade econdmica, a deterioragdo das contas publicas, a taxa
de cambio desvalorizada e a hiperinflacdo faziam parte darealidade brasileira. Entretanto,
0 padrdo de ajuste fiscal para lidar com esse cenario acabou priorizando o aumento da

arrecadacdo do governo federal por meio de impostos indiretos de carater regressivo, 0
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que se mostrou prejudicial a competitividade econdmica?’ (OLIVEIRA, 2020) e a
equidade. Assim, pode-se identificar uma inconsisténcia relevante: o governo federal
evocava a necessidade do ajuste fiscal e desejava elevar a arrecadacao, enquanto que o
setor privado denunciava o aumento de custo?® e a perda de competitividade, reclamando
a reducéo de sua contribuicdo (FRIEDMANN, 2003).

Levando em conta que as principais medidas tributarias introduzidas a partir de
1995 tinham fins arrecadatérios e de contencdo dos desequilibrios fiscais, a carga
tributaria manteve-se alta, ao contrario do que se desejava o setor privado. Entre as
medidas adotadasno periodo estavam: a reforma do Imposto de Rendada Pessoa Juridica
(IRPJ), em 1995; a criacdo da Contribui¢do Provisoria sobre Movimentacdo Financeira
(CPMF), em 1996; o aumento de aliquotas do IRPF, do Imposto de Importagéo, do IOF
e do IPI;e a prorrogacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE), rebatizado de Fundo de
Estabilizacdo Fiscal (FEF), em 1996 e 1997 (OLIVEIRA, 2020).

Quanto a politica econémica, podemos considerar que o Plano Real foi a principal
medida para a estabilidade fiscal implementada durante os anos 1990. Em 1994, o
governo Itamar Franco lancou o Plano Real, com vistas a reverter a crise fiscal e
inflacionaria. A criacdo da Unidade Real de Valor (URV) contribuiu para neutralizar a
inflacdo no Brasil (LUKIC, 2014). N&o obstante, segundo Oliveira (2020), depois do
otimismo do seu primeiro ano, o Plano Real revelaria o potencial de desequilibrios
provocados por sua arquitetura.

Nesse periodo, também foi observado um processo de abertura econdmica. O
governo buscou reduzir os custos das exportacOes brasileiras e, nesse contexto, foi
aprovadaa Lei Kandir. A Lei Complementar n° 86, de 1996, cujo projeto foi apresentado
pelo deputado Antonio Kandir e aprovado pelo Congresso Nacional quando Kandir era
Ministro do Planejamento, disp6s, entre outros medidas, sobre a desoneracéo de todas as
exportacOes e das importaces de bens de capital. Como a aprovacéo dessa lei resultava
em uma limitagdo do poder fiscal dos estados, foi previsto um ‘“seguro-receita”, que

consistia em transferéncias da Unido para os estados e 0s municipios, visando evitar as

27 Como abordado no capitulo 2, para compensar as perdas de receita impostas & Unido na Constituicdo
de 1988, 0 governofederal langou mao de medidas tributarias para aumentar sua arrecadagdo por meio
de tributos ndo partilhdveis com estados e municipios. Entre as medidas adotadas com esse fim, no
periodo entre 1989 e 1993, estdo a criagdo da Contribui¢cdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL); o aumento
da aliquota do Finsocial (atual Cofins); e a ampliagdo do campo de incidéncia do PIS (OLIVEIRA, 2020).

28 0 empresariado constantemente reivindicaa reduc¢do do chamado “Custo Brasil”, um termo usado para
definir o conjunto de dificuldades estruturais, burocraticas, trabalhistas e econdmicas que atrapalhariam
o crescimento econdmico do Brasil.
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perdas temporarias de receita real que alguns teriam (TEIXEIRA FILHO, 2019; LUKIC,
2014). Os conflitos verticais, entre Unido e estados, gerados pela transferéncia dessas
compensagdes, levaram a muitos impasses nas Ultimas duas décadas, o que influenciou
bastante as discussdes sobre reforma tributéaria no Congresso Nacional?® e a credibilidade
em relacdo aos acordos estabelecidos.

O efeito-contagio das crises externas e 0S sucessivos terremotos econdmicos
também sdo partes do panorama dos anos 1990 (OLIVEIRA, 2020), especialmente do
periodo pds 1997. A crise das economias asiaticas, ocorrida entre o final de 1997 e o
inicio de 1998, teve impacto no Brasil, assim como a crise russa, em agosto de 1998, que
teve efeitos ainda maiores, visto que houve uma enorme fuga de capitais (LUKIC, 2014).
Dessa forma, FHC anunciou a negociacdo de um acordo com organismos internacionais
para lidar com a situacdo. Para se beneficiar da ajuda financeira internacional, langou, em
outubro de 1998, o “Programa de Estabilidade Fiscal’. O programa incluia a
regulamentacdo dareforma administrativa, a aprovacgao e regulamentagdo dareforma da
previdéncia, as reformas tributarias e trabalhistas, bem como a criagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal®® (LRF) (LUKIC, 2014). Algumas dessas reformas estruturantes
avancaram como a reforma da previdéncia e a reforma administrativa.

Os acordos com o FMI estabeleceram condicionalidades macroeconémicas que
foram introduzidas pelo governo brasileiro, entre as quais as metas de superavits
primarios, aaprovacao dereformas estruturais, as metas de inflagcdo e uma taxa de cAmbio
flutuante (LUKIC, 2014). Todas essas condicionalidades moldaram as decisdes fiscais do
periodo e limitaram o comportamento dos atores no ambito do Legislativo.

Diante de todo esse complicado panorama econémico é que foram estabelecidas
as discussfes da PEC n° 175/1995 que, diferentemente das outras medidas tributarias
propostas pelo Executivo no periodo, projetava uma reforma mais ampla do sistema,

focada principalmente na reestruturacdo do ICMS, imposto de maior arrecadacdo e de

29 A despeito de todos os conflitos provocados pelos termos da Lei Kandir, autores como Arretche (2012)
e Junqueira (2010) enxergam a aprovacao da lei como um exemplo de preponderancia do Executivo em
relagdo aos estados. Isso porque a lei foi aprovada, apesar da previsdo de prejuizos aos entes federativos.
Por outro lado, Lukic (2014) sublinha que o projeto de leifoi extensivamente negociado com governadores
e que a premissa basica da negociagdo entre o governo federal e os estados era a de que ndo teriam
perdas, pois a lei introduziria um mecanismo de compensacdo. Contudo, nos anos seguintes, esse
mecanismo demonstrou ser bem problematico.

30 A Lei Complementar n2 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), promulgada em maio de 2000,
promoveu mudancgas importantes na gestdo fiscal brasileira ao criar condigdes para um controle maior
dos gastos publicos e do nivel de endividamento dos entes federativos. No entanto, uma das
consequéncias dessa lei foi limitar muito a autonomia deciséria fiscal dos entes federativos.



102

grandes disfuncionalidades. Contudo, é preciso destacar que essa ndo foi a primeira
proposta a ser apresentada e estudada ap0s a Constituicdo de 1988. Ja havia grande
descontentamento por parte da sociedade e do poder publico com as regras tributarias
(FRIEDMANN, 2003). Por isso, a discussdo sobre mudancas no capitulo tributario ja se
encontrava em curso dentro tanto do Executivo como do Legislativo.

Ainda no Governo Collor, havia sido observada a necessidade de uma reforma
tributéria. Dessa forma, em fevereiro de 1992, foi criada uma Comissdo Executiva de
Reforma Tributaria, dirigida pelo jurista Ary Oswaldo Mattos Filho, com a proposta de
criacdo de um IVA estadual cobrado no destino e de um Imposto Seletivo Geral, em
substituicdo ao ISS, ICMS e IPI. Entretanto, essa tentativa de reforma ndo obteve sucesso,
dadaa crise politica que resultou no impeachment do Presidente Collor e a rejeicdo da
classe empresarial a criagdo de novos impostos (ARAUJO, 2018).

No ambito do Legislativo, foram apresentadas diversas propostas de reforma
tributéria por deputados, economistas e ex-secretarios de Fazenda (LUKIC, 2014). Entre
as propostas mais debatidas, estava a PEC n°® 17/1991, de autoria do deputado Flavio
Rocha (PRN/RN). Essa proposta revogava quase todos os impostos existentes e criava o
imposto sobre movimentacao financeira (IMF), incidente sobre todas as pessoas fisicas e
juridicas de direito publico ou privado. Embora simplificasse o sistema, esse “imposto
unico” teria dificuldades inerentes a reparticdo de uma receita totalmente centralizada,
além de ser cumulativo e regressivo. Assim, a proposta ndao avangou, mas levou ao
desenvolvimento de proposicdes posteriores, como a PEC n°46/199531, dodeputado Luis
Roberto Ponte (PMDB/RS), também focada na simplicidade, no baixo custo de
arrecadacdo e na imposicdo de dificuldades para a sonegacdo (FRIEDMANN, 2003).

Essas propostas merecem mencao, ja que estiveram muito presentes nas discussdes
daPEC n° 175/1995 e serviram de inspira¢do para a concretizacdo do Imposto Provisorio
sobre Movimentacdo Financeira (IPMF) e depois da Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentagdo Financeira (CPMF). N&o obstante as diversas criticas que esse tipo de
imposto sofre quanto a distribuicdo injusta da carga tributaria, até hoje o imposto unico e

0 imposto seletivo possuem defensores no debate publico (ARAUJO, 2018).

31 A proposta do deputado Luis Roberto Ponte, a PEC n2 46/1995, teve inspiragdo na PEC n2 17/1991 e
visava estabelecer, ao lado do imposto sobre transagdes financeiras — ITF, um imposto seletivo incidente
sobre bebidas, veiculos, energia, tabaco, petréleo, combustiveis e telecomunica¢des. Eram definidos
percentuais de rateio da receita tributdria, mas a proposta ainda pecava pelo excesso de centralismo
(FRIEDMANN, 2003, p. 86).
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J& na Revisdo Constitucional®? de 1993, durante o Governo Itamar Franco, ndo
houve espaco para uma reforma tributaria ampla, tendosido aprovadaapenas a instituicdo
doFundo Social de Emergéncia (FSE) (ARAUJO, 2018). De acordo com Oliveira (2020),
as reformas previstas para 1993 foram adiadas consensualmente para 0 ano seguinte e,
depois, para 1995, quando um novo Presidente assumiria 0 comando do pais. Na auséncia
delas, foi realizado um ajuste fiscal “provisorio”, com objetivos arrecadatérios, o que
elevou a carga tributaria de 25,3% em 1993 para 27,9% em 1994 (OLIVEIRA, 2020).

Em 1995, quem assumiu a presidéncia do pais foi Fernando Henrique Cardoso, ex-
Ministro daFazenda dogoverno Itamar Franco. Uma de suas promessas de campanha era
0 envio de uma proposta de reforma tributaria ao Congresso Nacional, com o intuito de
simplificar a estrutura dos tributos e estimular os investimentos e a produgdo. Seu
programa de governo, intitulado de “Maos a Obra, Brasil”, criticava a distribui¢do da
carga tributaria e a regressividade do sistema fiscal brasileiro (CARDOSO, 1994).

Antes do envio da reforma tributéaria ao Legislativo, o Poder Executivo debateu
muito o tema, tanto internamente quanto com outros atores politicos ndo governamentais
e governamentais, como governadores, secretarios de fazenda, associacdes de prefeitos,
liderancas partidarias, setores econdmicos, especialistas da area, conforme noticiado em
jornais de grande circulacdo. O debate j& havia ganhado espaco na agenda politica e o
governo federal buscava enquadrar sua proposicdo as restricbes dos entes federativos e
as necessidades fiscais do pais.

Um dos principais conflitos de ideias em torno do texto a ser encaminhado pelo
Executivo ocorreu entre o Ministro da Fazenda, Pedro Malan, e o Ministro do
Planejamento, José Serra. O Ministro da Fazenda acreditava que havia condigdes de se
tentar uma reforma tributaria ampla, redistribuindo os impostos entre os entes e
incorporando o ISS - 0 imposto municipal cobrado sobre servigos - ao hovo imposto sobre
o valor agregado, que substituiria o IPI (federal) e o ICMS (estadual). J& o Ministro do
Planejamento achava que uma reforma ampla ndo tinha condicdes politicas de ser
aprovada. Serra defendia o envio de um projeto menor ao Congresso, centrado na

nacionalizacdo dasregras do ICMS e sem a inclusdo do ISS na fusdo dos impostos.33 O

32 A Constituicdo de 1988 previu uma revisdo de seu texto, apds cinco anos contados da sua
promulgacdo.

33 Equipe econdmica diverge sobre tributacdo. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo, 13 fev. 1995. Disponivel
em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1995/2/13/brasil/10.html. Acessoem: 31 mar. 2020.
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Ministro do Planejamento acabou vencendo o debate. FHC decidiu evitar o confronto
com os prefeitos e, por essa razdo, desistiu de inserir o 1SS na simplificacéo.3

Nas ideias iniciais do Executivo, a reforma tributaria mexeria no rateio de impostos
federais entre Unido, estados e municipios. No entanto, devido a divergéncias internas da
equipe econdmica e para garantir o apoio dos governadores, o governo federal desistiu
dessa mudanca logo no inicio do debate e optou por concentrar esforcos na reducéo da
carga tributaria das exportacdes e dos investimentos na producéo industrial e agricola.

Houve divisdes também na propria coalizdo governista dentro do Congresso, antes
mesmo do envio da proposta. O PSDB, partido de FHC, buscou entédo evitar que o
governo perdesse terreno e procurou ganhar tempo na Camara dos Deputados até o envio
dareforma tributaria do Poder Executivo. Uma das estratégias foi a criagdo, no ambito da
Comissdo de Tributacdo e Financas (CFT) da Camara, de uma comisséo para centralizar
as discussdes de matérias referentes a tributacdo, a Subcomissao Especial de Articulacéo
da Reforma Tributaria da Cémara, que foi presidida pelo deputado Anténio Kandir
(PSDB/SP)%,

Cabe destacar também o aumento das disputas entre os estados nos meses que
antecederam a apresentacdo da proposta do governo, em razdo da guerra fiscal. O
governador de S&o Paulo, Mério Covas (PSDB), falava abertamente de sua preocupacao
com o nimero de empresas que estava deixando o estado para se instalar em outros.36
Outro fator que preocupava o governo paulista era a possibilidade de se introduzir na
reforma tributaria a regra pela qual o ICMS seria cobrado no ponto de destino da
mercadoria, onde ela é consumida. Isso prejudicava diretamente os estados que exportam
para outras unidades da federagdo e Sdo Paulo era o principal exportador.3’

Governadores do Nordeste e 0 governador do Rio de Janeiro, Marcelo Allencar
(PSDB), eram contra a proposta de Sdo Paulo de impedir o uso de incentivos fiscais pelos

estados. Os governadores do Nordeste argumentavam que precisavam conceder

34 RODRIGUES, Cari; SALOMON, Marta. Serravence Malan ao definir novo imposto. Folha de S3o Paulo,
S3o0 Paulo, 14 fev. 1995. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1995/2/13/brasil/10.html.
Acessoem: 31 mar. 2020.

35 PSDB “ganha tempo” na reforma tributaria. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo, 30 mar. 1995. Disponivel
em: https://www1 .folha.uol.com.br/fsp/1995/3/30/brasil/12.html. Acessoem: 02 abr. 2020.

36 QUAGLIO, Silvana. Reforma tributdria é a saida, diz Covas. Folha de Sdo Paulo, S3o Paulo, 8 jul. 1995.
Disponivel em: https://www1 .folha.uol.com.br/fsp/1995/3/30/brasil/12.html. Acesso em: 30 abr. 2020.
37 SARDENBERG, Carlos Alberto. Reforma tira RS 1,1 bi de SP. Folha de Sdo Paulo, S3o Paulo, 23 ago. 1995.
Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1995/8/23/brasil/19.html. Acesso em: 04 mai. 2020.
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beneficios fiscais para atrair capital.3®¢ A maior parte dos governadores ndo via com
simpatia a federalizacdo do ICMS e a uniformizacdo das regras concessdo de beneficios
fiscais, algo que seria mais vantajoso para o estado de Sdo Paulo.

FHC tinha em mente que precisava do apoio formal dos governadores para
convencer os deputados e senadores a aprovar a proposta no Congresso. Os noticiarios da
época demonstravam que o governo federal passou a ceder as pressdes e a proposta de
mudanca do sistema tributério teria ficado mais timida. Considerando que o principal
medo dos estados era perder recursos, 0 Presidente buscava negociar com o0s
governadores uma férmula de transicdo para 0 novo imposto sugerido e para a
desoneracgdo da exportacdo de produtos primarios e semielaborados. Esse era um assunto
tecnicamente e politicamente complicado de resolver, ja que as perdas seriam
diferenciadas e eram dificeis de serem calculadas.

Diante do que foi abordado nesta secéo, observa-se que a reforma tributaria era
considerada necessaria, no inicio do governo FHC, por ser uma das condicdes
fundamentais para o programa de estabilizacdo econémica do governo pds-Plano Real.
Entretanto, as pressdes de governadores e prefeitos, as divisdes internas daequipe de FHC
e a instabilidade econdmica fizeram com que 0 governo propusesse uma reforma mais
limitada.

Veremos na proxima secdo 0s principais aspectos da proposta de emenda a
Constituigdo que foi enviada ao Congresso Nacional, com o texto resultante de todasas
negociacdes e acontecimentos aqui expostos. Observaremos que o governo federal voltou
atras em algumas ideias iniciais, mas manteve pontos considerados essenciais para o
equilibrio das contas da Unido e para a retomada de investimentos.

4.2. A PECN°175/1995

A Proposta de Emenda a Constituicdo n° 175, de 1995, foi encaminhada pelo
Poder Executivo ao Congresso Nacional em 23 de agosto de 1995, com a proposta de
promover alteracOes para adaptar o sistema tributdrio as exigéncias ditadas pela

globalizacdo e pela insercdo competitiva do Brasil no cenério internacional. De acordo

38 Azeredo diz estar “surpreso” com intencdo de S3o Paulo de recorrer ao STF. Folha de Sdo Paulo, S3o
Paulo, 14 jul. 1995. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1995/7/14/brasil/34.html. Acesso
em: 30 abr. 2020.
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com a justificativa do projeto3?, os objetivos fundamentais da proposta eram: simplificar

o sistema tributario nacional; facilitar o combate a sonegacdo; ampliar a competitividade

daeconomia; e permitir uma distribui¢do social mais justa da carga tributéria.

Segundo a Exposicdo de Motivos, buscava-se alcancar esses objetivos

preservando principios béasicos da Constituicdo de 1988, como os direitos e garantias

constitucionais dos contribuintes, as limitaces do poder de tributar, a descentralizacéo

tributaria e a autonomia dos estados e municipios. Entre os instrumentos propostos

estavam:

a)

b)

c)

d)

Extin¢do do IPI e sua substituicdo por uma aliquota federal incidente sobre a
mesma base do ICMS estadual, constituindo-se em um dnico imposto partilhado
pela Unido, estados e Distrito Federal; sobre a mesma base do imposto, seriam
aplicadas duas aliquotas: uma federal e outra estadual; cada esfera de governo
cobraria, administraria, fiscalizaria e arrecadaria diretamente sua parte do
imposto;

Aliquotas uniformes, por mercadoria ou servico, em todo o territério nacional,
mas poderiam ser diversas para diferentes mercad orias e servicos;

Aliquotas estaduais fixadas por resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do
Presidente da Republica ou de um terco dos senadores, aprovada por trés quartos
de seus membros; as aliquotas federais seriam fixadas em lei ordinéria, vedadaa
edicdo de medida provisoria;

Todas as exportacfes plenamente desoneradas, assegurando-se, se necessario, 0
ressarcimento dos créditos referentes as operagdes relativas a circulacdo de
mercadorias e as prestacdes de servigos anteriormente tributadas;

O Fundode Exportacdo continuaria composto por 10% da receita do IPI até 1997;
em 1998 seria composto por 7,5% da receita do ICMS federal, 5% em 1999 e
2,5% em 2000, sendo extinto em 2001; criacdo de outro Fundo de Exportacéo,
proporcional as exportagdes de produtos ndo industrializados tributados na
exportacdo em 31 de dezembro de 1994, composto, até 1997, por 10% da receita
do IPI, 7,5% dareceita do ICMS federal, em 1998, 5% em 1999, 2,5% em 2000,

sendo extinto em 2001;

39 0 texto esta disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18AG0O1995.pdfttpage=33. Acesso em 25 fev. 2021.
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f) Seletividade do ICMS obrigatéria em funcdo da essencialidade dos bens, o que
levaria a uma tributacdo mais suave sobre os produtos que compdem a cesta
bésica;

g) A iniciativa para a concessdao de qualquer beneficio fiscal passaria a ser da
competéncia exclusiva do Poder Executivo (federal, estadual ou municipal); e
isencOes previstas em tratado, convencao ou ato internacional poderiam atingir os
tributos estaduais e municipais;

h) Imposto cobrado integralmente na saida da mercadoria, sendo que a decisdo sobre
aque estado caberia o produtoda arrecadacéo do ICMS incidente sobre operacdes
interestaduais seria atribuida ao Senado Federal, mantido o mesmo principio da
Constituicdo vigente e abertas possibilidades operacionais para a divisdo da
receita;

i) Preservacdo dos percentuais e normas bésicas que regem o FPE e o FPM e da
partilha do ICMS entre estados e municipios, sendo mantida também a destinagéo
de recursos para aplicacdo em programas de financiamento das regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, mas passava-se a admitir sua utilizagdo para o
financiamento de projetos de infraestrutura;

J) Transferéncia do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), de

competéncia da Unido, para os estados.

E importante destacar os posicionamentos presentes na proposta. O Quadro 4

resume a codificacdo do texto inicial daPEC n°® 175/1995.

Quadro 4 - Codificagdo da PEC n°175/1995

CODIFICACAO
CRENCAS PEC n° 175/1995 - Texto
Inicial
DEEP CORE DC1 — Visio sobre o Papel do Estado na DC1.1 - Visdo liberal

economia

POLICY CORE PC1 - Relagdesentre os entes subnacionais | PC1.1 — Coordenacéo

PC2 - Federalismo Fiscal PC2.1 — Enfase no ente nacional
PC3 — Agenda Prioritaria parauma PC3.1 - Reforma dosimpostos
Reforma Tributaria sobre o0 consumo

PC4 — Equilibrio Horizontal PC4.1 — Principio do destino
PC5 — Concessdo de beneficios fiscais PC5.1 - Vedagdo a concesséo

auténomade beneficios fiscais.
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SECONDARY SAl — Modelo de Imposto sobre o Valor SAl.4 - IVA comumaaliquota
ASPECTS Agregado federale uma aliquotaestadual,
sem incluir o 1SS na fusdo dos
impostos.
SA2 — Arena de coordenacdo SA2.1 — Senado Federal como

arena principal.

SA3 — Mecanismo de transigao SA3.3 - Criacdode um fundo de
compensacao e transferéncia de
novasbasestributérias

SA4 — Fundo de Desenvolvimento Regional | SA4.2 — Sem previsdo de criacdo
de um fundo de desenvolvimento

regional financiado com recursos
federais.

SA5 — Tributagdo Ambiental SA5.3 - Ndoinser¢do de
tributacdo ambiental na
legislacdo federaldos impostos
sobre o0 consumo.

Fonte: elaboracdo da autora.

Em primeiro lugar, observa-se que o foco do governo federal era tornar o sistema
tributario mais adequado ao cenério de globalizacdo e o pais mais atraente a investimentos
externos. Considerando o codigo de analise documental adotado nesta pesquisa, fica
saliente o posicionamento DC1.1, no qual o sistema tributario deve ser o mais neutro
possivel e guiado pelo principio da eficiéncia. Nota-se que a inser¢do do principio da
equidade na PEC estava atrelada a reducdo da sonegacéo fiscal e ndo a uma reversdo da
cobranca de tributos indiretos para tributos diretos (renda e patriménio).

Em segundo lugar, o projeto do governo federal restringiu-se ao sistema de
arrecadacdo, optando por preservar a distribuicdo de receitas entre a Unido, estados e
municipios estabelecida na Constituicdo de 1988. Sendo assim, o governo federal optou
por ndo mexer nos fundos constitucionais, pois tinha receio disso levar a reivindicacfes
por aumento do percentual de transferéncias (REZENDE, 1996; MELO; AZEVEDO,
1998).

O pacto federativo mantinha-se, entdo, desequilibrado e sem perspectivas de
alteracdo. Naquele momento, a Unido lancava mao da criacdo e majoracdo de aliquotas
de tributos ndo partilhados com estados e municipios, o que indica o posicionamento
PC2.1, em que se prioriza a concentracdo de receitas no ambito da Unido. Ndo houve
avancos na construcdo de uma nova politica de desenvolvimento regional, nem a criagdo
de fundos de desenvolvimento regional, denotando o posicionamento SA4.2 do cddigo

de analise.
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Por outro lado, o Poder Executivo decidiu promover uma simplificacdo e
harmonizacdo do sistema, concentrada em apenas dois impostos sobre o consumo - IPl e
ICMS -, indicando um posicionamento PC3.1. Criava-se assim um imposto uniforme com
uma aliquota federal e outra estadual, sem a incluséo do ISS na fusdo4?, na forma do item
SAl.4docodigo de analise.

Apesar de ndo se tratar de uma federalizacdo do ICMS, conforme é afirmado na
justificativa da PEC, e cada esfera de governo teria competéncia para cobrar e fiscalizar
sua parte do imposto, o Poder Executivo mostrou uma tendéncia ao posicionamento
PC1.1. Isso porque, com a uniformidade das aliquotas e a fixacdo daaliquota estadual por
resolucdo do Senado Federal, reduzia-se a autonomia decisoria dos estados em relagéo ao
ICMS e centralizavam-se as principais decisdes no ambito do governo central. Previa-se,
inclusive, a celebragdo de convénio entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios para harmonizar interpretacdes e procedimentos ad ministrativos.

Essa centralizacdo da regulamentacdo impedia a concessdo autonoma de
beneficios fiscais por parte dos estados, o que reflete o posicionamento PC5.1. De acordo
com a proposta, a isencdo ou ndo incidéncia seria uniforme em todo territério nacional.
Todavia. a proposta ndo fez mencéo aos beneficios fiscais ilegais ja concedidos, nem a
periodo de transicdo para encerrar os beneficios estaduais ja acordados.

Em terceiro lugar, o imposto seria cobrado integralmente na origem, mas com a
distribuicdo entre os estados, nas operacgdes interestaduais, definida pelo Senado Federal.
Sendo assim, transferia-se para o Senado Federal a responsabilidade quanto a atribuicéo
dadestinagédo do produto da arrecadagdo do imposto aos estados, abrindo a possibilidade
para uma transicdo gradual para o principio do destino. Considera-se que esse
posicionamento tende ao item PC4.1 do codigo de analise documental. O prazo para essa
mudanca n&o foi definido no texto. E importante salientar que o Senado teria seu papel
fortalecido na regulamentacdo do ICMS, na forma do item SA2.1, o que faria com o que
0 Confaz perdesse funcdes. Todos os estados teriam de submeter as mesmas aliquotas e
legislacdo aprovadas pelo Senado.

Em quarto lugar, quanto a mecanismos de transi¢cdo, previa-se a transferéncia do

ITR e a destinagdo de 10% da arrecadacdo do IPI para os estados, 0 que indica um

40 Na Exposicdo de Motivos, o Poder Executivo sublinha que, embora ndo incluida, considera importante
a integragdo futura do ISS ao ICMS, mas seria algo invidvel naquele momento. A tributacdo dos servigos
por um imposto incidente sobre o valor adicionado é vista como complexa e eliminaria a receita obtida
pelos municipios sem vislumbrar uma compensagdo proporcional.
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posicionamento SA3.3. Por fim, sobre o posicionamento em relacdo a temas ambientais,
caracteriza-se a PEC no item SA5.3, ndo tendo havido insercdo de nenhum instrumento
de tributacdo ambiental na proposta encaminhada.

Na proxima secdo, analisaremos detalhadamente a tramitacdo dessa proposta,
dividimos esse processo legislativo em dois periodos para facilitar a analise. O primeiro
aborda o periodo de 1995 a 1998 e o segundo trata dos intensos debates ocorridos em
1999 e inicio de 2000. A matéria tramitou durante quase oito anos na Camara dos
Deputados até ser arquivada em 2003. Como veremos, a interpretacdo desse texto foi se
transformando ao longo do tempo, adequando-se as novas circunstancias e mudangas de

cada periodo.

43. OPROCESSO LEGISLATIVO

4.3.1. Periodo 1: 1995 a 1998

Quando a PEC n° 175/1995 foi encaminhada pelo Executivo ao Congresso
Nacional, em agosto de 1995, a reforma tributaria ja estava em debate na Camara e era
matéria de interesse de alguns parlamentares, que apresentaram propostas de emenda
constitucional relativas ao tema. Algumas dessas propostas foram apensadas ao projeto
do Executivo, entre as quais a PEC n° 46/1995, deautoria do deputado Luis Roberto Ponte
(PMDBJ/RS); as PECsn°®14/1991 e 47/1995, do deputado Luiz Carlos Hauly (PSDB/PR);
aPEC n°38/1995, dodeputado Paulo Gouvéa (PFL/SC); aPECn° 110/1992, do deputado
Germano Rigotto (PMDB/RS); a PEC n® 195/1995, do deputado Victor Faccioni
(PPR/RS); a PEC n° 124/1995, do deputado Firmo de Castro (PSDB/CE); e a PEC n°
176/1993, do deputado Eduardo Jorge (PT/SP).

De acordo com Fernando Rezende, presidente do Ipea a época, as principais
propostas apensadas podiam ser divididas em dois grupos: as que promoviam alteracoes
mais radicais e profundas no sistema tributario, correspondendo as subscritas por Luis
Roberto Ponte e Victor Faccioni, e as que promoviam mudangas de menor alcance e
profundidade, correspondendo as propostas subscritas por Luiz Carlos Hauly, Firmo de
Castro e Germano Rigotto. As trés propostas restantes tratavam de questfes mais

pontuais.*!

41 Manifestacdo feita pelo economista Fernando Rezende, na reunido de 06 mar. 1996, da Comissdo
Especial da PEC n2 175/95 da Camara dos Deputados.
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Logo que foi encaminhada ao Congresso Nacional, a PEC n°® 175/1995 sofreu
diversas criticas por parte de governadores, secretarios de fazenda, deputadose senadores
no que concerne ao federalismo fiscal. O argumento principal era de que a proposta
retirava dinheiro dos estados e ndo os compensava adequadamente.*2 Assim, os conflitos
federativos estiveram no cerne dos debates legislativos em torno da proposta desde o
inicio da tramitacao.

A matéria comecou a tramitar na Comissdao de Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJC)*3, em 28 de agosto de 1995, tendo sido designado como relator,
naquela comiss@o, o deputado Regis de Oliveira (PFL/SP). O parecer do relator, pela
admissibilidade, foi apresentado em 13 de setembro de 1995. Em relagcdo as mudancas
propostas para o ICMS, o relator ndo encontrou aspectos que ferissem a Constituigao,
embora outros integrantes da comisséo questionassem a constitucionalidade da proposta,
por ferir, na opinido deles, o pacto federativo (art. 60, § 4°, inciso I, da Constitui¢éo
Federal). Esses deputados argumentavam que o novo modelo proposto para o ICMS
centralizava muito o poder na Unido e reduzia a autonomia dos estados. O parecer foi
aprovado na CCJC, em 20 de setembro de 1995, com 32 votos favoraveis e 9 contrarios.

Para que o mérito da PEC fosse analisado na Camara dos Deputados, foi
constituida a comissdo especial presidida, a principio, pelo deputado Jurandyr Paixao
(PMDB/SP). A relatoria da PEC ficou a cargo do deputado Mussa Demes (PFL/PI),
indicado pelo PFL, partido da base governista. O proprio deputado reconhecia que nao
era o relator dos sonhos do governo. Mussa Demes afirmava que José Serra, Ministro do
Planejamento, ndo o aceitava como relator.** Contudo, sua escolha, de acordo com Melo
e Azevedo (1998), resultava de regras ndo-escritas do Congresso Nacional, segundo as

quais medidas de interesse nacional e federativo seriam relatadas pelos parlamentares do

42 SALOMON, Marta. Estados fazem critica ao projeto governista. Folha de S3o Paulo, S30 Paulo, 30 ago.
1995. Disponivel em: https://www1 .folha.uol.com.br/fsp/1995/8/30/brasil/18.html. Acesso em: 07 mai.
2020.

43 A CCJC debate e vota, entre outros temas, aspectos constitucionais, legais, juridicos e de técnica
legislativa de projetos, emendas ou substitutivos sujeitos a apreciagdo da Camara e das suas comissoes,
além da admissibilidade de proposta de emenda a Constituigdo. Na Camara dos Deputados, a PEC comega
a tramitar na CCJC. A PEC ndo pode violar as cldusulas pétreas da Constituicdo (art. 60, § 42). Depois ha
andlise por comissdao especial e posteriormente plenario. No Senado, o processo passa pela CCIC e
plenario somente. Ver os regimentos da Cdmara dos Deputados (https://www2.camara.leg.br/atividade -
legislativa/legislacao/regimento-interno-da-camara-dos-deputados) e do Senado Federal
(https://www25.senado.leg.br/web/atividade/regimento-interno).

44 SALOMON, Marta. Para relator, Estados perdemcom areforma. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo, 09
set. 1995. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1995/9/07/brasil/14.html. Acesso em: 12
mai. 2020.
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Nordeste, para que estes pudessem desempenhar suas prerrogativas de “veto de minoria”.
Ademais, essa escolha representava os interesses doPFL do Nordeste, que ndo queria que
o0 deputado Antonio Kandir (PSDB/SP), cotado pelo PSDB para a funcao derelator, fosse
escolhido, por ser identificado como “o homem de Sao Paulo” (LUKIC, 2014, p. 257).

J& no inicio datramitacdo, Mussa Demes mostrou uma postura critica em relagdo
a PEC, algo que influenciaria sua relacdo com o Poder Executivo durante toda a fase de
tramitacdo da reforma. O deputado apontava que a proposta encaminhada consistia em
basicamente trocar o IPI pelo chamado ICMS federal, sem levar a outros avancos,*° e que
o0s estados perderiam receita com a reforma, ndo sendo 0s mecanismos de compensagao
suficientes para cobrir essas perdas. Para ele, a desoneracdo das exportagOes, agenda
prioritaria do governo nagquele momento, ndo poderia ser aprovada, a ndo ser que a Uniéo
perdesse mais receita no IP1.46

Com a escolha da mesa diretora e do relator, a Comissdo Especial da PEC n°
175/1995 passou a se reunir e realizar audiéncias publicas*’, contudo, os prazos da
tramitacdo ndo foram acelerados como o governo federal desejava inicialmente. O
objetivo do Executivo era que a proposta fosse aprovada ainda em 1995, para que a
desoneracdo das exportacdes, promessa de campanha de FHC e medida considerada
essencial para aumentar a competitividade dos produtos brasileiros, pudesse ser
implementada ja em 1996. Entretanto, devido ao atraso no envio e com 0S
desentendimentos federativos e na base de sustentacdo governamental, seria impossivel
reduzir alguns prazos exigidos e aprovar a matéria ainda naquele ano.*® Observando as
dificuldades iniciais com a tramitacdo da reforma tributaria, 0 governo passou a
concentrar-se em outros projetos, como a aprovacdo do Fundo Social de Emergéncia
(FSE).

No inicio de 1996, o Palacio do Planalto mostrava que a aprovacao da PEC n°

175/1995 ja ndo estava mais entre suas prioridades. Em ano de elei¢cdes municipais, 0

4> Manifestacdo feita pelo deputado Mussa Demes, na reunido de 13 mar. 1996, da Comissdo Especial da
PEC n2175/95 da Camara dos Deputados.

46 SALOMON, Marta. Para relator, Estados perdem com a reforma. Folha de S3o Paulo, S0 Paulo, 09 set.
1995. Disponivel em: https://wwwi.folha.uol.com.br/fsp/1995/9/07/brasil/14.html. Acesso em: 12 mai.
2020.

47 Ressalta-se que, no segundo semestre de 1995, ocorreram doze reunides ordinarias na comissio
especial, com a realizagdo também de audiéncias publicas, as quais contudo ndo se encontram registradas
em notas taquigraficas.

48 SALOMON, Marta. FHC se contenta em deixar reforma para 96. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo, 09 set.
1995. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1995/9/09/brasil/11.html. Acesso em: 12 mai.
2020.
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desgaste com estados e municipios para aprovacdo de uma emenda constitucional como
essa poderia ser ainda maior. Assim, o governo federal estudava suspender a matéria e
substitui-la por um projeto de lei complementar com um espectro menor de mudancas.*®

Apesar disso, a comissdo especial prosseguiu realizando reunides para debater a
PEC n° 175/1995. Na leitura das notas taquigraficas, é possivel observar, naquele
momento, muitas criticas de parlamentares quanto ao uso das contribuicdes como forma
de a Unido arrecadar mais receitas e ndo compartilhar com estados e municipios. Havia
preocupacdo também em assegurar 0 mesmo nivel dereceita aos estadosap0s a aprovacao
dareforma tributéria.

Em 03 de julho de 1996, o deputado Mussa Demes apresentou seu primeiro
parecer a comissdo especial. Além da proposta principal e dos apensados, foram
analisadas 107 emendas apresentadas por parlamentares. O substitutivo previa a adocao
doprincipio dodestino naarrecadagdo do ICMS e uma compensagao maior para ressarcir
o0s estados pelas mudancas. A proposta de vedar, expressamente, a concesséo de isencdes,
incentivos e beneficios fiscais ndo foi aceita pelo substitutivo do relator, que, repetindo o
texto j& previsto na Constituicdo, fixou que apenas o acordo entre estados e Distrito
Federal poderia gerar a concessdo. Os beneficios da Zona Franca de Manaus®® foram
preservados e a isengdo de tributo estadual ou municipal, quando prevista em tratado
internacional, também néo foi acolhida. Além disso, o relator ndo aceitou que a iniciativa
para concessdo de beneficios fiscais fosse exclusiva do Poder Executivo, com vistas a ndo
subtrair a competéncia do Legislativo. Por tltimo, na perspectiva dorelator, o ITR deveria
ficar na competéncia municipal, e ndo na estadual, como proposto pela Uni&o.5!

Apobs a apresentacdo do parecer do relator, houve esvaziamento da comissao.
Reunides para discutir o relatério ndo foram realizadas por falta de quérum, o que

impossibilitou o encerramento da discussdo e o inicio da votacdo do texto. O Ministério

4% TOLEDO, José Roberto de. Governo ja estuda recuar. Folha de Sdo Paulo, S3o Paulo, 5 abr. 1996.
Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/4/05/brasil/20.html. Acesso em: 25 mai. 2020.
50 De acordo com art. 12 do Decreto-Lein? 288, de 28 de fevereirode 1967, a Zona Franca de Manaus é
uma area de livre comércio de importagao e exportacdo e de incentivos fiscais especiais, estabelecida com
a finalidade de criar no interior da Amazénia um centro industrial, comercial e agropecudrio dotado de
condi¢Bes econOmicas que permitam seu desenvolvimento, em face dos fatores locais e da grande
distancia, a que se encontram, os centros consumidores de seus produtos.

51 N3o foi encontrado o documento com o parecer do relator, porém, o relatério foi lido integralmente

pelo deputado Mussa Demes, constando nas notas taquigraficas da reunido de 03 de julho de 1996 da
Comissdo Especial da PEC n? 175/1995 da Camara dos Deputados.
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doPlanejamento, comandadoa partir daquele momento por Anténio Kandir, demonstrava
ter varias divergéncias em relagdo ao substitutivo de Mussa Demes. 52

A promulgacéo da Lei Kandir (Lei Complementar n°® 87, de 1996), ocorrida em
setembro daqueleano, desacelerou de vez a tramitacdo dareforma tributaria. A legislacéo,
originaria de um projeto apresentado por Antdnio Kandir (PSDB/SP) enquanto deputado,
tinha o aval do governo e substituia parte daemenda da reforma tributaria, ao inserir em
seu texto o fim da incidéncia do ICMS sobre as exportacfes de produtos primarios e
semielaborados. Todavia, o projeto, relatado pelo deputado Luiz Carlos Hauly
(PSDB/PR), ndo mexia em pontos mais profundoscomo o fim doIPl eacriacdo do ICMS
federal. A vantagem do projeto de lei complementar em relacdo a proposta de emenda a
Constituicéo era sua tramitacdo simplificada®3.

O projeto Kandir contou com o apoio de agricultores, exportadores e fabricantes
de maquinas, setores beneficiados pelas medidas.>* O deputado, que se tornou Ministro
do Planejamento no decorrer daquele ano, defendia que as reformas constitucionais
deveriam ser perseguidas por meio de estratégias de menor custo e maiores possibilidades
de éxito, utilizando, por exemplo, a legislagcdo infraconstitucional para promover
mudancas.®® Esse discurso atraiu muito o Poder Executivo, que passou a fazer uso de
iniciativas legislativas de alteragBes pontuais no sistema tributario para viabilizar os
resultados de maior interesse para a Unido

Mussa Demes ndo ficou satisfeito com 0s mecanismos de compensagao previstos
na Lei Kandir e teceu criticas a nova legislacdo que, para ele, atendia aos estados mais
poderosos, especialmente Sao Paulo, em detrimento dos estados mais pobres, como Par3,
Maranhdo e Espirito Santo, que tinham receita baseadas nos produtos primarios e

semielaborados.°6

52 GODINHO, Fernando; MOSSRI, Sénia. Isenc¢do de ICMS opde Kandir ao relator. Folha de Sdo Paulo, S3o
Paulo, 15 jul. 1996. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/7/15/brasil/12.html. Acesso
em: 20jul. 2020.

53 A aprovagdo do projeto de lei complementar exige a maioria absoluta de votos favoraveis (257 votos
na Camara e 41 no Senado). Ja a proposta de emenda a constituigdo é discutida e votada em dois turnos
e exige trés quintos dos votos dos deputados (308) e dos senadores (49) para ser aprovada.

54TOLEDO, José Roberto de. Projeto prevé ICMS menor para exportadores. Folha de Sdo Paulo, S3o Paulo,
14 mai. 1996. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/5/14/brasil/36.html. Acesso em:
25 mai. 2020.

55 KANDIR, Antdnio. ICMS para competir. Folha de Sdo Paulo, S3o Paulo, 26 mai. 1996. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/5/26/dinheiro/16.html. Acesso em: 25 mai. 2020.

56 Manifestacdo feita pelo deputado Mussa Demes, na reunido de 23 out. 1996, da Comissdo Especial da
PEC n2175/1995 da Cadmara dos Deputados.
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Com a Lei Kandir, o substitutivo do relator teve que sofrer alteragdes, ja que
alguns dispositivos da PEC n°® 175/1995 perderam pertinéncia. O governo ndo procurou
o relator nem o presidente da comissdao para falar a respeito da reforma tributéria,
conforme havia sido prometido.

O presidente da comissdo reclamava da postura do governo em nao dar suporte a

votacdo do relatério na Camara. Nas palavras do Deputado Jurandyr Paixao:

Se oque o0 Governo ja conseguiu nos projetosem separado o satisfaz, isso nos
preocupa, porque na reforma tributaria existem avancgos significativos,
principalmente em relagcdo ao contribuinte. Talvez 0 Governo nao esteja
olhando para o contribuinte, mas esteja preocupado apenas com a fonte
arrecadadora,em aumentar a sua receita. Nao foi isso o que ouvimos desde o
inicio, quando tratamos com as Liderancas do Governo. Sempre ouvimos que
a reforma era necessaria para se expandira arrecadacdo, ndo aumentando a
carga tributaria. Pelos passos que tém sido dados até entdo, parece que o
Governo sé estaria interessado em aumentara carga tributaria. Ndo temossido
procurados. A opinido publica nos cobra uma solucdo. O que transparece hoje
é que o Congresso Nacional, a Camara dos Deputados, a Comissdo
encarregada e o Relator da matéria ndo estdo com o relatério pronto ou ndo
estdo trabalhando. 1sso ndo é verdade [PAIXAQO, Deputado Federal, na reuniéo
de 16 out. 1996, na Comissdo Especial da PEC n° 175/1995 da Camara dos
Deputados].

Em que pesem as mudancas feitas no relatério por Mussa Demes para adequar 0
texto, a discussdo da reforma tributaria ndo teve avango em 1996. Segundo Jurandyr
Paixdo, a base governamental na Camara ndo comparecia as reunifes da comissdo e a
lideranca do governo néo buscava tracar uma nova pauta de trabalho para a reforma.®’

A Cémara passou quase todo o primeiro semestre de 1997 sem reunir a Comissao
Especial daPEC n° 175/1995. Segundo o deputado Mussa Demes, nesse periodo, a pauta
da Cémara dos Deputados foi ocupada quase completamente com a reforma da
previdéncia, a reforma administrativa®® e com a proposta de emenda constitucional que
abriria possibilidade de reeleicdo para quem ocupava cargos no Poder Executivo em todos
0s niveis de governo.

No entanto, os parlamentares sentiam-se pressionados pela imprensa e por alguns
setores doempresariado para votar a reforma. Nas reunides da Comissao Especial da PEC
n® 175/1995, parlamentares criticavam FHC por transferir o 6nus do atraso das reformas

ao Congresso Nacional e por ndo ter uma posi¢éo clara em relacéo a questao.

57 Manifestacdo feita pelo deputado Jurandyr Paix30, na reunido de 27 nov. 1996, da Comissdo Especial
da PEC n2 175/1995 da Cadmara dos Deputados.

58 Manifestacdo feita pelo deputado Mussa Demes, na reunido de 13 ago. 1997, da Comiss3o Especial da
PEC n2175/1995 da Cadmara dos Deputados.
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Conforme declaracdo do Deputado Paulo Lustosa (PMDB/CE), o motivo para o
desinteresse do governo federal seria a aprovacao, naquele periodo, de diversas medidas

fiscais pontuais que ja teriam satisfeito os principais interesses da Unido:

O desinteresse demonstrado, patente pelo Governo, estd muito claro, porque o
Governo na verdade tem tido arrecadacdes recordes, tem tido a flexibilidade
do Or¢camento com o FEF, tem sobra de caixa com o recurso da CPMF, enfim,
conseguiu atender aos exportadores com isencdo de ICMS e abriu uma
perspectiva para 0s microempresarios com o SIMPLES. Entdo, praticamente,
nédo se interessou mais. Entdo, existe uma série de coisas que foram feitas que
mudaram o eixo dessa propria proposta [LUSTOSA, Deputado Federal, na
reunidode 13ago.1997,na Comissao Especialda PEC n°175/1995 da Camara
dos Deputados].

Integrantes do proprio Poder Executivo fizeram declaragcbes demonstrando que a
reforma tributéria havia deixado de ser estratégica para o governo. Em entrevista ao jornal
Folha de Séo Paulo, em 1997, o Vice-Presidente da Republica, Marco Maciel declarou:

A reforma tributaria hoje deixou de ser tdo estratégica, posto que ha uma
grande reivindicacdo no sentido de desonerar impostos sobre exportacio,
sobretudo bens primarios, faturadosetc., e isso ja ocorreu. Isso ocorreu porque
era possivel por meio de legislagio complementar. Com isso, a reforma
tributaria perde seu grande apelo. Deixou de ser uma questdo aguda.>®

Em setembro de 1997, em um esforco de retomar as discussdes da matéria, a
comissdo especial decidiu convidar alguns atores representativos do cenario econémico
nacional e de reconhecida afinidade com o tema. Foram ouvidos: o senador José Serra
(PSDB/SP), ex-Ministro do Planejamento do governo FHC; o Ministro do Planejamento,
Antonio Kandir; o presidente do Confaz e Secretario Executivo do Ministério daFazenda,
Pedro Parente. Havia a intencdo de que, apds a participacdo desses atores nas audiéncias
publicas, pudesse ocorrer a votagéo da matéria.5°

Naquela oportunidade, Pedro Parente apresentou uma espécie de “carta de
intengdes”, com pontos para uma reforma tributaria mais ambiciosa que a enviada em
1995. A intencdo declarada pelo Ministério da Fazenda era a de que essas ideias fossem
absorvidas no substitutivo do relator. Observou-se que, a partir desse momento, houve
transferéncia da responsabilidade sobre a reforma tributaria do Ministério do
Planejamento para o Ministério da Fazenda (LUKIC, 2014).

59 RODRIGUES, Fernando. Maciel descarta parlamentarismo. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo, 22 jul. 1997.
Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1997/7/22/brasil/51.html. Acesso em: 25 jul. 2020.
60 Manifestacdo feita pelo deputado Mussa Demes, na reunido de 21 jan. 1998,da Comissdo Especial da
PEC n2175/1995 da Cadmara dos Deputados.
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De acordo com a proposta apresentada por Pedro Parente, seriam extintos o IPI,
ICMS, ISS, CPMF, CSLLS®?, Cofins, PIS/Pasep, os quais seriam substituidos pelo IVA
(Imposto sobre Valor Agregado), que seria de competéncia federal; pelo 1VV (Imposto
sobre Vendas a Varejo), de competéncia estadual, um imposto sobre servicos, de
competéncia municipal; e Excise Tax, imposto de competéncia estadual, que seria
cobrado na venda ao consumidor de determinados produtos de elevada capacidade de
arrecadacdo e de dificil sonegacdo. Essas sugestes receberam diversas criticas por parte
dos estados, uma vez que as bases tributarias fundamentais, renda e consumo, seriam de
competéncia da Unido (DALL’ACQUA, 2002). Pedro Parente anunciou que 0 governo
apresentaria a nova proposta no primeiro trimestre de 1998, s6 que isso nao ocorreu no
periodo previsto.6?

Ao final do ano de 1997, as polémicas em torno da Lei Kandir ganharam forga no
debate publico. Os estados passaram a perceber que o mecanismo de calculo dos
ressarcimentos, com o qual haviam concordado, néo teria o efeito que desejavam.®® Isso
influenciaria as discussfes sobre mecanismos de compensacgdo nareforma tributaria, uma
vez que os estados passariam a ter muita desconfianga nesses mecanismos e a acusar a
Unido de estar sempre procurando formas de reforcar sua receita, em detrimento dos
demais entes federativos.

Em novembro de 1997, o deputado Paulo Lustosa (PMDB/CE) foi eleito
presidente da Comisséo Especial daPEC 175/1995. O novo presidente comprometeu-se
a avancar os trabalhos da comissao e declarou que a reforma tributaria estava enfrentando
dificuldades em decorréncia da falta de respaldo do Poder Executivo.®* O deputado
propbs apreciar uma proposta alternativa, que juntasse varios textos ja trazidos a
comisséo, em vez dosubstitutivo dorelator Mussa Demes, que, na visdo de Lustosa, havia

sido elaborado com base em uma proposta que ja néo era prioritaria para o governo.%°

61 A Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) seriaincorporada ao Imposto de Renda de Pessoa
Juridica (IRPJ).

62 Governo fard nova proposta ao Congresso. Folha de Sdo Paulo, S3o Paulo, 11 dez. 1997. Disponivel em:
https://wwwi.folha.uol.com.br/fsp/1997/12/11/dinheiro/28.html.Acesso em: 25 jul. 2020.

63 LEITE, Luiz Carlos Delben. Miopia dos governadores. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo, 19 out. 1997.
Disponivel em: https://www1 .folha.uol.com.br/fsp/1997/10/19/dinheiro/7.html Acessoem: 25 jul. 2020.
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65 Manifestacdo feita pelo deputado Paulo Lustosa na reunido de 04 fev. 1998, da Comiss3o Especial da
PEC n2175/1995 da Cadmara dos Deputados.



https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1997/12/11/dinheiro/28.html
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1997/10/19/dinheiro/7.html

118

Mussa Demes demonstrou muito incbmodo com essa sugestédo e afirmou que isso
seria uma forma de “atropelar” o relator e “invadir” suas prerrogativas.®® O deputado
também considerava que a atual situacdo econdmica do pais exigia do Poder Legislativo
cautela ao apreciar propostas como a do deputado Luis Roberto Ponte, que visava a uma
substituicdo mais radical dos impostos. Para o relator, as reformas tributérias radicais
deviam ser evitadas pelo imponderavel de suas consequéncias.’

Enquanto o governo ndo encaminhava suas novas sugestdes para a reforma, a
comissdo realizou reunides informais com os secretarios de fazenda dos estados. Nessas
ocasides, o relator ouviu dos secretarios que seria politicamente dificil passar a
substituicdo do ICMS sem dar em troca aos entes federativosalgo no mesmo nivel doque
eles teriam de receita naquele momento.®® Mussa Demes traduziu em reunides da

comisséo especial os receios dos estados em relagdo ao governo federal:

A posicdo dos secretarios € de uma desconfian¢a muito grande do que possa
vir do Governo Federal. A maioria dos secretarios acha que o Governo Federal
néo tem outro interesse se ndo concentrar mais recursos e mais autonomia,
enfraquecendo assim, seguramente,a Federagdo, o pacto federativo. Nenhum
deles admite um tipo de sistema tributario que retire a autonomia ou retire
recursos dos Estadose, também, dos Municipios [DEMES, Deputado Federal,
na reunidao de 11 fev. 1998, na Comissdo Especial da PEC n° 175/1995 da
Céamara dos Deputados].

Para Mussa Demes, ir a todas as regifes e ouvir 0s secretarios era muito
importante, pois estes atores formam opinido junto aos governadores, que, por sua vez,
influem nas bancadas dos diversos estados da federacdo. O relator, como ex-secretario de
fazendados estadosdo Ceara e Piaui, valorizava muito o ponto de vista desses atores. Por
outro lado, para o presidente da comissdo, deputado Paulo Lustosa, 0s governadores e 0s
secretarios ndo teriam forca suficiente para fazer com que os parlamentares aceitassem
suas posicdes caso fossem conflitantes com outros interesses da sociedade. %°

Em 10 de margo de 1998, o relator apresentou pela terceira vez seu parecer a PEC
n°175/1995, mantendo os mesmos principios basicos do parecer anterior, mas retomando

0 sistema de compensacdo previsto em seu primeiro parecer. Mussa Demes também

66 Manifestacdo feita pelo deputado Mussa Demes, na reunido de 04 fev. 1998, da Comissdo Especial da
PEC n2175/1995 da Camara dos Deputados.

67 Manifestacdo feita pelo deputado Mussa Demes, na reunido de 10 mar. 1998, da Comiss3o Especial da
PEC n2175/1995 da Camara dos Deputados.

68 Manifestacdo feita pelo deputado Mussa Demes, na reunido de 04 fev. 1998, da Comissdo Especial da
PEC n2175/1995 da Cadmara dos Deputados.

69 Manifesta¢des feitas pelos deputados Mussa Demes e Paulo Lustosa, na reunido de 04 fev. 1998, da
Comissdo Especial da PEC n® 175/1995 da Camara dos Deputados.
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aproveitou a oportunidade para responsabilizar o Poder Executivo pela ndo aprovagao do

seu substitutivo em 1996:

N&o, ndo se deve procurarnesta Comissdo o motivo que nos levou a ndo tomar
qualquerdecisdo sobre matéria da mais alta relevancia para os destinos do Pais.
O motivo deve ser procurado na falta de empenho, decorrente do desinteresse
dos Ministérios responsaveis pelos rumos da economia nacional. Apdso envio
da proposta,em 1995, o Poder Executivo ndo instou suas bancadas para que a
apoiassem, agilizassem sua tramitagdoe a aprovassem. Até pelo contrério, dois
anosapdso envio da proposta oficial, o Secretario Executivo do Ministério da
Fazenda, falando nesta Comissdo em nome do Ministro, sugeriu uma outra
reforma, cujos lineamentos apresentou, mas cujo texto jamais formalizou
[DEMES, Deputado Federal, na reunido de 10 mar. 1998, na Comisséo
Especial da PEC n°175/1995 da Camara dos Deputados].

Nas reunides seguintes a apresentacao desse novo parecer, nao houve quérum para
deliberacdo e votacdo do relatorio. Nos estados, os secretérios faziam simulagdes para
demonstrar 0s prejuizos dos seus respectivos estados com o substitutivo, mas néo
tornavam publica a metodologia nem a base de calculo. Segundo o presidente da
comissdo, existia também uma pressao por parte de Sdo Paulo, que, na visao dele, teria
uma ideia “preconceituosa” de que o objetivo do relator, por ser do Piaui, e do presidente
da comissdo, por ser do Ceara, é tomar as receitas daquele estado.”®

Enquanto ocorriam as discusses na comissdo, o Poder Executivo vivia momentos
de incerteza quanto aos desdobramentos da crise financeira internacional e estudava a
criacdo de um tributo similar a CPMF para ser incluido no projeto de reforma tributéria.
Na visdo da equipe econdmica, esse imposto, que tinha sido previsto para durar no
maximo dois anos e suplementar o orcamento da saude, seria um modelo de arrecadacao
eficiente e de dificil sonegacdo.”*

Com a crise externa desestabilizando a economia brasileira, no final de 1998, o
Executivo estava focado em um ajuste fiscal para reduzir os efeitos da crise sobre a taxa
de investimento e atender aos acordos estabelecidos com organismos internacionais. As
perturbacdes econdmicas também tensionaram as relacbes entre a Unido e os governos
estaduais, posto que o ajuste fiscal exigia um esforco de contencdo também dos estados
e municipios.

Nesse contexto, a reforma tributaria suscitou atencdo novamente. Ap6s um

periodo de paralizacéo, os trabalhos da comissdo especial foram reiniciados em outubro

70 Manifestacdo feita pelo deputado Paulo Lustosa, na reunido de 06 mai. 1998, da Comissdo Especial da
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de 1998. Apenas apo6s a reeleicdo de FHC é que o Ministério da Fazenda apresentou o
texto prometido em 1997. Em 26 denovembro de 1998, a comissao especial realizou uma
reunido extraordinéria destinada a receber das maos do Ministro da Fazenda, Pedro
Malan, e do Secretario-Executivo do Ministério daFazenda, Pedro Parente, as prometidas
sugestdes complementares a serem incorporadas ao relatério de Mussa Demes.

Destacam-se aqui 0s seguintes pontos dessa proposta: a extingdo do ICMS e a
criacdo de um novo imposto com a mesma denominacdo, mas de base ampliada; a
extincdo do IPI, Cofins, PIS, contribuicdo do salario-educacdo e ISS, no seu formato
vigente; e a substituicdo da CPMF pelo Imposto sobre Movimentacfes Financeiras. A
arrecadacao seria distribuida aos estados de acordo com o principio do destino, mas isso
ndo seria modificado imediatamente, prevendo-se uma transi¢ao relativamente longa. A
legislacdo do imposto seria federal, mas a fiscalizagdo e a arrecadacdo seriam de &mbito
estadual. Seria criado também um Orgdo, formado pela Unido e pelos estados para
uniformizar procedimentos. Além disso, a aliquota seria uniforme, mas com a permissao
para que lei complementar pudesse aceitar aliquotas diferenciadas, a depender da
essencialidade dos produtos.’?

No regime detransicdo haveria uma compensacao, por eventuais perdas, por meio
de um fundo de equalizacdo, o qual teria também uma pequena participacdo dos estados
que apresentassem melhor arrecadacdo. O fundo seria formado por uma parcela do ICMS
e do Imposto Seletivo e administrado pelo érgdo constituido por representantes da Unido,
dos estados e Distrito Federal. A ideia era estabelecer também mecanismos de
compensacdo para beneficios fiscais concedidos pelos estados por prazo certo.”®> Com o
propdsito de obter apoio damaioria dos estados, a guerra fiscal continuaria sem restricbes
por mais quatro anos. Esse adiamento significava uma derrota para o governo de Sao
Paulo, contrario aos mecanismos que viabilizam a guerra fiscal.”

As ideias apresentadas pela equipe econdmica tinham diferengas em relacdo ao
que havia sido anunciado um ano antes por Pedro Parente na comissdo. A Unido buscava,

de forma mais clara, adequar os debates da reforma tributaria a suas necessidades de
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ajuste fiscal, superar a complexidade associada a existéncia de 27 legislacGes estaduais
do ICMS e ceder mais espago aos estados na gestdo do novo ICMS.

A aliquota a ser adotadapara o novo tributo e a forma de distribuicao dos recursos
entre os estados foram pontos que geraram preocupacdo no relator Mussa Demes. O
deputado também demonstrava inquietacdo quanto ao prazo longo para o inicio da
mudanca dosistema de origem para o destinoe acria¢cdo doimposto sobre movimentacéao
financeira.”

No préximo tépico, examinaremos o desenvolvimento dos trabalhos na comissao

especial a partir de 1999.

4.3.2. Periodo 2: 1999 e 2000

Com a entrega das sugestdes do Ministério daFazenda, a reforma tributaria entrou
mais uma vez na lista de assuntos que seriam debatidos durante a convocacgao
extraordinaria do Congresso Nacional. Durante 0 més de janeiro de 1999, os integrantes
dacomissdo especial ouviram diversos secretarios estaduais de fazenda.

O Secretario de Fazenda do Estado de S&o Paulo, Y oshiaki Nakano, declarou, em
audiéncia publica, que Séo Paulo perderia 18,5% de receita, caso fosse feita a transicdo
da origem para destino. Entretanto, o secretario frisou que o estado poderia aceitar a
mudanca, caso houvesse algum mecanismo de compensagdo por meio das transferéncias
de novos tributos ou de uma nova base de tributacdo. Nakano ndo enxergava com bons
olhos a compensagdo feita através do ressarcimento pelo governo federal, tendo em vista
a experiéncia com as transferéncias da Lei Kandir.”®

Dessa forma, as desconfiancas em relacdo ao mecanismo de partilha dos recursos,
em meio a um contexto de ajuste fiscal, causavam muitas incertezas nos secretarios

estaduais. Para o Secretario de Fazenda do Estado de Pernambuco, Sebastido Bezerra:

No momento em que o Pais precisa fazer um ajuste fiscal severo, a transicdo
de um sistema tributario para outro, a despeito das simulacgdes técnicas feitas
terem mostrado que ndo haveria perda de arrecadacdo, envolve riscos
extremamente elevados porque pode haver perda de arrecadacdo. A nossa
experiéncia histérica mostra que, em geral, nem sempre assimula¢desaderem-
se aquilo que, de fato, € observado. Entdo, esse medo da perda da arrecadacgdo
numa transicdo macroeconomicamente complicada, onde o Pais se coloca no
contexto de uma crise financeira global, torna a reforma tributdria uma
aventura de alto risco [BEZERRA, Secretdrio da Fazenda do Estado de
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Pernambuco na reunido de 20 jan. 1999, da Comissdo Especial da PEC n°
175/1995 da Camarados Deputados].

Outra questdo abordada na comissdo especial pelos secretarios, principalmente do
Nordeste, foram as desigualdades regionais. Os secretarios clamavam pela definicdo de
um projeto nacional de desenvolvimento econdmico integrado, que contemplasse as
diferenciacbes regionais, caso fosse decretado o fim da guerra fiscal. Segundo o
Secretario de Fazenda do estado da Paraiba, José Soares Nuto:

[...] os Estados maisdesenvolvidos, aproveitando situacéese legislacdo que o
beneficiaram - ndo é culpa desses Estados -, se desenvolveram, concederam
incentivos fiscais que agora surgem com o nome pejorativo de guerra fiscal.
Alguns Estados, inclusive varios do Nordeste, comecam a conceder alguns
incentivos para terem o setorindustrial fortalecido. Agora, é uma guerra fiscal.
Concordamos com isso, desde que houvesse um projeto nacional muito claro
de desenvolvimento nacionale com definicGes também muito claras sobre os
problemas regionais. Sendo, esse problema da distribuicdo de renda, hoje a pior
do mundo, ficard cada vez mais concentrada. Se tivéssemos essas coisas bem
definidas, seria realmente um absurdo a manutencéo dessa chamada guerra
fiscal, hoje denominada pejorativamente, mas, no passado, ela foi
intensamente utilizada, inclusive pelos Estados que se aproveitaram dessas
condi¢cBes e melhor se desenvolveram [NUTO, Secretario da Fazenda do
Estado de Paraiba na reunido de 20 jan. 1999, na Comissdo Especial da PEC
n°175/1995 da Camara dos Deputados].

Apobs o encerramento da sessao legislativa extraordinaria, a Comissdo Especial da
PEC n° 175/1995 foi reinstalada novamente em 23 de marco de 1999. Houve indicagdes
de novos nomes para compor a mesa da comissdo. O deputado Germano Rigotto
(PMDB/RS) assumiu a presidéncia e o deputado Mussa Demes (PFL/PI) seguiu na funcéo
de relator. Também foram indicados para compor a mesa, 0 deputado Ant6énio Kandir
(PSDB/SP), para o cargo de primeiro vice-presidente; e os deputados Antonio Palocci
(PT/SP) e Romel Anizio (PPB/MG) para os cargos de segundo e terceiro vice-presidentes,
respectivamente.

Levandoem conta experiéncias anteriores, integrantes da comisséo reivindicavam
que ndo deveria tramitar pela Camara dos Deputados nenhum projeto que tratasse de
imposto, enquanto a comissdo estivesse desenvolvendo seus trabalhos, a fim de evitar
mais “remendos” a legislagdo. Contudo, isso ndo ocorreu. Ademais, os membros da mesa
diretora da comisséo, sabendo da necessidade de empenho do governo e de sua base para
a aprovacao dareforma tributaria, demandavam do Palédcio do Planalto participacéo ativa

nos debatese a indicacdo de um interlocutor para tratar do tema da reforma tributéria com
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0 Congresso Nacional, assim como a disponibilizacdo das informacgdes que a comissao
precisasse no decorrer dos trabalhos.””

FHC declarava em reunides e entrevistas que tinha interesse em trabalhar de forma
conjunta com o Congresso Nacional para a aprovacao dessa reforma, mas como veremos,
0 que acabou ocorrendo foi uma auséncia do governo federal ao longo de meses de
discussbes na comissdo. Além disso, 0 governo indicou o Secretério da Receita Federal,
Everardo Maciel, como interlocutor do governo na comissao, apesar de o secretario ser
muito critico aos principios e ao modelo de reforma tributdria que estavam sendo
delineados pelo relator Mussa Demes. Essa indicacdo ndo agradou diversos
parlamentares, visto que Maciel defendia pequenas mudangas em leis tributarias e ndo
uma reforma tributaria ampla (LUKIC, 2014). Anos mais tarde, Mussa Demes fez duras
criticas a postura de Everardo Maciel e a transmissdo da responsabilidade do Ministro da

Fazenda para o Secretario da Receita durante aquele momento:

O problema ¢é que o Everardo vé a arrecadacdo como umaatividade-fim e ndo
como uma atividade-meio. Fica dificil realmente se entender isso. Por essa
razao,sempre acheique havia um erro de avaliagdo. Euacho que o formulador
da politica econdmica nunca podera sertambémum arrecadador. Eu acheique
o coordenador da politica econdmica deveria ser o Ministro, e ndo o Secretario.
Masessa é uma avaliagdopessoalminha. O Ministro Malan, com asocupagoes
que tinha fora do Pais, deixava tudo praticamente na méao do Everardo, e este
fazia tudo como gostava de fazer,sempre uma maneira mais facilde arrecadar
e no sentido de impedir a pessoa de sonegar, tanto que ele, que no inicio era o
adversario da CPMF, acabou se tornando seu mais ardoroso defensor,
exatamente pela facilidade de arrecadacéo e pela quase impossibilidade de
sonega-la [DEMES, Deputado Federal, na reunido de 24 abr. 2003, na
Comissdo Especial da Reforma do Sistema Tributario Nacionalda Camara dos
Deputados].

Por outro lado, o nome de Mussa Demes parecia continuar ndo agradando os
representantes do Poder Executivo. Jornais chegaram a publicar, em abril de 1999, que o
relator Mussa Demes teria problemas com o governo e poderia ser desestabilizado de sua
funcdo. O presidente da comissdo, Germano Rigotto, saiu entdo em defesa do relator,
ressaltando que a escolha de Mussa Demes ndo se devia apenas a indicacdo feita pelo
PFL, partido do relator, mas também ao respeito que existia pelo seu historico trabalho
na tematica tributaria.’®

Os trabalhos da comisséo especial durante o ano de 1999 foram bastante intensos.

Ocorreram diversas reunides internas e externas, bem como audiéncias publicas com

77 Manifestac3o feita pelo deputado Germano Rigotto, na reunido de 07 abr. 1999, da Comissdo Especial
da PEC n2 175/1995 na Camara dos Deputados.
78 Manifestac3o feita pelo deputado Germano Rigotto, na reunido de 14 abr. 1999, da Comiss3o Especial
da PEC n? 175/1995 na Camara dos Deputados.
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entidades da industria, do comércio, do setor financeiro, de servicos e do agronegdcio;
com representantes do fisco e de sindicatos; especialistas da area tributaria; e presidentes
de assembleias legislativas estaduais. O presidente da comisséo e o relator viajaram todo
0 pais para se encontrar com governadores, prefeitos e entidades representantes do
segmento produtivo e de trabalhadores. Segundo o préprio relator, foram recebidas 48
propostas dos mais diversos segmentos da sociedade civil organizada.”®

Nas reunides, ficou acertada entre os integrantes da comissédo a necessidade de
respeito ao pacto federativo e a impossibilidade de reducédo da carga tributéaria, tendo em
vista as condicOes de caixa dos entes federativos e 0 ajuste fiscal que estava sendo
realizado pela Unido

Um dos debates que marcaram a comissao nesse periodo foram os ocorridos entre
os deputados Marcos Cintra e Mussa Demes. Marcos Cintra (PL/SP) defendiaum uso
maior de impostos ndo-declaratérios, como o Imposto Seletivo e o Imposto sobre
TransacBes Financeiras, no sistema tributario brasileiro. J& Demes era favoravel a
preservacao das bases tradicionais de tributacdo — renda, consumo e propriedade. O
modelo baseado nas bases tradicionais, especificamente no consumo, prevaleceu na
COMIssao.

Em agosto de 1999, o relator Mussa Demes apresentou um parecer preliminar,
para que os membros da comissdo, especialistas e entidades pudessem analisa-lo e
oferecer sugestdes ao substitutivo que seria elaborado. O parecer recebeu 927 sugestoes
dos mais diversos segmentos da sociedade brasileira.8°

Os deputados manifestavam preocupacdo quanto a inclusdo do Imposto sobre
Vendas e Varejo (1VV) no parecer preliminar de Mussa Demes. O relator afirmava que
havia sugerido esse imposto como uma alternativa aos municipios, uma vez que 0s
servicos seriam agregados a base do ICMS.8! Isso levou a criticas de deputados
municipalistas e prefeitos, especialmente das grandes capitais. A previsdo de mudancas
no sistema de cobranca do ICMS, com a adogdo do principio do destino, também gerou
resisténcias de representantes de estados produtores como Sao Paulo, Santa Catarina e
Rio Grande do Sul.

79 Manifestacdo feita pelo deputado Mussa Demes, na reunio de 27 out. 1999, da Comissdo Especial da
PEC n2175/1995 da Camara dos Deputados.
80 Manifestacdo feita pelo deputado Mussa Demes, na reunio de 27 out. 1999, da Comissdo Especial da
PEC n2175/1995 da Cadmara dos Deputados.
81 Manifestac3o feita pelo deputado Mussa Demes, na reunido de 11 ago. 1999, da Comiss3o Especial da
PEC n2175/1995 da Cadmara dos Deputados.
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No entanto, no decorrer das negociacdes, o governador de S&o Paulo, Méario Covas
(PSDB/SP), passou a ndo se opor mais a aprovacao da proposta do relator de Mussa
Demes, condicionando seu apoio a uma compensacgdo, ao menos parcial, das perdas para
o0 estado. Uma dessas condicdes era ampliar a base do ICMS, incluindo o ISS. O governo
de Séo Paulo, sentindo-se muito afetado pela guerra fiscal, estava disposto a pagar o
“pedagio” da perda de arrecadag@o para ver aprovada a reforma tributaria, que poderia
colocar fim a guerra fiscal entre os estados.?

Outra grande preocupacdo da comissdo era a previsdo de adogdo de um sistema
complexo, chamado “modelo do barquinho”, como mecanismo de compensacao da
mudanca para o principio do destino. De forma muito simplificada, nesse sistema, que
zeraria a aliquota nas operaces interestaduais, o governo federal arrecadaria o VA nas
transacdes interestaduais, no lugar dos estados, e transferiria o recurso para o estado de
destino correspondente JUNQUEIRA, 2010). Integrantes da comissdo consideravam que
esse mecanismo estimularia a sonegacdo de impostos e traria riscos de acumulagdo de
créditos contraa Unido. O relator sabia dasdificuldades para aimplementacdo dosistema,
mas ndo visualizava uma solu¢do melhor naquele momento.

Depois de varios embates e negociacdes na comissdo, o substitutivo do relator foi
aprovado em 23 de novembro de 1999, por 35 votos favoraveis e 1 contrério, ressalvados
os destaques. O voto contrario foi do deputado Marcos Cintra, que apresentou voto em
separado, pela rejeicdo da matéria.

O relatério final de Mussa Demes extinguia o ICMS e o IPI e criava um IVA,
compartilhado entre Unido e estados; adotava o principio do destino; extinguia o ISS e
criava um imposto de vendas e varejo municipal; vedava beneficios fiscais estaduais; e
eliminava as contribuicbes sociais, Cofins, CSLL, PIS/Pasep e CPMF, criando uma
contribuicao social Unica sobre o valor agregado. O texto também concedia isencéo fiscal
as empresas aéreas, de radio e de televisdo e prorrogava por mais dez anos 0s incentivos
da Zona Franca de Manaus

A adocéo do principio do destino e a extingdo do imposto interestadual inibiriam
a guerra fiscal entre estados. A implementacdo do principio dodestino seria feita por meio
do Tributo Interestadual Compensatorio (TRIC), operacionalizado pelo “modelo do

barquinho”. O periodo de transi¢do do sistema seria de quatro anos. Outro aspecto

82 Covas defende proposta de Mussa Demes. Folha de S3o0 Paulo, S3o0 Paulo, 23 nov. 1999. Disponivel em:
https://www1 .folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc2311199924.htm. Acessoem: 03 ago. 2020.
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importante é que estavam sendo propostos quatro grupos de aliquotas, cujos valores
seriam fixados pela Unido. (DALL"ACQUA, 2002).

A aprovacdo desse relatério significou uma derrota para o governo federal, visto
que o substitutivo possuia pontos contrarios aos interesses da Unido. Além de eventual
perda de arrecadacgdo, associada principalmente a eliminacdo das contribuicBes sociais
sem qualquer reposicdo (DALLACQUA, 2002), o substitutivo previa que a Unido
financiaria incentivos fiscais que os estados haviam concedido para empresas instaladas
em seu territério. Pedro Malan disse que o texto aprovado era "inviavel". Ja Everardo
Maciel declarou que as mudangas aprovadas aumentariam a carga tributéria, a sonegagéo
e poderiam pressionar a inflagdo com o aumento de precos.83

O presidente da comissdo especial, o deputado Germano Rigotto, classificou de
“terrorismo tecnocratico” documento divulgado pelo Ministério da Fazenda, criticando
abertamente o relatério de Mussa Demes. Segundo Rigotto, as criticas da equipe
econOmica eram inconsistentes e demonstravam desconhecimento sobre o federalismo
fiscal. Deacordo com os jornais daépoca, apds 0s embates entre a comissdo e o0 Ministério
daFazenda, o presidente da Camara dos Deputados, Michel Temer, passou a buscar uma
forma de viabilizar a negociacdo com o governo e impedir que reforma fosse
engavetada.?

Com a forte oposicdo daUnido e deestadosem relacdo ao substitutivo ja aprovado
pela comissdo especial da Camara, foi criada uma comisséo tripartite8®, composta por
quinze membros, divididos igualmente entre representantes do governo, da comissao
especial da reforma tributaria e dos estados, com o propo6sito de sugerir saidas para o
impasse da reforma.8¢ Segundo o deputado Antonio Kandir, um dos participantes da

comissdo tripartite, os principais pontos de conflito entre os estados estavam na questao

83 MARIN, Denise Chrispim. Para Malan, proposta aprovada é invidvel e pode gerarinflacdo. Folha de
Sdo Paulo, S3o Paulo, 24 nov. 1999. Disponivel em: https:

https://www1 .folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc2411199922.htm. Acessoem: 03 ago. 2020.

84 MARIN, Denise Chrispim. Comissdo acusa governo de “terrorismo tecnocratico”. Folha de Sdo Paulo,
S3o Paulo, 25 nov. 1999. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc2511199902.htm.
Acessoem: 03 ago. 2020.

85 A comissdo tripartite foi formada por Pedro Malan, Ministro da Fazenda; Rodolpho Tourinho Neto,
Ministro das Minas e Energia; Alcides Tdpias, Ministro do Desenvolvimento Agrdrio; Everardo Maciel,
Secretario da Receita Federal; por Secretdrios de Fazenda, representando cada regido; e pela Comissdo
Especial da Camara dos Deputados, representada pelos deputados Germano Rigotto, Mussa Demes e
Antonio Palocci.

86 Manifestac3o feita pelo deputado Antdnio Kandir, na reunido de 14 dez. 1999, da Comiss3o Especial da
PEC n2175/1995 da Cadmara dos Deputados
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do principio que deveria nortear a distribuicdo dos recursos relativos ao ICMS, origem
ou destino, e na convalidagdo ou ndo dos beneficios ja concedidos.8”

No curso das conversas com a comissao tripartite, a mesa diretora da comissao
especial teria deixado claro aos representantes dos estados e do governo federal que os
parlamentares desejavam prosseguir com a votacdo dos destaques da matéria em
tramitacdo. Um possivel entendimento na comissdo tripartite deveria ganhar corpo em
um texto objetivo, a ser avaliado pela comisséo especial e traduzido em uma emenda
aglutinativa. Cabe ressaltar que, caso os destaques remanescentes fossem votados, a
comissdo especial seria obrigada a encerrar os trabalhos.

O governo federal apresentou nova proposta, excluindo dareforma a extingéo das
contribuicdes sociais, mas nao discutiu as sugestdes de mudanga com a comisséo tripartite
ou com a comissao especial da Camara. Os integrantes da comissao e os estados fizeram
duras criticas ao texto (DALL"ACQUA, 2002).

O deputado Mussa Demes, ap06s negociacfes, também apresentou aos membros
da comissdo um novo substitutivo para constituir uma possivel emenda aglutinativa. Esse
texto foi encaminhado ao Ministério da Fazenda, que, por sua vez, ndo fez manifestacéo
formal sobre a matéria.®®

José Roberto Afonso, em entrevista concedida para o trabalho de Lukic (2014, p.
275), em 30 de setembro de 2011, afirmou que os “estados guerreiros”, que eram
altamente beneficiados pela guerra fiscal, ndo fizeram tanta oposigdo ao substitutivo de
Mussa Demes, mas “ndo morriam de amores” pela proposta. Por sua vez, Varsano,
especialista do Ipea e um dos formuladores da PEC n° 175/1995, declarou, em palestra
proferida para a Fundagdo Getulio Vargas,®® em 30 de junho de 2020, que alguns estados,
chamados de “guerreiros fiscais”, ndo queriam a reforma e teriam se juntado ao Ministério
da Fazenda para bloguear o processo legislativo.

Apesar de Goiéas, Ceara, Bahia, estadosbeneficiados pela guerra fiscal, terem feito
resisténcia ao substitutivo de Mussa Demes, 0 texto teve apoio significativo dos estados,

inclusive de Sao Paulo. O governador do estado, Méario Covas, ap6s muitas negociagdes

87 Manifestacdo feita pelo deputado Antdnio Kandir, na reunido de 07 dez. 1999, da Comissio Especial da
PEC n2175/1995 da Camara dos Deputados.

88 Manifestacdo feita pelo deputado Germano Rigotto, na reunido de 23 fev. 2000, da Comissdo Especial
da PEC n2 175/1995 da Camara dos Deputados.

89 Os Pseudo-IVAS do Brasil e as Op¢des de Reforma. FGV, [S./], 30 jun. 2020. Publicado pelo Canal Eurico
Santini. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=rqOX-38NYxU. Acessoem: 25 mar. 2021.
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com Mussa Demes e Germano Rigotto, optou por ndo trabalhar contra as decisfes da
comissdo (CAMPQOS, 2002 apud LUKIC, 2014).

No final dos trabalhos da comisséo especial, em marco de 2000, o presidente da
comissdo elaborou um relatério ao presidente da Camara, deputado Michel Temer,
mostrando o resultado das votagfes na comissao, os destaques votados e 0s ndo votados
e 0 entendimento alcancado até aquele momento com os estados. De acordo com
Germano Rigotto, a emenda aglutinativa nédo teria sido votada na comissdao por uma
questdo regimental: precisava-se de unanimidade, condicdo ndo alcancada pela
comissdo.?® Com isso, foram encaminhados a Presidéncia da Camara os Deputados o
substitutivo aprovado formalmente pela comissédo especial, mas que n&o tinha mais o
apoio desta, e 0 aprovado informalmente, que era o texto de maior consenso naquele
momento. Segundo Rangel e Medeiros Netto (2003), o substitutivo informal foi
encaminhado, a titulo de sugestdo, ao plenario da casa, para servir como base de uma
emenda aglutinativa quando da discussdo da matéria.

As principais mudangas desse substitutivo em relacdo ao anterior consistiam na
criagdo de um ICMS federal e de um ICMS estadual. O ICMS estadual teria legislacio
uniforme em todo o pais e regulamento elaborado em conjunto por todos os estados. As
aliquotas seriam fixadas pelo Senado Federal, mas a lei estadual poderia eleva-las, por
classe de mercadorias e servicos, em até 20%. Nas operacOes interestaduais, 0 imposto
pertenceria ao estado de destino. Era prevista uma transicdo de sete anos para a cobranga
total do ICMS no estado destinatario. Ja os beneficios fiscais concedidos sob condicdo e
prazo certo seriam usufruidos pelo prazo ja acordado, que ndo poderia ultrapassar quinze
anos (RANGEL; MEDEIROS NETTO, 2003).

Em junho de 2000, o presidente da Camara dos Deputados ja anunciava
desisténcia em tentar costurar um acordo com o governo federal e colocar a reforma
tributéria em votacdo. Diante da pressdo de empresarios, a equipe econémica ainda
declarava estar empenhada na aprovagdo da proposta, mas esse comportamento ndo se
refletia na realidade.®* Em reunido realizada em agosto de 2000, o presidente da Camara
e as liderancas partidarias decidiram que a reforma tributaria ndo mais seria votada
naquele ano (RANGEL; MEDEIROS NETTO, 2003). Assim, areforma nunca entrou em

90 Manifestacdo feita pelo deputado Germano Rigotto, na reunido de 01 mar. 2000, da Comiss3o Especial
da PEC n2 175/1995 da Camara dos Deputados.

91 SOLIANI, André; MADUERNO, Denise. Intransigéncia barra votagsio de proposta. Folha de Sdo Paulo,
Sdo Paulo, 08 jun. 2000. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc0806200018.htm
Acessoem: 03 ago. 2020.
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pauta no plenario da Camara, tendo sido retirada do Congresso Nacional em 2003, pelo

Poder Executivo, ja durante o Governo Lula.

4.4. CONSIDERACOES SOBRE AFASE 1

Os relatos apresentados demonstram que ndo existe uma Unica causa para a nao
aprovacgdo da PEC n° 175/1995. Além do desinteresse do Poder Executivo, identificado
também em outras pesquisas (COLOMBO, 2008; LUKIC, 2014), podemos apontar: a
desconfianca dos governos estaduais em relagdo ao cumprimento de acordos por parte do
governo federal e a restrita capacidade fiscal dos entes para acordar compensacdes; 0sS
conflitos de crengas dentro do Poder Executivo, especialmente acerca do tamanho da
reforma; os receios quanto aos riscos e aos custos das mudancas; e os conflitos de crencas
entre os entes federativos®2, em especial, no que tange aos mecanismos de transicdo e aos
problemas relativos a guerra fiscal.

A resisténcia dos atores em mexer na divisdo do bolo tributario e na reparticdo de
competéncias definidas na Constituinte foi uma das causas para que o projeto de reforma
tributaria fosse muito menos ambicioso do que especialistas estavam propondo. Quanto
a esse ponto, destacamos uma importante declaracdo dada pelo ex-deputado Luiz Carlos

Hauly durante entrevista para esta pesquisa:

Em 88, eu ja era Secretario da Fazenda do Estado do Parand, nés fomos a
Brasilia com o Confaze os secretarios de fazenda de todo o Brasil. Eu, como
tinha sido vereador e prefeito, meu espirito era municipalista e estadualista,
queriamos tirar dinheiro do governo federal. A gente olhava o Ledo Federal
gordo, vistoso e nos, os estados e municipios, muito pobres. Dissemos: “vamos
tirar uma paleta grande desse led o para arrecadacdo dos estados e municipios”,
e conseguimos. [...] A partir de 89, a Receita Federal e o governo federal se
vingaram da constituinte de 88 e dos estados e municipios e comegaram a criar
contribuigdes previdencidriaspara nao partilharcom estadose municipios. [...]
o0 sistema, que ja era muito ruim, transformou-se no pior sistema tributario do
mundo. A carga tributdria saltou de 22.8 para 33% [...]. Esse aumento da
arrecadacdo foi para Unido Federal, sendo que os estados e municipios
voltaram a empobrecer com transferéncia de servicos e atividades.
[Entrevistado 9, Luiz Carlos Hauly, Ex-Deputado Federal, 2020].

Dessa forma, os desajustes observados no sistema tributério brasileiro logo ap6s
apromulgacdo daConstituicdo demandavam a revisao do pacto federativocomo um todo,
dadoqueo arranjo federativo possuia um desequilibrio de origem entre a descentralizacao
fiscal e administrativa (ARRETCHE, 2012).

92 \Veremos com mais detalhes esses conflitos de crencgas no capitulo 8.
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Como estados e municipios haviam sido beneficiados pela descentralizacéo fiscal
ocorrida em 1988, qualquer sugestdo de mudanca, por parte da Unido, nos termos do
arranjo estabelecido, era vista com muita desconfianca pelos entes subnacionais. Essa
desconfianca s6 cresceu com as frustracbes de alguns estados em relacdo as
compensacdes da Lei Kandir, uma legislagdo que havia sido muito negociada entre 0s
entes federativos. Em consonancia com os achados de Melo (2002), observou-se que
governadores e prefeitos apresentaram niveis elevados de aversdo ao risco, tendoem vista
as incertezas sobre os efeitos da reforma tributaria e os problemas intertemporais de
credibilidade (SPILLER; TOMMASI, 2007; DIAZ-CAYERO, 2006).

Com o aumento das responsabilidades do governo federal em relagdo a
implementacdo de politicas publicas universais e a reducdo de suas receitas disponiveis,
em um contexto de grave crise fiscal, assistiu-se, durante os anos 1990, uma busca
constante da Unido em aumentar sua arrecadacao, por meio de prerrogativas decisorias
atribuidas pela propria Constituicdo (ARRETCHE, 2012). Os espacos encontrados pela
Unido para aumentar a carga tributaria acabaram revertendo a descentralizagdo fiscal
estabelecida em 1988 e gerando uma centraliza¢do tributaria no &mbito desse ente, que
foi conformada por recursos provenientes, principalmente, de contribui¢cdes (OLIVEIRA,
2020; MELO, 2002; ARRETCHE, 2012).

A aprovacdo de medidascomo a aprovacao da Lei Kandir; a instituicdo da CPMF;
do Simples®3; a modernizacdo da cobranca do imposto de renda, seguindo a tendéncia
internacional dereduzir ataxacédo sobre o capital; 0 aumento daaliquota do Imposto sobre
OperacOes Financeiras (I0OF), da Cofins e de aliquotas do IRPF; e a criacdo da Cide-
combustiveis demonstram que, embora ndo tenha sido aprovada uma reforma ampla no
sistema tributario, ocorreram diversas mudancas institucionais na area tributaria no
decorrer da Fase 1. Essas alteracdes pontuais, realizadas principalmente por meio da
legislacdo infraconstitucional, modificaram aspectos relevantes para 0s processos de
ajuste fiscal e de abertura comercial empreendidos pela Unido no periodo. No entanto,
tornaram o sistema ainda mais complexo, ineficiente e desigual (REZENDE, 2013;
OLIVEIRA, 2020).

Assim, a Fase 1 é uma clara demonstracdo que processos de mudanca podem

ocorrer durante episodios de relativa estabilidade, tal como defendido por Mahoney e

93 Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribui¢cdes das Microempresas e das Empresas de
Pequeno Porte.
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Thelen (2010). As legislagdes tributarias supracitadas podem ser classificadas como
mudancas do tipo layering (acréscimo em camadas), dado que houve a introducdo de
novas regras, adicionadas as antigas, mudando as formas pelas quais as regras originais
estruturam comportamentos, sem implicar ruptura completa.

Desse modo, embora ndo tenha ocorrido uma reestruturacédo do principal imposto
do pais, o ICMS, a base tributaria do consumo foi alterada por meio de outros tributos,
também incidentes sobre o consumo, como as contribuicdes. 1sso piorou o sistema como
um todo, mas possibilitou a Unido obter recursos para atender o aumento da demanda por
servigos publicos.

A auséncia de mudangas estruturantes no ICMS, do tipo displacement
(deslocamento), pode ser explicada, entre outros fatores, pela forte capacidade de atores
beneficiados pelo status quo em bloquear mudancgas mais amplas no sistema tributério.
Destacamos aqui o papel de veto-player desempenhado pelo Poder Executivo durante a
tramitacdo da PEC n° 175/1995.

Confirmando os resultados do trabalho de Colombo (2008) e Lukic (2014), foi
possivel concluir, por meio daleitura das notas taquigraficas, que as dificuldadesem lidar
com os conflitos federativos geraram certo desinteresse do Executivo pela reforma. O
governo federal praticamente abandonou o textoenviado ao Congresso em 1995 e chegou
aapresentar, no decorrer dasdiscussdes, novas propostas que ndo haviam sido negociadas
com os atores interessados, nem eram defendidas abertamente pelo Presidente da
Republica.

N&o podemos esquecer que essa desisténcia sO foi possivel porque a Unido
encontrou novos caminhos, por meio da legislacdo infraconstitucional, para atender seus
principais interesses com a reforma tributéria, sem mexer na estrutura do ICMS, conforme
atestado no discurso de varios parlamentares da comissdo especial da Camara e até do
Vice-Presidente da Republica do periodo. Essas alternativas legais eram mais faceis de
serem aprovadas e por isso levaram o governo federal a ndo insistir em um acordo com
0s estados para compensar as perdas destes com a extingdo do ICMS. Os objetivos de
desonerar as exportacGes e reduzir a carga tributaria de investimentos na producéo
industrial e agricola, previstos no textoinicial daPEC n®175/1995, foram alcancados pela
Lei Kandir. Alémdisso, a instabilidade econémica, a possibilidade de desvincular receitas
e 0 aumento da arrecadagdo também contribuiram para reduzir o interesse da Unido em

investir politicamente na PEC.
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A auséncia de FHC e de sua equipe econdmica nao fizeram com que a reforma
morresse facilmente no Congresso Nacional. Como observamos, houve muita insisténcia
de parlamentares em dar continuidade as discussdes, seja por pressdao de setores
produtivos ou da midia, seja pelas condicBes de alguns estados prejudicados pela ma
distribuicdo do sistema ou pela guerra fiscal. A questdo é que os atores baseiam seu
modelo de reforma tributaria em diferentes crencas, muitas vezes, inconciliaveis entre si,
0 que dificulta ainda mais a construcdo de um texto consensual. Entretanto, isso ndo quer
dizer que o Legislativo tenha sido passivo em relagdo ao tema.

Nesse sentido, a atuacao do parlamento fez com que o Executivo tivesse que atuar
diretamente contra 0 avango da reforma, especialmente em 1999, quando a comisséo
aprovou um substitutivo, por ampla maioria, contrariando interesses do governo federal.
A questdo é que os préprios integrantes da comissdo reconheciam que, sem 0 apoio do
Executivo, ndo seria possivel aprovar a reforma no plenario das duas casas legislativas,
seja pelo controle do Presidente em relacdo a sua base parlamentar, seja pela
preponderancia do Executivo na conducdo da politica fiscal.

A Unido, tal como estados e municipios, também tinha muito receio em perder
receitas e prejudicar os ajustes econdémicos que estavam sendo efetuados. Ademais,
devido aauséncia do Palécio do Planalto nos debates da comissdo especial, o substitutivo
do relator acabou fazendo concessdes aos estados em detrimento dos interesses da Unido.
Por isso, o status quo pareceu a situacdo mais benéfica para o Executivo naquele
momento.

Verifica-se entdo que a paralisia decisoria dareforma, no que diz respeito a Fase
1, ndo provém do desinteresse ou passividade dos parlamentares, mas de um bloqueio
estabelecido durante o processo legislativo, que contou com a atuacgdo defensivado Poder
Executivo, apoiado por representantes dos chamados estados “guerreiros”®*, e a possivel
colaboracdo estratégica de atores do parlamento, como os lideres partidarios e o
presidente da Camara.

Esse bloqueio foi estabelecido por dois importantes fatores. O primeiro, ja
mencionado por Melo (2002), Colombo (2008) e Lukic (2014), foi o conflito interno entre
Ministério do Planejamento e da Fazenda e a auséncia de um interlocutor do governo

federal, que estabelecesse um dialogo efetivo com os parlamentares no primeiro periodo

%4 Termo utilizado por Afonso, em entrevista a Lukic (2014), para designar os estados altamente
beneficiados pela guerra fiscal.
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(1995-1998). Segundo a sintese feita por Germano Rigotto, que foi presidente da
comissdo especial da Camara dos Deputados, havia dois grupos no governo: um que
queria uma reforma estrutural e simplificadora; e outro que tinha uma posicdo mais
conservadora e muitos receios de um avanco maior no sistema tributario, incluindo a
perda de arrecadacdo. Esse Ultimo grupo teria prevalecido.®® Como relatado, em 1999, o
Poder Executivo chegou a indicar um interlocutor, o Secretario da Receita Federal,
Everardo Maciel, para tratar da reforma tributaria no Congresso Nacional. No entanto,
como estéa registrado nas notas taquigraficas das audiéncias publicas, Maciel tinha uma
percepcdo sobre reforma tributaria muito diferente da maior parte dos integrantes da
comissdo especial e acreditava que as mudancas pontuais e especificas ocorridas j& se
constituiam em uma reforma tributéria.

O segundo fator foi a fragil relagdo do relator da comissdo especial com o Poder
Executivo. Aos relatores cabe construir os acordos e consensos para que materia seja
aprovada. O relator escolhido, deputado Mussa Demes, mesmo sendo de um partido da
base governista, tinha visdes muito proprias sobre pontos dareforma tributaria, era critico
sobre vérias ideias da equipe econdmica no que concerne ao tema e ndo agia de forma
concertada com o Palacio do Planalto. Mussa Demes era considerado um especialista da
area na Camara dos Deputados, tinha forte engajamento na matéria e grande respeito no
Congresso Nacional. O deputado destacou-se por sua atuacao independente no periodo
estudado. Como representante do Piaui, estado muito prejudicado pelas desigualdades
regionais, seus interesses, no que tange a reforma tributaria, estavam muito atrelados aos
problemas de sua regido. Demes demonstrava preocupar-se com a provisao de melhores
condic0es tributarias para estados mais pobres e com a recomposicdo das perdas estaduais
que seriam causadas pela mudanca na legislagcdo do ICMS.

Em que pese o relator ndo ter conseguido estabelecer um acordo com o Poder
Executivo, deve-se ressaltar que ele construiu um acordo com setores interessados em
manter seus beneficios e com maioria dos estados, incluindo um dos principais veto-
players dareforma tributéria, o estado de S&o Paulo. Sentindo-se prejudicado pela guerra
fiscal, Mério Covas, governador do estado, concordou com o0s termos da reforma, desde
que fossem estabelecidas condicBes no texto para o fim da guerra fiscal entre os estados

e fosse inserido o ISS na base do novo imposto. So Paulo sempre teve muito influéncia

95 Manifestac3o feita pelo deputado Germano Rigotto, na reunido de 27 mai. 2008, da Comiss3o Especial
da PEC n2 31/2007 da Cadmara dos Deputados.
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nas discussdes tributarias e seu poder econdmico também resulta da manutengdo de um
sistema tributério historicamente benéfico ao estado.

A arrecadacdo do ICMS na origem é uma caracteristica que beneficia estados
exportadores liquidos, que produzem mais do que consomem em seu territorio. Sendo
assim, a mudanca para o principio do destino, conforme previsto por Mussa Demes em
seu parecer, prejudicaria as receitas de estados como S&o Paulo. Todavia, as
circunstancias da guerra fiscal eram téo criticas para o estado, que o governador decidiu
ndo bloquear a matéria e concentrar as criticas no comportamento do governo federal em
ndo resolver a questao.

Ante 0 exposto, conclui-se que os principais conflitos interfederativos do periodo
foram verticais, ou seja, da Unido com os estados. 1sso ndo quer dizer que ndao houve
conflitos de crencas entre os estados. Contudo, foi possivel estabelecer no espago
legislativo um acordo minimo envolvendo a maior parte dosestados, com vistas a avancar
com a matéria na comissdo especial.

Levando em conta a pesquisa realizada, ficou evidenciada a faltade empenho da
Unido em levar a PEC n° 175/1995 a votacdo em plenario, o que corrobora com varias
pesquisas sobre a reforma tributaria do Governo FHC. Entretanto, ndo podemos atribuir
unicamente ao Poder Executivo todo o peso pela ndo aprovacdo da reforma naquele
periodo.

A Figura 9 resume os fatores de influéncia, levantados pelo rastreamento de
processo, para a paralisia do ICMS nessa reforma. O esquema construido demonstra a

interrelacdo entre os fatores e sua conjugacao para o resultado de paralisia.

Figura 9 - Fatores para a paralisia do ICMS na Fase 1

i ™
COMNFLITOS DE CRENCAS ENTRE OS5 ENTES
FEDERATIVOS

DESCONFIANGA E BAIXA CAPACIDADE
FISCAL PARA ASSEGURAR MECANISMOS DE
COMPENSAGAD
- | - PARALISIA DO ICMS NA

FASE 1

CONMFLITOS DE CRENCAS DENTRO DO PEC n2 175/1995
PODER EXECUTIVO

DESINTERESSE DO PODER EXECUTIVO
APOS APROVACAD DE OUTRAS MEDIDAS
TRIBUTARIAS

Fonte: elaboracdo da autora.
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5. PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N°41/2003

Este capitulo apresenta o rastreamento do processo legislativo da Proposta de
Emenda a Constituicdo n° 41/2003 (PEC n° 41/2003), a primeira reforma tributaria do
Governo Lula. Os acontecimentos e debates ocorridos durante 0 ano que a proposta
tramitou na Camara dos Deputados e no Senado Federal serdo detalhadose analisados,
focando principalmente nos aspectos que envolviam o ICMS e o federalismo. Das
propostas investigadas nesta pesquisa, essa foi a Unica que chegou a ser deliberada no
plenario da Camara, tendo sido aprovada pelos deputados e encaminhada ao Senado
Federal. Nessa casa legislativa, a proposta também foi deliberada, mas dividida para
garantir a aprovacao e promulgacdo dos pontos de maior interesse e urgéncia para o
Executivo. Os pontos referentes ao ICMS, principal questdo da reforma tributaria,
sofreram alteracfes no Senado, foram aprovados e retornaram a Camara em 2004, no
formato de uma nova PEC, que ndo avancou.

Nas secdes seguintes, veremos os detalhes desta proposta, com base no cédigo de
analise documental, todo o processo de tramitacdo nas duas casas e 0s eventos externos
relacionados. O relato e a cronologia dos eventos foram feitos com base em informacdes
constantes nas 44 notas taquigraficas encontradas no banco de dados da Camara dos
Deputadose do Senado Federal referentes ao periodo daFase 2 e em matérias jornalisticas
publicadas entre 2003 e 2004.

5.1. EVENTOSRELACIONADOS

O Presidente Luiz Inacio Lula da Silva venceu as eleicbes de 2002,
comprometendo-se com o combate a inflagdo, a politica monetaria restritiva, a reducéo
dadivida publica e a responsabilidade fiscal. O contexto era de instabilidade econdmica,
deterioracdo das financas publicas e volatilidade dos fluxos internacionais de capital.
Diante das incertezas, Lula prometeu, em sua campanha, que cumpriria 0s acordos
internacionais ja estabelecidos e manteria as bases da politica macroeconémica do
governo FHC: metas de inflacdo, superavits primarios e cambio flutuante
(BIANCARELLLI, 2014). Consequentemente, seu primeiro mandato foi caracterizado por

politicas conservadoras na area fiscal.
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No documento apresentado durante a campanha eleitoral, intitulado de “Carta ao
povo brasileiro”, Lula expressou o desejo de abrir o caminho para reformas estruturais
que de fato democratizassem e modernizassem o pais, incluindo a reforma tributaria.®®
Esta tinha sido colocada como prioritaria, mas logo no inicio do governo as dificuldades
se impuseram, principalmente em raz&o dos conflitos federativos, e o espago para a
construcdo de uma reforma ampla do sistema tributario foi reduzido. O governo buscou
entdo fazer alteracfes pontuais no sistema tributario. No inicio de 2003, por exemplo, foi
editada medida proviséria elevando a Cofins para as instituicdes financeiras e a CSLL
para as empresas prestadoras de servico, mudancas que promoveram forte aumento na
arrecadacao desses tributos (DALL’ACQUA, 2005).

Pressionado por setores da sociedade, o Poder Executivo decidiu abrir o diélogo
para debatera matéria e colocou o tema na agenda governamental, porém, de forma muito
mais restrita, com vistas a obter o maximo de consenso possivel junto aos governos
estaduais e municipais.

Com o anancio do governo federal de que a reforma seria encaminhada ao
Congresso, os governadores realizaram manifestagdes publicas, por meio de cartas
conjuntas, e reunides regionais para debater o tema. Os estados fizeram muitas criticas e
sugestdes as ideias originais do governo e passaram a demandar compensacdes e
ampliacdo dos fundos regionais para que a reforma tivesse capacidade de avangar. Os
prefeitos bloqueavam qualquer proposta de retirada do 1SS dos municipios.

Os governadores da regido Sul declararam que queriam uma reforma tributaria
mais abrangente, que promovesse uma distribuicdo adequada das receitas entre o0s
estados, incluindo no bolo de reparticdo as contribuicdes.®” Os governadores do Nordeste
apoiavam a cobranca do ICMS no destino, sugeriram a ampliacdo dos fundos regionais e
ainclusdo detodareceita auferida pela Unido no FPE e FPM®8. Os governadores de S&o

Paulo e Minas Gerais, Geraldo Alckmin e Aécio Neves, ambos do PSDB, coordenavam

96 |eia a integra da carta de Lula para acalmar o mercado financeiro. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo, 24
jun. 2002. Disponivel em: https://wwwi.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u33908.shtml. Acesso em:
15 ago. 2020.

97 FUTEMA, Fabiana. Governadores do Sul querem divisdo maior de receitas com os Estados. Folha de
Sdo Paulo, S3o Paulo, 13 fev. 2003. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u45018.shtml. Acessoem: 18 ago. 2020.

98 Nordeste exigird que Lula renegocie divida. Folha de S3o Paulo, S3o0 Paulo, 19 fev. 2003. Disponivel
em: https://www1 .folha.uol.com.br/fsp/brasil /fc1902200308.htm. Acessoem: 18 ago. 2020.



https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u33908.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u45018.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc1902200308.htm
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articulacdes dos governadores do partido.?® Estados produtores como Minas Gerais €, em
maior grau, Sdo Paulo demonstravam receios com a mudanca da tributacdo do ICMS
preponderantemente na origem para o destino.

Prevendo as dificuldades que seriam enfrentadas em virtude dos fortes conflitos
federativos, Lula propds reunir os 27 governadores para debatera reforma tributéria, entre
outros temas relevantes. Na primeira reunido, realizada em fevereiro de 2003, o
Presidente da Republica e os governadores estabeleceram compromissos delineados na
“Carta de Brasilia”. Entre os principais pontos para a reforma tributaria estavam: buscar
a simplificacdo; promover a justica fiscal; elevar a eficiéncia econdmica; estabelecer um
sistema neutro para os entes da federacdo; unificar o ICMS em todo o pais; e definir uma
politica de desenvolvimento regional©°,

Dessa forma, foi possivel estabelecer um acordo com 0s governadores para
encaminhar uma proposta que substituisse as 27 legislagdes existentes do ICMS por uma
regra Unica, desde que os estados ndo perdessem a geréncia sobre questdes relacionadas
ao imposto. Contudo, havia claras divergéncias, em especial sobre a definicdo da
tributagdo na origem ou no destino dos produtos comercializados entre os estados. Um
dos principais opositores a cobranca do ICMS no destino era o estado de Séo Paulo.

Como base para a discussédo, o governo Lula decidiu utilizar o substitutivo
negociado em 1999, pela Comissdo Especial da PEC n° 175/1995 da Cémara dos
Deputados, uma vez que esse texto representava grande acumulo de debates sobre a
matéria realizados no ambito do Congresso Nacional. O Poder Executivo decidiu que 0s
pontos de maior conflito ndo constariam no projeto a ser encaminhado ao Legislativo e
seriam deixados para uma possivel segunda fase da reforma.

Os estados pediam repasses da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econdmico (Cide) e da Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira
(CPMF), mas o Executivo resistia a essa concessdo e buscava outras formas de

compensacdo a esses entes, como o repasse do ITR.101 Os estados do Nordeste teriam

9% Governadores tucanos cobram reforma tributaria mais abrangente, Folha de Sdo Paulo. S3o Paulo, 20
fev. 2003. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u45847.shtml Acesso em:
20 ago. 2020.

100 veja integra do acordo sobre as reformas Tributaria e da Previdéncia. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo,
22 fev. 2003. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u44220.shtml Acessoem:
18 ago. 2020.

101 proposta para reforma tributaria deixa temas polémicos pendentes. Folha de Sdo Paulo, S3o Paulo, 17
abr. 2003. Disponivel em: https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u47559.shtml. Acessoem: 20
ago. 2020.



https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u45847.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u44220.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u47559.shtml
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concordado em adiar a transferéncia para o principio do destino, ap6s promessas de
compensacdes financeiras imediatas do governo federal sob a forma de programas de
desenvolvimento regional 102

O plano era encaminhar a reforma no segundo semestre de 2003, mas 0 governo
acelerou o processo para envia-la em abril. Pouco antes de encaminhar a proposta, Lula
reuniu-se mais uma vez com 0s governadores para fechar as reformas tributéria e
previdenciaria.l As duas matérias seriam deliberadas paralelamente no Congresso
Nacional e interessavam aos governos subnacionais também. As reformas também foram
discutidas com diversos representantes da sociedade civil no ambito do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), instancia consultiva da Presidéncia da
Republica, composta por representantes da sociedade civil.

Em 30 de abril de 2003, em um ato simbdlico, o Presidente Lula entregou, junto
com 0s 27 governadores e ministros, as propostas do governo para as reformas tributarias
e da previdéncia ao Congresso Nacional.104

Salienta-se que, como no primeiro ano do Governo Lula, a preocupagéo central
do Executivo era ajuste fiscal em andamento e o equilibrio das contas publicas, as
prorrogacBes daDesvinculacdo de Receitas daUnido (DRU)e da Contribuigdo Proviséria
sobre Movimentacdo Financeira (CPMF) eram medidas consideradas fundamentais e
urgentes de serem aprovadas em 2003. O interesse do governo federal nessas duas
matérias influenciou totalmente a tramitacdo e as negociagdes em torno da reforma
tributéria, impactando diretamente no resultado politico como veremos na se¢do que trata
do processo legislativo da PEC n° 41/2003. Antes disso, apresentamos a seguir 0s

principais pontos dessa proposta.

102 CABRAL, Otévio; FERNANDES, Kamila. Nordeste apoia Lulae obtém compensacdes. Folha de Sdo Paulo,
Sdo Paulo, 12 abr. 2003. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u47978.shtml
Acessoem: 20 ago. 2020.

103 Lula pactua com Estados e fecha “reformas possiveis”. Folha de S0 Paulo, S3o Paulo, 17 abr. 2003.
Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ultd6u47559.shtml. Acesso em: 22 ago.
2020.

104 pe acordo com reportagem da Folha de S3o Paulo, de 12 de maio de 2003, os estados se
surpreenderamcoma inclusao de ultima hora da constitucionalizagdo da LeiKandir no texto do Executivo,
ou seja, elevava-se a sede constitucional a desoneracdo das exportagles, situagdo que estava
regulamentada por lei complementar. Na visdo de estados exportadores, como Pard, Minas Gerais e
Espirito Santo, a compensagdo das perdas com a desoneragdo das exportagdes dos produtos primarios e
semielaborados também deveriaser objeto de constitucionalizagdo.

Disponivel em: https://wwwi1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u48581.shtml. Acesso em: 23 ago.
2020.
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5.2. A PECN°41/2003

O objetivo da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 41/2003, segundo a
Mensagem do Poder Executivol9®, era o de simplificar e racionalizar o Sistema Tributario
Nacional, a fim de elevar sua eficiéncia econdmica e promover a justica social,
desonerando as pessoas de menor renda e ampliando a progressividade do sistema.

De acordo com o texto encaminhado ao Congresso Nacional, um dos principais
desafios da reforma tributéria era mudar o modelo sem causar reducfes nas receitas
disponiveis aos entes federativos e tampouco elevar a carga tributaria total do pais. A
reducdo dos niveis de arrecadacdo da Unido, dos estados ou dos municipios poderia
colocar em risco a prestacdo dos servigos publicos. A superacdo desse desafio deveria
passar pelo aumento da eficiéncia geral do sistema.

O governo fez questdo de citar, em sua Mensagem, a importancia, para a
construcao do projeto, dos debates realizados com representagcdes dos governos estaduais
e municipais, bem como o acordo sobre o tema obtido no Congresso Nacional em 1999.

Os principais pontos inseridos na proposta foram os seguintes:

a) Uniformizacdo das legislagdes do ICMS, com regulagdo do imposto
exclusivamente por normas de carater nacional e regulamento editado por 6rgédo
colegiado composto por representantes dos estados e do Distrito Federal, sendo
vedada adocdo de norma estadual auténoma;

b) Uniformizacdo das aliquotas do novo ICMS, em nimero maximo de cinco; o
estabelecimento dos padrdes nacionais de aliquota seria prerrogativa do Senado
Federal, cabendo ao 6rgao colegiado dos estados definir a que mercadorias, bens
ou servicos elas seriam aplicadas;

c) Manutencgdo do sistema misto de aliquotas interestaduais e cobranga na origem
para as operacgdes interestaduais, inclusive da parcela de imposto que cabera ao
estado de destino das mercadorias, bens ou servicos;

d) Vedacdo de concessdo de beneficios e incentivos fiscais ou financeiros,
objetivando o fim da competicdo predatéria entre os estados e a melhoria da

eficiéncia arrecadatoria do ICMS;

105 pisponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=129816&filename=PEC+41
/2003. Acessoem 15 fev. 2021.
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9)

h)

)
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Destinacdo de dois por cento do produto da arrecadacgao do imposto de renda (IR)
e sobre produtos industrializados (IPI) para um fundo nacional de
desenvolvimento regional, voltado para o crescimento econémico de regides ou
zonas menos desenvolvidas do pais;

Transferéncia do imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR) para a
competéncia dos estados, determinando sua progressividade;

O regime detransicdo da atual para a nova sistematica do |CMS seria disciplinado
por lei complementar;

Eliminacdo danecessidade de regulamentacéo por lei complementar do imposto
sobre grandes fortunas e determinacdo de progressividade para o imposto sobre a
transmissdo causa mortis e doacdo de quaisquer bens ou direitos (ITCD), sendo
que a minoragao da regressividade, no caso dos tributos indiretos, dar-se-ia por
meio dareducdo da carga tributaria sobre géneros alimenticios;

Elevacdo da desoneracdo das exportacdes a sede constitucional, assegurando-se 0
aproveitamento ou a manutencao dos creditos relativos aos insumos dos produtos
exportados;

A contribuicdo provisoria sobre movimentacdo financeira (CPMF) seria
preservada até ser substituida pela CMF, de carater permanente; e desvinculacéo

de 6rgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2003 a 2007, de 20% da arrecadacéo
da Unido.

O Quadro 5 sintetiza a codificacdo do texto inicial da PEC n° 41/2003.

Quadro 5 - Codificacdo da PEC n°41/2003

CODIFICACAO

CRENCAS PEC n° 41/2003 - Texto Inicial

DEEP CORE DC1 - Viséo sobre o Papel do Estado na DC1.3 — Visdo conciliadora

economia

POLICY CORE PC1 — Relacbesentre os entes subnacionais | PC1.3 — Coordenagdo com maior

poder de decisdo aosentes
subnacionais.

PC2 — Federalismo Fiscal PC2.1 — Enfase no entenacional

PC3 — Agenda Prioritaria parauma PC3.3 - Reforma dosimpostos

Reforma Tributéria sobre 0 consumo e sobre a renda
e 0 patrimdnio.

PC4 — Equilibrio Horizontal PC4.3 - Equilibrio entre origem
e destino, massem guerra fiscal.
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PC5 — Concesséo de beneficios fiscais PC5.1 - Vedagédo a concesséo
autdnomade beneficios fiscais.

SECONDARY SAl — Modelo de Imposto sobre o Valor SAL.6 Uniformizacdo da
ASPECTS Agregado legislacdo do ICMS
SA2 — Arena de coordenagéo SA2.4 - Criagdo de um novo
orgdo gestor, sem a participacdo
da Unido.
SA3 — Mecanismo de transicao SA3.2 - Transferéncia de novas
basestributérias.

SA4 — Fundo de Desenvolvimento Regional | SA4.1 - Criacdo de um fundo de

desenvolvimento regional
financiado porrecursos federais.

SA5 — Tributagdo Ambiental SA5.3 - Ndoinsercdo de
tributacdo ambiental na
legislacdo federaldos impostos
sobre o consumo.

Fonte: elaboracdo da autora.

Quanto aos posicionamentos da proposta, de acordo com o codigo de anélise
documental desta pesquisa, observa-se que o governo federal adotou uma visdo
relativamente conciliadora (DC1.3) sobre o papel do Estado na economia, tendo em vista
o foco na eficiéncia e simplificacdo do sistema, mas com a inclusdo de artigos que
visavam a uma maior progressividade de determinados tributos e a reducdo da carga
tributaria sobre géneros alimenticios.

No entanto, o Executivo decidiu adotar mecanismos conservadores com relagdo a
progressividade no sistema e ndo buscou reestruturd-lo de forma mais abrangente, por
intermédio do aumento do peso dos impostos sobre a renda e a propriedade. Os impostos
sobre 0 consumo ainda seriam a base principal de arrecadagdo do sistema tributério
brasileiro. Isso demonstra o posicionamento PC3.3 da reforma, pois incluiu, alem da
simplificagdo dos impostos sobre o consumo, pontos que previam progressividade na
tributacdo, mas dando maior prioridade a reducdo das desigualdades por meio de
mecanismos de transferéncia de renda, como a criagdo de um programa de renda minima
para familias de baixa renda.

Apesar de algumas concessbes de receita aos estados, o projeto reflete o
posicionamento PC2.1 do Poder Executivo, uma vez que a énfase das receitas tributarias
estd na Unido. Depreende-se isso de propostas como a transformacdo da CPMF em um

imposto sobre movimentacbes financeiras de carater permanente, sem previsao de
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compartilhamentos com os estados. Ademais, a revisdo do pacto federativo ndo foi
contemplada na proposta.

No que concerne as relacdes entre os entes subnacionais, o projeto prevé uma
maior participacdo dos estados na regulamentacdo do novo ICMS, mediante a
constituicdo de um 6rgédo colegiado. Assim, haveria uma maior centralizacdo do sistema,
mas os estados, de forma coordenada, teriam poder de decisdo na regulamentacdo do
imposto (PC1.3). A intencdo de criar esse colegiado, sem a participacdo da Unido, indica
0 posicionamento SA2.4.

Quanto ao novo ICMS, cuja legislacdo seria uniformizada, o modelo que fica
evidenciado é o posicionamento SA1.6. J& nas operagdes interestaduais, o principio
misto, com predominancia na origem, seria mantido, mas em patamar que nao propiciasse
concessao de incentivos fiscais, j& que estes seriam vedados para possibilitar o fim da
competicao predatdria entre os estados, o que reflete os posicionamentos PC4.3.e PC 5.1.

Sobre o regime de transicéo, ha a previsdo de uma lei complementar que poderia
prever mecanismos e fundos facilitadores da transi¢do. Entretanto, na propria PEC esta
prevista apenas a compensacao dos estados por meio da transferéncia do ITR, na forma
do item SA3.2. H& também a previsdo da criagdo de um fundo nacional de
desenvolvimento regional, que teria seus recursos aplicados narealizacdo deuma politica
voltada ao crescimento de regibes menos desenvolvidas do pais, indicando o
posicionamento SA4.1.

Por ultimo, no que tange a tributacdo ambiental, a proposta do Executivo reflete o
posicionamento SAS5.3, ao ndo inserir nenhum tipo de instrumento tributario ambiental
na legislacdo federal dos impostos sobre o consumo.

Observa-se que o Poder Executivo de fato abandonou pontos polémicos da
reforma tributéria, tais como a mudanca da cobranca da origem para o destino do ICMS
ea criacdo deum IVA, unindo outros tributos sobre o consumo, e mirou na harmonizagdo
da legislacdo do ICMS e reducdo do numero de aliquotas. O governo deu preferéncia a
uma proposta menos ambiciosa do ponto de vista da revisio do modelo tributario e
apostou em uma simplificagéo restrita do ICMS, sem tocar nos pontos de maior conflito
federativo. A questdo é que o governo teria que lidar com pressdes para uma mudanca
tributaria mais ampla que tornasse o sistema mais eficiente e reduzisse desigualdades em
favor dos estad os mais pobres. Além disso, havia as constantes demandas dos estados por
mais receitas, decorrente da situacao fiscal desses entes e da percepcdo generalizada de

que a Unido havia centralizado muitos recursos nos anos anteriores e dividido pouco.
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Na proxima secdo, analisaremos detalhadamente a tramitacdo dessa proposta na

Camara dos Deputados e no Senado Federal.

5.3. O PROCESSO LEGISLATIVO

5.3.1. A tramitacdo na Camara dos Deputados

Antesdoenvio daproposta de reforma tributéaria do Poder Executivo, o presidente
da Cémara dos Deputados, deputado Jodo Paulo Cunha (PT/SP) decidiu instalar, em
fevereiro de 2003, uma comissdo especial para efetuar estudo em relacdo a matérias em
tramitacdo, cujo tema abrangesse o Sistema Tributario Nacional. Mediante acordo
partidéario, a presidéncia da comissdo foi ocupada pelo deputado Mussa Demes (PFL/PI),
que havia sido relator da PEC 175/1995. A relatoria, por sua vez, ficou a cargo do
deputado Virgilio Guimardes (PT/MG), indicado pelo Partido dos Trabalhadores, partido
do Presidente da Republica.

Sem uma proposta de emenda constitucional a mesa para ser debatida naquele
momento, o relator, apoiado pelo presidente da comissdo, decidiu iniciar seus trabalhos
baseado no texto aprovado pela Comissdo Especial da PEC n° 175/1995. Logo no inicio
das atividades, Virgilio Guimaraes apresentou uma agenda de visitas a alguns estados,
especialmente aos que tivessem maiores problemas quanto a aprovacdo da reforma.
Assim, j& estava claro para o relator a necessidade de conversar com estad 0s como S&o
Paulo, Amazonas. Mato Grosso, Minas Gerais e Espirito Santo, entre outros.19

Durante os trabalhos dessa comissdo, os principais temas em debate foram o
sistema origem/destino, a guerra fiscal e a necessidade de uma politica de
desenvolvimento regional para os locais menos desenvolvidos, prenunciando onde
estariam os pontos de maiores tensdes da reforma.

Antes de o Executivo encaminhar a proposta, o lider do governo no Senado,
senador Aloizio Mercadante (PT/SP), propds que a reforma iniciasse naguela casa
legislativa, paralelamente ao exame da reforma da previdéncia pela Cémara dos

Deputados.19” Os deputados que coordenavam a comisséo especial, a maioria dos lideres

106 Manifestacdo feita pelo deputado Virgilio Guimardes, na reunido de 20 mar. 2003, da Comissdo
Especial da Reforma do Sistema Tributdrio Nacional da Camara dos Deputados.

107 Ressalta-se que a Proposta de Emenda a Constituicdo de autoria do Presidente da Republica, por
forcada Constituicdo Federal, comega sua tramitagdo pela Camara dos Deputados. Para que a PEC fosse
iniciada no Senado, sem argumentos que pudessem contestar sua inconstitucionalidade, ela teria que ser
proposta por, no minimo, um terco dos membros do Senado Federal (art. 60, CF 1988).
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partidarios e o presidente da Camara se posicionaram contra e ameagavam elaborar e
votar um projeto paralelo ao do governo caso ocorresse uma divisdo das tramitacdes entre
as duas casas.108

A proposta seguiu seu tramite normal e foi encaminhada pelo Presidente da
Republica no final de abril de 2003, sendo submetida primeiramente a Comissdo de
Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados (CCJC), presidida pelo deputado Luiz
Eduardo Greenhalgh (PT/SP) e encarregada de avaliar aspectos referentes a
admissibilidade constitucional da PEC.

Nessa comiss@o, o deputado Osmar Serraglio (PMDB/PR) foi designado relator
daproposta e seu parecer foi pela admissibilidade com duas sugestdes de emenda ao texto.
A primeira € que a regulamentacdo do novo ICMS deveria ser aprovada por trés quintos
do Confaz. O texto original enviado pelo governo ndo previa quérum para alteragcdes do
ICMS. Segundo o parecer, essa exigéncia de maioria qualificada asseguraria o equilibrio
federativo contra manobras eventuais de determinado grupo de regides.1%° O relator
apresentou ainda a comissao especial algumas sugestdes para analise de mérito, como a
exclusdo daexcegdo do destino na cobranca do ICMS sobre energia e petroleo e a criagdo
de um fundo de compensacdo aos estados exportadores que perderiam receita com a
desoneracdo das exportagoes.

O parecer do relator foi aprovado, em 29 de maio de 2003, contra os votos dos
deputados Eduardo Paes (PSDB/RJ) e Mendonca Prado (PFL/SE). Os deputados Sérgio
Miranda (PCdoB/MG), Juiza Denise Frossard (PSDB/RJ) e Asdrubal Bentes
(PMDB/PA) apresentaram voto em separado.

Com a aprovacdo na CCJC, foi instalada comissao especial destinadaa discutir a
PEC n° 41/2003. Essa comissdo acabou sendo uma continuidade da Comissdo Especial
da Reforma do Sistema Tributario Nacional criada no inicio daquele ano. Mais uma vez,
foram escolhidos como presidente e relator os mesmos deputados: Mussa Demes
(PFL/PI) e Virgilio Guimaraes (PT/MG), respectivamente. A mesa diretora da comissao
foi composta pelos deputados Gerson Gabrielli (PFL/BA), 1° vice-presidente; Pedro
Novais (PMDB/MA), 2° vice-presidente; e Luiz Carlos Hauly (PSDB/PR), 3° vice-

presidente.

108 petistas divergem sobre tramite das mudancas. Folha de Sdo Paulo, S30 Paulo, 01 abr. 2003. Disponivel
em: https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u47559.shtml. Acessoem: 23 ago. 2020.

109 O texto pode ser visualizado em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=134520&filename=PRL+1+
CCIC+%3D%3E+PEC+41/2003. Acesso em: 23 mar. 2021.



https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u47559.shtml
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=134520&filename=PRL+1+CCJC+%3D%3E+PEC+41/2003
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=134520&filename=PRL+1+CCJC+%3D%3E+PEC+41/2003
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Apensaram-se & proposi¢ao principal a PEC n° 464/2001, do deputado Anivaldo
Vale (PSDB/PA) e a PEC 13/2003, do deputado Eduardo Cunha (PP/RJ). As duas
propostas previam uma partilna maior de tributos da Unido com os estados e municipios.

As notas taquigraficas das reunides da comissdo demonstram que, durante toda a
tramitacdo, o projeto do governo sofreu diversas criticas dos parlamentares,
principalmente de partidarios do PFL e do PSDB, partidos da oposicdo. Muitos
consideravam a proposta timida, capaz de elevar a carga tributaria e com diversos temas
relegados para uma futura lei complementar. O PFL e representantes dos setores
empresariais criticavam a proposta de transformar a CPMF em uma contribuigcdo
permanente. Esse era um dos pontos mais contestados da reforma.

Destaca-se tambeém que o deputado Luiz Carlos Hauly, inspirado pelo conhecido
projeto do ex-deputado Luis Roberto Ponte, apresentou uma proposta alternativa a
comissdo, prevendo um modelo mais radical, com tributacdo eletronica nas
movimentacdes financeiras, o alargamento da base do imposto de renda e a substituicdo
do ICMS por um imposto seletivo monoféasico que incidiria apenas sobre itens com maior
capacidade de arrecadacéo. 110

Durante as discuss@es, Virgilio Guimardes declarava que sua posi¢cdo pessoal era
cobrar 0 ICMS no lugar de destino das mercadorias, apesar de isso ndo estar previsto na
proposta do governo.!1! Esse posicionamento do relator gerava criticas por parte dos
representantes do estado de S&o Paulo.

E preciso ressaltar a defesa de alguns parlamentares em relagdo & autonomia dos
estados para conceder beneficios fiscais e a manutencéo daarrecadacdo na origem durante
os debatesna comissdo especial. Em geral, as manifestacdes provinham de parlamentares
originarios de estados amplamente beneficiados pela guerra fiscal. Nesse sentido, o
deputado Sandro Mabel (PL/GO) foi um dos grandes opositores da reforma e um grande
defensor dos incentivos fiscais. A manifestacdo abaixo resume bem o pensamento do

parlamentar na Fase 2:

J4 entro nesta Comissao discordando dareformatributéria,daformacomoesta
posta, porque sou pertencente a um dos Estados pobresda Federacdo; ou seja,
represento um dos Estados pobres, que, por ser desigual, ndo pode ser tratado
igualitariamente. Nao adianta. E diferente do que pensa o Deputado Luiz
Carlos Hauly, é diferente do que pensa o pessoal de Sdo Paulo, de Minas e do
Rio. Goias, Sergipe, enfim, os Estados do Nordeste devem pensar diferente.

110 Manifestacdo feita pelo deputado Luiz Carlos Hauly, na reunido de 10 jul. 2003, da Comissdo Especial
da Reforma da PEC n? 41/2003 da Cadmara dos Deputados.

111 Manifestacdo feita pelo deputado Virgilio Guimaraes, na reunido de 22 jun. 2003, da Comissdo Especial
da PEC n2 41/2003 da Camara dos Deputados.
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No6s somos diferentes. Precisamos de guerra fiscal e de subsidios, sendo
ninguém instala empresas la, onde ha on¢a. Ou vamos todos para a lavoura,
literalmente. Repito: acho que devemos reformar por grupos de impostos.
Trabalharei na Comissdo sempre com essa proposta [MABEL, Deputado
Federal, na reunido de 26 fev. 2003, na Comissdo Especial da Reforma do
Sistema Tributério Nacional].

Enquanto a matéria tramitava na Camara, o governo federal ainda negociava,
paralelamente, pontos da reforma tributaria com os governadores. Entre as reivindicacdes
dos poderes executivos estaduais, estavam: a demanda por mais flexibilidade na
administracdo dos orcamentos dos estados por meio de uma especie de DRU, objetivando
dar aos governos subnacionais a possibilidade dedesvincular 20% do orgamento também;
a constitucionalizacdo das compensaces por perdas com a Lei Kandir; o aumento da
aliqguota do ICMS da energia elétrica, combustivel e comunicacdo; a divisdo da
arrecadacdo da Cide combustiveis e da CPMF com estados e municipios; e a revisdo do
FPE. A maior parte das demandas implicaria perda de arrecadacdo federal e, por
conseguinte, ndo contavam com a simpatia do Ministério da Fazenda. Salienta-se também
que a desvinculacdo de receitas dos estados gerou manifestacdes de parlamentares, cuja
bandeira principal era a saide e educacdo, visto que isso poderia afetar os orcamentos
dessas areas.12

Cumpre frisar que havia divisfes dentro do Executivo quanto ao atendimento das
demandas dos governadores. O Ministro da Casa Civil, José Dirceu, defendia maior
atencdo as reivindicacdes dosestados. Ja Antonio Palocci, Ministro da Fazenda, declarava
temer a reacdo dos mercados em eventual recuo do governo na negociacdo das reformas,
bem como a falta de condicdes fiscais de a Unido ceder aos governadores.13

Lula decidiu atender a uma das principais reivindicacfes dos governadores e
encaminhar ao relator a sugestdo um fundo de compensacdo das perdas decorrentes da
Lei Kandir para os estados.''4 Outra decisdo tomada, juntamente com os estados, foi a
constituicdo de um grupo, formado por cinco governadores, representando as cinco
regides do pais, que ficariam incumbidos de trabalhar para o detalhamento e a discussdo

de pontos divergentes da reforma tributaria proposta pelo Executivo. Integraram o grupo

112 peputados ja reagem contra desvinculag3o. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo. 02. jul. 2003. Disponivel
em: https://wwwi1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u50759.shtml. Acessoem: 23 ago. 2020.

113 COSTA, Raymundo. Reunido expde divisdo entre Dirceu e Palocci. Folha de Sdo Paulo, S3o Paulo, 23
jul. 2003. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u51509.shtml. Acesso em:
25 ago. 2020.

114 MIGNONE, Ricardo. Lula cede a press3o de governadores e decide criar fundo de compensac¢3do para
os Estados. Folha de Sao Paulo, S3o Paulo, 30jun. 2003. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u50696.shtml. Acessoem: 23 ago. 2020.
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0s governadores Germano Rigotto (PMDB/RS), Marconi Perillo (PSDB/GO), Wilma
Faria (PSB/RN), Eduardo Braga (PPS/AM) e Aécio Neves (PSDB/MG).115

Com o avancgo das negociacGes, o governo federal também se comprometeu em
repassar uma parte da Cide para os estados.1® O Executivo federal tinha urgéncia em
aprovar a prorrogar a CPMF e a DRU e, por isso, comegou a costurar acordos de modo a
aprovar pontos emergenciais para a Unido e deixar questfes polémicas para um debate
futuro. Um dos impasses continuava sendo a partilha da CPMF.

Na Camara dos Deputados, o presidente da comissao especial, deputado Mussa
Demes, relatava incomodo com o fato de o Executivo convidar apenas 0s governadores

para discutir o que iria ser votado no &mbito do Legislativo. Segundo Mussa Demes:

[...] sentimos também que h4 uma certa precipitacdo, diria assim, do Governo
Federal ao convidarapenasos Governadores paradiscutirem o que vaiser aqui
votado. O Governadorcomanda seu Estado, masaquindo vota. Por isso, esta
Comissao, na legislatura passada, teve o carater suprapartidario, e assim se
comportou até o final. Aunidade do grupo fez com que nosso substitutivo fosse
aprovado por 35 votos contra 1 [DEMES, Deputado Federal, reunido de 01 jul.
2003 da Comissdo Especial da PEC n°41/2003].

Também houve manifestacdo, no mesmo sentido, do deputado Anténio Cambraia
(PSDBI/CE):

Temos de chegar a um substitutivo que realmente reflita mais o pensamento
desta Comissdo e menosas interferéncias externas, que sdo muitas. O Governo
deu énfase a posicdo dos Governadores e preferiu se aliar a eles e ndo ao
Congresso Nacional - e isso ndo é bom [CAMBRAIA, Deputado Federal,
reunido de 23 jul. 2003 da Comissdo Especial da PEC n°41/2003].

Em 23 de julho de 2003, o relator da comissdo especial, deputado Virgilio
Guimaraes, apresentou um relatério preliminar, seguindo uma estratégia para testar a
receptividade de algumas ideias presentes no seu substitutivo. A reparticdo da Cide e da
CPMF com os estados, assunto que estava em discussdo entre os governadores e 0
governo federal, ndo foram inseridos para o debate naquele momento.11” Nesse relatério,
constavam mudancas que previam a alteracdo gradual na distribuicdo das receitas,
privilegiando estadosem que as mercadorias sdo consumidas, bem como a concesséo, por

mais trés anos, dos incentivos para a atracdo de empresas.

115 palocci divulga comissdo de governadores que discutirdo reforma tributdria. Folha de S3o Paulo o,
S30 Paulo, 01 jul. 2003. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u50730.shtml.
Acessoem: 23 ago. 2020.

116 MIGNONE, Ricardo; TOSCANO, Camilo. Sob pressao, governo libera Cide aos Estados. Folha de S3o
Paulo, S3o Paulo, 08 ago. 2003. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u52113.shtml. Acessoem: 25 ago. 2020.

117 Manifestacdo feita pelo deputado Virgilio Guimardes, na reunidode 23 jul. 2003, da Comissdo Especial
da PEC n2 41/2003 da Camara dos Deputados.
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Uma semana depois, o relator apresentou uma nova versdao do seu relatorio
preliminar, em um formato mais enxuto, recuando de pontos que havia sugerido
anteriormente, como o prazo adicional para a concessao de beneficios fiscais e a regra
que privilegiava os estadosconsumidores na partilha de recursos do ICMS. O recuo gerou
diversas criticas na comissdo, por parte de deputados tanto governistas como
oposicionistas.

A percepcdo de membros da oposicdo era a de que Virgilio Guimardes tinha
sofrido pressdes do Executivo para mudar o texto e que seu novo esboco privilegiava
demasiadamente a Unido. De acordo com o deputado Antonio Carlos Magalhdes Neto
(PFL/BA):

O foco do debate estd muito mais concentrado no Poder Executivo, no
Ministério da Fazenda do que no Congresso Nacional, do que nesta Comissao.
Temos realizado reunides todas as semanas, até 3 vezes, como aconteceu na
semana passada. Agora, as definicBes ndo sdo feitas aqui, mas no Ministério
da Fazenda [MAGALHAES NETO, Deputado Federal, na reunido de 29 jul.
2003 da Comissdo Especial da PEC n°41/2003].

Um dos entrevistados relatou um episddio que demonstra que as mudancas

inseridas por Virgilio Guimardes nao agradaram o Poder Executivo:

[...] um dia ele apresenta um relatdrio, pegou a PEC do governo, escreveu
muita coisa. Ai feza reunido e o Palocci indignado diz: "que isso Virgilio? 1sso
af era um acordo com 27 governadores”. O Virgilio falou: “Mas sabe o que
acontece, Palocci? Na minha comissao especial quem vota é deputado, ndo é
governador e eu preciso tird-la da comissdo especial.” [Entrevistado 2,
Consultor Legislativo da Camara, 2020].

Observa-se que o relator repetiu para o Ministro da Fazenda palavras similares
aquelas que foram ditas pelo presidente da comissdo especial, deputado Mussa Demes,
ao reclamar da auséncia de integrantes da comissdo nas negociagdes dos governadores
com o Poder Executivo. Contudo, as alterac6es no relatério preliminar feitas por Virgilio
Guimaraes, ap6s uma semana, indica que o deputado cedeu as pressdes do governo
federal por mudancas no texto.

Em 18 de agosto de 2003, Virgilio Guimardes divulgou seu relatério. O relator
declarou que a celeridade observada nos trabalhos da comissdo foi possivel porque ja
havia amadurecimento das ideias referentes a reforma tributaria na Cémara dos
Deputados e um rico acervo da Subcomissdo da Reforma Tributaria de 1994 e da

Comissdo de Reforma Tributéria de 1995.118

118 Declaragdo constante no relatério do deputado Virgilio Guimardes a PEC n2 41/2003, disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=155830&filename=PRL+1+
PEC04103+%3D%3E+PEC+41/2003.Acesso em: 23 mar. 2021.
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Foram apresentadas 466 emendas a PEC, sendo que a maior parte dizia respeito
ao ICMS, ao tratamento tributario do petroleo e da energia elétrica, a desoneracdo dos
investimentos, a compensacdao de perdas e as demandas por maior partilha de receitas
com estados e municipios. Segundo o préprio relatério do deputado, a comissdo havia se
dedicado a realizacdo de reunides internas, tendo sido promovidas poucas audiéncias
publicas no periodo. A despeito disso, o relator, segundo os relatos, teria feito visitas a
todos os estados do Brasil e participado de varios encontros, palestras, entrevistas e
reunides para debater o tema.

Virgilio Guimardes expds que manteria 0 eixo fundamental da proposta
encaminhada pelo governo. Assim, do seu ponto de vista, a reforma considerada viavel
deveria ser modesta, enxuta e neutra em relacdo as receitas apropriadas pelos entes
federativos. Em relacdo ao ICMS, seu relatério inseriu medidaspara reforcar a autonomia
dos entes federativos, tais como: a possibilidade de iniciativa, por um terco dos
governadores ou mais dametade das Assembleias Legislativas das unidadesdafederacao,
da lei complementar do ICMS; e a necessidade de ratificacdo, ainda que tacita, pelas
Assembleias Legislativas estaduais, das aliquotas definidas pelo 6rgdo colegiado
encarregado da elaboracdo do regulamento nacional do ICMS. Ademais, adotou
mecanismo de transicdo gradual para os beneficios fiscais no &mbito do ICMS.

Sobre o principio da origem e do destino, o relatério propde a adocdo de transicéo
gradual para a aplicacdo do principio de destino, mediante o declinio sucessivo das
aliquotas interestaduais, alcancando, em um prazo aproximado de dez anos, o nivel de
4%. Desse modo, ndo seria adotado o principio absoluto do destino, representado pela
aliquota interestadual igual a zero, de forma a manter o interesse do estado de origem em
patrocinar uma fiscalizagdo e administragéo eficaz do imposto.

O relator também julgou emergencial a prorrogacdo da DRU e da CPMF, para
evitar a paralisia financeira da Unido, e inseriu o fundo de compensacdo das perdas na
exportacdo, nos moldes que havia sido objeto de consenso entre 0s governadores e 0
Presidente Lula. Com relacdo ao novo fundo de desenvolvimento regional para
investimentos em infraestrutura, foram explicitadas como beneficiarias as regiGes Norte,
Nordeste, Centro-Oeste e 0 Estado do Espirito Santo.

O relatério foi criticado por setores do empresariado e por diversos governadores
e secretarios estaduais de fazenda, que julgavam as mudancas insuficientes ao caixa de
seus estados. Sdo Paulo e Amazonas defendiam a cobranca do ICMS na origem. O Rio

de Janeiro reclamava da singularidade da cobranca do ICMS sobre o petréleo continuar
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sendo feitano destino, mesmo no periodo de transi¢cdo de oito anos previsto na proposta
de reforma. Os governadores do Norte, Nordeste e Centro-Oeste também temiam perder
com o fim da guerra fiscal.}!® Dessa maneira, os estados tinham crengas diversas e
conflitivas em relacdo aos pontos dareforma tributaria, o que os unia era objetivo comum
de repartir receitas que eram exclusivas da Unido.

A primeira reunido destinada a votacdo do relatério na comissdo especial ndo foi
realizada por faltade quérum. O governo negociava com os lideres dos partidos da base
governista, que estava dividida, para viabilizar a votacdo do relatério na comissdo,
prometendo negociar novas mudancgas no textono momento davotacdo em primeiro turno
na Camara. O governo estava muito preocupado em aprovar a renovagdo da DRU e criar
a CMF. Contudo, a base do governo estava muito dividida e os deputadosdo PFL e do
PSDB, assim como 0s governadores, junto as suas bancadas, buscavam inviabilizar a
votacdo do relatério.t?° Deputados do PFL e do PSDB procuraram todos os caminhos
regimentais para obstruir as votagoes.

Para viabilizar a aprovacdo da matéria, a composicdo da comissdo especial foi
modificada no dia seguinte. Conforme observado nas notas taquigréaficas da reunido da
comissdo realizada em 22 de agosto de 2003, lideres partidarios da base governista
substituiram os deputados indicados pelos suplentes, em um movimento para retirar
parlamentares contrarios ao parecer do relator.

Apesar do forte processo de obstrucdo, especialmente do PFL, o governo
conseguiu aprovar o relatério do deputado Virgilio Guimardes (PT/MG) na comissdo
especial encarregada de analisar a reforma tributaria. Foram 27 votos favoraveis e 11
contrarios. Os votos contrarios partiram da oposi¢do, PSDB e PFL. Votaram contra 0s
deputados Pauderney Avelino (PFL/AM), Antdnio Carlos Magalhdes Neto (PFL/BA),
Gerson Gabrieli (PFL/BA), Antonio Cambraia (PSDB/CE), José Roberto Arruda
(PFL/DF), Anivaldo Vale (PSDB/PA), Mussa Demes (PFL/PI), Eduardo Paes
(PSDB/RJ), Machado (PFL/SE), Julio Semeghini (PSDB/SP) e Walter Feldman
(PSDB/SP). Vale destacar que Mussa Demes, presidente da comissdo e relator da PEC n°

113 COSTA, Raymundo. Governo explora rixa fiscal dos Estados para aprovar reforma. Folha de Sdo
Paulo, S3o Paulo, 24 ago. 2003. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u52657.shtml. Acessoem: 26 ago. 2020.

120 COSTA, Raymundo. Governadores querem adiar votacdo da reforma tributaria. Folha de S3o Paulo,
Sdo Paulo, 20 ago. 2003. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u52548.shtml. Acessoem: 26 ago. 2020.
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175/1995, votou contra o texto. O deputado justificou dizendo que estaria respeitando a
disciplina partidaria, mas ele tinha sérias preocupacdes em relacdo ao texto produzido.12!
Apesar doapoio dabase aliada e datroca de parlamentares dacomissao, observou-
se, nos discursos dos parlamentares durante a reunido de votacdo, que 0 apoio ao parecer
do deputado Virgilio Guimaraes estava condicionado a mudancas futuras na votagao em
plenario. Os deputados manifestavam muita preocupacdo com as perdas dos seus
respectivos estados e ressalvavam estar dando um voto de confianga ao governo.

Dessa forma, na reunido da comissdo para conclusdo da votacdo da matéria, 0s
lideres das legendas que sustentavam o governo Lula decidiram abrir mdo dos destaques.
Havia ficado acertado que as reivindicagOes para alterar o texto seriam negociadas antes
davotacdo em plenario. A Unica alteracdo foi a extensdo por mais dezanos dosincentivos
concedidos as empresas da Zona Franca de Manaus. Pela Constituicdo, o prazo expiraria
em 2013. A emenda foi aprovada por unanimidade.

Em virtude da continuidade da pressdo dos governadores para mudangas na
proposta, 0 Executivo reabriu negociacdes e criou comissdo com governadores de cada
regido e representantes da Camara para redigir uma emenda aglutinativa global antes da
votacdo em primeiro turno da reforma no plenario. A comissdo de seis deputados (Mussa
Demes — PFL/PI; Virgilio Guimardaes — PT/MG; Walter Feldman — PSDB/SP; Osmar
Serraglio — PMDB/PR; Eduardo Campos — PSB/PE; Paulo Bernardo — PT/PR) e cinco
governadores (Aécio Neves — PSDB/MG; Germano Rigotto — PMDB/RS; Marconi
Perillo — PSDB/GO; Wilma de Faria — PSB/RN; Eduardo Braga — PPS/AM) seria
acompanhada pelo Executivo, Senado, prefeitos e empresarios.1?2 Os temas em debate
seriam a participacdo dos estados nas receitas da CPMF e da Cide; o fundo de
compensacdo da Lei Kandir; o fundo de desenvolvimento regional; alteragcdes no Pasep e
a cobranca do ICMS. Ainda havia muitos impasses e 0S governadores ameagavam
orientar suas bancadas para ndo aprovar a reforma no plenario.

Em decorréncia dos embates, o governo acabou desistindo de transformar a
contribuicao provisoria da CPMF em contribuicdo permanente. Com isso, o tributo, que

vencia naquele ano, seria prorrogado até 2007. Além disso, apds intensas negociagdes, 0

121 Manifestacdo feita pelo deputado Mussa Demes, na reunido de 22 ago. 2003, da Comissdo Especial
da PEC n2 41/2003 da Camara dos Deputados.

122 TOSCANO, Camilo; MIGNONE, Ricardo. Saiba a composi¢do da comiss3o que vai mudar a reforma
tributaria. Folha de Sao Paulo, S3o Paulo, 27 ago. 2003. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u52787.shtml. Acessoem: 27 ago. 2020.
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Executivo decidiu ceder aos estados recursos para fundo de compensacédo as exportacoes
e 25% dos recursos da Cide-Combustiveis.'23

O inicio dadeliberagdo da reforma tributaria no plenario da Camara foi de muita
tensdo. Deputados do PFL, em protesto, abandonaram o plenéario da Camara durante a
votacdo.'?* Apesar das obstrucdes, a PEC 41/2003 foi aprovada na Céamara dos
Deputados, em primeiro turno, em 04 de setembro de 2003, com 378 votos a favor e 53
contra, sendo que eram necessarios 308 votos para a aprovacdo. No total, votaram 431
deputados. Dos 53 votos contrarios, 26 deputados pertenciam ao PSDB, partido que
orientou o voto “ndo” a sua bancada. A maior parte da bancada tucana paulista votou
contra a matéria.

O governo selou acordo para atender reivindicacdes dos governadores de S&o
Paulo, do Rio de Janeiro e de Minas Gerais e concluir a votagdo em segundo turno e dos
destaques da PEC na Camara. Assim, o Fundo de Desenvolvimento Regional passou a
abranger, além do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a regido noroeste do Rio de Janeiro e
o semiarido de Minas Gerais; foi alterada a aliquota minima do ICMS; e houve a inclusdo
de maquinas e equipamentos no fundo de compensacdo dos estados pelas perdas com a
desoneracdo das exportacdes, um critério favoravel a estados industrializados, em
especial Sdo Paulo.12°

O acordo com Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro gerou insatisfacdo em
estados mais pobres. Houve manifestacdes abertamente contrérias dos governadores
Jarbas Vasconcelos (PMDB/PE), Lucio Alcantara (PSDB/CE), Simédo Jatene (PSDB/PA)
e Cassio Cunha Lima (PSDB/PB), que reclamaram que a proposta beneficiava apenas
Séo Paulo. Os governadores prometeram trabalhar para modifica-la no Senado.126 Alguns

dos senadores das regides Norte e Nordeste também ameacaram atrapalhar a tramitacao

123 TOSCANO, Camilo; MIGNONE, Ricardo. Governo cede aos governadores e reforma deve ser votada
hoje. Folha de Sao Paulo, S3o Paulo, 03 set. 2003. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u53043.shtml. Acessoem: 27 ago. 2020.

124 MIGNONE, Ricardo. Em protesto contra a reforma, PFL deixa o plendrio da Camara. Folha de S3o
Paulo, S3o Paulo, 04 set. 2003. Disponivel em:
https://wwwi.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u53045.shtml. Acessoem: 27 ago. 2020.

125 MIGNONE, Ricardo. Base fecha acordo com PSDB, mas vota tributaria sem apoio do PFL. Folha de S3o
Paulo, S3o Paulo, 10set. 2003. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u53262.shtml. Acessoem: 27 ago. 2020.

126 painel. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo, 12 set. 2003. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc1209200301.htm. Acessoem: 28 ago. 2020.
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da reforma da previdéncia no Senado com o objetivo de forcar uma renegociacdo da
reforma tributéria, que, na visdo deles, era injusta com estados mais pobres.127

Para amenizar 0s animos, 0 governo teve que iniciar as negociagdbes com 0s
senadores antes mesmo da proposta chegar ao Senado. O Executivo discutia com o0s
governadores e lideres do Congresso a possibilidade de fatiar a reforma quando chegasse
no Senado, aprovando apenas a DRU, a CPMF, a partilna com os estados da Cide e o
fundo de compensacdo das perdas com a desoneracdo as exportacOes, e revisando em
outro momento os pontos controversos em torno do ICMS.

Apos cinco meses de tramitacdo, a reforma tributaria foi aprovada, em segundo
turno, na Camara dos Deputados, por 346 votos a favor e 92 contra. Embora PLF e PSDB
tenham orientado o voto “nao”, 0 governo contou 14 votos do PSDB e 14 do PFL.

Em suma, o texto aprovado, entre outros pontos especificos, prorrogava a CPMF
e a DRU até 2007; unificava a legislacdo do ICMS, as aliquotas passariam de 44 para 5,
com teto de 25%; em onze anos a cobranca beneficiaria o destino e os estados de origem
receberiam 4% do imposto; géneros alimenticios de primeira necessidade e
medicamentos seriam tributados com a menor aliquota do ICMS; fim dos atuais
beneficios concedidos pelos estados em onze anos; fim do ICMS sobre exportagdes e
criacdo de um fundo destinado a cobrir as perdas dos estados e as perdas com menor
tributacdo sobre maquinas e equipamentos; partilha da receita da Cide com estados e
municipios; criagdo de um fundo de desenvolvimento regional com 2% da receita do IR
e do IPI destinado a Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Espirito Santo e parte do Rio de
Janeiro e Minas Gerais.

O encerramento da discussdo na Camara ndo reduziu as criticas em relacdo ao
texto. Os estados criticavam diferentes pontos da proposta, o que indicava que um texto
consensual em torno do ICMS seria dificil de alcancar naquele momento, tendo em vista
conflito de crencas. O Senado Federal tinha o desafio de aprovar a0 menos 0s pontos
consensuais em um prazo exiguo. Na proxima secdo, analisaremos a tramitacdo da

proposta nessa casa legislativa.

127 yLHOA, Raquel. Estados pobres se rebelam contra “privilégios” de RJ e SP. Folha de S3o Paulo, S3o
Paulo, 12 set. 2003. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u53324.shtml
Acessoem: 28 ago. 2020.
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5.3.2. A tramitacéo no Senado Federal

A proposta aprovada na Camara dos Deputado chegou ao Senado Federal em 25
de setembro de 2003, tendo sido protocolada como Proposta de Emenda a Constituicéo
n° 74 de 2003 (PEC 74/2003). A votacdo dareforma tributaria nem havia sido encerrada
na Camara e ja havia disputa no Senado pela relatoria da matéria. Os partidos que
disputavam eram o PFL, 0 PMDB e 0 PTB. O senador Romero Jucad (PMDB/RR) acabou
sendo escolhido como relator, o que agradou ao PT, o qual preferia que o relator fosse da
base governista.128

Os impasses em torno dareforma indicavam que a redacdo que havia chegado ao
Senado seria alterada. Logo no inicio datramitacdo, os lideres do Senado divulgaram, na
Comissdo de Constituicdo e Justica, que no Senado centraliza a anélise de PECs antes do
plenario, um documento intitulado "Reforma Tributaria: uma Nova Proposta”, que, de
forma genérica, deixava claro que o destino mais provavel seria promulgar, naquele ano,
apenas a prorrogacdo da CPMF e da DRU, fundamentais para o ajuste fiscal do governo,
e o fundo destinado a cobrir as perdas estaduais e municipais com o fim do ICMS sobre
as exportacdes.12° Os senadores assumiam que estavam discutindo uma reforma tributéria
em um momento de baixo crescimento econdmico e de dificuldade fiscal para Unido e
estados, o que limitaria as possibilidades de mudanca ainda em 2003, ja que Unido e
estados ndo poderiam perder receita.

Vale ressaltar que o contexto era de acirramento dos conflitos entre os governos
subnacionais. Além dos embates em torno dos pontos da reforma tributéria, a redacao
aprovada na Camara dos Deputados fez explodir a guerra fiscal entre os estados. De
acordo com o texto aprovado naquela casa, 0s incentivos concedidos de 30 de abril a 30
de setembro daquele ano teriam validade por onze anos ap0s a entrada em vigor da
reforma tributaria.13® Dessa forma, houve grande quantidade de beneficios fiscais
concedidos pelos estados em um curto periodo de tempo, uma corrida entre os estados

para atrair empresas, algo que a reforma, em tese, visava combater.

128 MIGNONE, Ricardo. Dirceudiz que PMDB deve ficar com a relatoria da tributaria no Senado. Folha de
Sao Paulo, S3o Paulo, 16 set. 2003. Disponivel em:
https://wwwi.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u53463.shtml. Acessoem: 28 ago. 2020.

129 pATU, Gustavo. Governo atropela Camara e recriatributaria no Senado. Folha de S3o Paulo, S3o
Paulo, 03 out. 2003. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc0310200302.htm
Acessoem: 28 ago. 2020.

130 Estados concedemincentivos fiscais “de Ultima hora”. Folha de Sdo Paulo, S3o Paulo, 30 set. 2003.
Disponivel em: https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u53934.shtml. Acesso em: 30 ago.
2020.
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O calendério de tramitacdo da reforma no Senado estava bem apertado para
concluir a votacdo até dezembro e tramitava simultaneamente a reforma da previdéncia
na CCJ outra reforma ampla, conflitiva e de suma importancia para o governo. Isso, de
certa forma, influenciava as negociacdes de ambas as propostas e fazia com que o
Executivo tivesse que direcionar esforcos politicos as duas propostas ao mesmo tempo.

Assim, os trabalhos da CCJ, conduzidos o senador Edison Lobdo (PFL/MA),
foram muito intensos. Mesmo com a necessidade de celeridade, os senadores realizaram
audiéncias publicas no ambito da comissdo, a fim de debater o tema com atores
importantes, como governadores, prefeitos e empresariado. Um dos primeiros convidados
foi 0 Ministro da Fazenda.

Em audiéncia publica, Palocci apontou as dificuldades em realizar, em um
momento de baixo crescimento econdmico, uma reforma ampla, com mudancas no pacto
federativo. Para o Ministro, a estratégia de priorizar a CPMF e a DRU poderia facilitar
aprovacdo da reforma. A questdo da operagdo interestadual do ICMS era um ponto
secundario, pouco produtivo e que exigira um esforco muito grande:

Portanto, temos insistido em nao entrar no debate de origem e destino de
impostos, de redistribuicdo de impostos entre Estados, porque esse debate,
feito em um periodo de recessdo econdmica, é o debate do cobertorcurto: ndo
ha solugdo possivel. Ndo vamoschegar a uma solugdoe, ao fim, ndo teremos
uma reforma tributéria. [PALOCCI, Ministro da Fazenda, nareunido de 09 out.
2003,na Comissao de Constituicdo e Justica do Senado Federal].

Palocci defendeu o projeto original do governo de reforma tributéria e contestou
varias queixas de senadores e representantes do empresariado quanto a um possivel
aumento da carga tributaria em razdo das mudangas previstas.

Alguns dos governadores tambeém foram ouvidos em audiéncia publica na CCJ e
aproveitaram a oportunidade para fazer diversas criticas ao texto que estava sendo
construido no Senado. A maioria ndo demonstrou preocupacdo em reestruturar o ICMS,
mas em obter mais receita para 0s seus estados, estando eles deacordo com a prorrogagao
daDRU e da CPMF.

O relator, o senador Romero Juca, apresentou seu parecer, pela admissibilidade
daPEC n°74/2003, em 22 de outubro de 2003, declarando que estava mantendo 80% dos
dispositivos que haviam sido aprovados na Camara dos Deputados.131

Foram apresentadas 433 emendas ao texto. Apos articulagcbes do governo, a

proposta foi aprovada pela comisséo, em 29 de outubro de 2003, com votos vencidos dos

131 Manifestac3o feita pelo senador Romero Jucd, na reunido de 22 out. 2003, da Comiss3o de Constituicdo
e Justica do Senado Federal.
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senadores Jorge Bornhausen (PFL/SC), Rodolpho Tourinho (PFL/BA), César Borges
(PFL/BA), José Jorge (PFL/PE), Tasso Jereissati (PSDB/CE) e Eduardo Azeredo
(PSDB/MG).

O senador Tasso Jereissati (PSDB/CE), de forma conjunta com outros senadores
doPSDB, apresentou na comissao uma proposta global alternativa. A mudanca tributaria,
na visdo do senador, dar-se-ia em trés fases: uma fase preliminar, visando ao ajuste fiscal
das contas do governo federal a partir de 2004; uma segunda fase transitéria, entre 2005
e 2006, com objetivo de aperfeicoar e preparar o sistema; e uma terceira fase prevendo
uma reforma estrutural por meio da implantacdo do IVA, a partir de 2007.132 Esse
substitutivo de Tasso Jereissati inspirou a construcdo da forma como a reforma tributéria
seria fatiada.

Sobre o relat6rio aprovado na comissdo, além daprorrogacdo daDRU e daCPMF,
da reparticdo da Cide e a constitucionalizacdo do fundo para compensar os estados com
a desoneracdo das exportagdes, a proposta de Romero Juca previa que, em 2007, deveria
ocorrer uma revisdo do sistema tributario nacional. Assim, o debate sobre a transicdo da
cobranga da origem para o destino seria retomado em 2007, juntamente com a discussao
a respeito da criagdo de um IVA, que englobaria os impostos sobre o consumo. Antes
disso, em uma primeira etapa, deveria ocorrer a unificagdo da legislagdo do ICMS e
definicdo de cinco aliquotas, cabendo ao Senado fixar as aliquotas e enquadrar 0s
produtos. Na proposta da Camara, o enquadramento das aliquotas dos produtosseria feito
pelo Confaz.133

Ademais, constava no relat6rio que os incentivos concedidos de 30 de abril a 30
de setembro estavam suspensos, cabendo aos governadores que quisessem manté-los
enviar solicitacdo por escrito ao Senado para validar; e isencdo de impostos para insumos
agricolas, medicamentos, alimentos e energia elétrica de baixo consumo. O fundo de
desenvolvimento regional, no valor de R$ 2 bilhGes, contemplaria as mesmas regides
definidas pela Camara e os recursos seriam disponibilizados como financiamento a

iniciativa privada, sendo definido em lei complementar um percentual do Orgamento da

132 Manifestacdo feita pelo senador Romero Jucd, na reunido de 29 out. 2003, da Comiss3o de Constituicdo
e Justica do Senado Federal.
133 Manifestac3o feita pelo senador Romero Jucd, na reunido de 22 out. 2003, da Comiss3o de Constituicdo
e Justica do Senado Federal.
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Unido destinado para infraestrutura, que deveriam ser utilizados como investimento nas
regides mais pobres.134

Em 11 de dezembro de 2003, ap6s um acordo entre 0 governo e a oposic¢ao, 0
Senado aprovou, em primeiro turno, o texto-base de uma nova versdo do projeto de
reforma tributaria. Apenas quatro dos 67 senadores presentes, trés do PFL e um do PDT,
votaram contra a proposta. A aprovacdo em segundo turno ocorreu em 17 de dezembro
de 2003, com 64 votos favoraveis e 5 contrarios'=>.

So6 ficaram inalterados, permitindo promulgacdo imediata, os pontos de interesse
imediato do Poder Executivo e dos governadores: a partilha das receitas da Cide, o fundo
para compensar as perdas estaduais com o fim do ICMS sobre as exportacoes, a
autorizacdo para a criacdo do Simples Nacional e as prorrogacdes da DRU e da CPMF.
Dessa forma, em 19 de dezembro de 2003, foi promulgada a Emenda Constitucional n°
42, de 2003.

Um dos consultores legislativos entrevistados destacou a importancia que teve
para 0 governo aprovar as partes relativas a CPMF e a DRU. O principal objetivo do

Executivo com a PEC n°® 41/2003 teria sido alcancado:

Nessa de 2003, eu posso te dizer que o governo tinha realmente o interesse de
prorrogar a CPMF e a DRU. Sem isso ele morreria no dia 1°de janeiro de 2004,
0 governo acabava, porque ele iria perder uma fonte de recursos muito
importante, que era a CPMF e a DRU, que sdo um jeito de vocé ter uma
flexibilidade de uso de recursos, algo muito importante naquela época. [...] De
uma certa forma, 0 governo conseguiu o que queria. [Entrevistado 2, Consultor
Legislativo da Camara, 2020].

O entrevistado também ressaltou o papel do PSDB e do PFL, na lideranca do
senador Antbnio Carlos Magalhdes (PFL/BA), para a aprovacdo da CPMF e da DRU:
“Quem deu uma sobrevida para o governo do PT foi o PSDB e o Antonio Carlos
Magalh&es. [...] Eles foram estadistas naquele momento.” (Entrevistado 2, Consultor

Legislativo da Camara, 2020).

134 Essa foi uma das questdes mais controversas no debate, pois os governadores queriam que o valor do
fundo de desenvolvimento regional fosse repassado como investimento, de forma integral. O governo
federal preferiacentralizar a gestdo e ndao queria desconsiderar esse valor no cdlculo do superavit fiscal.
Disponivel em: TOSCANO, Camilo. Relator preserva “miolo da picanha” da reforma tributdria. Folha de
S3o0 Paulo, S3o Paulo, 21 out. 2003. https://wwwl.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u54637.shtml.
Acessoem: 30 ago. 2020.

135 No segundo turno, o quinto voto contrario foi da senadora Heloisa Helena (PT-AL), que pertencia a
uma ala opositora dentro do Partido dos Trabalhadores.
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Os pontos relativos ao ICMS, sobre os quais ndo houve consenso entre as duas
casas legislativas, foram deslocados para uma nova proposta (PEC n° 228/2004), que

retornou a Camara em janeiro de 2004.

5.3.3. Paralisia da proposta na Camara dos Deputados

Na Cémara dos Deputados, a PEC n° 228/2004 teve sua admissibilidade aprovada
pela CCJC (Relator Osmar Serraglio, PMDB/PR) e tramitou na Comissdo Especial da
Reforma Tributaria. A presidéncia da comissdo ficou com o deputado Mussa Demes
(PFL/PI) e a relatoria com o deputado Virgilio Guimaraes, tal como a comissdo da PEC
n® 41/2003.

Segundo um dos consultores legislativos entrevistados, que acompanhou a
tramitacdo da matéria a época, a sensacao era a de que, com o retorno do texto aprovado
no Senado paraa Camara, a proposta teria uma tramitacéo célere na casa e seria aprovada
logo, tendo em vista que muitos pontos ja haviam sido debatidos pelos deputados.t3®
Todavia, ndo foi o que ocorreu.

Em seu relatério,’3’ apresentado em 23 de marco de 2004, Virgilio Guimaraes
sugeriu o0 desdobramentoda PEC. O substitutivo do relator foi aprovado por unanimidade
na comissdo. A PEC n° 228/2004 passou a versar, entdo, apenas sobre o aumento da
partilha da Cide-Combustiveis e foi promulgada, vigorando como a Emenda
Constitucional n°® 44, de 2004. A PEC n° 255/2004, desmembrada da PEC n° 228/2004,
continha o bloco de normas que estruturavam a reforma do ICMS.

Em 1° de junho de 2004, a comissao especial deliberou sobre a proposta e decidiu
novamente pelo desmembramento da matéria, a fim de viabilizar a aprovagdo sua
aprovacdo. A PEC n° 255/2004 gerou duas novas proposicdes: PECs n° 285/2004 e
293/2004.

Por falta de consenso, essas propostas também ndo conseguiram ser aprovadas
(ARAUJO, 2018). O tema da reforma tributaria continuou presente na agenda publica,
mas os conflitos em torno de uma proposta para mudancas no ICMS permaneciam

insollveis. A hipdtese de um dos entrevistados é a de que o crescimento econdémico

136 Manifestacdo do Entrevistado 2, Consultor Legislativo da CAmara, 2020

137 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=204614&filename=Tramita
cao-PEC+228/2004. Acesso em: 15 fev. 2021.
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observado a partir de 2004 possa ter contribuido para o desinteresse do governo em
aprovar uma reforma ampla nos anos seguintes.138

Embora o debate sobre a reforma tributaria tenha prosseguido dentro do
parlamento, a reforma ganharia forca novamente apenas em 2008, quando o Governo

Lula encaminhou sua segunda proposta.

5.4. CONSIDERACOES SOBRE A FASE 2

A PEC n° 41/2003 foi a proposta cujo processo legislativo mais avancou, tendo
tido alguns de seus pontos aprovados nas duas casas do Congresso Nacional e
transformados em emenda constitucional. Entretanto, os elementos centrais para uma
reforma tributaria, correspondentes as mudancas no ICMS, foram bloqueados e a maior
parte dos projetos desmembrados do que restou dessa PEC ficaram paralisados na Camara
dos Deputados.

Com o rastreamento realizado, podemos apontar algumas das causas para a
paralisia deciséria dos pontos do ICMS. Em primeiro lugar, € preciso destacar o bloqueio
constituido pelos conflitos distributivos entre os estados e os conflitos de crengas. As
disputas de crencas entre 0s entes subnacionais foram um dos motivos para ndo se chegar
a um acordo final para aprovar a proposta. Os governadores tinham percepgdes muito
diferentes sobre as possiveis formas de resolver o problema do sistema tributario
brasileiro, em especial, no que tange ao principio da origem e destino, a concessao de
beneficios fiscais e a gestdo compartilhada de um novo imposto. Aprofundaremos nesses
conflitos de crencas no capitulo 8, mas ressaltamos que na Fase 2 prevaleceram tanto 0s
conflitos interfederativos horizontais, entre os estados, quanto os verticais, entre Unido e
estados. Os conflitos entre os estados daregido Sudeste (mais ricos) e os estadosdaregido
Norte e Nordeste (mais pobres) foram evidentes.13° N&o obstante, ndo se deve esquecer
do papel dos estados mais beneficiados economicamente pelos incentivos fiscais em
bloguear o fim desses beneficios.

A exigéncia de todas as partes era que a reforma tributaria fosse neutra, isto é,
nenhum ente federativo poderia perder receita ou arcar com custos maiores para que o

projeto fosse aprovado. Na realidade, os governadores pressionavam a Unido por uma

138 Manifestacdo do Entrevistado 2, Consultor Legislativo da CAmara, 2020.
139 Esse fator de influéncia vai ao encontro dos achados de Lukik (2014).
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descentralizagdo maior das receitas. As negociagdes giravam em torno principalmente:
da constitucionalizacdo das compensacfes da Lei Kandir; da reparticdo da CPMF e da
Cide com estados e municipios; e do valor e das regiGes que seriam contempladas com o
fundo de desenvolvimento regional, destinado a auxiliar a infraestrutura para
investimentos em regibes mais pobres, tendo em vista a possibilidade de extingdo dos
incentivos fiscais.

Eventos observados na Fase 1 agucaram as pressdes por mais receitas nos estados.
Os governadores mantinham a percepcdo de que a Unido havia acumulado muitos
recursos. A visdo era a de que o ente federal, desde a Constituicdo de 1988, havia
aumentado a sua arrecadacédo, concentrando as receitas das contribui¢des, sem repartir as
novas receitas com os entes subnacionais e que estadoshaviam perdido muita arrecadacao
com a desoneracdo das exportacdes prevista na Lei Kandir. Um dos entrevistados

destacou esses dois problemas para uma reforma tributéria:

Alguns problemasaconteceram desde 88, por conta dos fundos de participacdo
dos estados e municipios. A Unido passou a concentrar muito a arrecadacdo
nas contribuicdes. Se a gente pegar ali por volta de 97, 98 em diante, houve
aumento da base de arrecadacdo da Cofins[...] houve um aumento de aliquota
também,acho que,salvo engano, 2 ou 3 pontos percentuais. A CSLL também
teve um redesenho de aliquotas nesse periodo. Enfim, a opc¢éo do governo
federal me parece que, nesse caso, era ndo compartilhar com estados e
municipios esse aumento de arrecadacdo. Acho que esse é o primeiro lado. O
outro lado é que, por conta da Lei Kandir e aquela questdo da desoneragdo de
alguns produtos sujeitos a exportacao, os estados argumentaram que tiveram
grandes perdas de arrecadacéo [...] eles disseram que essas perdas ndo foram
compensadas. [Entrevistado 4, Consultor Legislativo da Camara, 2020].

Dessa forma, os governadores observaram na rodada de discussdes sobre a
reforma tributéria realizada no primeiro Governo Lula uma oportunidade para reivindicar
mais receitas. O Unico consenso existente entre todos os estados era a necessidade de a
Unido partilhar, de alguma forma, mais recursos tributarios com o0s governos
subnacionais. Salienta-se que, em decorréncia do alto grau de desconfianca dos entes
subnacionais em relagdo & Unido, buscava-se constitucionalizar as compensagdes, da Lei
Kandir e temia-se a postergacdo de qualquer assunto referente a ressarcimento de perdas
devido a mudangas no ICMS, para uma lei complementar posterior a aprovacdo da
emenda constitucional.

No que concerne as mudancas do ICMS, havia muitos dissensos entre 0s entes
federativos e pouco espaco para resolucdo, dado que qualquer possibilidade de acordo
para mudangas exigia compensacOes de perdas em um contexto de baixo crescimento

econdmico e de muitas amarras fiscais para os estados.
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O governo federal expressava em suas declaracbes a falta de condicOes
econbmicas de atender a todas as demandas dos governadores. Alegava que, com as
condicdes de baixo crescimento econdmico, a Unido ndo poderia perder arrecadagdo. A
questdo é que importava ao novo governo assegurar o equilibrio fiscal e a politica
econdmica em voga, bem como preservar as contas publicas. Sendo assim, era de suma
importancia aprovar a prorrogacdo da DRU e tornar permanente a contribuicdo da CPMF
ou prorroga-la. SO que para contar com o apoio das bancadas estaduais no Congresso
durante as votacdes, o governo federal chegou a conclusdo de que teria que negociar com
0s representantes dos governos estaduais, fazendo concessoes.

O Poder Executivo federal, possivelmente, também viu, na pressdo da opinido
publica e de setores do empresariado para o encaminhamento dareforma tributaria, uma
oportunidade para inserir na discusséo medidas de ajuste fiscal por meio de instrumentos
tributarios. Para os pontos de maior interesse da Unido, as concessdes oferecidas aos
estados foram suficientes, porém ndo o foram para alterar de forma substancial a
legislacdo do ICMS.

Ressalta-se que o Poder Executivo federal ja havia apresentado uma proposta
pouco ambiciosa de reforma tributaria. A experiéncia e os acordos estabelecidos durante
a Comissdo Especial da PEC n° 175/1995, da qual o Ministro da Fazenda, Antonio
Palocci, tinha sido membro da mesa diretora e parlamentar atuante, teriam limitado as
expectativas do governo com a reforma.

Em relacdo aos impostos sobre o consumo, a PEC n° 41/2003 restringiu-se a
mudancas no ICMS, sem prever a constituicdo de um IVA ou inserir o ISS na
simplificacdo, muito menos prever mudancas amplas para promover a progressividade do
sistema. Além disso, no proprio ICMS, o governo nao desejava discutir o tema
conflituoso do principio da origem e destino. No entanto, chama a atencéo que 0 governo
federal tenha decidido ndo tocar exatamente na mudanca que atingiria mais os estados
produtores, como Sdo Paulo e Minas Gerais.

Estava prevista a unificacdo da legislacdo e a limitacdo dos incentivos fiscais
concedidos pelos estados, o que afetaria, em grau maior, regides em desenvolvimento que
atrairam empresas para 0s seus territorios com a guerra fiscal. Essa alteracdo agradava ao
estado de S8o Paulo. Um dos indicios trazido pela pesquisa e que pode ser melhor
estudado em trabalhos futuros, € que as crencas desse estado tiveram um peso maior na
elaboracdo do texto inicial encaminhado pelo Executivo. Entretanto, o texto enfrentou

criticas e mudancas na Camara e no Senado, o que levou a seu fatiamento e
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descaracterizagdo. Avalia-se que, no geral, as crengas da regido Sudeste tiveram
prevaléncia nos acordos entre o Executivo com 0s governadores.

Ao final, tendo sido promulgados a partilha das receitas da Cide, o fundo de
compensacao da Lei Kandir e as prorrogacdes da DRU e da CPMF, assim como medidas
elevando a Cofinse a CSLL, conclui-se que as mudancas tributérias ocorridas no periodo
foramdo tipo layering (acréscimo em camadas) (MAHONEY, THELEN, 2010), uma vez
que houve a adicdo de novas regras, sem substituir a estrutura do ICMS, principal
problema do sistema tributario. Dada a aprovacdo dessas medidas pontuais, houve
desinteresse por parte do Poder Executivo em enfrentar os problemas inerentes a reforma
tributaria nos anos seguintes.

No ambito do Legislativo, também houve espago para outros pontos de bloqueio.
Antes de apontar os fatores de blogueio da reforma no Congresso, é preciso frisar o
aproveitamento que a nova comissao especial fez dos trabalhos das comissdes de reforma
tributaria anteriores. O relator Virgilio Guimardes (PT/MG) utilizou o acervo dessas
comissdes e estudou o ultimo substitutivo do deputado Mussa Demes para auxiliar na
elaboracéo de seu texto e avancar com mais celeridade nos debates, reduzindo o nimero
de audiéncias publicas na comissdo especial.

Voltando para os pontos de paralisia do ICMS, destacamos primeiramente que 0
nivel de relativo consenso observado para a votacdo do relatorio final da comissao
especial da proposta de FHC n&o foi visto na comissdo especial de 2003. As divisdes
partidarias ficaram mais evidentes, especialmente em razdo das acBes de bloqueio do PFL
e do PSDB, partidos de oposi¢do. Ademais, para conseguir aprovar o substitutivo de
Virgilio Guimardes, os partidos da base tiveram que substituir os titulares da comissao
que se posicionavam contra a matéria por deputados que seguiriam a orientacdo do
partido, apesar do peso dos interesses regionais e criticas ao texto.

No plenario da Camara dos Deputados, o0 governo conseguiu articular sua base e
aprovar o substitutivo, apesar das divergéncias federativas e criticas do empresariado.
Esse resultado também é fruto das novas aliangas partidarias estabelecidas pelo governo
Lula, que ampliaram e fortaleceram sua base de sustentacdo no Congresso Nacional.
Acredita-se que esse resultado na Camara dos Deputados demonstra a presenca de
diferentes légicas de acdo parlamentar (ARNOLD, 1990). Os interesses partidarios e
federativos estiveram claramente presentes no comportamento legislativo. Os interesses
regionais foram preponderantes nas comissdes legislativas, ja os interesses partidarios

prevaleceram no ambiente do plenario.



163

Observa-se assim que os parlamentares tém distintas preferéncias que ndo sao
fixas e dependemde calculos de custo e beneficio, do contexto e do padrdo de interacao
entre os atores (ARNOLD, 1990). Isso ndo quer dizer que ndo houve parlamentares
agindo segundo seus interesses federativos ou mesmo dos setores que representam, mas
que a prevaléncia dos interesses partidarios no plenario permitiu a aprovacdo da matéria
na Camara. Ndo podemos deixar de citar que para isso foi essencial a acdo dos lideres
partidarios da Camara e do presidente da casa (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999), que
atuaram de forma coordenada com a orientacdo do governo, o qual desejava aprovar a
matéria com urgéncia e encaminha-la ao Senado para uma solucgéo final.

Um dos entrevistados que acompanhou os debates da PEC n° 41/2003 falou um
pouco sobre a influéncia ndo explicita do governador de S&o Paulo junto a bancada de
parlamentares do estado para bloguear a agenda da reforma tributaria na Camara dos
Deputados em 2003. O discurso do consultor legislativo salienta também as diferentes
I6gicas do comportamento parlamentar, ao apresentar exemplo de como um deputado do
estado de S&o Paulo e da base governista poderia ter atuado diante da simultaneidade de

suas preferéncias regionais e partidarias:

Na reforma do Lula de 2003, por exemplo, na tentativa de bloquear, ndo
precisou o governador chegar e dizer para bancada do PT de S&o Paulo: “ndo
vota”[...]. Ndo hé essa necessidade de explicitar. Mas vocé percebe claramente
uma falta de protagonismo né, de partidos que estariam mais alinhados ao
governo e sdo do estado, [...] o deputado diz: “na hora que for para o plenario,
eu voto, afinalde contaseu sou do partido do governo, maseu ndo vou fazer
aquinenhum cavalo de batalhaparabotarisso aquino plenario™. [Entrevistado
2, Consultor Legislativo da Camara, 2020].

Quanto ao Senado, levando-se em conta 0 peso dos interesses federativos naguela
casa, 0s quais se expressam pela representacdo paritaria dos estados e grande presenca de
ex-governadores (NEIVA; SOARES, 2013), constatou-se, com a leitura das notas
taquigraficas e das noticias publicadas no periodo, preocupacdo dos senadores com as
questdes federativas, bem como arelevancia dos interesses dos representantes de estados
do Norte, Nordeste e Centro-Oeste para os resultados da reforma tributéria.

Destaca-se que as discordancias observadas entre governadores e senadores em
audiéncia publica ocorrida no Senado, no que se refere a algumas crencas sobre a reforma
tributaria, indicam que nem sempre os interesses federativos serdo idénticos entre
senadores e governadores do mesmo estado. Entre os motivos para isso estdo o fato de
alguns senadores serem rivais politicos dos governadores e do Senado desejar ser
protagonista das deliberacdes que envolvem o federalismo fiscal. No entanto, a defesa

dos interesses dos estados ndo exclui comportamentos de carater nacional ou partidario
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dos senadores. Diferentes racionalidades estdo presentes no espago do Senado também,
como verificado na aprovacdo daEmenda Constitucional n°42, de 2003, e no acordo com
0 Executivo para fatiar a proposta.

Por fim, constata-se que o contexto econémico e os conflitos distributivos
tornaram a manutencgdo do status quo do ICMS a solucdo mais adequada para aquele
momento. Havia muita preocupa¢do quanto as possiveis perdas para os entes federativos,
em virtude das alteragcdes propostas para o ICMS. A Figura 10 resume 0s principais
fatores descritos que influenciaram a paralisia decisoria da Fase 2. Observa-se que 0sS

fatores estdo interrelacionados.

Figura 10 - Fatores para a paralisia do ICMS na Fase 2

P ™
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FEDERATIVOS
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-
DESCONFIANGA E BAIXA CAPACIDADE
FISCAL PARA ASSEGURAR MECANISMOS DE PARALISIA DO ICMS NA
L COMPENSAGAD ) FASE 2 PEC n2 41,/2003

DESINTERESSE DO PODER EXECUTIVO APOS
APRO\J‘A@O DE OUTRAS MEDIDAS
TRIBUTARIAS

Fonte: elaboragédo da autora.
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6. FASE 3: PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N°233/2008

O Governo Lula apresentou uma segunda proposta de reforma tributaria em 2008,
em um novo contexto politico e econdmico. Este capitulo destina-se a analisar o processo
legislativo desse novo texto, a Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 233/2008 (PEC n°
233/2008). Apresentaremos a codificacdo dessa proposta, bem como o0s eventos
relacionados e a tramitacdo daproposta na Camara dos Deputados. A analise se concentra
nos pontos relativos ao ICMS e ao federalismo.

O relato e a cronologia dos eventos foram feitos com base em informacdes
constantes nas dezenove notas taquigraficas encontradas no banco de dados da Camara
dos Deputados, nas entrevistas realizadas e em matérias jornalisticas publicadas no
periodo. A PEC n° 233/2008 foi mais uma tentativa de reestruturar o ICMS no Brasil que
ndo conseguiu ser finalizada. A proposta foi aprovada na comissdo especial, mas nao
chegou a ser pautada no plenario da Camara dos Deputados. Nas proximas segdes,

entenderemos 0 processo por tras dessa paralisa decisoria.

6.1. EVENTOSRELACIONADOS

A politica econdmica brasileira sofreu grande mudanca no segundo Governo Lula
(2007-2010) ao tornar-se mais desenvolvimentista. De acordo com Barbosa e Souza
(2010), as principais visdes sobre economia no governo Lula poderiam ser divididasem
duas vertentes: uma mais proxima do chamado consenso neoliberal de politica
econOmica, predominante entre 2003 e 2005; e outra defensora de um papel mais ativo
do Estado no desenvolvimento econdmico e social, prevalecente a partir de 2006. Essa
diferenca remete ao elemento do deep core incluso no codigo de anélise desenvolvido
para esta pesquisa.

Apds episddios como o ajuste recessivo de 2003, a recuperacdo do crescimento
econdmico verificado em 2004 e a quitacdo da divida junto ao FMI em 2005, o Brasil
teve desaceleragdo no seu crescimento e um aumento na taxa real de juros ao final de
2005. As respostas oferecidas pela ala neoliberal do governo para estimular a economia
passaram a ser vistas como insuficientes (BARBOSA; SOUZA, 2010). Assim, em 2006,
com a saida de Antonio Palocci do Ministério da Fazenda, Lula decidiu indicar para o

cargo Guido Mantega, cujo perfil era mais desenvolvimentista.
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O grupo que Mantega representava defendia trés linhas de atuacéo para o0 governo
federal: a adocdo de medidas temporérias de estimulo fiscal e monetario para acelerar o
crescimento; a aceleracdo do desenvolvimento social com o aumento nas transferéncias
de renda e elevacdo do salario minimo; e o aumento no investimento publico e a
recuperacdo do papel do Estado no planejamento de longo prazo (BARBOSA; SOUZA,
2010). A aprovacao deuma reforma tributaria “mais ousada” também havia sido colocada
como um dos planos para estimular o crescimento econémico do pais.14°

Convém salientar que a politica econdmica liberal ndo havia sido abandonada. O
governo compatibilizava a politica desenvolvimentista com o tripé macroecondémico
adotado desde o governo FHC e outros instrumentos econdmicos (CORSI, 2016). Na
politica tributaria, por exemplo, o governo federal manteve sua visdo predominantemente
liberal (OLIVEIRA, 2018).

O tema da reforma tributéria ainda estava presente no Congresso Nacional.
Proposi¢Oes estavam travadas na Camara, mas havia pressdéo da imprensa, de
especialistas, sindicatos e do empresariado para que 0 governo e os parlamentares
retomassem as discussdes iniciadas em 2003. A constante necessidade de utilizar
instrumentos tributarios disfuncionais para fazer ajustes pontuais na economia mantinha
0 assunto presente no debate publico. Por outro lado, Congresso e Executivo nédo
conseguiam fechar acordo para avancar com as matérias que tramitavam pela casa. A
alteracdo de paradigma da politica econdmica (LUKIC, 2014), a mudanga da equipe
econémica do governo — turnover — (KINGDON, 2003) e o retorno das discussdes sobre
as prorrogacdes da DRU e da CPMF impulsionariam o tema na agenda governamental
novamente.

Um dos eventos mais relevantes ocorridos nessa fase foi a extingdo da cobranca
daCPMF. Em 13 de dezembro de 2007, o Senado rejeitou a proposta de prorrogacédo da
contribuicdo ate 2011, determinando sua extincdo a partir de 1° de janeiro de 2008
(OLIVEIRA, 2020). Foi uma grande derrota para o governo. No inicio de 2007, em razéo
do lancamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), uma das prioridades
do segundo mandato de Lula, o governo havia optado por ndo enviar imediatamente a

proposta de renovacdo da CPMF ao Congresso Nacional, preferindo incluir mais uma vez

140 MATAIS, Andreza; RIBEIRO, Ana Paula. Governo quer encaminhar proposta “ousada” de reforma
tributaria. Folha de Sao Paulo, S3o Paulo, 14 nov. 2006. Disponivel em:
https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u86688.shtml. Acessoem: 25 ago. 2020.
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tal questdo em uma proposta mais geral dereforma tributaria, a ser enviada ao Legislativo
na metade daquele ano (BARBOSA; SOUZA, 2010). De acordo com Barbosa e Souza
(2010), essa opcdo acabou sendo problematica, pois 0 governo ndo conseguiu fechar um
acordo para reforma tributaria em 2007 e demorou a posicionar-se sobre a possibilidade
de reducéo da aliquota da CPMF, o que também prejudicou o andamento da matéria no
Legislativo.

O fim da CPMF levou o governo a aumentar as aliquotas do Imposto sobre
Operacgdes Financeiras (I0F) e da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL),
com vistas a recompor parcialmente sua receita fiscal e evitar um aumento explosivo da
demanda agregada (BARBOSA; SOUZA, 2010).

Apesar darejeicdo da CPMF, o Poder Executivo conseguiu aprovar a prorrogacao
da Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) até 2011. A oposicdo chegou a ameagar
ndo votar a matéria, mas decidiu aderir a DRU depois que 0 governo apresentou uma lista
de compromissos que seriam cumpridos nos meses seguintes, entre 0s quais retomar a
discussdo da reforma tributéria.14

Outro evento de impacto para a agenda tributaria ocorrido nessa fase foi a crise
internacional de 2008. Entre os efeitos da crise para o Brasil, podem ser ditados a
intensificacdo da reducdo nos precos internacionais das commodities, a depreciagéo do
cambio, a queda no investimento e a desaceleracdo do crescimento do consumo
(BARBOSA; SOUZA, 2010). Algumas das medidas tributarias adotadas para atenuar a
crise foram a reducdo do IPI sobre carros novos e do IOF nas operacGes de crédito das
pessoas fisicas, e a modificacdo das aliquotas do IRPF para fortalecer a demanda interna
(OLIVEIRA, 2020).

Apbs a derrota na CPMF, Lula havia decidido ndo mais apresentar proposta de
emenda constitucional até o fim do seu mandato. O Presidente teria feito uma avaliacdo
de que ndo tinha maioria estavel para enfrentar batalhas polémicas com a oposicéo
tucano-democrata. A excegdo seria a apresentacdo de uma proposta de reforma tributaria,
uma promessa feita durante as negociacOes fracassadas da CPMF.142 Apesar de

reconhecer as dificuldades dentro do Congresso e os riscos de paralisia das atividades

141 GUERREIRO, Gabriela. Senado aprova prorrogacdo da DRU apds acordo entre base e oposi¢do. Folha
de Sdo Paulo, S3o Paulo, 19 dez. 2007. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u356681.shtml. Acessoem: 25 ago. 2020.

142 | yla desiste de apresentar mudancgas na Constituicdo. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo, 02 jan. 2008.
Disponivel em: https://www1 .folha.uol.com.br/poder/2008/01/359524 -lula-desiste-de-apresentar-
mudancas-na-constituicao.shtml. Acesso em: 26 ago. 2020.
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legislativas com o calendério das eleicdes municipais, Lula fez apelos ao Congresso e
reuniu-se com setores da sociedade para discutir mais uma vez a reforma.

Em 28 de fevereiro de 2008, o Ministro da Fazenda, Guido Mantega, entregou ao
Congresso Nacional a nova proposta de reforma tributaria do Governo Lula. Chama a
atencdo o trabalho realizado pelo Ministro da Fazenda, Guido Mantega, e pelo Secretario
de Politica Econémica do Ministério da Fazenda, Bernard Appy, para expor
minuciosamente o projeto a setores produtivos, lideres sindicais. parlamentares, ministros
e governadores antes e durante a tramitacdo da matéria no Legislativo. O Ministro das
Relagbes Institucionais, José Mucio Monteiro, também atuou nas articulagbes com o
Congresso Nacional.

Na proxima secdo, apresentaremos as principais crengas relacionadas ao ICMS

contidas na nova proposi¢éo legislativa do Executivo.

6.2. A PEC N°233/2008

Os objetivos principais da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 233, de 2003,
(PEC n° 233/2008), de acordo com a Mensagem encaminhada pelo Poder Executivo,!43
eram simplificar o sistema tributarios nacional, avancar no processo de desoneracdo
tributéria e eliminar distor¢es que prejudicassem o crescimento da economia brasileira
e a competitividade das empresas. Um dos principais focos era o combate a guerra fiscal
entres os estados. Abaixo, listamos algumas das mudancgas propostas para o sistema
tributario:

a) Criacdo de um IVA Federal (imposto sobre operagcdes com bens e prestacdo de
servi¢os), unificando Cofins, PIS, Cide-Combustivel; e incorporacdo da
Contribuicdo social sobre o lucro liquido (CSLL) ao Imposto de renda das pessoas
juridicas (IRPJ);

b) Substituicdo do ICMS por um novo imposto de mesma natureza, com legislacédo
unificada nacionalmente e competéncia conjunta dos estados e do Distrito

Federal;

143 O texto pode ser visualizado em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=540729&filename=PEC+23
3/2008.Acesso em: 18 mar. 2021.
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O ICMS pertenceria preponderantemente ao estado de destino da mercadoria ou
servico, ficando o equivalente a incidéncia de 2% do imposto para o estado de
origem nas operacdes e prestacoes interestaduais;

A iniciativa da lei complementar do ICMS caberia ao Presidente da Republica, a
um terco dos senadores ou a um terco dos governadores ou das Assembleias
Legislativas, sendo que nessas hipoteses deveriam estar representadas todas as
regides do pais;

Resolucdo do Senado Federal, de iniciativa de um terco dos senadores ou de um
terco dos governadores, aprovada por trés quintos de seus membros, estabeleceria
as aliquotas do imposto, definindo também a aliquota padrao;

Regulamentacdo unificada do imposto e editada por um 6rgdo colegiado dos
estados e do Distrito Federal, delineado nos moldes do Confaz, cabendo a esse
“novo Confaz” propor ao Senado Federal o enquadramento de bens e servigos nas
aliquotas diferentes da aliquota padrdo;

Lei complementar definiria as mercadorias e servicos que poderiam ter sua
aliquota aumentada ou reduzida por lei estadual, bem como os limites e condi¢Ges
para essas alteracoes;

Criagdo de um Fundo de Equalizacdo de Receitas (FER), por lei complementar,
de modo a promover uma migracdo segura do antigo sistema tributario ao novo
que se pretendia implementar, sendo que os recursos do FER deveriam ser
utilizados de forma decrescente para a compensacdo dos estados pela desoneracéo
das exportagdes e de forma crescente para a equalizagdo dos efeitos da reforma
tributaria;

Instituicdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR) com a
destinacdo de montante equivalente a 4,8% dareceita de IR e IPI, considerando o
modelo de partilha vigente, incluindo possibilidade de aplicacdo de até 5% dos
recursos nas regides menos desenvolvidas das regides Sul e Sudeste e previsdo de
que pelo menos 60% dos recursos do FNDR seriam aplicados em financiamentos
ao setor produtivo;

IsencOes ou quaisquer incentivos ou beneficios fiscais vinculados ao ICMS seriam
definidos pelo novo Confaz e deveriam ser uniformes em todo territ6rio nacional,
salvo no caso de hipoteses relacionadas aos regimes especiais de micro e pequenas
empresas e a regimes aduaneiros especiais, que seriam definidas em lei

complementar.
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Os estados que viessem a dar continuidade as politicas de rentncia de receitas no
ambito da guerra fiscal ndo teriam direito aos recursos do FER, sujeitando-se
também a interrupcdo do recebimento de transferéncia dos recursos do FPE e do
FNDR;

Mudanga no critério de partilha do ICMS com os municipios, a fim de eliminar
distorcGes existentes;

O novo ICMS vigeria a partir de 1° de janeiro do oitavo ano subsequente ao da
promulgacdo da Emenda, sendo que: no periodo de transicdo, o ICMS teria suas
aliquotas interestaduais gradativamente reduzidas, aproximando-se da aplicacéo
da preponderancia do principio do destino; as alteracfes relacionadas a esfera
federal estavam previstas para entrar em vigor no segundo ano subsequente ao da
aprovacao da PEC; e o percentual da destinacdo de recursos a0 FNDR também
seria aumentado gradativamente.

Passemos agora para a andlise do texto inicial da PEC, de acordo com o codigo de

analise documental desta pesquisa. O Quadro 6 apresenta o resultado da codificacao.

Quadro 6 - Codificacdo da PEC n°233/2008

CODIFICACAO
CRENCAS PEC n° 233/2008 - Texto
Inicial
DEEP CORE DC1 - Visdo sobre o Papel do Estado na DC1.1 — Visdo liberal
economia
POLICY CORE PC1 — Relacdesentre os entes subnacionais | PC1.3 Coordenagdo com maior
poder de decisdo aosentes
subnacionais
PC2 — Federalismo Fiscal PC2.4 Enfase nos estadose
municipios
PC3 — Agenda Prioritaria parauma PC3.1 - Reforma dosimpostos
Reforma Tributaria sobre o0 consumo
PC4 — Equilibrio Horizontal PC4.1 — Principio do destino
PC5 — Concesséo de beneficios fiscais PC5.3 Autonomia para a
concessao de beneficios fiscais
para determinados setores,
produtose regibes
SECONDARY SAl — Modelo de Imposto sobre o Valor SA1.5 IVA dual
ASPECTS Agregado
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SA2 — Arena de coordenacao SA2.4 Cria¢dode umnovo
6rgdo gestor, sem a participacdo
da Unido

SA3 — Mecanismo de transi¢do SA3.1 Criacdode um fundo de
compensacao

SA4 — Fundo de Desenvolvimento Regional | SA4.1 Criacdo de um fundo de

desenvolvimento regional
financiado porrecursos federais

SA5 — Tributacdo Ambiental SA5.2 BonificagGespara aqueles
que buscam alternativas
sustentaveisao desenvolvimento
de suasatividades

Fonte: elaboracdo da autora.

O governo federal adotou uma viséo liberal (DC1.1) sobre o papel do Estado na
economia, tendo em vista o foco na eficiéncia e simplificacdo do sistema e o objetivo
central de estimular a atividade econdmica e a competitividade do pais. Observa-se entéo
que, apesar da mudanca de paradigma na politica econémica no segundo mandato do
governo, a orientacdo para a politica tributaria continuou sendo predominantemente
liberal. Os tdpicos da PEC que diziam respeito ao IRPJ visavam a uma maior
simplificacdo tributaria, sem introducgéo do principio da progressividade. Dessa forma,
essas modificacbes especificas no IRPJ ndo alteram o posicionamento (PC3.1)
prevalecente na proposta, no qual a agenda prioritaria para a reforma tributaria esta nos
Impostos sobre 0 consumo.

A posicdo encontrada na proposta para relacdo entre os entes federativos foi a
PC1.3, uma vez que a proposta prevé certa autonomia ao permitir que os estados possam
aumentar ou reduzir as aliquotas do ICMS. Segundo a justificativa da PEC, a previsdo
resguardaria um espaco de autonomia para os estados terem geréncia sobre o tamanho de
suas receitas, ao preservar um poder de recomposicdo de arrecadacdo. As prerrogativas
estabelecidas para o novo Confaz também evidenciam essa postura.

A proposicdo de criar um IVA Federal e unificar a legislacdo do ICMS demonstra
uma tendéncia para um IVA dual (SA1.5), mas incompleto, pois ndo ha mencéo a juncédo
do 1SS ao ICMS. No entanto, o IVA-F incluiu em sua base a prestacdo de servigos.

A PEC mantém inalterados os percentuais previstos para os diversos fundos de
partilha federativa, apds a criagdo do IVA-Federal. Acredita-se que o texto tem
propensdo, com limitagcdes, para o posicionamento PC2.4, em virtude da proposta de

alteracdo dabase de célculo da partilha dos tributos federais com estados e municipios.
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O IVA Federal passaria a compor essa base. Reforcando esse posicionamento, o
Ministério da Fazenda introduziu também no texto uma demanda de entidades
municipalistas, ao modificar o critério de partilha municipal da parcela do ICMS, no
intuito de reduzir os desequilibrios na distribuicdo dos recursos entre os municipios.

Reconheceu-se na PEC a gravidade para a economia do pais da pratica da guerra
fiscal. Sendo assim, foram inseridos dispositivos para atenuar esse quadro. Propde-se a
uniformizacéo de isencdes, incentivos ou beneficios fiscais no territério nacional, o que
demonstra inclinacdo para a postura PC5.3, ja que alguns bens poderiam ter beneficios,
mas deveriam ser uniformes nacionalmente. Também ha intencdo de instituir um modelo
dedesenvolvimento regional mais eficaz que a atracdo de investimentos atraves daguerra
fiscal, a qual reflete a postura SA4.1. No que concerne ao principio daorigem e destino,
0 projeto esta direcionado para a prevaléncia do principio do destino (PC4.1).

Como a arena principal de regulamentacdo e coordenacdo do ICMS, foi prevista
a criacdo de um 6rgdo colegiado, formado pelos estados, conforme a postura SA2.4. A
esse “novo Confaz”, competiria: editar a regulamentacdo do novo ICMS, autorizar a
transacdo e a concessdo de anistia, remissdo e moratoria; estabelecer critérios para a
concesséao de parcelamento de débitosfiscais; fixar as formas e os prazos de recolhimento
do imposto; estabelecer critérios e procedimentos de controle e fiscalizagdo
extraterritorial; e propor o enquadramento de bens e servicos nas aliquotas, bem como
outras atribuicdes definidas em lei complementar. Desse modo, mesmo com a
manutencdo das prerrogativas do Senado em relacdo a definicdo dos limites e do
enquadramento de mercadorias e servi¢os nas aliquotas do ICMS, a regulamentacéo seria
feita, em boa medida, pelo “novo Confaz”.

A criacdo de um Fundo de Equalizacdo de Receitas (FER) como mecanismo de
transicdo e compensacdo para 0 novo sistema denota o posicionamento SA3.1. A
mudanca seria gradual e a médio prazo. Em relacdo a ultima categoria do codigo de
andlise documental, relativa a tributagdo ambiental, foi inserido um item que revela a
crenca SA5.2, ao propor subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel e gas
natural e derivados de petréleo e o financiamento de projetos ambientais.

Mediante a analise dotexto, constata-se que a PEC n°233/2008 buscou solucionar
alguns dos conflitos observados nos periodos anteriores e fazer ajustes técnicos para
viabilizar mecanismos de transicdo, trazendo alternativas a politica de incentivos fiscais

realizada principalmente por regides mais pobres. A proposta néo visava resolver todos
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o0s problemas do sistema tributario, mas foi mais a fundo nos conflitos do ICMS que as
proposicBes anteriores apresentadas pelo Poder Executivo.

O Secretéario da Politica Econémica do Ministério da Fazenda, Bernard Appy, um
dos formuladores e articuladores da PEC, enunciou que ela ndo era o projeto ideal do
ponto de vista técnico, mas uma tentativa de resolver ao méaximo as distorgdes e ter o
minimo de resisténcia politica ao projeto.}44 Appy deixou claro que o projeto estava
focado em resolver problemas dos tributos indiretos, ou seja, da tributagcdo de bens e
servicos e ndo questdes relacionadas a progressividade do sistema tributario. Na visdo de
Appy, o problema de progressividade ndo era um problema de desenho de estrutura do
sistema tributario, mas sim de aliquotas e formas de cobranga, assunto de legislagdo

infraconstitucional.14>

6.3. O PROCESSO LEGISLATIVO

A primeira etapa da PEC n° 233/2008 na Camara dos Deputados, como previsto
regimentalmente, foi a analise de admissibilidade pela Comissdo de Constituicdo de
Justica e de Cidadania (CCJC). O presidente da colegiado, deputado Eduardo Cunha
(PMDB/RJ), escolheu para relatar a proposta o deputado Leonardo Picciani (PMDB/RJ).

No ambito dessa comissao, foi realizada uma audiéncia publica para debater a
matéria, que contou com a presenca, entre outros convidados, de Bernard Appy. Nessa
ocasido, o deputado Paulo Bornhausen (DEM/SC) questionou 0 motivo de o governo ter
optado por encaminhar um novo texto ao Congresso e ndo ter utilizado o parecer do
deputado Virgilio Guimardes (PT/MG) que tramitava na casa e estaria pronto para ser
votado.146

Cumpre destacar que, em 09 de abril de 2007, Virgilio Guimardes apresentou a
Proposta de Emenda a Constituicdo n° 31, de 2007 (PEC 31/2007), um projeto de reforma
tributaria do ICMS. Um dos consultores legislativos entrevistados disse que, em 2007,

depois de todo esforco em aprovar o texto da reforma tributaria que havia retornado do

144 QLIVEIRA, Deise de. Appy descarta aumento de carga tributaria e prejuizo a Estados com reforma.
Folha de Sao Paulo, S3o Paulo, 29 fev. 2008. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/mercado/2008/02/377392 -appy-descarta-aumento-de-carga-tributaria-
e-prejuizo-a-estados-com-reforma.shtml. Acessoem: 26 ago. 2020.

145 Manifestacdo feita pelo Secretario de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda, na reuni3o de 20
mai. 2008, da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados.

146 Manifestacdo feita pelo deputado Paulo Bornhausen, na reunido de 26 mar. 2008, da Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados.
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Senado Federal em 2004, Virgilio Guimardes havia percebido que ndo haveria condi¢es
de votar as PECs provenientes da PEC n° 41/2003. O deputado decidiu entdo reunir na
PEC n°31/2007 os principais elementos do debate sobre o ICMS realizado no Legislativo

ao longo de quatro anos:

O Virgilio chega em 2007 e fala: “poralgum motivo eu perdi’. Ai ele vaie
registra na PEC 31 de 2007, que ele achava que era o estado da arte de tudo
que havia conseguido. Segundo a concepcao dele, ele tinha chegado no limite
da negociacgdo e aquilo € o que havia conseguido com seus colegas deputados
[Entrevistado 2, Consultor Legislativo da Camara, 2020].

O proprio deputado discorreu sobre isso na justificativa da PEC n° 31/2007%4.
Consta no documento que a proposta expressava um amplo leque de discussdes e acordos
suprapartidarios, consolidava o resultado dos esforcos empreendidos em relagdo a
reforma tributaria na legislatura precedente e oferecia alternativa para a conflituosa
matéria da unificacdo do ICMS.

Na audiéncia puablica realizada na CCJC, Bernard Appy respondeu a indagacao
do deputado Paulo Bornhausen dizendo que o projeto do deputado Virgilio Guimaraes
teria sido fonte importante para a elaboracdo da proposta que estava sendo apresentada,
mas que o governo teria amadurecido ao longo dosultimos anos, avancando na concepgao
do que deveria ser o desenho da reforma tributaria.148

Essa declaracdo de Bernard Appy fortalece a hipdtese levantada por um dos
entrevistados desta pesquisa, no que diz respeito ao governo federal ndo ter optado em
dar andamento aos trabalhos que vinham sendo realizados por Virgilio Guimardes na

Camara dos Deputados:

A leitura que eu faco é a seguinte, quando a gente pensa no Poder Executivo,
a gente pensa no Poder Executivo como um ente Unico, [...] eventualmente
mudou o Ministro da Fazenda — hoje chamado Ministro da Economia - muda
o0 Secretario de Politica Econémica. Maisou menoso que a gente fala asvezes
de decisdo judicial, cada cabega uma sentenca. Acredito que ndo se veja com
muita simpatia, com bons olhos, a continuidade de uma determinada agenda,
mesmo que tenha sido iniciada pelo préprio governo. Mesmo que a gente
pegue dois governos do Presidente Lula. No primeiro governo, o Ministro era
0 Ant6nio Palocci e, logo depois, no segundo momento, eu acredito que talvez
fosse 0 Guido Mantega. Entdo eu acho que isso ja é um indicativo de que,
dependendo do perfil do ministro, ele pode estar interessado em determinado
assunto da agenda tributaria ou ndo. Pode ter um perfil mais liberal, mais
desenvolvimentista. Acho que o Guido caia um pouco nesse segundo grupo e
o Palocci talvez no primeiro [Entrevistado 4, Consultor Legislativo da Camara,
2020].

147 O texto pode ser visualizado em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=449540&filename=PEC+31
/2007. Acessoem: 11 mar. 2021.

148 Manifestacdo feita pelo Secretario de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda, na reuni3o de 26
mar. 2008, da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados.
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Dessa forma, a mudanca de paradigma da politica econdmica (LUKIC, 2014),
abordada na secéo 6.1 deste capitulo, pode ter incentivado o envio de uma nova proposta
de reforma tributaria do Executivo, ndo obstante todas as etapas legislativas que teriam
de ser enfrentadas novamente.

Outra questdo a ser levantada, e que pode ter influenciado também o
distanciamento de Virgilio Guimardes da lideranca do debate da reforma tributaria na
Camara, foram os desentendimentos do deputado com o seu partido, o PT, e o Palécio do
Planalto, devido as eleicbes para a presidéncia da Camara dos Deputados em 2005.
Naquele ano, o governo tinha como candidato o deputado Luiz Eduardo Greenhaugh
(PT/SP). Virgilio ficou insatisfeito com a indicagdo e decidiu concorrer a presidéncia da
Camara, contrariando a determinacéo do seu partido. A disputa culminou com a vitéria
de Severino Cavalcanti (PP/PE). Por conta da candidatura avulsa, Virgilio Guimaraes
teve seus direitos partidarios suspensos por doze meses pelo Diretério Nacional do PT.14°
Isso certamente impactou na relacdo do deputado com o Paldcio do Planalto e em sua
capacidade de conduzir negociagdes politicas na Camara em nome do governo federal.

Retomando para a tramitagdo daPEC n°233/2008 na CCJC, o deputado Leonardo
Picciani apresentou seu relatério'®, em 27 de margo de 2008, com alteracOes
significativas no texto, entre as quais: o poder de iniciativa da lei complementar do novo
ICMS seria estendido a membros da Camara dos Deputados; o enquadramento das
mercadorias e servicos as aliquotas passaria a ser feito por resolucdo, perdendo o Confaz
a prerrogativa de reduzir e restabelecer as aliquotas do tributo; e 0 ICMS do petréleo e da
energia elétrica seria tributado nos estados produtores e ndo no destino, eliminando a
regra que determinava que o produto da arrecadacdo nesses casos ficaria integralmente
com o estado de destino. Essa mudanca beneficiaria entre outras regides, o Rio de Janeiro,
estado de origem do relator. Para ele, o projeto como se encontrava ndo era isonémico e
feria a separacdo de poderes e o pacto federativo.

Alguns deputados criticaram o relatério durante reunido da CCJC, argumentando
que o relator teria excedido em sua competéncia e avancado inadequadamente para

questdes de mérito. Os deputadosJosé Eduardo Cardozo (PT/SP) e José Genoino (PT/SP)

143 PEREIRA, Liésio. PT define puni¢do de 12 meses para Virgilio Guimardes. Agéncia Brasil. Brasilia, 22
mai. 2005. Disponivel em: http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2005-05-22/pt-define-
punicao-de-12-meses-para-virgilio-guimaraes. Acessoem: 12 mar. 2021.

150 O texto pode ser visualizado em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=548034&filename=PRL+1+
CCIC+%3D%3E+PEC+233/2008. Acesso em: 12 mar. 2021.
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apresentaram dois destaques ao relatdrio para preservar a redagdo tal como havia sido
encaminhada pelo Executivo.1®? O relator teria minimizado as divergéncias ao afirmar
que os deputadosdo PT de S&o Paulo estariam atuando naquela comisséo na defesa dos
beneficios para o estado e ndo com uma posicdo partidéria.’®2 O deputado também
relatava que teria se reunido por diversas vezes com integrantes da equipe econémica do
governo e que eles concordaram com o seu parecer.1%3

Outros integrantes da CCJC apoiavam a alteracdo, uma vez que, além do Rio de
Janeiro, poderia beneficiar estados como Parand, Rio Grande do Norte, Sergipe, Bahia e
Espirito Santo:'>* Contudo, as defesas mais enfaticas sobre o tema eram provenientes da

bancada do Rio de Janeiro:

E quero louvar o esforgo feito pelo Deputado da minha bancada, do meu
Estado, Deputado Leonardo Picciani, que, num trabalho herculeo, trouxe
propostas que devem, sim, ser reconhecidas por parte deste Plenario, que é a
questao fundamental, que foi subtraida dos Estados quando da Constituinte de
1988, em que prevaleceu o ponto de vista de Sdo Paulo: a eletricidade e o
petr6leo, de forma excepcional, passaram atercobrados o seu imposto no lugar
de consumo, e ndo no lugar de producdo, conforme se da com todos 0s outros
produtos no Brasil, criando uma excepcionalidade que prejudica em muito a
Federacdo brasileira [ITAGIBA, Deputado Federal, na reunido de 02 abr.
2003, na Comissdo de Constituicao e Justica e de Cidadania da Camara dos
Deputados].

O deputado Leonardo Picciani também mantinha conversas com 0 senador
Francisco Dornelles (PP/RJ), da bancada do Rio de Janeiro e relator da Subcomissao
Temporaria de Reforma Tributaria do Senado.1°® Essa subcomissdo havia sido instalada
no Senado em 12 de abril de 2007 e era presidida pelo senador Tasso Jereissati
(PSDBI/CE), visando avaliar a funcionalidade do sistema tributario nacional e analisar a

reforma tributaria.

151 Manifestacdo feita pelo deputado José Eduardo Cardozo, na reunido de 02 abr. 2008, da Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania na Camara dos Deputados.

152 GUERREIRO, Gabriela; GIRALDI, Renata. Base se divide sobre a proposta de ICMS sobre o petréleona
reforma tributéria. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u388220.shtml.
Acessoem: 26 ago. 2020.

153 GIRALDI, Renata. Relator da reforma tributéria faz mudanca no texto que beneficia o Rio de Janeiro.
Folha de S3o Paulo, Sdo Paulo, 26 mar. 2008. Disponivel em:
https://wwwi.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u386099.shtml. Acessoem: 27 ago. 2020.

154 GUERREIRO, Gabriela; GIRALDI, Renata. Base se divide sobre a proposta de ICMS sobre o petréleo na
reforma tributaria. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u388220.shtml .
Acessoem: 26 ago. 2020. GUERREIRO, Gabriela; GIRALDI, Renata. Base se divide sobre a proposta de
ICMS sobre o petrdleo na reforma tributdria. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u388220.shtml. Acessoem: 26 ago. 2020.

155 GIRALDI, Renata. Governistas tentam ganhar tempo para aprovar relatério da reforma tributdria na
CCJ. Folha de Sao Paulo, Sdo Paulo, 26 mar. 2008. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u385709.shtml. Acessoem: 27 ago. 2020.
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A subcomissdo do Senado realizou entre 2007 e 2008 varias reunifes tematicas,
ouvindo autoridades e especialistas. O Ministro da Fazenda e o Secretério de Politica
Econdmica compareceram a subcomissao para apresentar a proposta de reforma tributaria
aos senadores. O presidente da subcomissao afastou o propésito de confronto na iniciativa
do colegiado de apresentar um modelo alternativo de reforma tributaria no momento em
gue a Camara analisava a proposta do governo. Segundo Tasso Jereissati, 0 objetivo era
amadurecer a discussao, para que o processo fosse célere quando o projeto chegasse ao
Senado.1%6

Em 02 de abril de 2008, a CCJC da Camara aprovou o parecer do deputado
Leonardo Picciani, pela admissibilidade da PEC n°® 233/2008, contra os votos dos
deputados Paulo Magalhdes (DEM/BA), Zenaldo Coutinho (PSDB/PA), Fernando
Coruja (PPS/SC), Humberto Souto (PPS/MG), Bruno Araldjo (PSDB/PE) e Edson
Aparecido (PSDB/SP). Apresentaram votos em separado 0s deputados Regis de Oliveira
(PSC/SP), Flavio Dino (PCdoB/MA), Paulo Magalhdes (DEM/BA) e Bruno Araljo
(PSDB/PE).

Apos a aprovacdo na CCJC, foi constituida a comissdo especial de mérito para
analisar a PEC. O deputado Virgilio Guimardes apresentou um requerimento, o qual foi
aprovado, para promover a tramitacdo conjunta da PEC n°® 31/2007 com a PEC n°
233/2008, por tratarem de matéria idéntica ou correlata. Cumpre frisar que continuaremos
considerando a numeracdo da PEC de autoria do Poder Executivo, pois este foi o texto-
base para o substitutivo do relator na comissao especial.

A comissdo especial foi instalada em 23 de abril de 2008. Os deputados Antonio
Palocci (PT/SP), ex-Ministro daFazenda, e Sandro Mabel (PR/GO) disputaram a relatoria
da reforma tributéria, logo que a matéria chegou a Camara. Havia fortes resisténcias ao
nome de Mabel por ele ter atuado contra as propostas de extin¢do de beneficios fiscais
concedidos entre os estados e ter sido um dos principais opositores da PEC n° 41/2003.

No entanto, diante da relutancia de outros partidos da base governista ao nome de
Palocci, Sandro Mabel acabou sendo escolhido para relatar a matéria na comissao

especial, comprometendo-se a atuar de forma sintonizada com o Ministro da Fazenda,

156 Tasso: proposta alternativa ndo se opde a reforma tributaria do governo. Senado Noticias. Brasilia,
mar. 2008. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2008/03/27/tasso-proposta-
alternativa-nao-se-opoe-a-reforma-tributaria-do-governo. Acessoem: 12 mar. 2021.



https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2008/03/27/tasso-proposta-alternativa-nao-se-opoe-a-reforma-tributaria-do-governo
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2008/03/27/tasso-proposta-alternativa-nao-se-opoe-a-reforma-tributaria-do-governo

178

Guido Mantega.r>” Um dos consultores legislativos que acompanhava a tramitacdo da
reforma tributéria no periodo relatou a surpresa com a escolha de Sandro Mabel e os

esforcos empreendidos pelo deputado para aprovar seu texto:

O Sandro Mabel foi um dos ferrenhos adversarios da reforma do Virgilio,
porque ele tem interesse industrial, ele ndo queria acabarcom osbeneficios da
guerra fiscal. Quando ele foi nomeado relator, eu falei: “ele nao vai querer
fazernada”. Mas ele tentou aprovar a reforma tributaria mesmo. A refomma
tributaria dele [..], mas tentou aprovar, ele se esforgou. [Entrevistado 2,
Consultor Legislativo da Camara, 2020].

Com a escolha de Mabel, Anténio Palocci ficou na presidéncia da comisséo e 0
deputado Edinho Bez (PMDB/SC) na 12 vice-presidéncia. Para a 22 e 32 vice-presidéncias
foram eleitos, respectivamente, os deputadosPaulo Renato Souza (PSDB/SP) e Humberto
Souto (PPS/MG).

Diante de questionamentos sobre sua mudanca de posicdo em relacdo a reforma

tributaria, o deputado Sandro Mabel se explicou da seguinte forma:

Pessoas dizem: "Mas o senhor era contra a reforma em 2003. Mudou de
opinido?" N&o, eu ndo mudeide opinido; 0 Governo é que mudou sua posi¢ao.
Em 2003 - 0 Deputado Virgilio entendeu isso muito bem - ndo existia transi¢do
no caso da reforma, tudo entrava num dia e acabavano outro. Entdo, ndo tinha
como fazer. Hoje existe transicdo. [MABEL, Deputado Federal, na reunido de
13 mai. 2008, na Comissdo Especial da PEC n° 31/2007 da Camara dos
Deputados].

Sandro Mabel tornou-se grande apoiador da reforma, mas ressaltava sua
preocupacdo em nao permitir que os esforco feitos com os beneficios fiscais ja concedidos
fossem perdidos. Além disso, na sua visdo, deveriam ser criadas condigdes, por meio de
fundos, para que os estados pudessem continuar atraindo novas empresas, dentro de uma
politica de desenvolvimento regional salutar.1® Essas declaragdes demonstram que o
deputado mantinha seu posicionamento em favor dos incentivos fiscais.

No desenvolvimento dos trabalhos da comissdo especial, Sandro Mabel
disponibilizou um site com as principais perguntas e respostas sobre a reforma tributaria,
a proposta, a exposicdo de motivos do Governo, o texto aprovado na CCJC e entrevistas
com parlamentares, entre outros itens. A medida era vista pelo relator como uma forma

de popularizar um pouco mais a discussdo.%9

157 ALENCAR, Kennedy. Acusado no mensaldo recebe aval de Lula para ser relator. Folha de Sdo Paulo,
S3o0 Paulo, 28 fev. 2008. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi2802200809.htm.
Acessoem: 26 ago. 2020.

158 Manifestacdo feita pelo deputado Sandro Mabel, na reunido de 13 mai. 2008, da Comissdo Especial
da PEC n2 31/2007 da Camara dos Deputados.

159 Manifestacdo feita pelo deputado Sandro Mabel, na reunido de 29 abr. 2008, da Comissdo Especial da
PEC n231/2007 da Camara dos Deputados.
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A comissdo realizou diversas audiéncias publicas que contaram com as presencgas
do Secretério de Politica Econdmica do Ministério de Fazenda, dos secretarios estaduais
de fazenda, de representantes do empresariado, de especialistas da area tributéria e
econbmica, de entidades municipais e de representantes sindicais, do Fisco, entre outros
atores. Ocorreram também numerosas discussdes externas em diversos estados do pais.

Os secretarios estaduais de fazenda foram ouvidos varias vezes na comissdo e
puderam apresentar seus pontos de vista e sugestdes para a reforma tributaria. Entre as
preocupacdes dos estados, estavam 0s receios com perdas de receita, a convalidacdo de
beneficios fiscais ja concedidos e a sistematica da compensacdo de perdas. Sobre as
alteragdes inseridas na CCJC no enquadramento de aliquotas, a proposta do Confaz era
para que se voltasse ao texto original proposto pelo governo federal.

Os estados mantinham divergéncias quanto a questdo da origem e do destino na
cobranca do ICMS sobre energia e petrdleo. Segundo o coordenador dossecretarios junto
ao Confaz, Mauro Benevides Filho, Secretério de Fazenda do estado do Ceara, quatro
estados desejavam manter a alteracdo que foi feita na CCJC e a grande maioria queria
manter o principio do destino, o qual ja estava estabelecido.16°

A questdo daorigem e destino era uma constante na comissao e um dos grandes
motivos para a pressao exercida pelos estados produtores contra a reforma. O governador
de S&o Paulo, José Serra (PSDB), e outros estados produtores, fizeram reivindicacfes ao
governo para 0 aumento do percentual da aliquota do ICMS que ficaria com o estado de
origem das mercadorias, de 2% para 4%.161 Sobre essa intencédo de Sdo Paulo, o deputado
Mussa Demes (DEM/PI) declarou:

Quando fui Relator, haviam [sic] Estados que perdiam, mas que se
conformavamcom a perda. Agora, porém, 0 que vejo, por exemplo, é o Estado
de Sdo Paulo - e nada tenho contra Sdo Paulo, que também esta defendendo os
seus direitos - querer dobrar uma eventual participacdo ainda, se houver
mudancado sistema da origem para o destino, que canhestramente, diria assim,
0 Secretario de Fazenda chamou de 2% para 4%, quando, na verdade, sdo 2
pontos percentuais para 4 pontos percentuais, 0 que vairepresentar algo em
torno de quase 24% do totalarrecadado, e isso praticamente anula um sistema
que ja existe hoje. Sdo Paulo, naturalmente, ndo vaiperdernada com isso, e 0s
Estados exportadores liquidos como ele, também nédo o perderdo [DEMES,
Deputado Federal, na reunido de 28 mai. 2008, na Comissao Especial da PEC
n°31/2007,da Camarados Deputados].

160 Manifestacdo feita pelo Secretario de Fazenda do estado do Ceard e coordenador dos secretarios
estaduais junto ao Confaz, na reunido de 13 mai. 2008, da Comissdo Especial da PEC n231/2007 daCamara
dos Deputados.

161 Lulaquer atender a Serrae exportadores na reforma tributaria. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo, 08 mar.
2008. Disponivel em: https://wwwi.folha.uol.com.br/mercado/2008/03/379904-lula-quer-atender-a-
serra-e-exportadores-na-reforma-tributaria.shtml. Acessoem: 27 ago. 2020.
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Durante reunides da comissao, alguns parlamentares também fizeram criticas a
auséncia de dados para simular possiveis perdas ou ganhos dos estados com a reforma. O
deputado Virgilio Guimardes afirmou que os estados se apresentavam apenas como
perdedores. Haveria estados vencedores, porém eles ndo apareciam de forma expressa
nas discussoes.62

Setores produtivos manifestavam muita preocupacdo com a possibilidade de
aumento da carga tributaria e a calibragem das novas aliquotas a serem estabelecidas em
lei complementar futura. A definicdo das aliquotas era uma questao de suma importancia
para o empresariado. Para Lukic (2014, p. 332), o governo tinha optado por ndo divulgar
as aliquotas do IVA, porque isso aumentaria a carga tributaria em determinados setores.
A estratégia era fazer com que setores perdedores ndo fizessem pressao no Congresso.

O ambiente politico dadiscussdo da reforma tributaria acabou sendo afetado pela
tentativado governo de criar uma nova contribuicdo sobre operagdes financeiras. No final
do primeiro semestre de 2008, estava em discussdo no Congresso a criacdo da CSS
(Contribuicdo Social para a Saude), que muitos chamavam de nova CPMF. O objetivo do
governo era cobrar essa contribuicdo, com aliquota de 0,1%, sobre todas as operagdes
financeiras.163  Além de a oposicdo criticar muito a intencdo do governo de criar esse
novo tributo, ocorreu um desgaste do Planalto com uma parte da sua base de apoio no
Congresso. O relator dareforma afirmou ter recusado a insercdo da CSS.164

A pretensdo de Sandro Mabel era apresentar seu relatorio e vota-lo na comissao
especial antes do recesso de julho daquele ano. Todavia, na reunido da comissdao de 02 de
julho de 2003, o relator informou que, apesar do relatério estar praticamente pronto,
aquele ndo seria 0 melhor momento para apresenta-lo, pois a discussdo da reforma
tributaria ndo poderia ser tratada de forma fatiada, devendo ser votada na comissdo e ir
em sequéncia para o plenario.16°

Em outubro de 2008, a crise financeira global preocupava todo o pais. Lula tentava

tranquilizar os aliados quanto aos efeitos da crise sobre o Brasil e sustentava em seus

162 Manifestacdo feita pelo deputado Virgilio Guimar&es, nareunido de 13 mai. 2008, da Comiss3o Especial
da PEC n2 31/2007 na Cdmara dos Deputados.

163 FARIA, Thiago. Goldman diz que aprovacgdo da CSS atropela reforma tributéria. Folha de S3o Paulo, S3o
Paulo, 12 jun. 2008. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2008/06/411613-goldman-
diz-que-aprovacao-da-css-atropela-reforma-tributaria.shtml. Acessoem: 27 ago. 2020.

164 Manifestacdo feita pelo deputado Sandro Mabel, na reunio de 28 mai. 2008, da Comissdo Especial da
PEC n231/2007 da Camara dos Deputados.

165 Manifestacdo feita pelo deputado Sandro Mabel, na reunido de 02 jul. 2008, da Comiss3o Especial da
PEC n231/2007 da Camara dos Deputados.
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discursos a necessidade de aprovacdo dareforma tributéria, solicitando o apoio dos lideres
de sua base aliada.156 A crise também afetou o ritmo do debate na comissdo especial, que
ja tinha sido desacelerado pelas eleicdes municipais realizadas naquele ano.
Considerando a mudanca de contexto, deputados alegavam muita inseguranca quanto ao
prosseguimento do debate dareforma tributéria. Por sua vez, o relator argumentava que
a reforma era essencial, sobretudo se a crise prolongasse.16”

O governador de Sao Paulo, José Serra (PSDB), fazia declaragdes publicas
dizendo que a reforma tributaria ndo deveria ser discutida enquanto os estados nédo
avaliassem o impacto dacrise financeira mundial sobre suas receitas.*® Em reunido dos
governadores do Sudeste, os chefes dos poderes executivos dos quatro estados - Aécio
Neves (PSDB/MG), José Serra (PSDB/SP), Paulo Hartung (PMDB/ES) e Sérgio Cabral
(PMDB/RJ) — anunciaram que, em razdo da crise econdmica internacional, iriam pedir
aos lideres no Congresso e as direcdes das duas casas legislativas que interrompessem a
tramitacdo de projetos que pudessem criar despesas para os estados, em especial, a
reforma tributaria.6°

Em 29 de outubro de 2008, o deputado Sandro Mabel apresentou seu relat6rio”°
a comissao especial. Haviam sido sugeridas 485 emendas ao texto. No que concerne ao
ICMS, o substitutivo apresentado manteve as mesmas alteragfes da PEC n°® 233/2008,
com a diferenca de promover as mudancas no imposto na propria estrutura normativa ja
existente, sem criar tributo novo. Com relacdo a unificacdo da legislacdo do ICMS,
estabeleceu-se que o imposto, as isen¢des, e 0s incentivos ou beneficios fiscais seriam
uniformes em todo o territorio nacional, nos termos de lei complementar, com regra de

transicdo de quatro anos. Buscou-se também regular as situacBes existentes, mediante

166 ALENCAR, Kennedy; ROCHA, Juliana. Presidente aproveita crise para acelerar a reforma tributaria.
Folha de Sao Paulo, Sdo Paulo, 06 out. 2008. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi0610200820.htm . Acesso em: 01 set. 2020.

167 Manifestacdo feita pelo deputado Sandro Mabel, na reunido de 15 out. 2008, da Comissdo Especial
da PEC n2 31/2007 da Camara dos Deputados.

168 Serradiz que reforma tributdria ndo deve ser discutida em meio a crise financeira global. Folha de
Sao Paulo, S3o Paulo, 30 out. 2008. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2008/10/462370-serra-diz-que-reforma-tributaria-nao-deve-ser-
discutida-em-meio-a-crise-financeira-global.shtml. Acessoem: 01 set. 2020.

163 PEIXOTO, Paulo. Sudeste apela contra reforma tributdria. Folha de Sdo Paulo, S3o Paulo, 31 out.
2008. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc3110200807.htm. Acessoem: 01 set.
2020.

170 O texto pode ser visualizado em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=608524&filename=Tramita
cao-PEC+31/2007.Acesso em: 14 mar. 2021.
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regra de convalidacdo dos beneficios fiscais ja concedidos e punicdo de beneficios
irregulares (ARAUJO, 2019).

Apos a apresentacdo dorelatdrio, a comissdo recebeu ainda, emaudiéncia pablica,
secretarios estaduais de fazenda. Um grupo de parlamentares e dezessete secretarios
estaduais fizeram um requerimento ao presidente dacomisséo para que pudessem ter mais
tempo para aprofundar as discussdes sobre o relatdrio apresentado pelo deputado Sandro
Mabel. Os secretérios apontavam indmeros problemas no relatério. Mabel tentou acordo
com secretarios de fazendapara viabilizar a votacdo, mas ndo obteve sucesso. Ele propés,
por exemplo, a elevacdo para 3% da aliquota do ICMS para os estados de origem, que
pediam 4%. Contudo, a proposta ndo obteve adesdo integral nem dos estados
consumidores, que acharam a aliquota excessiva, nem dos produtores, para 0s quais ela
era insuficiente.1”!

O relator atendeu diversas reivindicacdes dos estados para viabilizar a aprovacdo
damatéria. Mabel decidiuampliar deR$ 2,8 bilhdes para R$ 3,5 bilhGes o valor destinado
aos estados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, embora a bancada
nordestina tenha pleiteado o aumento para R$ 8 bilhGes. Os estados também seriam
contemplados com mais R$ 8,2 bilhdes do FER no primeiro ano de sua vigéncia. A Unido
teria ainda que garantir 0s recursos para que a recomposicdo de perdascom a unificacdo
de ICMS fosse repassada aos estados.172

A comissdo especial n&o tinha conseguido chegar a um texto que reunisse apoio
suficiente para a votacao em plenario. No entanto, mesmo sem um acordo geral, o parecer
do relator foi aprovado na comissédo especial em 19 de novembro de 2008. Votaram
contrariamente os deputados Eduardo Sciarra (DEM/PR), Humberto Souto (PPS/MG),
Luiz Carreira (DEM/BA), Paulo Bornhausen (DEM/SC), Paulo Renato Souza
(PSDB/SP), Julio César (DEM/PI), Emanuel Fernandes (PSDB/SP) e Luciana Genro
(PSOL/RS). O deputado Chico Lopes (PCdoB/CE) apresentou voto em separado.

Diante devarios impasses e criticas encabegadas pelos governadores de S&o Paulo
e de Minas Gerais, a deliberacdo dareforma no plenario da Camara revelava-se inviavel

em 2008. Deputados do PSDB e do DEM realizavam manobras regimentais que

171 PATU, Gustavo. Reforma Tributdria deveraficar para 2009. Folha de Sdo Paulo, S50 Paulo, 19 nov.
2008. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi1911200837.htm. Acesso em:01
set. 2020.

172 GUERREIRO, Camila. Relator da reforma atende a reivindica¢des dos Estados para tentar aprovar
proposta. Folha de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 19 nov. 2008. Disponivel em:
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obstruiam a votacdo da reforma e de outras propostas em tramitacdo na casa e 0 governo
ndo tinha os votos necessarios para aprovar a PEC.173

O movimento oposicionista contava com apoio de governadores, que
influenciavam a posicao de parlamentares também aliados ao governo. Os interlocutores
de José Serra, por exemplo, faziam campanha na Camara e no Senado para evitar a
unificacdo do ICMS e sua cobran¢a no destino, pontos que poderiam causar grandes
prejuizos a Séo Paulo.1”* Por outro lado, governadores do Norte e Nordeste se reuniram
com o Ministério da Fazenda e declararam apoiar a aprovacdo da reforma, caso fossem
mantidos os acordos estabelecidos.”®

Embora ndo fosse possivel discernir o grau de sinceridade do governo em
promover a reforma, um dos entrevistados ressaltou que, em 2008, o Governo Lula
mostrou disposicdo em negociar sua proposta e aceitou diversas das mudangas inseridas

pelo relator:

[...] aquele governo tentou. Eu acho que eles tentaram mesmo e aceitaram
muita coisa do Sandro Mabel, muita coisa mesmo.O Sandro Mabel alterou a
233 de uma forma contundente e eles bancando. Quem falava pelo governo na
época era 0 Bernard Appy, masagora eu ndo consigo dizer o quao sincero foi
0 engajamento do governo. O Appy negociava mesmo [..] e o Sandro foi
ganhando e conseguindo botar as coisas dele na PEC e com apoio. Quanto
tinha de apoio mesmo la dentro do governo, eu ndo consigo te dar precisao.
[Entrevistado 2, Consultor Legislativo da Cadmara, 2020].

Na&o obstante as declara¢cdes do Executivo para que a reforma fosse aprovadaainda
em 2008, integrantes do governo também comecgaram a considerar o relatorio dareforma
tributaria temerario. Ajustar alguns pontos poderia dar prosseguimento as inumeras
barganhas e concessdes que resultaram no texto de Sandro Mabel (PR/GO).176

O Executivo passou a ndo ter mais pressa em aprovar a PEC e a articular junto a
lideres partidarios e ao presidente da Camara, Arlindo Chinaglia (PT/SP), a votacédo para

2009. Segundo o lider do governo na Camara no periodo, deputado Henrique Fontana

173 GUERREIRO, Camila. Sem acordo com oposi¢do, Cdmara deve adiar votacdo de reforma tributdria
para 2009. Folha de Sao Paulo, S3o Paulo, 27 nov. 2008. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/poder/2008/11/469513 -relator-da-reforma-tributaria-atende-a-
reivindicacoes-dos-estados-para-tentar-aprovar-proposta.shtml. Acessoem: 01 set. 2020.

174 GIRALDI, Renata. Apds encontro com Lula, Serra nega ser contrario a reforma tributéria. Folha de Sio
Paulo, S3o Paulo, 28 nov. 2008. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2008/11/472985-
apos-encontro-com-lula-serra-nega-ser-contrario-a-reforma-tributaria.shtml. Acessoem: 01 set. 2020.
175 CUCOLO, Eduardo. Governadores do Norte e do NE vdo assinar acordo pré-reforma tributéria. Folha
de Sdo Paulo, S3o Paulo, 27 nov. 2008. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/poder/2008/11/472441 -governadores-do-norte-e-ne-vao-assinar-
acordo-pro-reforma-tributaria.shtml. Acesso em: 01 set. 2020.

176 LO PRETE, Renata. Painel. Folha de S3o Paulo, S30 Paulo, 30 nov. 2008. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc3011200801.htm. Acessoem: 01 set. 2020.
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(PT-RS), Lula teria insistido na votacdo ainda no ano de 2008, mesmo sem o apoio
suficiente da base aliada. No entanto, a base aliada governista da Camara cedeu a pressao
da maior parte dos governadores do Sul e Sudeste.'””

Em texto publicado no jornal Folha de Sdo Paulo, em 05 de dezembro de 2008,
Sandro Mabel exp0s a forte oposicdo de José Serra ao seu substitutivo. Na opinido do
parlamentar, o posicionamento do governador de Sdo Paulo a reforma resultava também

de seu interesse em candidatar-se a Presidéncia da Republica nas elei¢bes seguintes:

As criticas s6 servem para justificar a discussdo que temos tido com o
governador Serra, que, assim como 0 amigo e ex-ministro Guilherme Dias, é
contra a reforma tributaria pelo simples motivo de que ela ndo esta sendo feita
pelo governo Serra, na hipdtese de que o atual governador venha a ser
presidente da Republica. [...] O que eu gostaria mesmo € que, a exemplo do
que querem autoridadese lideres dos mais variados segmentose em nome de
todosos brasileiros cansados de pagartantosimpostos, pudéssemos nosdespir
dos projetos pessoaise nos unissemosem uma cruzadaparaa aprovagdo dessa
reforma tributaria [MABEL, 2008].178

Sobre a oposicdo do governador de Sdo Paulo, um dos entrevistados fez
observacdo similar. Osreceios ndo eram apenas concernentes as perdas do estado, mas a

outros interesses politicos também:

De vez em quando, ha um temor da oposicdo de que a reforma seja feita,
porque ninguém sabe o que vai acontecer depois de uma reforma tributaria.
Ninguém sabe se vai ser daquele jeitinho maravilhoso que todo mundo coloca
no power point, ninguém sabe. Masexiste uma chance de realmente fazerum
novo Brasil com essa reforma, de destravara economia.[...] Algumas vezeseu
ja sentique existe certo receio de aprovarumareformatributaria e ela ter muito
sucesso. E dali em seguida vocé ndo conseguir tirar aquele partido do poder.
[Entrevistado 2, Consultor Legislativo da Camara, 2020].

Portanto, mais uma vez, a reforma tributéria foi paralisada no Congresso Nacional.
A PEC n° 31/2007 esta pronta para a pauta do plenario da Camara dos Deputados desde

entdo, mas nunca foi apreciada.

6.4. CONSIDERACOES SOBRE A FASE 3

A despeito das Fases 2 e 3 terem ocorrido no Governo Lula, foi possivel observar
diferencas nas crencas da equipe econémica e nas estratégias de acdo do governo federal

para negociar a reforma tributaria. O contexto do inicio de 2008 era de maior crescimento

177 GIRALDI, Renata. Camara ignora apelo de Lula e governo adia votac3o da reforma tributdria para
marg¢o. Folha de SGo Paulo,Sao Paulo, 03 dez. 2008. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/poder/2008/12/474876-camara-ignora-apelo-de-lula-e-governo-adia-
votacao-da-reforma-tributaria-para-marco.shtml. Acesso em: 01 set. 2020.

178 MABEL, Sandro. Os anti-reforma. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo, 05 dez. 2008. Disponivel em:
https://www1 .folha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz0512200808.htm. Acessoem: 01 set. 2020.
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econdmico e investimento publico, o que gerou, na Fase 3, um ambiente politico e
econdmico mais propicio para uma reforma ampla que a Fase 2. Além disso, a mudanca
de atores na equipe econémica trouxe para o centro do debate governamental visdes mais
ambiciosas, embora ainda com viés liberal, sobre a reforma tributaria. Houve um novo
impulso para a batalha da reforma tributaria no Congresso Nacional.

E preciso destacar também que, consoante as fases anteriores, o sistema tributério
passou por alteragdes, mas ndo estruturais. As mudangas ocorridas refletem uma
continuidade do movimento de acréscimo em camadas (layering) (MAHONEY;
THELEN, 2010). As principais modificagdes visavam atenuar a crise econémica e
estimular o consumo. Entretanto, essas mudangas institucionais, em especial a reducgéo
ou a isencdo de impostos para determinados setores, deixavam o sistema ainda mais
complexo e desigual.

Ao ler o texto encaminhado pelo Executivo, verifica-se que as discussdes
empreendidas nas Fases 1 e 2 inspiraram a sua constru¢do. Buscou-se equacionar a
amplitude de interesses existentes em torno da reforma tributaria, enfatizando o discurso
de que com os instrumentos inseridos na proposta ndo haveria reducao da carga tributaria
total, nem perda de receitas para estados e municipios. Essa narrativa era uma tentativa
deatenuar os principais conflitos da reforma e viabilizar politicamente sua aprovagéo. No
entanto, levando em conta os paradoxos que envolvem a questdo tributaria, essa
conciliagdo de interesses aumentou muito a ambiguidade do texto.

Com relacdo as estratégias de acdo do Poder Executivo, dessa vez, abriu-se
dialogo em todas as frentes, o que demonstra que houve uma compreensao melhor do
peso das negociacBes dentro do parlamento. Percebeu-se que as tratativas com 0s
governadores sdo muito importantes, mas que ndo podem estar desvinculadas dosdebates
no Legislativo. As negociacbes deveriam ser integradas. Até os governos estaduais
estabeleceram uma melhor interlocugdo com as liderangas do parlamento para fazer
pressao politica.

Nas estratégias de acdo do governo, ndo se pode deixar de destacaro papel tecnico
e politico do Secretério de Politica Econémica do Ministério da Fazenda e do proprio
Ministro da Fazenda, que assumiram a dianteira das discussées no @mbito do Executivo
e foram importantes canais de interlocucdo dos atores com o governo federal.

No inicio dessa fase, a Unido estava em condi¢des financeiras melhores que as
fases anteriores. O crescimento na economia possibilitou o aumento da capacidade fiscal

para aceitar arcar com muitas das exigéncias dos estados. A proposta inicial, construida
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no a&mbito do Poder Executivo, ja previa mecanismos de compensacao que teriam um
custo maior para a Unido, como o préprio Ministério da Fazenda ressaltava. Ainda assim,
relator Sandro Mabel conseguiu negociar outras demandas especificas que gerariam mais
custos para a Unido. O entrevistado 7 confirmou a importancia dessa situacéo fiscal mais

positiva do governo federal para viabilizar compensacéo aos estados:

Aquela PEC do Bernard Appy foi quando se chegou mais perto, porque 0s
estados vieram para Unido e disseram: “Unido vocé paga a conta”; e a Unido
tinha dinheiro para pagar a conta. Pela primeira vez estava em uma situacdo
que bastavaterfeito. O problema é quea conta finalndo foi fechada eai veio
a crise de 2008, subprime, e a coisa ficou para depois. E o governo Lula, acho
que ndo teve empenho suficiente. [Entrevistado 7, Consultor Legislativo do
Senado, 2020].

Assim, apesar de todas essas mudangas no contexto, a reforma néo foi aprovada.
A andlise empreendida neste capitulo indica trés explicagdes principais para a paralisa
decisoria da reforma do ICMS na Fase 3. Salienta-se que esses fatores isolados ndo sao
suficientes para explicar o resultado, estando interrelacionados.

Em primeiro lugar, os conflitos de crencas entre os entes federativos estiveram
mais uma vez presentes durante todo o debate desenvolvido no ambito da comissdo
especial. Os impasses centrais no ICMS mobilizaram as negociagdes e o bloqueio da
agenda. Os principais conflitos interfederativos estabelecidos eram horizontais e giravam
em torno da aliquota interestadual, que dividiu os estados entre 0s mais ricos e 0s mais
pobres.

As mudancas relativas ao ICMS, especialmente as alteracdes nas aliquotas
interestaduais, causavam maior prejuizo a estados economicamente mais desenvolvidos.
Representantes dos estados da regido Sul e Sudeste atuaram diretamente junto as
liderancas partidarias e a mesa diretora do Congresso Nacional para inviabilizar a
deliberacdo da PEC n° 31/2007.

José Serra, governador de Sdo Paulo, considerava o texto muito ruim e prejudicial
ao seu estado e ndo mediu criticas nem esforcos para barrar a proposta. Entre os
governadores contrarios, sua atuacéo foi a que mais se destacou naquele momento, até
por seus interesses pessoais em concorrer a Presidéncia da Republica nas elei¢Oes
seguintes.1’® As resisténcias de parlamentares da propria base governista, mesmo com os

apelos do Presidente Lula, evidenciam o peso dos interesses regionais para a inagéo do

179 Os achados desta pesquisa corroboram os resultados de Lukic (2014). A autora d3 relevancia ao papel
de veto player do estado de Sdo Paulo para a ndo aprovagdo da reforma tributaria do segundo Governo
Lula.
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parlamento em relacdo aquela PEC. Houve acéo deliberada para minimizar os riscos e
manter o status quo que beneficiava os estados mais ricos da federacéo.

Os estados da regido Norte e Nordeste sentiam-se mais contemplados pelas
mudancas, mormente, pela politica de desenvolvimento regional em construcdo e pela
nova sistematica de cobranga de aliquotas interestaduais. Como o IPI ndo estava na base
do IVA Federal, também ndo ocorreu nessa fase acdo concertada dos representantes da
Zona Franca de Manaus, que geralmente constituem importantes atores de veto. Sem
embargo, ndo foram encontradas informacdes, pelo menos no ambito das discussées na
comissdo especial, sobre grandes movimentos desses estados em prol das mudancas, a
ndo ser declaragdes publicas e algumas reunifes dos governadores com o Ministério da
Fazendae o Presidente da Republica. Embora houvesse esse apoio, ha indicios de que as
acOes dos principais atores eram preponderantemente defensivas.

Em segundo lugar, as incertezas com relacdo ao aumento da carga tributaria e ao
fim da guerra fiscal também impactaram nas discussdes. A calibragem das aliquotas,
fonte de muitos conflitos, principalmente entre os setores produtivos, estava sendo
postergada para ser definida em leis complementares e resolugdes do Senado. Isso gerava
inseguranca nos atores, tendo em conta que uma reforma tributaria, mesmo que nao eleve
a carga tributéria total, geralmente aumenta os custos ou perdas para alguns grupos. A
estratégia do governo foi ndo antecipar essa questdo das aliquotas, a fim de reduzir os
pontos de vetos e o desgaste politico (LUKIK, 2014).180

Adicionalmente, havia incertezas quanto ao fim da guerra fiscal. Um dos
principais objetivos da proposta apresentada pelo Executivo era justamente combater a
politica predatoria de incentivos fiscais. No entanto, mudancas inseridas pelo relator
Sandro Mabel, como o reconhecimento de incentivos ja concedidos e a permissao para a
concessdo de novos beneficios, eram motivo de criticas de representantes dos governos
estaduais, principalmente de Minas Gerais'®! e Sdo Paulo®?,

Cumpre frisar que chama a atencéo desta pesquisa a escolha de Sandro Mabel, um
parlamentar ligado aos interesses industriais de um dos estados mais beneficiados pela

guerra fiscal, o estado de Goias, para ser relator de uma proposta que tinha como foco

180 Lukic (2014) afirma que houve apoio da coalizio de empresas a reforma tributdria, mas esse
posicionamento ndo ficou claro com os dados coletados e analisados por esta pesquisa.

181 SEABRA, Catia. SP e MG estimam perda anual de RS 23 bi com reforma tributéria. Folha de S3o Paulo.
Sdo Paulo. 01 dez. 2008. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/dinheiro/fi0112200808.htm.
Acessoem: 01 set. 2020.

182 Ver manifestag3o feita pelo Secretdrio da Fazendo do Estado de S3o Paulo, na reunido de 13 nov. 2008,
da Comissdo Especial da PEC n231/2007 da Cadmara dos Deputados.
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justamente o combate & guerra fiscal. Essa estratégia a0 mesmo tempo em que poderia
dar mais confianca para uma transicdo segura da politica de incentivos, gerava
desconfiancas nos atores mais prejudicados pela guerra fiscal. Salienta-se que foi
explicitado, em uma das entrevistas realizadas por esta pesquisa (Entrevistado 2), que o
substitutivo do relator atendia a muitos de seus interesses e crengas sobre reforma
tributaria.

Dois aspectos que acarretavam muitas incertezas e desconfiancas, ndo s6 nesta
fase como em todas estudadas até aqui, foram as imprecisdes dos calculos das perdas e
dos ganhos para os estados com a reforma tributaria, como também as dificuldades em
aferir as aliquotas do novo ICMS em meio a discussdo de uma proposta de emenda
constitucional, cuja aprovacdo é mais dificil.

Nos discursos, a maior parte dos representantes dos governos estaduais alegava
perdas, mas os dados sobre isso ndo estavam claros nem disponiveis. O entrevistado 6
ressaltou as dificuldades no acesso aos dados do balanco dos estados relativos ao ICMS,
mas 0 que se sabe € que tem poucos estados que perdem e a maior parte ganha com a
alteracdo daorigem para o destino. Quanto as aliquotas, é dificil imaginar que todos os
setores sejam beneficiados com uma maior padronizacdo, ja que para alguns o valor
incidente pode ser elevado. Sendo assim, a incerteza nesse campo era gerada pela davida
a respeito de quem seriam os perdedores.

Outra situacdo ocorrida que gerou muitas incertezas em relacdo a reforma
tributéria, e que consideramos uma das causas para a sua paralisia, foi a crise financeira
internacional. Esse episddio reverberou na economia brasileira e foi visto como fator de
instabilidade que gerou ainda mais incertezas, aumentando a aversdo ao risco. Quando a
reforma foi encaminhada em fevereiro de 2008, o cenario econdmico era bem mais
positivo. A crise econbmica provocou muitos receios em relacdo as consequéncias da
reforma e influenciou negativamente o clima politico do processo legislativo. Vale
destacar que a crise também foi utilizada como justificativa para a oposi¢ao por parte de
atores que ja eram contrarios a reforma.

A Figura 11 resume os fatores explicativos apresentados neste capitulo.



Figura 11 - Fatores para a paralisia do ICMS na Fase 3
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Fonte: elaboracdo da autora.
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7. FASE 4: PROPOSTAS DE EMENDA A CONSTITUICAON°45/2019 E
110/2019

O historico das tentativas de reforma tributaria desde a Constituicdo de 1988 fez
com que os governos Dilma Rousseff e Michel Temer abandonassem a ideia de uma
mudanca radical do sistema tributario nacional e buscassem altera-lo pontualmente por
meio da legislagdo infraconstitucional (ARAUJO, 2019). O fracasso nas trés fases
anteriores fortaleceu concepcbes, como a de Junqueira (2010), que argumentam que
reformas amplas criam problema de multiplas dimensbes politicas, sendo essa
multidimensionalidade o verdadeiro motivo para seu insucesso. Assim, o0 governo poderia
contornar melhor os interesses por meio de reformas mais simples, em que houvesse
menos atores negociando.

As medidas pontuais ocorridas nesse periodo foram importantes, porém, ndo
suficientes para resolver os principais problemas do ICMS. Ademais, algumas das
propostas apresentadas ndo foram aprovadas. O sistema tributario continuou complexo e
problematico, com elevada carga na base do consumo, regressividade e efeitos danosos
para a economia (REZENDE, 2013). Somando-se a isso, nos anos recentes, as bases
tributéarias vém passando por transformacdes que podem estar impactando na capacidade
arrecadatoria e no desenho do sistema tributario. Tudo isso trouxe novamente para o
centro do debate das proposi¢Ges com alteragbes mais abrangentes nos impostos sobre o
consumo. Contudo, o Poder Executivo federal deixou de ser o principal indutor dessas
discussdes, ndo demonstrando interesse, nos Ultimos trés governos, em uma proposta de
emenda constitucional ampla.

Nesse quadro, a Fase 4 é marcada por duas proposi¢cbes que nasceram no
Legislativo: as Propostas de Emenda a Constituicdo n° 45 de 2019 e n° 110/2019.
Apresentaremos 0s eventos relacionados a essas propostas, 0s acontecimentos relativos a
comissdo especial da PEC n° 293/2004, onde as propostas surgiram substantivamente, a
codificacédo, o detalhamento dos textos e 0s processos legislativos. Como essa fase néo
esta concluida, visto que as matérias sdo o foco da discussdo atual sobre o tema, ndo sera
feita uma indicacdo de possiveis causas para a paralisia decisoria do ICMS nesta fase,
como realizado nos capitulos anteriores. Comentaremos apenas acerca de consideraces
sobre a Fase 4 e os principais desafios presentes no periodo para aprovacao da reforma

tributéria.
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O relato e a cronologia dos eventos foram feitos com base em informac6es
constantes nas 34 notas taquigraficas encontradas no banco de dados da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, nas entrevistas realizadas e em matérias jornalisticas

publicadas no periodo.

7.1. EVENTOSRELACIONADOS

Ao final do segundo mandato do presidente Lula, ganhava forca a visdo de que a
estratégia de crescimento mediante politicas detransferéncia derenda, aumento de salario
minimo e ampliacdo dos investimentos em infraestrutura era insustentavel. Empresarios
do setor industrial e boa parte dos economistas defendiam medidas que reduzissem o0s
custos das empresas e elevassem sua competividade (CARVALHO, 2018).

Em seu primeiro mandato (2011-2014), a Presidente Dilma Rousseff atendeu as
demandas do setor industrial e diminuiu a taxa de juros, desvalorizou o real, bem como
desonerou, de forma desordenada, diversos setores da atividade econémica, sem inserir
mudancas no sistema para compensar a perda de recursos da maquina publica
(CARVALHO, 2018; OLIVEIRA, 2020).

O objetivo da politica de desoneracdes, que ganhou centralidade na politica
economica do Governo Dilma, era aumentar a competitividade da producdo nacional e
estimular as empresas a realizar investimentos e gerar empregos. No entanto, as medidas
introduzidas foram pouco eficazes para o crescimento, tiveram um alto custo e
aumentaram o grau de desagregacdo do sistema de impostos (CARVALHO, 2018,
OLIVEIRA, 2020). A desordem tributaria distanciou o Brasil ainda mais das metas de
simplificar, racionalizar e tornar menos regressivo o sistema tributario.

Algumas das medidas tributarias efetuadas no periodo foram a reducdo das
aliquotas de IPI de bens e servigos produzidos por setores considerados relevantes para a
atividade econdmica e a desoneracdo da folha de salarios do pagamento do INSS e sua
substituicdo por um novo tributo, a Contribuicdo Previdenciaria sobre a Receita Bruta
(CPRB), cobrado sobre o faturamento bruto das empresas beneficiadas com essa mudanca
(OLIVEIRA, 2020). O custo anual com as rendncias tributérias, que era de 140 bilhdes
de reais em 2010, passou para 250 bilhées em 2014 (CARVALHO, 2018).

Diferentemente de seus antecessores, Dilma optou por ndo apresentar uma

reforma tributaria ampla ao Congresso. Sua avaliacao era a de que o custo politico elevado
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para aprovar reformas abrangentes poderia ser melhor utilizado. A estratégia anunciada
pelo novo governo foi a de encaminhar a reforma tributaria de forma “fatiada”,'83 ou seja,
dividida em diferentes projetos.

Orientado por essa estratégia de fatiar propostas de mudanca no sistema tributario,
o governo federal publicou a MedidaProviséria n°599, em 27 dedezembro de 2012, cujo
objetivo era reduzir as aliquotas interestaduais do ICMS, deslocando gradualmente sua
tributacdo do principio da origem para o do destino, de modo a uniformizar em 4% em
todo o pais (OLIVEIRA, 2020). Além de instituir um Fundo de Desenvolvimento
Regional (FDR), amedidaprevia a prestagéo de auxilio financeiro pela Uni&o aos estados,
ao Distrito Federal e aos municipios, a fim de compensar perdas de arrecadacao
decorrentes dareducdo das aliquotas nas operacGes e prestacoes interestaduais. 84

A MedidaProviséria (MP) ndo prosperou por falta de entendimentoe de consenso
entre o governo federale os representantes dos estadose municipios acerca dasmudancas
introduzidas pelo relator da matéria, senador Walter Pinheiro (PT/BA). Verificou-se que
Sdo Paulo atuou como ator de veto dessa medida. O governador do estado, Geraldo
Alckmin (PSDB), era um grande critico da MP, pois temia 0s prejuizos ao seu estado.18°
A medida perdeu sua eficacia ndo s6 pelos conflitos federativos, mas também devido as
financas debilitadas do governo federal para responder pelos custos do fundo de
compensacao (OLIVEIRA, 2020).

A despeito do fracasso da MP, durante o primeiro mandato de Dilma foram
aprovadas medidas que envolveram embates federativos como o fim da “guerra dos
portos”, em 2012, a renegocia¢do das dividas dos estad 0s € municipios com a Unido e
alteracBes na distribuicdo dos royalties do petroleo entre os entes federativos, em 2013.
Destacamos aqui a guerra dos portos, que envolveu diretamente questdes ligadas ao
ICMS.

Em 26 de abril de 2012, foi publicada a Resolucéo n° 13 do Senado Federal 186

que definiu que a aliquota do ICMS seria de 4% nas operacdes interestaduais com

183 CRUZ, Valdo. Sem reformas. Folha de S3o Paulo, S3o Paulo, 15 jan. 2011. Disponivel em:
https://wwwi.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz1501201104.htm Acesso em: 02 set. 2020.

184 A Medida Provisdria pode ser visualizada em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1053532&filename=MPV+
599/2012.Acessoem: 25 mar. 2021.

185 SEABRA, Catia; NERY, Natuza; NALON, Tai. Projeto de unificacdo do ICMS trard prejuizos, diz Alckmin
a Dilma. Folha de Sao Paulo, S3o Paulo, 03 mai. 2013. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/mercado/2013/05/1272561 -projeto-de-unificacao-do-icms-trara-
prejuizo-diz-alckmin-a-dilma.shtml. Acesso em: 02 set. 2020.

186 A Resolugdo pode ser visualizada em:
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produtos importados. Por intermédio dessa medida, o Senado buscou encerrar a chamada
“guerra dos portos”, acarretada pela concessdo de beneficios fiscais por alguns estados
para estimular a entrada de produtos importados em seus territorios, sem a autorizacao do
Confaz. Os estados do Espirito Santo, Santa Catarina e Goias foram os mais prejudicados
com a resolucdo.18’

E preciso destacar que a situacdo econdmica do pais no final do primeiro Governo
Dilma era de grave desequilibrio fiscal. A inflagdo estava contida artificialmente, por
meio do congelamento dos precos de energia e combustiveis; o PIB estava estagnado e a
divida publica aumentando. Além disso, o Brasil sofreu o impacto de uma queda brusca
nos precos das commodities. (CARVALHO, 2018; OLIVEIRA, 2020). Apesar desse
cenario de desaceleracdo econdmica e das renuncias e desoneracOes fiscais, a carga
tributaria manteve-se relativamente estavel no primeiro mandato da Presidente (32,5%
em 2010, e 32,4%, em 2014) (OLIVEIRA, 2020).

Em seu segundo mandato, Dilma optou por uma politica econémica ortodoxapara
enfrentar a crise. Algumas das medidas de ajuste anunciadas pelo Ministro da Fazenda,
Joaquim Levy, foram o aumento das aliquotas de PI1S/Cofins e da Cide-Combustiveis,
reducdo da desoneracao da folha e a volta do IPI para veiculos. A estratégia de ajuste
rapido fracassou. Houve forte incremento da divida pablica, quedado PIB, alta inflagdo
e perda do grau de investimento (CARVALHO, 2018).

Com relagdo as alteracBes legislativas tributéarias, durante esse periodo, houve a
promulgacdo da Emenda Constitucional n° 87, de 16 de abril de 2015,188 oriunda da PEC
n°103/2011, fixando novas regras para incidéncia do ICMS nas vendas de produtos pela
internet ou por telefone (comércio eletronico). A PEC, apresentada pelo senador Delcidio
do Amaral (PT/MS), foiaprovada por unanimidade pelo Senado. O Confaz também havia

se manifestado de forma unanime a favor da proposta.18°

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02011-2014/2012/Congresso/RSF-13-
2012.htm#:~:text=RSF%2D13%2D2012 &text=RESOLU%C3%87 %C3%830%20N%C2%BA%2013%2C%20D
E%202012.&text=Estabelece%20al%C3%ADquotas%20do%20Imposto%20sobre,e%20mercadorias%20i
mportados%20do%20exterior. Acessoem: 25 mar. 2021.

187 SILVEIRA, Ricardo; CUNHA, Ticiana. Senado aprova resolucdo para acabar com a “guerra dos portos”.
18 mai. 2012. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/depeso/155751/senado-aprova-resolucao-
para-acabar-com-a--guerra-dos-portos. Acessoem: 25 mar. 2021.

188 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc87.htm. Acesso
em: 25 mar. 2021.

189 Congresso promulga emenda constitucional que muda o ICMS do comércio eletrénico. Agéncia
Camara de Noticias. Brasilia. 16 abr. 2015 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/455953-
congresso-promulga-emenda-constitucional-que-muda-icms-do-comercio-eletronico/. Acesso em: 25
mar. 2021.
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Segundo o texto, os estados de destino da mercadoria ou do servico passaram a
ter direito a uma parcela maior do tributo, caso o consumidor final seja pessoa fisica. Essa
mudanca corrigia uma distorcao tributaria que permitia o recolhimento detodoo ICMS
pelo estado de origem, isto é, onde esta localizada a loja virtual. O estado de destino ndo
recebia nada e eram beneficiados principalmente os estados mais desenvolvidos, como
Sé&o Paulo. Assim, a proposta procurou viabilizar a reparticdo equilibrada e justa do ICMS
no comércio eletronico interestadual com vistas a reduzir desigualdades.1®

Em um contexto de fragilidade econdmica e aflicdo dos estados e municipios e do
setor empresarial em virtude dacrise fiscal, 0 Governo Dilma publicou em 2015 a Medida
Provisoria n° 683/2015 (MP n° 683/2015), que criava dois fundos para compensar 0s
estados por futuras mudancas no ICMS. A medida provisoria fazia parte de um pacote de
normas que o governo pretendia aprovar para reformar esse tributo. Outros trés projetos,
discutidos na Comissdo do Pacto Federativo do Senado Federal, aguardavam votacéo no
Senado: o Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 298/2015, que garantia para os fundos a
receita da tributacdo sobre recursos repatriados por brasileiros que os depositaram no
exterior; o PLS n° 375/15, que criava uma politica de desenvolvimento regional; e o
Projeto de Resolucdo do Senado n° 1/2013, que fixava novas aliquotas para acabar com a
guerra fiscal.1®1 Nenhuma dessas quatro matérias foi aprovada.

A Comissdo Especial do Pacto Federativo citada acima foi criada no Senado em
2015 para debater e propor soluges quanto ao aprimoramento do pacto federativo, com
énfase em propostas que visassem retirar estados e municipios da crise em que se
encontravam. As discussdes sobre o pacto federativo movimentaram o Senado naquele
ano e projetos foram aprovados em busca de uma reparticdo mais justa de recursos e de
obrigacgdes entre os entes federativos. Integrou a lista dessas proposi¢des a EC n° 87/2015,

relativa a reparticdo do ICMS incidente sobre o comércio eletronico.92

130 pOZZEBOM, Elina. Promulgada emenda que divide entre estados o ICMS do comércio eletrénico.
Agéncia Senado de Noticias. Brasilia. 16 abr. 2015 Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/04/16/promulgada-emenda-que-divide-entre-
estados-o-icms-do-comercio-eletronico. Acesso em: 25 mar. 2021.

131 MIRANDA, Tiago. MP criafundos para custear unificacdo das aliquotas do ICMS. Agéncia Cdmara
Noticias. Brasilia. 27 jul. 2015 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/465613-mp-cria-
fundos-para-custear-unificacao-das-aliquotas-do-icms/. Acesso em: 25 mar. 2021.

192 QLIVEIRA, Patricia. Governadorese prefeitos pediram novo pacto federativo. Agéncia Senado de
Noticias. Brasilia. 06 jan. 2016. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/12/28/governadores-e-prefeitos-pediram-novo-
pacto-federativo. Acessoem: 26 mar. 2021.
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Com o impeachment de Dilma Rousseff, em 2016, Michel Temer assumiu o
governo adotando uma agenda liberal, marcada principalmente pela PEC do Teto de
Gastos (Emenda Constitucional n° 95, de 2016)1°3, um rigido mecanismo de controle de
gastos, que estabeleceu uma limitacdo ao crescimento das despesas do governo brasileiro
durante vinte anos (OREIRO; PAULA, 2019).

Ressalta-se que nos planos do Ministro da Fazenda do Governo Temer, Henrique
Meirelles, ndo apareciam a reforma tributéria, o fim das desoneragdes fiscais e 0 combate
a sonegacdo de impostos (CARVALHO, 2018). No final de 2016, Michel Temer chegou
a afirmar que um dos focos do Palacio do Planalto em 2017 seria realizar uma reforma
tributaria, cujo foco era a simplificacdo do sistema.’® Em marco de 2017, o Presidente
havia dito que ate junho editaria medidas provisérias para mudar regras tanto do PIS
guanto da Cofins e que no segundo semestre seria a vez de lidar com o ICMS e p6r fim a
guerra fiscal. Contudo, nenhuma das medidas foi enviada. Na realidade, em 2017,
contrariando seu discurso inicial desfavoravel ao aumento de impostos, houve reajuste
dasaliquotasdo P1S e da Cofinssobre os combustiveis, algo que causou forte reacao entre
0s representantes do setor econémico, que até entdo apoiavam as medidas econémicas de
Temer.19°

Uma mudanga importante na legislagdo do ICMS ocorrida ainda no Governo
Temer foi a sancdo da Lei Complementar n° 160, de 2017,1% proveniente do Projeto de
Lei do Senado n° 130, de 2014 (PLS n° 130/2014), de autoria da senadora Lucia Vania
(PSDB/GO).

Essa lei convalidou os incentivos fiscais relativos ao ICMS concedidos
ilegalmente pelos estados a empresas e industrias. No intuito de acabar com a guerra
fiscal, o texto também flexibilizou as regras para concessao desses incentivos. Assim, ndo
seria mais necessario que um estado obtivesse concordancia unanime de todos os

membros do Confaz para conceder um incentivo fiscal, sendo necessaria a anuéncia de

193 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm. Acesso
em: 25 mar. 2021.

194 URIBE, Gustavo. Temer estima recuo do desemprego a partir do 22 semestre de 2017. Folha de Sdo
Paulo, S3o Paulo, 29 dez. 2016. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2016/12/1845498-temer-estima-recuo-do-desemprego-a-
partir-do-2-semestre-de-2017.shtml. Acesso em: 02 set. 2020.

195 VENTURINI, Lilian. Qual a reagdo de empresarios ao aumento de impostos anunciados pelo Governo
Temer. Nexo Jornal, S3o Paulo, 21 jul. 2017 Disponivel em:
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2017/07/21/Qual-a-rea%C3%A7%C3%A30-de-
empres%C3%Alrios-ao-aumento-de-impostos-anunciado-pelo-governo-Temer. Acesso em: 22 mar.
2021.

196 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp160.htm. Acessoem: 25 mar. 2021.
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dois tercos. Esse total deveria ser distribuido nacionalmente, com pelo menos um terco
dos estados de cada regido do pais concordando com a concessdo. Ficou determinado
também que os estados que concederem incentivos fiscais em desacordo com as regras
estabelecidas ficariam sujeitos a san¢fes como a interrupcao de transferéncias voluntéarias
de outros entes da federacdo e a proibicdo de contratar operacoes de crédito. 1%’

De acordo com o entrevistado 1, a urgéncia em aprovar a Lei Complementar n°
160/2017 foi motivada pela edicdo de uma sumula vinculante do Supremo Tribunal
Federal (STF) que poderia comprometer varias empresas e gerar um caos. A Sumula
definiria como inconstitucional qualquer isencdo ou outro beneficio fiscal relativo ao
ICMS concedido sem prévia aprovacdo em convénio celebrado no &mbito do Confaz.

Considerandotodo esse contexto dos governos de Dilma Rousseff e Michel Temer
que foi apresentado até aqui, observamos que de fato foram deixados de lado projetos
amplos de mudanca na tributacdo. Acredita-se que o desgaste politico com as discussfes
sobre reforma tributéria feitas nos governos anteriores tenha sido a causa para a mudanca
de estratégia do governo nessa tematica. De fato, aprovar um projeto de lei complementar
ou ordinaria é mais facil que uma PEC, pois exige um quérum menor de aprovagéo no
Congresso Nacional. Existem muitas maneiras dealterar o sistema tributario por essa via.

Nos eventos apresentados acima, constatamos que foi possivel implementar
modificacbes importantes no sistema tributario por meio de proposicOes legislativas
infraconstitucionais, como a Resolu¢do n° 13 do Senado Federal (fim da guerra dos
portos) e a Lei Complementar n® 160/2017; e até constitucionais, mas pontuais, como a
Emenda Constitucional n° 87, de 16 de abril de 2015 (comércio eletrénico). Acredita-se
que, apesar de limitadas, essas novas legislagdes sejam mudancas institucionais de
deslocamento (MAHONEY; THELEN, 2010), uma vez que ocorreu a remocao de regras
e a introducdo de novas. Cumpre frisar que muitas dessas medidas tiveram origem no
préprio Legislativo, 0 que atesta a ndo passividade desse poder diante dos problemas
tributarios e dos conflitos federativos, apesar da centralidade do Poder Executivo em
relacdo a essas questoes.

No entanto, fatiar as reformas e optar por proposi¢des legislativas mais
simplificadas ndo garantiram, até o momento, desatar muitos dos nos relativos ao ICMS,

nem modificar a estrutura do sistema tributario, ndo confirmando entdo a conclusédo de

197 Temer sanciona lei de convalidagdo de incentivos fiscais. Agéncia Senado de Noticias. Brasilia. 08
ago. 2017 Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/08/08/temer-sanciona-
lei-de-convalidacao-de-incentivos-fiscais. Acesso em: 26 mar. 2021.
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Junqueira (2010) para o caso do ICMS. Na visdo de Rezende (2009), reformas parciais
ou ajustes pontuais ndo sao suficientes para lidar com os desafios atuais da economia,
sendo necessaria abordagem mais abrangente, diferentemente das iniciativas que vem
sendo adotadas. Da mesma forma, para Oliveira (2020, p. 125), “embora mudancas
pontuais possam dar alguma resposta para objetivos especificos por elas perseguidos, seus
resultados tém sido ainda mais prejudiciais para o sistema como um todo”.

O fracasso da MP n° 599/2012, conhecida como a reforma tributéaria do Governo
Dilma, é um exemplo das limitacGes de reformas pontuais. Varios entrevistados desta
pesquisa também citaram o caso do Projeto de Resolucdo do Senado n° 1, de 2013 (PRS
1/2013)198, uma das medidas inseridas no pacote de reformas do ICMS que o Governo
Dilma pretendia aprovar. A resolucdo modificava as aliquotas do ICMS nas operacoes
interestaduais e tramita ha sete anos na casa.

De acordo com o entrevistado 6, essa medida resolveria grande parte
ou praticamente tudo em termos de guerra fiscal do ICMS. Todavia, mesmo sendo por
resolucao®®, ndo foi possivel aprové-la no Senado até hoje. O entrevistado 7 afirmou que
essa foi uma das principais apostas de Dilma Rousseff para modificar o sistema tributéario.
Segundo o consultor legislativo do Senado, as divisfes regionais entre Norte/Nordeste e
Sul/Sudeste ficaram mais evidentes nesse caso e foi um dos motivos para a nao
aprovacdo.2®® Ademais, havia as questdes técnicas em torno do valor da aliquota
interestadual e a situacdo de ingovernabilidade da Presidente Dilma.

Bolsonaro assumiu a Presidéncia da Republica em 2019, em um contexto
econémico de recuperacéo lenta e desemprego alto, mas com amplo apoio do mercado.
O ritmo de recuperacdo da economia em 2019, mostrou-se lento, com crescimento de
1,1% do PIB, abaixo do desempenho de 2018 e 2019.2°1 A politica econdmica do primeiro
ano do governo € vista por Oreiro e De Paula (2019) como uma continuidade do Governo
Temer, dadaamesma preocupacdo em realizar uma forte contracao fiscal e um conjunto

de politicas liberais para desregulamentar o mercado. A pauta prometida era de reformas

198 O projeto de resolugdo pode ser visualizado em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/110426. Acesso em: 19 mar. 2021.

199 Conforme o art. 155, pardgrafo 22, inciso V, da Constituicdo Federal, resolu¢do do Senado Federal, de
iniciativa do Presidente da Republica ou de um ter¢o dos senadores, aprovada pela maioria absoluta de
seus membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as operagdesinterestaduais do ICMS.

200 yale destacar que para o entrevistado 7, atualmente, o corte das disputas federativas ndo é
necessariamente entre estados ricose pobres, mas no caso do PRS n2 1/2013, essa divisdo prevaleceu.
201 ROUBICEK, Marcelo. O que o PIB de 2019 diz sobre a politica econdmica de Bolsonaro. Nexo Jornal,
Sdo Paulo, 04 mar. 2020. Disponivel em: https://www.nexojornal.com.br/expresso/2020/03/04/0-que-
0-PIB-de-2019-diz-sobre-a-pol%C3%ADtica-econ%C3%B4mica-de-Bolsonaro . Acessoem: 26 mar. 2021.
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para reduzir o gasto publico. No primeiro ano, aprovou-se uma reforma da previdéncia
com o apoio essencial do Congresso. Depois disso, 0 governo passou a ter dificuldades
em construir politicamente outras reformas previstas, entre as quais a reforma tributéria.

O plano de governo de Bolsonaro2%?, ao tratar de reforma tributéria, fazia
referéncias a necessidade de simplificacdo do sistema, gradativa reducdo da carga
tributaria, descentralizacdo e municipalizacdo dos recursos tributarios, entre outros
pontos, sem muito detalhamento. Luiz Carlos Hauly também disse, na entrevista
concedidapara esta pesquisa, que durante a campanha presidencial Bolsonaro mencionou
a proposta do ex-deputado por diversas vezes, declarando a necessidade “imperiosa” de
aprova-la. Entretanto, ao longo do ano de 2019, a discussdo sobre a reforma tributaria
dentro do Poder Executivo foi muito incipiente.

Paulo Guedes, Ministro da Economia, pretendia incluir na reforma tributaria um
imposto sobre transagdes financeiras (1TF), semelhante a antiga CPMF. Em setembro de
2019, o Secretério da Receita Federal, Marcos Cintra, chegou a divulgar um estudo para
uma reforma incluindo esse imposto. Bolsonaro se irritou com a proposta e Guedes
exonerou Cintra para evitar um confronto maior com o Presidente.?%3 Mesmo ap6s esse
episodio, a equipe de Guedes voltou a defender por diversas vezes a criacdo de um
imposto nos moldes da CPMF.

Sobre o Governo Bolsonaro, é preciso falar um pouco da relacdo Executivo-
Legislativo em 2019 para compreender as dificuldades do Poder Executivo em viabilizar
suas matérias legislativas. O discurso de Bolsonaro no inicio de seu mandato se opunha
aos governos de coalizdo, tomando-os como sinénimo de “velha politica” ou corrupgéo
governamental. A auséncia de uma coalizdo majoritaria fez com que o Congresso
assumisse no plano legislativo um papel de lideranca, aumentando a sua participacédo mais
ativa na proposicdo de politicas (BATISTA, 2020). Para Batista (2020), em 2019, o
Legislativo assumiu forte protagonismo na producédo de politicas, dada a auséncia da
coordenacdo presidencial. Outro aspecto do governo, explicitado pelo entrevistado 7, é

que o Presidente tende a evitar temas politicamente dificeis.

202 O texto pode ser visualizado em:
https://divulgacandcontas.tse.jus.br/candidaturas/oficial/2018/BR/BR/2022802018/280000614517//pr
oposta_1534284632231.pdf. Acessoem: 26 mar. 2021.

203 BOGHOSSIAN, Bruno; CARAM. Paulo Guedes demite Marcos Cintra da Receita por divergéncias coma
nova CPMF. Folha de Sao Paulo, S3o Paulo, 11 set. 2019. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/mercado/2019/09/marcos-cintra-defensor-da-cpmf-deixa-comando-da-
receita-federal.shtml. Acesso em: 03 set. 2020.



https://divulgacandcontas.tse.jus.br/candidaturas/oficial/2018/BR/BR/2022802018/280000614517/proposta_1534284632231.pdf
https://divulgacandcontas.tse.jus.br/candidaturas/oficial/2018/BR/BR/2022802018/280000614517/proposta_1534284632231.pdf
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/09/marcos-cintra-defensor-da-cpmf-deixa-comando-da-receita-federal.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/09/marcos-cintra-defensor-da-cpmf-deixa-comando-da-receita-federal.shtml
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O ultimo ponto que precisamos levantar sobre esse periodo € o agravamento da
situacdo fiscal dos estados. Oliveira (2020) afirma que o quadro econdmico positivo que
predominou entre 2003-2010 encobriu muitas das dificuldades em que se encontravam
0s governos subnacionais. Dessa forma, pouca importancia foi dadaa reconstrucdo das
bases federativas. Ap6s 2010, quando o crescimento econdémico desacelerou e as receitas
publicas dos diversos niveis de governo cairam drasticamente, 0s graves problemas
fiscais dos governos subnacionais e as disputas por receitas voltaram a ter destaque na
agenda politica e econdmica.

Conforme exposto no capitulo 2 deste trabalho, Lopreato (2020) cita trés causas
para a deterioracdo da situacdo fiscal dos estadosnos ultimos anos: a perda de capacidade
financeira, em razdo dareducdo do desempenho do ICMS e do FPE, aliada aos custos da
guerra fiscal e da divida pablica; a falta de condi¢Bes dos governadores de atenderem as
reivindicacfes do setor privado, exceto pelo uso da guerra fiscal; e as dificuldades de
interlocugédo com os prefeitos.

Sublinhamos aqui dois desses fatores que foram abordados pelas entrevistas e
tiveram papel fundamental na discussdo da reforma tributéria na Fase 4: a redugdo do
desempenho do ICMS e as mudancas na configuracao da guerra fiscal.

O entrevistado 1 afirmou que a base tributaria do ICMS é cada vez menos
relevante, dada a crescente importancia dos servigos no sistema tributario. Segundo o
entrevistado 7, a base tributéria esta migrando da mercadoria, que € o foco do ICMS, para
servigos stricto sensu, cuja base pertence aos municipios (ISS). O gasto das pessoas é
cada vez maior com servigos e menor com mercadorias, uma vez que estas tendem a
baratear ao obter ganho deeficiéncia com o tempo. Igualmente, o entrevistado 3 enfatizou
que ha em curso um processo de erosdo na arrecadacao dosestadospor conta daeconomia
digital, e-commerce e 0 crescimento daeconomia de prestacdo de servigos, que sao bases
ndo abrangidas pelo ICMS.

Nesse aspecto, o representante do Comité Nacional dos Secretarios de Fazenda
(Comsefaz)?%4, em entrevista encaminhada, salientou que nem toda a economia digital

esta devidamente tributada no modelo atual, o que impde perdas substanciais aos estados

204 0 Comsefaz (Comité Nacional de Secretarios de Fazenda, Financas, Receita ou Tributacdo dos Estados
e do Distrito Federal)foi instituido pelo Protocolo de Cooperagdo Técnica de 28 de setembro de 2012,
tendo como objetivo principal promover a integragdo e a articulagdo entre as Secretarias de Fazenda,
Finangas, Receita ou Tributagdo dos Estados e do Distrito Federal, fortalecendo a gestdo fiscal, financeira
e tributaria das respectivas unidades federativas. Disponivel em: https://comsefaz.org.br/?page id=2.
Acessoem 20 mar. 2021.



https://comsefaz.org.br/?page_id=2
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e ao pais. Dessa forma, para os secretarios de Fazenda reformar o sistema tributario
nacional também significa incorporar as mudancas que o avango tecnoldgico imp6s nas
operacdes de compra e venda, nos servigos e no mercado de trabalho.

No capitulo 2 deste trabalho, abordamos a tese de alguns especialistas da area
tributacdo de que a fatia do ICMS na carga tributaria esta caindo nos ultimos anos e a
perda de espaco do imposto tem sido, do lado das receitas, fator determinante para o
desequilibrio fiscal entre os entes federativos. A participacdo dos estados na arrecadagao
direta caiu de 29,6% em 1990 para 27,1% em 2017 (AFONSO; LUKIC.CASTRO, 2018).

A Tabela 1 demonstra a relevancia do ICMS no conjunto das receitas tributarias estaduais,
mas sua continua queda desde os anos 2000.

Tabela 1 - Receitas Tributarias Estaduais por Ano

Ano ICMS IPVA ITCD Taxas Outros
2000 91,81% 5,77% 0,36% 1.71% 0.35%
2001 91,55% 6,11% 0,33% 1,62% 0,39%
2002 91,07% 6,06% 0,45% 1. 70% 0.71%
2003 90,08% 5,84% 0,66% 1.73% 1.68%
2004 89,92% 5,79% 0,46% 1.88% 1.94%
2005 89.65% 6,06% 0,46% 2.00% 1.83%
2006 89,27% 6,45% 0,49% 2,00% 1.79%
2007 28,40% 6,93% 0,57% 2,16% 1,94%
2008 88,30% 6,90% 0,60% 2.20% 2.01%
2009 85,85% 7,.57% 0,63% 2,25% 3,70%
2010 86,25% 6,85% 0,82% 2,16% 3.93%
2011 85,96% 6,82% 0,80% 2,06% 4.37%
2012 87,09% 7.15% 0,91% 2.23% 2.62%
2013 87,15% 6,97% 0,99% 2.17% 2.73%
2014 86,51% 7.34% 1,05% 2,23% 2.87%
2015 85,64% 7.77% 1,40% 2.17% 3.03%
2016 84.87% 8,01% 1,52% 2.31% 3,28%
2017 84,79% 7.76% 1,39% 2.44% 3.62%
Média 88,01% 6,79% 0.77% 2,06% 2,38%

Fonte: Confaz (apud Relatério da PEC n° 45/2019 - Reforma tributaria do Estado brasileiro -

deputado Jodo Roma, CCJC, Camara dos Deputados,2019).

Cumpre frisar que, em relacdo a arrecadacdo do ISS, Gobetti (2020) aponta que,
apesar de o setor de servigos ter apresentado uma melhor performance que o restante da
economia, 0 ISS ndo esta crescendo mais que o ICMS nos ultimos anos, como teria
ocorrido entre 2002 e 2012. A Tabela 2 compara os dados. Para o autor, isso pode estar
relacionado a ineficiéncias dos fiscos municipais e ao fato do ISS néo incidir sobre todos
0s servicos. O subsetor que mais cresce, o de informacdo e comunicagdo, esta em uma
espécie de “zona cinzenta” (GOBETTI, 2020).
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Tabela 2 - Taxa média anual de crescimento das receitas

Impostos 2002-2019 2002-2012 2012-2019
COFINS/PIS-PASEP 2,1% 4,5% -1,3%
ICMS 2,3% 3,5% 0,5%
ISS-DF 3.4% 4,7% 1,7%
ISS-Municipios 4,9% 8,2% 0,3%

Fonte: Gobetti (2020).

No que tange as mudancas na politica predatéria de beneficios fiscais, 0
entrevistado 7 referiu-se a influéncia dos julgados no Supremo Tribunal Federal (STF)
para as mudangas no quadro daguerra fiscal. Segundo ele, o STF tem sido “muito duro”
com as questdes que envolvem a guerra fiscal. As empresas ja sabem que, ao aceitar o
beneficio do estado que ndo foi aprovado pelo Confaz, elas estdo descumprindo a
Constituicdo e o STF, e por isso ha certo temor em aderirem. Além disso, os estados ndo
enxergam mais tanta vantagem nessa politica de atracdo de investimentos, devido aos
seus altos custos. Como todos os estados estdo fazendo guerra fiscal, é preciso oferecer
muito mais para atrair uma empresa.

Na proxima secdo, abordaremos como a discussdo da reforma tributéria evoluiu
na Camara dos Deputados de 2015 até 2018. Enquanto o Poder Executivo dava
preferéncia por iniciativas pontuais de alteracdo do sistema tributario, a Camara trouxe a
pauta o debate sobre uma reforma geral do sistema (ARAUJO, 2019).

7.2. A COMISSAO ESPECIAL DA PEC N°293/2004

Entre as Fases 3 e 4, o debate sobre uma reforma tributaria ampla nédo foi
abandonado no &mbito do Legislativo. A questdo é que nesse momento as discussdes ndo
ocorreram em torno de propostas de emenda constitucional encaminhadas pelo Poder
Executivo. Houve debate paralelo inspirado nos trabalhos produzidos nas Fases 1, 2 e 3,
sobre o qual foi construida a base das propostas da Fase 4.

A Comissdo Especial destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda a
Constituigdo n° 293/2004 (PEC n° 293/2004) foi criada em 29 de maio de 2018. Essa
comissdo foi uma extensdo de uma comissdo especial criada em julho de 2015, pelo
presidente da Camara dos Deputados a época, deputado Eduardo Cunha (PMDB/RJ).
Desse modo, antes de examinarmos os trabalhos da comissdo especial criada em 2018,
vamos analisar os trabalhos desenvolvidos pela comissdo de 2015.
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O objetivo da comisséo especial criada por Eduardo Cunha era o de analisar,
estudar e formular proposicoes relacionadas a reforma tributéaria para serem levadas a
votacdo no plenario da Camara dos Deputados. O deputado Hildo Rocha (PMDB/MA)
foi escolhido para a presidéncia dacomissao. Ja para a relatoria, foi designadoo deputado
André Moura (PSC/SE).

Nessa comissdo, foram realizadas doze audiéncias publicas2%® para debater o tema
com uma ampla gama de atores, além de foruns de debates, reunido com o governador de
Sé&o Paulo, palestras em quase todos os estados da federacdo e eventos com empresas e
entidades representativas dos setores da economia e da sociedade civil.

André Moura saiu da relatoria em 2016, pois havia se tornado lider do Governo
Temer no Congresso e estava tendo dificuldades, de acordo com o entrevistado 2, de
conciliar as duas atividades.2°¢ Em marco daquele ano, o deputado chegou a elaborar um
relatério que ndo chegou a ser votado. A partir de 2016, o deputado Luiz Carlos Hauly
(PSDB/PR) assumiu a relatoria depois de quase seis meses de paralisia da comisséo.2%7

Segundo um dos entrevistados que acompanhou o trabalho da comissao:

Em 2015, estava o presidente Eduardo Cunha [...] e ele falou: “vamos fazer
uma reforma tributaria, o governo nao faz nada”. Isso surgiu da cabeca dele.
[...] Ele queria ter alguma coisa, uma reforma que ele pudesse dizer que ele
tinha organizado. Ele ligou para o Deputado André Moura relatar. Depois que
teve o impeachment, o André Moura virou lider do governo e a reforma
tributaria meio que perdeu o interesse. E quem era a pessoa que sempre
defendeu a reforma tributaria na Camara? O Deputado Hauly. Ele pediu:
“Manda para mim, eu quero”. [Entrevistado 1, Consultor Legislativo da
Céamara, 2020].

Durante a entrevista com Luiz Carlos Hauly para esta pesquisa, ele contou que
quando assumiu a relatoria fez um levantamento, juntamente com a sua equipe e a
consultoria da Camara dos Deputados, de todas as PECs que haviam sido apresentadas
na Camara e no Senado nos Ultimos quarenta anos, além de estudar profundamente a
diretriz tributaria do VA pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE).

205 As notas taquigréficas dessas audiéncias publicas ndo foram examinadas, visto que nem todas estdo
disponiveis no site da Camara dos Deputados. A se¢do de taquigrafia da Camara dos Deputados informou
que da 552 legislatura havia somente quatro reunides da Comissdao Especial da Reforma Tributaria
taquigrafadas. Assim, ndo foram analisadas notas taquigraficas nem da comissdao formada em 2015, nem
da comissdo de 2018.

206 Entrevistado 2, Consultor Legislativo da CAmara, 08 set. 2020

207 | yiz Carlos Hauly é o novo relator da Comissdo de Reforma Tributaria. Agéncia CAmara de Noticias.
Brasilia. 17 out. 2016 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/radio/programas/500494-luiz-carlos-
hauly-e-o-novo-relator-da-comissao-de-reforma-tributaria/. Acessoem: 26 mar. 2021.



https://www.camara.leg.br/radio/programas/500494-luiz-carlos-hauly-e-o-novo-relator-da-comissao-de-reforma-tributaria/
https://www.camara.leg.br/radio/programas/500494-luiz-carlos-hauly-e-o-novo-relator-da-comissao-de-reforma-tributaria/
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Em 22 de agosto de 2017, o deputado apresentou uma minuta?®® de texto para a
reforma tributaria. A intencdo era aprovar uma proposta de emenda a Constituicdo nos
meses seguintes. O relatério do deputado Hauly ndo foi votado pela comissdo, que
paralisou suas atividades em agosto de 2017.

Os trabalhos desse colegiado foram deslocados para a Comissdo Especial
destinada a proferir parecer & PEC n° 293, de 2004 (ARAUJO, 2019). Integrantes do
parlamento observaram que ndo seria possivel propor a reforma tributaria no ambito da
comissdo constituida em 2015, que se limitava a aglutinar as propostas de reforma ja
existentes.?%9 De acordo com o entrevistado 1, Hauly ainda queria transformar todo aquele
debate realizado na comissé@o especial criada em 2015 em uma proposta a ser levada para
o0 plenario.

No final de maio de 2018, em meio a greve dos caminhoneiros,?1° Rodrigo Maia
disse que era preciso priorizar 0 andamento da reforma tributaria e dialogou com Luiz
Carlos Hauly, que liderava a discussdo na Camara.?'! A nova comissdo especial da
reforma tributaria foi instalada em 13 de junho daquele ano, permanecendo a relatoria
com o deputado Luiz Carlos Hauly e a presidéncia da comissdo com o deputado Hildo
Rocha.

A Proposta de Emenda a Constituicdo n® 293, de 2004 (PEC n° 293/2004) foi
utilizada como texto principal para os trabalhos dessacomissao especial. A PEC resultava
de uma série de desmembramentos de propostas originadas da PEC n° 41/2003, estudada
no capitulo 5. Muitos dispositivos constantes na PEC n° 293/2004 haviam sido superados.
Todavia, cabe citar que nesse texto havia dispositivo relevante determinando que o
Senado Federal propusesse a revisao do sistema tributario, com vistas a simplificacdo e

racionalizagdo do ICMS, do IPI, do ISS, da Cofins, da contribuicdo para financiamento

208 O texto pode ser visualizado em: https://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/reforma-
tributaria/documentos/outros-documentos/22.08.17PECReformaTributria.pdf. Acessoem: 10 mar.
2021.

209 Informagdo constante no Parecer do relator deputado Luiz Carlos Hauly a PEC n? 293/2004.
Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/co missoes-
temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-293-04-reforma-tributaria. Acessoem: 26 mar. 2021.

210 A greve dos caminhoneiros, iniciada em 21 de maio de 2018, durou dez dias e paralisou servicos
como fornecimento de combustiveis e distribuigdo de alimentos e insumos médicos. A categoria exigia
uma redugdo nos precos do dleo diesel (isengdo do PIS-Cofins).

211 SIQUEIRA, Carol. Rodrigo Maia defende regulamentacdo do transporte de cargas e reforma tributaria.
Agéncia Camara de Noticias. Brasilia. 28 mai. 2018 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/539142-rodrigo-maia-defende-regulamentacao-do-transporte-de-
cargas-e-reforma-tributaria/. Acesso em: 26 mar. 2021.



https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/reforma-tributaria/documentos/outros-documentos/22.08.17PECReformaTributria.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/reforma-tributaria/documentos/outros-documentos/22.08.17PECReformaTributria.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/reforma-tributaria/documentos/outros-documentos/22.08.17PECReformaTributria.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-293-04-reforma-tributaria
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/pec-293-04-reforma-tributaria
https://www.camara.leg.br/noticias/539142-rodrigo-maia-defende-regulamentacao-do-transporte-de-cargas-e-reforma-tributaria/
https://www.camara.leg.br/noticias/539142-rodrigo-maia-defende-regulamentacao-do-transporte-de-cargas-e-reforma-tributaria/
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do Salario-Educagdo, do PIS/Pasep e das contribuigdes para o “Sistema S”. Em seu
relatério, Hauly deixou claro que estaria dando nova roupagem a esse e outros artigos da
PEC.

Um dos questionamentos feitos a entrevistados foram os possiveis motivos para a
escolha da PEC n° 293/2004 como texto-base da reforma tributaria em 2018, tendo em
vista a existéncia de outros textos paralisados na Camara. A justificativa de Luiz Carlos

Hauly foi a seguinte:

Na Camara, quando nésadotamosa PEC 293, ja estava pronto o relatorio. Nos,
a consultoria da casa, que me assessorou muito e é de altissimo nivel de
qualidade, a minha equipe e a do nosso partido, olhamos todas as PECs que
tinham na casa e que ja tinham passado pela CCJ[...]. Entdo s6 usamosa PEC,
escolhemos a 293 sem nenhum compromisso de mérito com o que tinha Ia,
porque o relator tem todo o poder de fazer uma redagéo nova, do zero, dentro
da comissdo especial. Foi o que nos fizemos, nés adotamos o nimero, o chassi.
[Entrevistado 9, Luiz Carlos Hauly, Ex-Deputado Federal, 2020].

Outro entrevistado que acompanhou o processo deu explicacao similar:

Foi uma questdo regimental, [...] se fosse apresentada uma PEC “zero
quilémetros”, teria que passarna CCJ. Ela ganhou um passo a mais [...]. Se
vocé for ler a 293, la tinha um “cheirinho” de IVA, eles viram la uma palavra,
viram uma oportunidade de aceleraro processo. E era uma homenagem a todo
mundo que trabalhou nas reformas anteriores, pois captura alguma coisa.
Politicamente é sempre legal vocé capturar uma coisa mais do passado,
adaptar,do que encabecaralgo. Alias, se 0 Hauly apresentasse um novo texto,
ele nem poderia relatar [...], maseu acho que foi mais isto do que qualquer
outra explicacdo, foi uma economia processual, de processo legislativo. E é
uma economia razoavelpularuma CCJ. [Entrevistado 2, Consultor Legislativo
da Camara,2020].

Dessa forma, a escolha da PEC n° 293/2004 pode ser explicada principalmente
por questBes de técnica legislativa e economia processual, pois a matéria ja havia sido
aprovada pela CCJC. Acredita-se que o fato de ela ser remanescente da unica PEC que
chegou a ser aprovada no plenario da Camara pode ter contado para essa escolha também.
Entretanto, para o deputado Hauly, o importante mesmo era ter uma numeragéo e uma
matéria aprovada ja aprovadana CCJC, uma vez que seu relatorio, resultado dos trabalhos
dacomissdo especial anterior, ja estava praticamente pronto.

Nessa nova comissdo, foram realizadas duas audiéncias publicas, reunides
técnicas e palestras em diversos estados do pais. Muito do trabalho e informacdes
coletadas na comisséo anterior foram aproveitados e o ritmo da comissdo foi mais célere.
Hauly discutiu a matéria amplamente, dialogando com inimeros atores-chave durante a
construcdo do seu parecer. Ele relatou que conversou com o Presidente Michel Temer,
com o Ministro da Fazenda, Henrique Meirelles, com o Secretério da Receita Federal,

com o Comsefaz, a CNM e a FNP, entre outros varios atores. A despeito de toda a
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discussdo realizada, um dos consultores legislativos, o entrevistado 1, que atuou na
comissdo, afirmou que houve poucos contatos com veto players naquele momento. Na
sua percep¢do, as pessoas ainda ndo levavam muito a sério que a reforma poderia
acontecer.?1?

O deputado Hauly apresentou seu parecer em 27 de novembro de 2018. A
comissdo aprovou o relatério, por unanimidade, em 11 de dezembro de 2018. O texto
votado tem o mesmo conteddo da PEC n° 110/2019 do Senado Federal. Assim,
analisaremos os itens aprovados pela comissdo na proxima secdo, quando detalharmos o
texto da PEC que foi apresentada no Senado.

Embora a proposta tenha passado pela comissédo especial, ndo foi colocada em
pauta no plenario. O deputado Luiz Carlos Hauly disse, na entrevista concedida para esta
pesquisa,213 que, apesar do apelo que foi feito, o presidente da Camara dos Deputados no
periodo, deputado Rodrigo Maia, ndo quis colocar o substitutivo em votacéo no plenario
da Camara no final de 2018, alegando a suspensdo da discussdo e votagdo de todas as
propostas de emenda a Constituicdo enquanto durasse a intervencdo federal na seguranca
publica do estado do Rio de Janeiro.214

Assim, a PEC n°293/2004 consta como pronta para pauta em plenario na Camara
dos Deputados. Contudo, essa PEC, que ficou sobrestada na Camara ao perder espacgo
para a PEC n° 45/2019, ganhou vida no Senado como uma nova proposicao legislativa
(PEC n° 110/2019). E preciso salientar que a PEC n° 45/2019 também tem sua origem
atrelada a comissdo especial dareforma tributaria de 2018. Essa PEC consistia em uma
sugestdo de emenda substitutiva global a PEC n° 293/2004 (Emenda n° 07), apresentada
pelo deputado Ant6nio Carlos Mendes Thame e que tem como referéncia a proposta
desenvolvida pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCiF)21®, capitaneada pelo economista

Bernard Appy. Analisaremos as duas propostas na proxima secao.

212 Entrevistado 1, Consultor Legislativo da CAmara dos Deputados, 2020.

213 Entrevistado 9, Luiz Carlos Hauly, Ex-Deputado federal, 2020.

214 Conforme o art. 60, § 12, da Constituicdo Federal, a Constituicdo n3o poderdser emendada na vigéncia
de intervencgdo federal, de estado de defesa ou de estado de sitio.

215 O Centro de Cidadania Fiscal (CCiF) é um think tank independente, criado em 2015 por especialistas
em tributagdo e finangas publicas. O objetivo do centro é desenvolver estudos e propostas que ajudem a
simplificar e aprimorar o sistema tributario brasileiro e o modelo de gestdo fiscal do pais.
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7.3.  ASPECS N°45/2019 E 110/2019

As duas propostas de emenda a constituicdo tém como objetivo simplificar e
racionalizar a tributacéo sobre bens e servicos, base tributavel atualmente compartilhada
pela Unido, estados e municipios. As duas proposi¢cGes visam extinguir uma série de
tributos, consolidando as bases tributaveis em dois novos impostos: um imposto sobre
bens e servicos (IBS), nos moldes dos impostos sobre valor agregado; e um imposto
especifico sobre alguns bens e servicos (Imposto Seletivo) (CORREIA NETO; NUNES;
ARAUJO; SOARES, 2019).

A Proposta de Emenda a Constituicdo n° 45, de 2019 (PEC n° 45/2019) é de
autoria do deputado Baleia Rossi (MDB/SP), que adotou, com apoio do presidente da
Céamara dos Deputados no periodo, deputado Rodrigo Maia (DEM/RJ), o texto construido
pelo CCiF.

De acordo com a justificativa do projeto,?® o modelo elaborado pela PEC busca
simplificar radicalmente o sistema tributario brasileiro, sem, no entanto, reduzir a
autonomia dos estados e municipios. Os efeitos esperados sdo a reducdo do contencioso
tributario e do custo burocratico de recolhimento dos tributos; e, principalmente, um
significativo aumento da produtividade e do PIB potencial do Brasil.

A proposta foi apresentada na Camara dos Deputados em 03 de abril de 2019. Os
principais pontos inseridos foram os seguintes:?1’
a) Criagdo de um Imposto sobre Bens e Servicos (1BS), substituindo o IPI, 0 ICMS,

0 ISS, a Cofins e 0 PIS, imposto que sera regulado por lei complementar federal.

b) Cadaente federativo fixard uma parcela daaliquota total do IBS por meio de lei
ordinéria, federal, estadual, distrital ou municipal (uma espécie de sub-aliquota),

aplicavel a todos os bens e servigos destinados a cada ente federado, sendo que a

aliquota pode diferir em cada estado/municipio, mas sera Unica para todos os bens

e servicos l& consumidos;

216 O texto pode ser visualizado em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1728369&filename=PEC+4
5/2019.Acesso em: 20 mar. 2021.

217 pgra a analise dos pontos inseridos na PEC, além da justificativa da proposta, foi utilizado também
comparativo elaborado pela Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-
tecnicas/figuePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-
2019/ReformaTributria_ComparativoPEC45ePEC110.pdf. Acesso em: 10fev. 2021.



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1728369&filename=PEC+45/2019
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1728369&filename=PEC+45/2019
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/fiquePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-2019/ReformaTributria_ComparativoPEC45ePEC110.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/fiquePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-2019/ReformaTributria_ComparativoPEC45ePEC110.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/fiquePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-2019/ReformaTributria_ComparativoPEC45ePEC110.pdf
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c) Nas operagdes interestaduais e intermunicipais o imposto pertencera ao estadoe
ao municipio de destino;

d) O IBS ndo serd objeto de concessdao de isencdes, incentivos ou beneficios
tributarios ou financeiros, inclusive de reducdo de base de calculo ou de crédito
presumido ou outorgado, ou sob qualquer outra forma que resulte, direta ou
indiretamente, em carga tributaria menor que a decorrente da aplicacdo das
aliquotas nominais, ressalvada a devolucéo parcial, por meio de mecanismos de
transferéncia de renda do imposto recolhido pelos contribuintes de baixa renda;

e) Criacdo de um imposto seletivo federal, de indole extrafiscal, que incidira sobre
bens e servicos geradores de externalidades negativas, cujo consumo se deseja
desestimular, como cigarros e bebidas alcodlicas;

f) A arrecadacdo do IBS e a distribuicdo da receita serdo geridas por um comité
gestor nacional, composto por representantes da Unido, dos estados e dos
municipios, sendo que o comité serd responsavel também pela edicdo do
regulamento do IBS e pela representacdo judicial e extrajudicial dos entes
federativos nas questdes relativas o imposto;

g) A fiscalizacdo do IBS sera feita de forma coordenada pelos fiscos das trés esferas
de governo, com base em critérios estabelecidos pelo comité;

h) A transicdo do modelo atual para o IBS sera feita ao longo de dez anos, sendo 0s
dois primeiros um periodo de teste, no qual o novo imposto seria cobrado a uma
aliquota de 1%, compensavel com a Cofins;

i) Nos oito anos seguintes sera feita a transicdo para 0 novo sistema, mediante
reducdo linear das aliquotas dos cinco tributos atuais e da elevacdo daaliquota do
IBS;

J) A migracdo para a distribuicdo da receita feita pelo principio do destino sera feita
ao longo de cingquenta anos, sendo que, nos vinte primeiros, o principio do destino

valeria apenas para o crescimento real de arrecadacao.

Por sua vez, a Proposta de Emendaa Constituicdo n® 110/2019 foi apresentada no
Senado por uma iniciativa de lideres partidarios. O primeiro signatario foi o presidente
do Senado a época, o senador Davi Alcolumbre (DEM/AP). A proposta reproduz o texto
da PEC n° 293/2004, que havia sido aprovada na comissdo especial da Camara sob a

relatoria do deputado Luiz Carlos Hauly.
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Na justificativa do texto inicial,?® consta que o objetivo dareforma é reestruturar

todo o sistema tributario brasileiro, simplificando-o e permitindo a unificacdo de tributos

sobre o consumo, além de reduzir o impacto sobre os mais pobres. Segundo o texto,

busca-se aumentar gradativamente os impostos sobre a renda e sobre o patriménio,

melhorar a eficécia da arrecadacdo, aumentar a competitividade, gerar mais empregos,

aumentar o poder de consumo e retomar o crescimento da economia. Listamos aqui 0S

seguintes pontos da proposta:?1®

a)

b)

d)

f)

Extin¢do de nove tributos (IPI, 10OF, PIS/Pasep, Cofins, Salario-Educacéo,
Cide-Combustiveis, ICMS e ISS) e criacdo, no lugar deles, de um imposto
sobre o valor agregado de competéncia estadual, chamado de Imposto sobre
Operagdes com Bens e Servigos (IBS).

A CSLL tera sua base incorporada ao IR;

O imposto serd instituido por intermédio do Congresso Nacional, com poder
de iniciativa reservado a governadores e prefeitos; Assembleias Legislativas,
Céamara Legislativa e Camaras de Vereadores, manifestando-se, cada uma
delas, pela maioria relativa de seus membros; bancadas estaduais de deputados
federais ou senadores; e comissdo mista de deputados federais e senadores,
instituida para esse fim;

Lei complementar fixard as aliquotas do imposto, havendo uma aliquota
padrdo, podendo ser fixadas aliquotas diferenciadas em relagdo a padrdo para
determinados bens ou servicos, aaliquota pode diferir, dependendodobem ou
servico, mas é aplicada de maneira uniforme em todo o territ6rio nacional;

O imposto pertencera ao estado de destino do bem ou servi¢o, nos termos da
lei complementar;

Autorizacdo para a concessdo de beneficios fiscais, por lei complementar, nas
operagbes com: alimentos, inclusive os destinados ao consumo animal;
medicamentos; transporte publico coletivo de passageiros urbano e de carater
urbano; bens do ativo imobilizado; saneamento basico; e educagéo infantil,

ensino fundamental, médio e superior e educacao profissional,

218 O texto pode ser visualizado em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=7977850&ts=1602268349752&disposition=inline . Acesso em: 10 fev. 2021.

219 pgra a anadlise dos pontos inseridos na PEC, além da justificativa da proposta, foi utilizado também
comparativo elaborado pela Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-

tecnicas/figuePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-

2019/ReformaTributria_ComparativoPEC45ePEC110.pdf. Acesso em: 10 fev. 2021.



https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7977850&ts=1602268349752&disposition=inline
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7977850&ts=1602268349752&disposition=inline
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/fiquePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-2019/ReformaTributria_ComparativoPEC45ePEC110.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/fiquePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-2019/ReformaTributria_ComparativoPEC45ePEC110.pdf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/fiquePorDentro/temas/sistema-tributario-nacional-jun-2019/ReformaTributria_ComparativoPEC45ePEC110.pdf
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h)

)

K)
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O produto da arrecadacdo do imposto é partilhado entre Unido, estados e
municipios conforme aplicacdo de percentuais previstos na Constituicdo sobre
a receita bruta do IBS (repasse de cota-parte);

Criacdo de um imposto sobre bens e servigcos especificos (Imposto Seletivo),
de competéncia federal, que incidira sobre produtos especificos, como
petréleo e derivados; combustiveis e lubrificantes; cigarros; energia elétrica e
servigos de telecomunicacoes;

Criacdo de fundos estadual e municipal para reduzir a disparidade da receita
per capita entre os estados e municipios, com recursos destinados a
investimentos em infraestrutura;

Para a transicdo do sistema de cobranca dos tributos, durante um ano, sera
cobrada uma contribuigdo “teste” de 1%, com a mesma base de incidéncia do
IBS, e, depois, a transicdo dura cinco anos, sendo os atuais tributos
substituidos pelos novos tributos a razdo de um quinto ao ano;

Para a transicao da partilha de recursos, ha o prazo total de quinze anos, sendo
que, apos a implementacdo definitiva do novo sistema de cobranga, prevista
para durar cinco anos, a regra da partilha serd progressivamente substituida
pelo principio do destino, a razdo de um décimo ao ano;

Criacdo de um 6rgdo nacional (“Super Fisco”) composto pelos fiscos estaduais
e municipais para aregulamentacéo, a arrecadacdo, a fiscaliza¢do e a cobranca

do novo imposto.

O resultado da codificacdo das duas propostas € apresentado no Quadro 7:

Quadro 7 - Codificacdo das PECs n° 45/2019 e 110/2019

CODIFICACAO
CRENCAS PEC n° 45/2019 - PEC n° 110/2019 -
Camara Senado
DEEP CORE DC1 - Vis&o sobre o DC1.1 - Viséo liberal DC1.3 - Visdo
Papel do Estado na conciliadora
economia
POLICY CORE [ PC1 - Relagdesentre os | PC1.3 — Coordenagao PC1.3 — Coordenagéo

entes subnacionais

com maior poderde
decisdo aosentes
subnacionais.

com maior poderde
decisdo aosentes
subnacionais.
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PC2 - Federalismo
Fiscal

PC2.4 Enfase nos estados
e municipios

PC2.3 Enfase nos
municipios

PC3 - Agenda Prioritaria
para uma Reforma

PC3.1 Reforma dos
impostos sobre 0 consumo

PC3.3 - Reforma dos
impostos sobre o

Tributaria consumo e sobre a renda
e 0 patrimonio.

PC4 - Equilibrio PC4.1 Principio do PC4.1 Principio do

Horizontal destino destino

PC5 — Concessdo de
beneficios fiscais

PC 5.1 -Vedagdoa
concessao autbnomade
beneficios fiscais.

PC5.3 Autonomia para a
concessao de beneficios
fiscais para determinados
setores, produtose
regides

SECONDARY
ASPECTS

SALl — Modelo de
Imposto sobre o Valor
Agregado

SAl.1 IVA centralizado

SAl.1 IVA centralizado

SA2 — Arena de
coordenacédo

SA2.3 Criagdode um
novo 6rgao gestor, coma
participacdo da Unido

SA2.4 - Criacdode um
novo Orgdo gestor, sem a
participagdo da Unido.

SA3 — Mecanismo de
transicao

SA3.4 Qutras formasde
compensacao

SA3.3 Criacdode um
fundo de compensacédoe
transferéncia de novas
basestributarias

SA4 — Fundo de
Desenvolvimento
Regional

SA4.2 Sem previsdo de
criacdo de um fundo de
desenvolvimento regional

financiado porrecursos
federais

SA4.2 Sem previsdo de
criagdo de um fundo de
desenvolvimento

regional financiado por
recursos federais

SA5 — Tributacdo
Ambiental

SA5.3 - Ndo insergdo de
tributacdo ambiental na
legislacdo federaldos
impostos sobre o
consumo.

SA5.3 - Ndoinsergdo de
tributacdo ambientalna
legislacdo federaldos
impostos sobre o
consumo.

Fonte: elaboracdo da autora.

A visdo liberal DC1.1 esta caracterizada na justificativa da PEC n° 45/2019. A

proposta foca essencialmente na simplificacdo da tributacio de bens e servicos. E preciso

lembrar que a proposta prevé isencdo personalizada, com a possibilidade de devolucédo

doimposto recolhido para contribuintes de baixa renda, mas nao altera a légica regressiva

do sistema tributario como um todo. N&o hé insercéo de dispositivos que alterem as bases

do patriménio e darenda. A ideia € deixar para mecanismos de transferéncia de renda a
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reducédo das desigualdades. O principal idealizador da PEC, Bernard Appy, explicou, em

audiéncia publica, o porqué de a proposta ndo contemplar essas questdes:

Agora, algumas questdes, como essa discussao sobre tributacdo de distribuigdo
de lucros e dividendos, sdo objeto de lei ordinaria. Entdo, ndo precisa incluir
isso na emenda constitucional. Pode-se discutir que parte da reforma tributara
tem que ser feita por emenda constitucional - e a parte principal é a tributacdo
do consumo, sem duvida alguma - e que parte pode ser feita por legislacao
ordinaria, que é o caso do Imposto de Renda. Acho muito importante essa
discussdo, masela tem que ser feita com o instrumento adequado. N&o vamos
trazer para a Constituicio detalhes do Imposto de Renda. E 6timo, alias, que
hoje o Imposto de Renda tenha uma explicacdo extremamente simples na
Constituicao, e esta tudo em lei ordinaria, que é como deveria ser. [APPY,
representante do CCiF, reunido de 21 mai. 2019, na Comissdo de Constituicao,
Justica e de Cidadania].

A PEC n°110/2019, além daisencdo personalizada, tenta inserir alguns elementos
com o objetivo de melhorar a progressividade do sistema por meio de ajustes na renda e
patriménio. O autor da proposta declara ter como objetivo aumentar gradativamente os
impostos sobre a renda e sobre o patriménio. Nesse intuito, ha, por exemplo, a insercéo
de item prevendo a ampliagdo da base de incidéncia do IPVA para incluir aeronaves e
embarcacOes. Na esfera dos impostos indiretos, foi colocada a desoneracdo da cesta
basica. Apesar disso, consideram-se muito limitados os mecanismos utilizados na
proposicao para tornar o sistema mais progressivo como um todo. Dessa forma, acredita-
se que a proposta tenha tendéncia ao posicionamento DC1.3.

As duas PECs tém como foco principal os impostos sobre bens e servicos (tributos
indiretos), mas, como a PEC n° 110 insere alguns dispositivos com alteragdes mais claras
em impostos sobre rendae patrimdnio, classificou-se esta proposta em PC3.3 e a PEC n°
45 em PC3.1.

Considera-se que os dois modelos de IBS apresentados estdo mais proximos da
crenca SA1.1, apesar da forma de administracdo e competéncias distintas. De maneira
diferente, as duas propostas visam um IVVA centralizado.

No gue tange as relacbes entre os entes federativos, consideramos que as duas
PECs visam manter certo grau de autonomia nos estados, sem abdicar de um grau maior
de centralizacdo e de mecanismos de coordenacao para gerenciar 0 novo imposto sobre o
consumo, o que corresponde a crenga PC1.3. O modelo proposto na PEC n° 45/2019 visa
preservar a autonomia dos estados e municipios por meio do poder dos entes federativos
de gerir suas receitas por meio das aliquotas do IBS. JA naPEC n°® 110, 0 IBSé um tributo
de competéncia estadual, instituido por intermédio do Legislativo federal, mas com poder

de iniciativa reservado a representantes dos estados e municipios.
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Sobre a arena de regulamentacdo ou governancga, observou-se que os dois textos
preveem a constituicdo de orgdos reguladores, indicando a crenca SA2.3. A PEC n° 110
cria. um Comité Gestor da Administracdo Tributaria Nacional, composto por
representantes da administracao tributaria estadual, distrital e municipal para administrar
e coordenar 0 novo imposto, 0 que denota tendéncia para o posicionamento SA2.4. A
PEC n° 45, por sua vez, define um Comité Gestor nacional do imposto, integrado por
representantes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

Nas duas PECs, o imposto sobre operacOes interestaduais e intermunicipais
pertencerd ao estado e ao municipio de destino, 0 que caracteriza a posicdo PC4.1.
Contudo, elas diferem na questdo dos beneficios fiscais. A PEC n° 45/2019 é mais radical
e ndo permite a concessao de beneficios, 0 que demonstra o posicionamento PC5.1.J4 a
PEC n°110/2019 permite a concessdo a determinadossetores e produtos, correspondendo
ao posicionamento PC5.3.

Com relacdo ao federalismo fiscal, a PEC n° 45/2019 foi codificada em PC2.4
devido asubstituicdo que faz dos critérios de vinculacdo e partilha da receita dos tributos
abrangidos pelo IBS por um novo sistema que visa dar maior flexibilidade para os
gestores publicos. Considera-se que a PEC n° 110/2019 deu peso ainda maior para a
municipalizacdo de certos recursos, até pela preocupacdo com as resisténcias em virtude
da retirada do ISS desses entes. A PEC do Senado altera a destinacdo da receita de dois
impostos, IPVA e ITCMD. Isso pode indicar a posi¢cdo PC2.3.

As duas PECs preveem mecanismos complexos de transicdo de longo prazo. A
opcdo da PEC n° 45 é a de mitigar a possibilidade de perda de receita por parte de alguns
estados e municipios, propondo um modelo de transicéo na distribuicdo da receita do IBS
entre os entes federativos que dilui por um prazo muito longo o impacto da mudanca.
Dessa forma, codificou-se a proposta em SA3.4, por prever uma alternativa a fundos de
compensacdo e transferéncia de receitas. Por outro lado, a PEC n° 110 estabelece um
fundo de equalizacdo e transferéncia de receitas a municipios, refletindo o
posicionamento SA3.3.

No que diz respeito a politica de desenvolvimento regional, a PEC n°45/2019 e a
PEC n° 110/2019 ndo preveem explicitamente um fundo de desenvolvimento regional
(SA4.2), embora esta trate de um fundo de equalizacdo e aquela redefina os fundos
regionais. Quanto a tributacdo ambiental, as propostas ndo inseriram instrumentos de

tributacdo ambiental, o que denota o posicionamento SA5.3.
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Durante as entrevistas realizadas, observou-se que a maior parte dos especialistas
considera gque as duas propostas tém proximidade, porém a PEC n° 110/2019 é mais
politica e a PEC n° 45/2019 mais técnica.?2® A caracteristica mais politica da PEC n° 110
provem do fato de seu texto ja ter sido discutido na comissdo especial da Camara dos
Deputados e resultar de acordos estabelecidos para viabilizar sua aprovacao. Para varios
entrevistados, o desenho da PEC n° 45 seria o ideal, mas ha poucas chances politica de
aprova-la da forma como esta. Por outro lado, a PEC n° 110 faz muitas concessoes, 0 que
pode frustrar um dos objetivos centrais da reforma de simplificar as regras tributarias.

A partir da andlise dessas proposicoes, verificou-se a influéncia em ambos os
textos das discussdes sobre a reforma tributaria empreendidas nas fases anteriores.
Bernard Appy e Luiz Carlos Hauly, idealizadores das propostas, sdo dois reconhecidos
especialistas da area com larga experiéncia técnica e politica, e participacdo ativa em
processos legislativos pregressos.

Os autores buscaram antecipar alguns dos problemas que provavelmente
travariam as negociagdes politicas, como mecanismos de transi¢do, regulamentacdo,
desenho e gestdo do novo imposto, com vistas a facilitar a aprovagdo da matéria.

Os textos se assemelham, mas possuem diferencas relevantes. Uma delas é a
determinacéo da aliquota do IBS. A PEC n° 45 trata de uma aliquota Unica aplicavel a
todos os bens e servigos, mas com a possibilidade de fixagao de “sub-aliquotas” por cada
ente federativo. A PEC n° 110, por sua vez, prevé uma aliquota padrdo, mas abre a
possibilidade para a fixacdo de aliquotas diferenciadas para determinados bens e servigos.

Por fim, essas propostas lancam novos desafios no jogo politico ao colocar o ISS
na base do novo IBS. Com isso, foram acrescentados, de forma mais direta, dois
importantes grupos de atores nesse debate: 0s municipios e o setor de servicos.

Na proxima secdo, examinaremos a tramitacdo dessas proposicdes na Camara dos
Deputados e no Senado Federal, a trajetoria nas comissdes e o estado atual dos processos

legislativos.

220 Manifestagdo similar foi feita por Rodrigo Orair, na reunido de 27 ago. 2019, na Comissdo Especial da
PEC n245/2019 da Camara dos Deputados.
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7.4.  OSPROCESSOS LEGISLATIVOS

7.4.1. Camara dos Deputados

No primeiro semestre de 2019, um dos objetivos proclamado por atores do
Legislativo e do Executivo era avancar com a reforma tributaria logo apos a votacéo da
reforma da previdéncia. Com a inag¢do do governo federal, o presidente da Camara dos
Deputados, Rodrigo Maia (DEM/RJ), decidiu levar a agenda dareforma tributaria adiante
na Camara. A PEC n° 293/2004 estava pronta para a pauta em plenario, mas Rodrigo
Maia optou por patrocinar uma nova proposta de reforma tributaria na casa e escolheu a
o texto elaborado pelo CCiF?2%, A pedidode Maia, a PEC n° 45/2019 foi apresentada pelo
deputado Baleia Rossi (MDB/SP).222 O projeto encabecado por Bernard Appy vinha
sendo bastante comentado desde as elei¢des de 2018, tendo sido discutido por varios
partidos.223

Luiz Carlos Hauly explicou como ocorreu a troca de sua proposta pela do CCiF

na Camara:

O Rodrigo Maia, ao perceber que o Ministro Paulo Guedes ndo tinha uma
proposta de reforma tributaria, mas apenas uma proposta de recriagdo da
CPMF e s6 para deduzir da parte tributdria da folha de pagamento, ele
sobrestou a PEC 293 de 2004, de minha relatoria, e desapensou uma emenda
que estava apensada a PEC 293. Deu o nimero de 45 e entregou para o
Deputado Baleia Rossi, lider do MDB na Camara, que passou a ser o primeiro
titular dessa PEC. [Entrevistado 9, Luiz Carlos Hauly, Ex-Deputado Federal,
2020].

O ex-deputado declarou na entrevista ndo compreender ao certo o motivo de Maia
ndo ter dado preferéncia ao seu relatério. No seu entendimento politico, o presidente da
Camara viu uma fragueza do governo, o qual ndo possuia uma proposta de reforma
tributaria para ser discutida.

Em audiéncia publica, na comisséo especial da reforma, o presidente da Camara
fez a seguinte manifestacdo sobre o texto de Hauly, que naquele momento jé estava sendo

discutido no Senado:

Eu achoque é bom que o Senado esteja tratando da PEC do Hauly, uma PEC
que nésdiscutimos nos Gltimos 2 anosda Legislatura passada. Ha coisas muito
positivas. Como foi final de Legislatura, no final ele acabou fazendo um
arranjo para tentaragradara muita gente, para poderaprovar o texto. Ha coisas

221 peclaragdo feita pelo Entrevistado 1, Consultor Legislativo da Camara, 2020.

222 Manifestacdo feita pelo deputado Baleia Rossi, na reunido de 10jul. 2019, na Comissdo Especial da
PEC n245/2019 da Camara dos Deputados.

223 | |MA, Flavia. Reforma tributdria deve ser votada apds a da Previdéncia, diz Appy. Folha de Sdo Paulo,
Sdo Paulo, 3 abr. 2019. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/04/reforma-
tributaria-deve-ser-votada-apos-a-da-previdencia-diz-appy.shtml. Acessoem: 03 set. 2020.



https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/04/reforma-tributaria-deve-ser-votada-apos-a-da-previdencia-diz-appy.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/04/reforma-tributaria-deve-ser-votada-apos-a-da-previdencia-diz-appy.shtml
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ruins, maseu ainda ndo li o texto do Senador Roberto. Certamente o Senador
filtrou, ficou com as coisas boase tirou alguns acordos que o entdo Deputado
Luiz Carlos Hauly precisou fazerna Camara, no final. Masé bom, porque sdo
duaspropostasquea Camara conhece bem: uma ja discutiu a fundo, e a outra
comecou a discutir agora. Isso significa que, quando o Senado votara PEC
deles, nds ja estaremosdiscutindo a nossa [MAIA, Deputado Federal, reunido
de 19 set. 2019, na Comissdo Especial da PEC n°45/2019].

Em maio de 2019, o deputado Jodo Roma (PRB/BA) foi designado relator da PEC
n® 45/2019 na Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara (CCJC).
Antesdo inicio da deliberacdo da matéria, o relator declarou que ndo havia sido procurado
por integrantes do governo para tratar da proposta.??* O presidente da CCJC, deputado
Felipe Francischini (PSL/PR) disse, em reunido da comissao, ter procurado ministros do
governo para colher opinido sobre o texto que tramitava na Camara antes de pauta-lo, mas
ndo obteve resposta.?2°

Naquele momento, a Camara debatia a reforma da previdéncia e a inacdo da
equipe econdmica era comumente justificada pela atencédo que o governo dedicava a essa
reforma. As informacdes eram de que 0s apontamentos do governo quanto a reforma
tributaria seriam encaminhados apds a aprovacdo da PEC da previdéncia. No entanto,
tanto o presidente da comissdo como o relator argumentavam n&o ser preciso aguardar o
fim da tramitacdo da reforma da previdéncia para dar inicio a deliberacdo da reforma
tributaria.

Sendo assim, foram iniciadas as discussdes da PEC n° 45/2019 na CCJC em maio
de 2019. O colegiado realizou duas audiéncias publicas com diversos especialistas sobre
0 tema, incluindo Bernard Appy e Luiz Carlos Hauly, idealizadores das duas propostas
em debate no Congresso Nacional.

Em 15 de maio de 2019, Jodo Roma apresentou seu parecer pela admissibilidade
do texto. A CCJC aprovou o relatério, em votacdo simbdlica, em 22 de maio de 2019.
Apenas o PSOL decidiu obstruir a votacdo e se posicionou contrariamente a proposta. A
deputada Taliria Petrone (PSOL/RJ) e o deputado Marcelo Freixo (PSOL/RJ)

apresentaram voto em separado.

224 BOLDRINI, Angela; RESENDE, Thiago. Reforma tributaria n3o precisaesperar Previdéncia, diz relator.
Folha de Sao Paulo, Sdo Paulo, 13 mai. 2019. Disponivel em:

https://www1 .folha.uol.com.br/mercado/2019/05/reforma-tributaria-nao-precisa-esperar-previdencia-
diz-relator.shtml. Acesso em: 03 set. 2020.

225 Manifestag3o feita pelo deputado Felipe Francischini, na reunido de 21 mai. 2019, na Comiss3o de
Constituicdo de Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados.
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A comissdo especial foi instalada em 10 de julho de 2019. O deputado Hildo
Rocha (MDB/MA) foi eleito para a presidéncia da comissdo. O parlamentar havia
presidido as duas comissfes anteriores sobre reforma tributéaria (2015 e 2017). Também
foram eleitos para a comissdo da PEC n° 45/2019 os deputados Sidney Leite (PSD/AM)
para a 12 vice-presidéncia, Da Vitoria (Cidadania/ES), para a 2° vice-presidéncia e
Clarissa Garotinho (PROS/RJ) para a 32 vice-presidéncia. A relatoria da proposta ficou
com o deputado Aguinaldo Ribeiro (PP/PB).

Ao longo de 2019, a comissdo especial realizou vinte e cinco reunides, incluindo
nove audiéncias publicas e catorze seminarios regionais ocorridos em diversos estados
brasileiros. As atividades da comissdo foram muito intensas. Os temas das reunides
abrangiam os aspectos econdmicos da reforma, o federalismo, as repercussdes setoriais,
a operacionalizagdo do IBS e o processo administrativo fiscal. Foram ouvidos diversos
especialistas e setores da sociedade. Na comissdo houve muitas reclamagdes quanto ao
periodo longo de transicdo e a questdo da aliquota Unica, preocupagdes principais dos
grandes municipios e setores de servicos.

O relator Aguinaldo Ribeiro tinha proposto concluir os trabalhos da comisséo em
08 de outubro daquele ano. Contudo, ndo foi o que ocorreu. A proposta ainda aguarda o
parecer do relator na Camara dos Deputados.

Antes de concluir esta subsecdo, chamamos atencdo para uma das emendas
apresentadas a PEC n° 45/2019 na comissdo, a Emenda n° 192/2019, formulada pelo
deputado Herculano Passos (MDB/SP)226. Essa emenda corresponde a proposta do
Comité Nacional de Secretario da Fazenda (Comsefaz). O texto da emenda unifica os
impostos sobre consumo federais (PIS, Cofins e IPI), estaduais e municipais (ICMS e
ISS), para criar o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS). A proposta tem como base a PEC
n° 45/2019, contudo propde um periodo de transicdo menor, constitui um fundo de
desenvolvimento regional e mantém o tratamento tributario diferenciado para a Zona
Franca de Manaus. O ponto polémico daemenda foi o comité gestor ser integrado apenas

por estados e municipios, excluindo representantes da Unido.?2’

226 A emenda pode ser visualizada em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1818998&filename=EMC+
192/2019+PEC04519+%3D%3E+PEC+45/2019.Acesso em: 26 mar. 2021.

227 Em setembro de 2020, apds criticas em relagdo a auséncia da Unido em um Comité Gestor para gerir
0 novo imposto, o Comsefaz atualizou sua proposta, incluindo a Unido no comité a ser criado, que teria a
nomenclatura de Conselho Federativo do Imposto sobre Bens e Servigos. A atualizacdo da emenda estd
disponivel em: https://comsefaz.org.br/wp-content/uploads/2020/09/EMC-192-A-PEC-45-19-Texto-
Atualizado-28-09-2020.pdf. Acessoem: 26 mar. 2021.
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Em entrevista encaminhada para este trabalho, o representante do Comsefaz
enfatizou que foi alcancado consenso pelos secretarios de fazenda dos estados sobre a
reforma tributaria a ponto de redigir uma proposta comum. Segundo o diretor-

institucional do comité:

[...] temostambém, pela primeira vezem 30 anos, a unido dos estadosem tomo
de uma proposta Unica de reforma tributaria. Essa proposta foi elaborada pelo
Comité dos Secretarios de Fazenda e, além de simplificar, modernizar e
padronizaro sistema tributéario, prevé a criacdo do Fundo de Desenvolvimento
Regional, para estimular investimentos nas regies menos desenvolvidas, e 0
Fundo de Compensacdo das Exportagfes, paracompensar eventuais perdas dos
estados exportadores, que podem terquedas gradativas nas exportacdes com a
reforma. Esses dispositivos ajudam a superar problemas que, em outras
oportunidades, geraram as desavencas entre os estados e que contribuiram para
o fracasso das tentativas anteriores de reforma tributaria. [Entrevistado 8,
Representante do Comsefaz, 2020].

Questionou-se o representante do Comsefaz sobre qual teria sido o grau de

participacdo dos governadores na construcéo da proposta. Segundo o entrevistado,a EMC
n°192/2019:

[...] foielaborada porum grupo de trabalho formado porsecretérios e técnicos
das Fazendas estaduais, a partir de uma articulagdo do Comsefaz com o
conhecimento prévio dos governadores estaduais. Foi submetida a analise do
conjunto dos secretarios, aperfeicoada e aprovada, e depois apresentada aos
governadores, que a ratificou. A proposta tem apoio integral dos governadores.
[Entrevistado 8, Representante do Comsefaz, 2020].

Para o Comsefaz, a inseguranca econémica quanto as perdas € 0 que poderia
comprometer a convergéncia politica dos estados. Sendoassim, o0 comité considera muito
importante a constituicdo dos fundos, uma vez que pacificam os principais efeitos das
alteragdes econdmicas advindas do aperfeicoamento da tributagcdo de bens e servicos,
prevenindo a perda de receitas.

Portanto, além da PEC n®45/2019, ingressou na Camara a proposta dos secretarios
de fazenda estaduais (Comsefaz) que, conforme declarado na entrevista, receberam
ratificacdo de seus respectivos governadores. Essa proposta também ganhou peso nos
debates, tendoem vista a atuacdo do comité e o desafio historico de conciliar os interesses
dos governos subnacionais. Na proxima secéo, trataremos do processo legislativo da PEC
n®110/2019 no Senado Federal.

7.4.2. Senado Federal
A PEC n° 110/2019 foi apresentada no Senado em 09 de julho de 2003, tendo
como primeiro signatario o presidente do Senado, Davi Alcolumbre. O texto consiste

basicamente no relatorio do Luiz Carlos Hauly para a PEC n°® 293/2004, que estava
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sobrestado na Camara. O ex-deputado federal relatou como sua redacgéo foi levada ao

Senado apds a apresentacdo da PEC n° 45/2019 na Camara:

Imediatamente, peguei uma copia dessa PEC 293, fui ao Senado, convidado
pelos lideres senadores do Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul, Séo
Paulo, do Sudeste e do Nordeste, muitos amigos que eu tenho, e levei para o
Colégio de lideres do Senado da Republica, na casa do Presidente do Senado,
Davi Alcolumbre, e fiz uma palestra para eles. Eles resolveram adotara PEC
293, que acabou levando o nimero de 110/2019. Uma iniciativa do préprio
Presidente Davi Alcolumbre e mais 65 senadores [Entrevistado 9, Luiz Carlos
Hauly, Ex-Deputado Federal, 2020].

Na visdo de Hauly, a PEC n° 110/2019 atendeu a uma necessidade dos senadores
de buscarem protagonizar essa matéria. Em se tratando dessa questéo, foi perguntado a
alguns dos entrevistados se eles enxergavam nesse movimento do Senado de adotar o
textoda293/2004 a pretensdo deter maior protagonismo na questdo da reforma tributéria.
O entrevistado 6 respondeu que, levando em conta que o ICMS é um tributo
extremamente importante para os estados, 0os senadores queriam trazer a discussao para o
ambito do Senado, que ¢ a “Casa da Federacao”.

De acordo com o entrevistado 7, o Senado teria se ressentido de ter sido muito
excluido nas discussdes da reforma da previdéncia.?28 No inicio de 2019, as grandes
discussdes politicas estavam todas na Camara e os senadores queriam participar mais
ativamente. A Camara ja havia iniciado as discussdes da PEC n° 45/2019 quando o
Senado decidiu pegar o texto do Luiz Carlos Hauly e acelerar o debate da reforma
tributéria na casa. Partia-se do pressuposto que a tramitacdo no Senado seria mais rapida,
pois a proposicdo precisaria passar apenas na Comissdo de Constituicdo e Justica do
Senado antes de chegar ao plenario (Entrevistado 7, Consultor Legislativo do Senado,
2020).

A manifestacdo abaixo do senador Roberto Rocha (PSDB/MA) confirma essas

percepc¢des sobre a iniciativa dos senadores de trabalhar a reforma tributaria na casa:

O Senado, eu quero dizer, pelo menos naquilo que me toca, tem sido
constantemente, digamosassim, tratado como se fosse apenasum carimbador
da Camara.Com todo respeito — eu fui Deputado por trés mandatos, eu tenho
um DNA do Legislativo —, o Senado Federal é a Casa da Federacéao, e esse
acordo para poder prevalecer o protagonismo do Senado na reforma tributaria
éparainglés ver. Esta é a realidade: a Camara estd tocando o projeto de reforma
tributaria, e o Senado esta apenas assistindo. Eu acho que ha de haver um
melhor relacionamento entre a Camara e o Senado. O Senador criou uma

228 O entrevistado 7, que é consultor legislativo do Senado, recordou que o Senado chegou a criar uma
comissdo destinada ao acompanhamento da tramitacdo da PEC n? 6/2019 (reforma da previdéncia) na
Camara dos Deputados. A comissdo pretendia fazer sugestdes ao texto da reforma e acompanhar mais
de perto o debate na Camara. De acordo com o entrevistado, a comissdo fez algumas audiéncias publicas,
mas teve pouco resultado.
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Comissao Especial aquipara acompanharo trabalho da Camarana reformada
previdéncia. Qual foia atencdoque a Camara deuao Senado? Nenhuma. Agora
vamosserfrancos: recebemos o texto da Camara e vamosapenas carimbar esse
texto, essa é a realidade. [ROCHA, SenadorFederal, reunido de 14 ago. 2019,
na Comissao de Constituicdo e Justica do Senado Federal].

A manifestacdo do senador Eduardo Braga (MDB/AM) também demonstra esse
comportamento:

Se o0 Senado nédoacelerara reforma tributaria, correremos o risco de aprovara
reforma da previdéncia, e, quando formoscuidarda reforma tributéria, o texto
da Camara chegue ao Senado e nés sejamos, mais uma vez, prejudicados na
questdo da Federacdo, porque esta é a Casa da Federagdo. Portanto, eu apoio
as alternativas que puderem ser construidas para que possamos caminhar e
acelerara reforma tributaria no Senado [BRAGA, Senador Federal, reunido de
14 ago. 2019, na Comissdo de Constitui¢do e Justica do Senado Federal].

O entrevistado 7 destacou que essa concorréncia de pautas entre as casas sempre
existiu. Em alguns momentos, o Senado torna-se mais relevante no debate publico, em
outros, a Camara. No inicio de 2019, a Cadmara mostrou-se mais relevante. O entrevistado
4 fez analise no mesmo sentido. De acordo com ele, em determinadas ocasifes acaba
ocorrendo certa rivalidade entre os representantes da Camara e do Senado.

Logo apds a apresentacdo da PEC, a presidente da Comissdo de Constituicao e
Justica do Senado (CCJ), senadora Simone Tebet (MDB/MS), anunciou em plenéario a
indicacdo do senador Roberto Rocha (PSDB/MA) como relator da PEC n° 110/2019.22°
Assim, em agosto, a matéria comecou a ser discutida na comissdo. Conforme verificado
nas notas taquigréficas e nas entrevistas com consultores legislativos do Senado, o
objetivo de Roberto Rocha era aprovar rapidamente a PEC n° 110/2019 e envia-la para a
Cémara com o fito de tornar a PEC do Senado a proposta principal de reforma tributaria
no Congresso Nacional.

Na CCJ, realizou-se um ciclo de audiéncias publicas, com a participacdo de uma
ampla gama de atores interessados na matéria. Da mesma forma que as audiéncias da
comissdo especial da Camara, Hauly e Appy participaram ativamente de varias reunides.
Durante a tramitacdo da matéria, 0s senadores pressionavam 0 governo para que enviasse
sua proposta ou sugestdes ao texto.

O senador Roberto Rocha apresentou seu relat6rio?3° em 18 de setembro de 2019,

propondo algumas alteragdes na redacdo inicial. Até aquele momento, 24 emendas

225 Davi anuncia a apresenta¢do da PEC da Reforma Tributaria. Agéncia Senado de Noticias. Brasilia. 09
jul. 2019. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2019/07/09/davi-anuncia-
apresentacao-da-pec-da-reforma-tributaria. Acessoem: 27 mar. 2021.

230 O texto pode ser visualizado em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8012655&ts=1602268351873&disposition=inline . Acesso em: 20 mar. 2021.
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haviam sido apresentadas. Em vez de fundir nove tributos ao I1BS, o relator sugeriu
unificar os cincos impostos e contribui¢Bes sociais de competéncia da Unido em um IBS;
e 0 ICMS e o ISS (estaduais), em outro. Na sua visdo, a medida evitaria excessiva
concentracdo de tributos no ambito da Unido. O senador incorporou parcialmente uma
série de emendas apresentadas pelos senadores e outras sugestdes recebidas para
assegurar regimes tributarios especiais em vigéncia, como a Zona Franca.23!

O relator apresentou complementacdo de voto23? em 02 de dezembro de 2019. O
senador examinou outras 116 emendas que foram apresentadas e fez novas modificacoes,
considerando as peculiaridades de determinados setores e categorias econdmicas. Dessa
forma, Roberto Rocha flexibilizou ainda mais o texto acordado na Camara durante das
discussbes da comissdo especial da PEC n° 293/2004. O relatério da PEC n° 110/2019

ndo foi votado na CCJdo Senado até o momento.

7.4.3. Outra paralisia deciséria?

No final de 2019, os presidentes do Senado, Davi Alcolumbre, e da Camara,
Rodrigo Maia, e o Ministro da Economia, Paulo Guedes, fecharam um acordo com
liderancas partidarias para a criagdo de uma comissdo mista com vistas a aprofundar as
discussdes em torno da reforma tributaria. O texto a ser construido teria como base as
duas propostas que ja estavam em tramitacdo no Congresso: a PEC n° 45/2019 e a PEC
n°® 110/2019. O governo prometeu encaminhar sugestdes a deputados e senadores e
contribuir com as discussdes. O trabalho do colegiado seria compilar as propostas e
analisar as emendas e sugestoes de mudanca dos parlamentares.233

Ao ser questionado sobre os motivos para a criacdo dessa comissdo mista, Luiz
Carlos Hauly contou que, vendo o impasse entre a Camara e o Senado, ele chegou a
conversar com o senador Roberto Rocha sobre a necessidade de unir as forcas das duas
casas legislativas para destravar o processo. De acordo com o Hauly, os relatores das

propostas se uniram em torno desse acordo na comissao mista.

231 Reforma Tributaria: relatdrio sobre a proposta é apresentado na CCJ. Agéncia Senado de Noticias.
Brasilia. 18 set. 2019. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2019/09/18/reforma-tributaria-relatorio-sobre-
proposta-e-apresentado-na-ccj. Acesso em: 27 mar. 2021.

232 O texto pode ser visualizado em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=8050102&ts=1602268358150&disposition=inline . Acesso em: 20 mar. 2021.
233 Congresso e governo fecham acordo para votar reforma tributdria no 12 semestre. Agéncia Senado
de Noticias. Brasilia. 18 dez. 2019. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2019/12/18/congresso-e-governo-fecham-acordo-
para-votar-reforma-tributaria-no-1o-semestre. Acesso em: 27 mar. 2021.
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O senador Roberto Rocha (MDB/MA), relator da PEC n° 110/2019, foi escolhido
para presidir acomissdo. Ja arelatoria ficou com o deputado Aguinaldo Ribeiro (PP/PB),
relator da PEC n° 45/2019. Pretendia-se garantir a aprovagdo da reforma tributaria no
Congresso Nacional no primeiro semestre de 2020, antes do periodo das campanhas
eleitorais, por isso o0 prazo de conclusdo dos trabalhos da comissdo mista seria de noventa
dias.

Entretanto, a criagdo da comissdo atrasou, por conta de divergéncias internas
guanto a composi¢do do colegiado. Segundo o entrevistado 7, 0s deputados que estavam
na comissdo especial da Camara queriam integrar a comissdo mista também. Contudo, o
nimero de membros desse colegiado era mais restrito (quinze membros da Camara e
quinze membros do Senado). Assim, para a viabilizar a discussdo conjunta e tornar o
relatorio “palatavel” na Camara, criou-se um colegiado maior, formado por cinquenta
membros (25 senadores e 25 deputados). Os parlamentares teriam o prazo de 45 dias para
consolidar as propostas que tramitam no Congresso.234

O entrevistado 1 explicou gque essa configuracdo da comissdo mista € totalmente
politica e foi criada porque nenhuma das casas queria abrir mao de discutir sua reforma
tributéria e perder o protagonismo. Ele salientou que, quando o texto for consolidado, tera
de tramitar pelas duas casas como qualquer proposta de emenda constitucional.

A comissdo mista foi instalada em 04 de marco de 2020, mas teve seus trabalhos
suspensos em 20 de margo daquele ano, em decorréncia da pandemia da Covid-19. Os
trabalhos foram retomados durante a pandemia, de forma remota, a partir de 31 de julho
de 2020, depois que Executivo encaminhou um projeto correspondente a primeira etapa
dareforma tributaria pretendida por aquele poder. O Projeto de Lei n° 3.887/202023° cria
a Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS), com aliquota de 12%, em substituicdo ao
PIS e a Cofins. Esse projeto recebeu criticas principalmente do setor de servicos, o qual

alega que a proposta aumenta a carga tributaria para o setor.236

234 |Instalada a comiss3o mista do Congresso que analisard a Reforma Tributaria. Agéncia Senado de
Noticias. Brasilia. 19 fev. 2020. Disponivel
em:https://wwwi2.senado.leg.br/noticias/materias/2020/02/19/instalada-comissao-mista-do-
congresso-para-analisar-a-reforma-tributaria. Acessoem: 27 mar. 2021.

235 0 projeto pode ser visualizado em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1914962&filename=PL+38
87/2020. Acesso em: 20 mar. 2021.

236 Reforma aumenta impostos para o setor de servicos, avaliam senadores e deputados. Agéncia
Senado de Noticias. Brasilia. 05 ago. 2020. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/08/05/reforma-aumenta-impostos-para-setor-
de-servicos-avaliam-senadores-e-deputados. Acesso em: 27 mar. 2021.
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O colegiado integrado por deputados e senadores promoveu onze audiéncias
publicas no decorrer de 2020. As trés propostas estdo em tramitacdo no Congresso
Nacional e ndo se sabe ao certo qual serd o destino delas, tendo em vista todas as
limitacGes que envolvem esse complexo processo politico e o contexto de grave crise
sanitaria e econdmica no Brasil e no mundo.

Alguns atores politicos defendem que este seria 0 momento de realizar uma
reforma tributéaria, tendoem conta que so por intermédio de grandes mudancas no sistema
tributario nacional serd possivel sair efetivamente da crise e promover um crescimento
econémico sustentado. Por outro lado, ha atores que defendem que este ndo constitui o
momento adequado, visto que a crise suscita muitas incertezas e desconfianga, elevando
0s riscos que envolvem as alteracdes tributarias.

Em 04 de maio de 2021, o deputado Aguinaldo Ribeiro apresentou seu relatério a
comissdo mista, prevendo a substituicdo de tributos como PIS, Cofins, IPI, ICMSe ISS
pelo IBS e a criacdo do Imposto Seletivo, como forma de complementagdo ao IBS. O
presidente da Camara, deputado Arthur Lira (PP/AL), decidiu, no mesmo dia, sustar a
comisséo especial Camara dos Deputados, com a justificativa de que o prazo de conclusdo
dos trabalhos do colegiado havia expirado. Lira prometeu buscar entendimento para
garantir uma saida para o impasse da tramitacdo dareforma tributéaria e vem defendendo
o fatiamento da reforma para facilitar sua aprovacédo, priorizando temas mais simples e
consensuais.2®” Esse discurso ndo é inédito. Resta saber quais serdo os proximos passos
dareforma tributaria no Congresso Nacional e se havera de fato espaco para a superacao

dos impasses no ICMS.

7.5. CONSIDERACOES SOBRE A FASE 4

As tentativas de reforma tributaria ampla ocorridas nas Fases 1, 2 e 3
influenciaram fortemente a forma como o tema se configura atualmente. As principais
propostas, PEC n° 45/2019 e PEC n° 110/2019, refletem a evolucdo do debate ao longo

dos Ultimos trinta anos. Seus autores buscaram introduzir mecanismos de transicdo que

237 XAVIER, Luiz Gustavo. Lirasusta comissdo da CAmara sobre reforma tributdria e defende tramita¢do
eficiente da reforma. Agéncia Camara de Noticias. Brasilia. 04 mai. 2021. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/754767-lira-susta-comissao-da-camara-sobre-reforma-tributaria-e-
defende-tramitacao-eficiente-da-proposta/ Acesso em: 05 mai. 2021.



https://www.camara.leg.br/noticias/754767-lira-susta-comissao-da-camara-sobre-reforma-tributaria-e-defende-tramitacao-eficiente-da-proposta/
https://www.camara.leg.br/noticias/754767-lira-susta-comissao-da-camara-sobre-reforma-tributaria-e-defende-tramitacao-eficiente-da-proposta/
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reduzissem a aversdo a riscos e os receios dosatores quanto as perdas, bem como medidas
para evitar a concentra¢do da cobranca em tributos ndo partilhaveis.

As PECs contém significativas diferengas, mas ambas enfatizam sobremaneira 0s
impostos indiretos. A simplificacdo e a racionalizacdo da tributacdo correspondem aos
objetivos centrais das propostas. Embora tenha se observado uma maior adesdo no
discurso politico do tema da justica tributaria, especificamente no que tange a tributacdo
sobre lucros e dividendos, a questdo ainda ndo ganhou forga suficiente para dominar a
agenda. Frisa-se que estudos demonstram que esse tipo de tributacdo poderia reduzir a
desigualdade de renda no Brasil (FERNANDES; CAMPOLINA; SILVEIRA, 2019).

E preciso destacar que, com a proposta de criagdo do IBS, os textos avangam na
tematica da instituicdo de um verdadeiro I'VVA no Brasil. Os projetos de reforma tributaria
dos governos FHC e Lula se restringiam a unificacdo de alguns impostos federais e da
legislacdo do ICMS, evitando inserir impostos como o ISS na discussao.

As novas PECs ddo esse passo, visando criar um imposto sobre bens e servicos
nos moldes dos impostos sobre valor agregado cobrados na maioria dos paises
desenvolvidos. Contudo, segundo todos os entrevistados desta pesquisa, 0 setor de
servicos, que podera ser mais onerado com a criacdo do IBS, e 0s grandes municipios,
que temem perdas na arrecadacgéo, tendem a ser os grandes atores de veto da Fase 4. A
conciliacdo dos interesses desses atores também demonstrou ser o mais novo desafio da
reforma tributaria no Brasil, tanto para o lado contribuinte quanto para as questdes
federativas.

O entrevistado 5 esclareceu que 0s municipios menores podem nao criar muitas
resisténcias. No entanto, as grandes cidades dependem muito mais de sua receita propria
do que das transferéncias advindas de outros entes. Nesse mesmo sentido, o entrevistado

2 destacou:

Esse novo passo da reforma tributaria que é o VA [...] nessa nova modalidade,
as prefeituras sdo muito importantes.[...] Agora ndosdoso os estados,tem 0s
municipios também, os municipios grandes que arrecadam o ISS, é muito
importante a arrecadacdo do ISS. Entdo a reforma tributaria ganhou um grau
de complexidade politica, porque vocé ndo tem nenhum férum de debate
adequado para isso. Para os estados, tinha o Confaz [..]. No caso das
prefeituras, ndo tem, ndo existe esse forum. Vocé tem organizacGes e
associacles esparsas. [Entrevistado 2, Consultor Legislativo da Cémara,
2020].

Quanto ao posicionamento do Poder Executivo na Fase 4, nota-se que os Ultimos
governos desistiram de patrocinar esse tipo de proposta, focando em alteracfes pontuais

e infraconstitucionais. Segundo o entrevistado 5, a Unido tem tido muitos receios com
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relacdo a reforma tributéria, devido a preocupacdo em acabar tendo baixa ingeréncia na
gestdo do novo imposto e por ndo ter condi¢fes de assumir os custos de um fundo de
desenvolvimento regional da forma como demandado pelos estados. Ele destacou que
esse conflito entre a Unido e os estados ndo € explicito.

Acrescenta-se que, durante a Fase 4, o governo federal mais uma vez trouxe a tona
a proposta de um imposto similar a CPMF, como contrapartida a desoneracdo da folha de
pagamentos das empresas, mas a ideia sofre fortes resisténcias no Congresso. E
interessante notar que a Unido sempre recorre a esse imposto como uma dassolucdes para
“viabilizar” a reforma. Segundo o entrevistado 1, a CPMF é um tributo que deu certo em
termos de arrecadacdo, ja se sabe como funciona e por isso agrada o Poder Executivo,
mas dentro do parlamento ha de fato uma forte oposicao.

No que concerne aos estados, a maior parte dos entrevistados acredita que ha uma
melhor coordenacdo em torno da reforma tributaria por parte dos secretarios de
fazenda.2%8 Entretanto, conforme declaracdes do representante do Comsefaz na entrevista
concedida, os representantes dos governos estaduais condicionam seu apoio a criacéo de
fundoscom destinagao de recursos aos estados. A situagéo fiscal atual desses entes estaria
exigindo novos posicionamentos para lidar com as iniquidades do sistema tributario, mas
ndo h& disposicdo de nenhum lado em arcar com os custos decorrentes de uma reforma
tributaria mais estrutural.

Esse quadro atual nos remete & dinamicidade do federalismo abordadano capitulo
2. A forma como o poder € distribuido e compartilhado no federalismo estd em constante
construcdo e varios desenhos sdo buscados para equacionar os conflitos e equilibrar
autonomia e autoridade compartilhada (ELAZAR, 1987). A concepcdo do que é
autonomia tributaria dentro do federalismo pode estar sendo modificada diante das
condicoes fiscais dos estados e da auséncia de uma politica que revise o pacto federativo
desequilibrado. Entretanto, ndo se pode deixar de levar em conta o papel das entidades
municipais e dos parlamentares municipalistas, o0s quais conseguiram bloquear qualquer
mudanca tributaria que afetasse o 1SS nas Ultimas décadas e agora vem demonstrando

forca para vetar a criagdo de um imposto sobre o valor agregado.

238 O entrevistado 2 vé essa atuacdo do Comsefaz com muitas ressalvas. De acordo com ele, apenas na
fase plenaria é que serd possivel confirmar essa unidade e disposicdo dos estados para a reforma
tributaria.
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8. RESULTADOS DOPROCESSO DE CODIFICACAO

Nos capitulos anteriores, identificamos fatores explicativos para a paralisia
decisoria das alteracdes do ICMS nas reformas tributérias das Fases 1, 2 e 3. Em cada
uma das fases, concluiu-se que entre as causas para o bloqueio estavam os conflitos de
crengas entre os entes federativos. Um dos objetivos deste capitulo € sistematizar e
detalhar melhor esses conflitos.

A maior parte dos entrevistados desta pesquisa apontaram elementos baseados na
escolha racional, como a incerteza ao redor das consequéncias futuras e a desconfianga
entre os atores, para explicar as dificuldades de aprovacdo das reformas tributarias. Os
rastreamentos demonstraram que essas causas realmente influenciaram as paralisias
decisoria. No entanto, esta pesquisa buscar ir além e considera também a relevancia de
fatores ideacionais nos processos decisorios da reforma tributaria. Os achados e a
fundamentacéo tedrica da pesquisa indicam ndo ser possivel separar por completo as
ideias dos interesses materiais. Essa perspectiva é assumida no sistema de crencas
trabalhado no Advocacy Coalition Framework (ACF).

Como visto no capitulo 2, as ideias estdo no cerne da acéo politica, porque moldam
aforma como entendemosos interesses e 0s problemas politicos (BELAND;COX, 2011).
Os interesses ndo sdo fatos objetivos, mas construcdes historicas, sociais e politicas, que
ndo podem ser separados das ideias (HAY, 2011). Ante o exposto, este trabalho adotou
como perspectiva tedrica a nocdo de crencas do modelo do ACF, que agrega interesses e
ideias em uma Gnica concepgdo (SABATIER; WEIBLE, 2007, p. 194; ARAUJO, 2013),
sendo de grande utilidade para avaliar os posicionamentos expressados pelos atores em
seus discursos.

O objetivo deste capitulo € aprofundar nos conflitos de crencas direcionadas as
politicas publicas presentes nos processos estudados e nas caracteristicas e idearios dos
atores que atuaram no debate legislativo no decorrer das fases estudadas. Recorremos ao
sistema de crencas para realizar essa andlise de forma objetiva e identificar possiveis
coalizbes de defesa que atuam no subsistema do ICMS.

Dessa forma, serdo apresentados os resultados da andlise de conteldo realizada
com base no codigo descrito no capitulo 3. Os rastreamentos dos processos feitos nos
capitulos anteriores serviram de base para a interpretacdo e a codificacdo dos dados.

Tendo em vista as limitagcbes das informag6es contidas nos documentos, as entrevistas
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realizadas também contribuiram para verificar se os conflitos de crencas que foram
delineados por meio da analise documental tinham correspondéncia com a realidade do
debate dareforma tributaria que os especialistas acompanham no Congresso Nacional.

Na primeira parte do capitulo, analisaremos o0s principais atores que participaram
das discussdes nas comissdes legislativas estudadase as crengas mais importantes para
cada conjunto de atores. Esses conjuntos incluem ndo apenas atores governamentais, mas
também atores ndo-governamentais. Parte-se do pressuposto que atores ndo-
governamentais também possuem crencas influenciadas pelas questdes federativas
(FALLETI, 2010). Alem disso, tal como preconizado no modelo do ACF, informagdes
técnicas e cientificas desempenham um importante papel na modificacdo das crencas dos
individuos (SABATIER; WEIBLE, 2007). Sendo assim, especialistas da area tributaria
também estdo incluidos entre os atores investigados.

Na segunda parte, discorreremos sobre os principais resultados do processo de
codificacdo das notas taquigraficas e dos documentos legislativos, organizados conforme
as crencas do codigo de analise documental. Sintetizaremos as principais discussdes de
cada componente do sistema de crengas, com maior aprofundamento nas crencas centrais
(policy core), elementos mais importantes para a identificacao de coalizdes. A analise do
nicleo duro e dos aspectos instrumentos servem como complemento para uma
compreensdo mais ampla da reforma tributaria e para a identificacdo de algumas das
varias questdes especificas que envolvem o ICMS.

Na Ultima parte, serdo apresentadas as coalizdes que foram encontradas por esta
pesquisa, bem como as crencgas centrais compartilhadas pelos atores que compdem esses
grupamentos. Acredita-se que a lente conceitual das coalizGes leva a um retrato mais
proximo da complexidade que envolve a tematica do ICMS, do que divisGes classicas

entre grupos de interesse.

8.1. ATORES

Os atores correspondem aqui aos individuos e organizacfes que participaram dos
debatesrelacionados a reforma tributéaria no Congresso Nacional e tiveram seus discursos
codificadospor tratarem de temas referentes ao ICMS. Dessa forma, nossa anélise limita-

se a atores cuja participacdo foi registrada em notas taquigraficas de audiéncias publicas,
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seminarios e reunides de comissdes da Camara dos Deputados e do Senado Federal em
cada fase estudada.

Os principais atores publicos e privados presentes nas discussdes foram separados
por grupos. Foram identificados dez conjuntos de atores. Foi constituida a categoria
“outros” durante a codificagdo, para discursos de outros atores que ndo pudessem ser
classificados dentro dos dez conjuntos representativos. A analise dessa categoria ndo sera
realizada neste trabalho.

A seqguir, serdo detalhadas as participacdes desses atores e serdo feitas algumas
consideracOes gerais em relacdo as suas crencas, em especial, as do nivel do policy core.
Considerando que este estudo se concentra no ambiente do Legislativo federal e que o
maior numero de manifestacdes registradas foi de deputadose senadores, serd dadaénfase
a atuacdo dos parlamentares. Alguns atores individuais que tiveram relevante papel nas

fases estudadas também serdo estudados de forma mais detalhada.

8.1.1. Poder Executivo

Como a maioria das propostas de reforma tributaria que tiveram grande repercussao
vieram do Poder Executivo, € importante avaliar a frequéncia e a atuagdo desses atores
nas reunides do Congresso. A representacao desse poder se da principalmente por atores
vinculados ao Ministério da Fazenda, 6rgao responsavel por redigir as propostas.

Na Fase 1, o Poder Executivo esteve representado pelo Ministério da Fazendae o
Ministério do Planejamento. Houve também a participagdo da Secretaria da Receita
Federal. O secretario daquele periodo, Everardo Maciel, poderia também ser identificado
como representante do grupo de atores do Fisco. Contudo, nas discussdes da PEC n°
175/1995, Maciel atuou como interlocutor do Executivo na comissdo especial,
representando os interesses do Ministério da Fazenda.

Registraram-se na Fase 2 as participacdes da Secretaria Especial do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional e do Ministério da Fazenda. Durante a Fase 3, ha manifestacdes da Secretaria
de Politica Econémica do Ministério da Fazenda e da Secretaria de Politicas da
Previdéncia Social. Ndo constam registros de participacdo do Poder Executivo na Fase 4
no material codificado.

No que diz respeito aos posicionamentos mais frequentes do Poder Executivo,

verificou-se a prevaléncia, em todas as fases, daviséo liberal (DC1.1), da prioridade dos
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impostos sobre o consumo nareforma (PC3.1), dasrelagdes de coordenacdo entre os entes
federativos (PC1.1 e PC1.3) e do federalismo fiscal com énfase no ente nacional (PC2.1).

Quanto ao equilibrio horizontal, observa-se que, em geral, do ponto de vista
técnico, o Poder Executivo tende ao posicionamento PC4.1, cobranca do ICMS no
destino. Entretanto, por questdes politicas, acabou priorizando em seus textos a cobranca
predominantemente na origem. Na Fase 3, o governo federal teve uma postura distinta ao
decidir inserir em sua proposta o principio do destino e tentar enfrentar conflitos
federativos. O posicionamento sobre os beneficios fiscais também é varidvel, tendo o
governo federal tendéncia a preservar os interesses de determinados setores beneficiados
com incentivos fiscais (PC5.2 e PC5.3).

Durante as fases, notou-se a preferéncia da Unido por crengas conectadas a
necessidade de harmonizagdo tributéaria, considerando que isso poderia melhorar a
eficiéncia e a competitividade econdémica. Sem embargo, a constante necessidade de
manter o equilibrio das contas publicas e encontrar solu¢Bes para o financiamento das
politicas sociais fizeram com que o governo federal, em todas as fases, redirecionasse sua
politica tributaria para o lado oposto, priorizando o ajuste fiscal (OLIVEIRA, 2020), o
que ocasionou 0 aumento da carga tributaria e da regressividade do sistema.

Aspecto importante que deve ser lembrado € que 0s atores que participaram das
comissOes legislativas que debateram a reforma tributaria enfatizavam a necessidade de
atuacdo do Poder Executivo para que 0 processo avangasse. Nos momentos em que 0
Executivo esteve mais ausente da discussdo, houve cobrancas por suas respostas e
sugestdes. Apesar de o Legislativo conseguir dar andamento aos debates sobre o tema de
forma independente no ambito das comissfes, o0 nivel de centralizacdo fiscal do Brasil e
a retencdo de diversas informacGes no ambito do governo federal tornam o Poder

Executivo ator fundamental para a conclusdo de uma reforma tributaria no Brasil.

8.1.2. Parlamentares

A partir das crencas dos parlamentares expressas nos discursos feitos durante as
reunides das comissdes legislativas estudadas, buscou-se averiguar de que forma esses
atores estdo divididos em relacdo aos conflitos do ICMS. A premissa deste trabalho é que
os discursos trazem muitas informacgdes sobre as preferéncias dos deputados e senadores,
indo além da avaliagdo do comportamento legislativo baseado apenas nos resultados de

votacgdes plenarias. Passemos agora para o exame da atuacao dos parlamentares em cada
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fase. E preciso esclarecer que dada a grande quantidade de parlamentares que atuaram
nas comissdes, preferiu-se estabelecer conclusfes gerais sobre as crengas desse conjunto
de atores a partir das crengas que estivessem representando. Desse modo, as informacoes
sobre as crencas de parlamentares estdo diluidas na secdo seguinte, na qual sdo
apresentados os resultados da codificacdo das crencas.

Na Fase 1, a comissdo especial teve seus trabalhos dirigidos por trés presidentes,
Jurandyr Paix&o, Paulo Lustosa e Germano Rigotto, os quais demonstraram ter uma
atuacdo independente e uma postura critica em relacdo a falta de interesse demonstrada
pelo Poder Executivo. Eles também atuaram colaborativamente com o relator nas
articulacOes realizadas com outros atores.

O deputado Mussa Demes foi escolhido como relator damatéria em todasas vezes
gue a Comissé@o Especial da PEC n° 175/1995 foi instalada. O deputado, representante da
regido Nordeste, era dabase governista, mas também teve uma atuacao independente. Ex-
agente fiscal de tributos e ex-Secretéario Estadual de Fazenda dos estados do Piaui e do
Ceard, era considerado um parlamentar especialista, tendo atuado por varios anos de sua
vida legislativa nessa temética.

Destaca-se também a atuacdo de outros integrantes da comissdo especial. O
deputado Antonio Kandir foi o 1° vice-presidente da comiss@o durante 1999 e teve
participacdo ativa nos debates e negociactes, sendo também um reconhecido especialista
daarea. O deputado havia sido Ministro do Planejamento entre 0s anos de 1996 e 1998 e
autor da Lei Complementar n° 87/1996, que foi intitulada com o seu nome, a Lei Kandir.
O 2° vice-presidente da comissdo especial, deputado Anténio Palocci, também participou
ativamente das discussdes. E era um importante nome da oposi¢do para assuntos dessa
natureza. O deputado tornou-se Ministro da Fazenda durante o primeiro Governo Lulae
foi presidente da comissdo especial na Fase 3. Luis Roberto Ponte, Luiz Carlos Hauly,
Firmo de Castro e Marcos Cintra também influenciavam as discussdes com suas ideias
sobre a reforma tributéria.

A Tabela 3 lista os parlamentares que tiveram as falas mais codificadas na Fase 1,
conforme o cddigo de anélise documental definido. Esse dado contribui para identificar
os parlamentares mais atuantes, levando em conta os parametros e os recortes definidos

por esta pesquisa.
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Tabela 3 - Parlamentares com maior nimero de registros de codificacdo na Fase 1

Parlamentares Numero de referénciasde codificacéo
Dep. Mussa Demes (PFL/PI) 89
Dep. Luiz Carlos Hauly (PSDB/PR) 40
Dep. Antbnio Palocci (PT/SP) 40
Dep. Luiz Saloméo (PT/RJ) 33
Dep. Antonio Kandir (PSDB/SP) 32
Dep. Firmo de Castro (PSDB/CE) 22
Dep. Eduardo Paes (PFL/RJ) 21
Dep. Marcos Cintra (PL/SP) 18
Dep. Germano Rigotto (PMDB/RS) 15
Dep. Jodo Fassarela (PT/MG) 14

Fonte: dadosda pesquisa.

Na Fase 2, o deputado Mussa Demes assumiu a presidéncia da Comissdo Especial
da PEC n° 41/2003. O deputado foi um dos criticos do texto construido pela comissao e
votou contra o relatério, seguindo a orientacdo de seu partido, o PFL. O relator da
comissdo especial na Cadmara foi o deputado Virgilio Guimaraes. O deputado mineiro foi
titular da Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Financas na Assembleia
Constituinte e atuou até 2007 para tentar aprovar os principais pontos relativos ao ICMS
da proposta de 2003. No Senado, a relatoria ficou nas mdos do senador Romero Juca,
parlamentar reconhecido no Congresso Nacional por sua capacidade de didlogo e amplo
conhecimento sobre uma diversidade de temas. O senador possibilitou o fatiamento da
matéria e a aprovacao dos dispositivos que mais interessavam ao governo federal.

A Tabela 4 lista os parlamentares que tiveram as falas mais codificadas durante a
Fase 2.

Tabela 4 - Parlamentares com maior nimero de registros de codificacdo na Fase 2

Parlamentares Numero de referénciasde codificacdo
Dep. Antbnio Carlos Magalhdes Neto (PFL/BA) 32
Dep. Luiz Carlos Hauly (PSDB/PR) 30
Dep. Sandro Mabel (PFL/GO) 29
Dep. Walter Feldman (PSDB/SP) 26
Dep. Virgilio Guimardes (PT/MG) 23
Dep. Paulo Afonso (PMDB/SC) 22
Dep. Eduardo Paes (PFL/RJ) 21
Sen. Romero Jucd (PMDB/RR) 19
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Sen. Aloizio Mercadante (PT/SP) 18

Fonte: dadosda pesquisa.

Naguele momento, o deputado Anténio Carlos Magalhdes foi um dos principais
nomes da oposi¢do. Outro parlamentar que se destacou pela oposi¢do ao texto foi Sandro
Mabel, parlamentar com larga experiéncia no setor empresarial e grande defensor dos
beneficios fiscais como instrumento de desenvolvimento regional.

A Fase 3 é marcada pela mudanca de postura do deputado Sandro Mabel, que
trabalhou contra a reforma tributaria na Fase 2 e tornou-se relator da comisséo especial
em 2008. Os deputados Leonardo Vilela e Armando Monteiro também participaram
ativamente representando seus setores especificos, o primeiro defendendo a preservacéao
dos beneficios fiscais em seu estado e 0 segundo representando os interesses da indUstria.

A Tabela 5 segue com os resultados da Fase 3.

Tabela 5 - Parlamentares com maior nimero de registros de codificacdo na Fase 3

Parlamentares Numero de referénciasde codificacéo
Dep. Sandro Mabel (PR/GO) 30
Dep. Leonardo Vilela (PPB/GO) 13
Dep. Armando Monteiro (PMDB/PE) 10

Dep. Luiz Carreira (DEM/BA)

Dep. Eduardo Valverde (PT/RO)

Dep. Luiz Carlos Hauly (PSDB/PR)

Dep. Alfredo Kaefer (PSDB/PR)

Dep. Virgilio Guimardes (PT/MG)

Dep. Antbnio Carlos Magalhdes Neto (DEM/BA)

gl o o N | ©

Fonte: dadosda pesquisa

Na ultima fase, os relatores das propostas nas duas casas, deputado Aguinaldo
Ribeiro e senador Roberto Rocha buscaram concentrar as discussdes em torno de seus
textos. O deputado Hildo Rocha também assumiu espaco de relevancia nas discussdes
sobre a reforma tributaria no Congresso Nacional nos ultimos anos. As trés ultimas
comissdes sobre o tema na Camara dos Deputados foram presididas por ele. Na Tabela 6
constam os deputados que tiveram os discursos mais codificados durante a Fase 4. Nessa

lista, o deputado Alexis Fonteyne (Novo/SP) sobressai. O deputado teve participagédo

muito ativa em quase todas as reunides da comissdo especial da Camara.
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Tabela 6 - Parlamentares com maior nimero de registros de codificacdo na Fase 4

Parlamentares Numero de referénciasde codificacéo
Dep. Alexis Fonteyne (Novo/SP) 19

Dep. Aguinaldo Ribeiro (PP/PB)

Dep. Capitdo Alberto Neto (Republicanos/AM)
Dep. Clarissa Garotinho (PROS/RJ)

Dep. Marcelo Ramos (PL/AM)

Sen. Roberto Rocha (PSDB/MA)

Dep. Reginaldo Lopes (PT/MG)

Dep. Zé Neto (PT/BA)

Dep. Hildo Rocha (MDB/MA)

Dep. Eduardo Cury (PSDB/SP)
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Fonte: dadosda pesquisa

Algumas analises gerais podem ser feitas a respeito do perfil dos parlamentares
que atuaram nas quatro fases estudadas.

Um primeiro ponto que chamou atencdo no decorrer da pesquisa foi a baixa
participagdo feminina observada nas discussoes.

Rodrigues (2020, p. 110) verifica que o Congresso Nacional conta com uma baixa
representacdo feminina, cerca de 15% das cadeiras da Cémara estdo ocupadas por
mulheres entre os anos de 2019 e 2022, e aproximadamente 17% no Senado. Miguel e
Feitosa (2009) mostram que as mulheres no parlamento costumam ficar limitadas aos
temas da soft politics — educacdo, salude, assisténcia social, direitos humanos, minorias
politicas. As hard politics, relacionadas ao nucleo do processo politico, o exercicio do
poder de Estado e a gestdo da economia, geralmente ficam restritos a atuacdo doshomens.
Nos discursos do plendrio da Camara, homens mostram uma concentracdo maior na
abordagem de temas sobre politica econémica e tributéaria, estando presente em 15,4%
dos discursos deles contra 9,2% dos discursos delas. J& nas comissfes que tratam de hard
politics, a participacdo feminina é marcadamente menor (MIGUEL; FEITOSA, 2009;
RODRIGUES, 2020).

Osdadoslevantados por esta pesquisa confirmam as conclusdes acima e reforgam
a necessidade de maior participacdo feminina nessa tematica. A Figura 12 mostra que
apenas 8% dos discursos codificados eram de mulheres, pois ha um baixo numero de

deputadas e senadoras atuando nas questdes que envolvem politica tributaria. Cumpre
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frisar que “a associacdo dominante entre temas e género trabalha contra a ascensdo das
mulheres as posigdes centrais do exercicio do poder” (MIGUEL; FEITOSA, 2009).

Figura 12- Género dos parlamentares com discursos codificados

m Masculino = Feminino

Fonte: dadosda pesquisa.

No que corresponde a representacdo partidaria, a figura 13 representa a
distribuicdo dos parlamentares que tiveram seus discursos codificados por partido.
Verifica-se que PMDB/MDB, PFL/DEM, PT e PSDB foram os partidos que tiveram
maior numero de atores com discursos codificados, o que reflete a distribuicdo partidaria
das casas legislativas nos anos estudados.

Figura 13 - Partidos dos parlamentares com discursos codificados
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Na figura 14, apresentamos essa mesma distribui¢do por estado e observamos que
amaior parte dosparlamentares eram doestado de Sdo Paulo, seguido por Rio de Janeiro,
Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Bahia. O que denota uma prevaléncia das regides Sul

e Sudeste nos debates relacionados a reestruturacdo do ICMS.

Figura 14 - Estados dos parlamentares com discursos codificados
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Fonte: dadosda pesquisa.

Em parte, esses nimeros sdo explicados pela propria proporcdo de deputados
eleitos na Cémara por estado, mas também h& uma correlacdo com os interesses em torno
do ICMS. Estados exportadores liquidos no comercio interestadual como S&o Paulo, em
grande medida, Minas Gerais e Rio Grande do Sul perderiam receita com mudancgas na
aliquota interestadual (VARSANO, 1997; ORAIR; GOBETTI, 2019). Esses estados “sdo
numericamente poucos, mas sao importantes tanto em termos de movimento econémico
quanto politicamente.” (VARSANO, 1997, p. 18).

Enfatiza-se também a atuacdo das bancadas estaduais nas comissdes especiais da
reforma tributaria ao longo do periodo estudado. A bancada do Rio de Janeiro, do estado
que é o maior produtor de petroleo do pais, atuou para tentar modificar a regra de ndo-
incidéncia do ICMS sobre as operacOes interestaduais dessa fonte de energia.
Parlamentares do estado declaravam em reunifes que o Rio de Janeiro se sentia muito
prejudicado pelo recolhimento integral do imposto onde ocorre o0 consumo do petréleo.

Ja a bancada do Para criticava a desoneracdo das exportaches e exigia
compensacdes para suprir prejuizos com a Lei Kandir. A bancada doestadodo Amazonas

esteve unida para proteger os incentivos fiscais da Zona Franca de Manaus. Além disso,
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havia estados das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste que se beneficiavam da guerra
fiscal e atuaram para proteger a politica de incentivos fiscais. Nas reunides e audiéncias
publicas, ficou evidente a atuacdo de parlamentares da bancada de Goias na defesa dos
beneficios fiscais e do principio da origem.

Em relacdo a atuacdo dos parlamentares, é importante destacar aqueles que se
dedicaram as articulacdes politicas, apesar de o resultado da aprovacdo de mudancas
estruturais no ICMS ndo ter sido atingido. Os principais agenda holders (SILVA;
ARAUJO, 2013) foram os relatores Mussa Demes, Romero Juc4, Virgilio Guimaraes e
Sandro Mabel. De acordo com o entrevistado 4, no caso da tematica tributaria, € comum
que o relator seja escolhido por critério técnico e pela lealdade partidaria ou perfil
conciliador. O papel de articulador de agenda holder também foi desempenhado por
Germano Rigotto, presidente da comissdo especial na Gltima etapa da Fasel. Em relagdo
a fase atual, acredita-se que ndo ha elementos suficientes até o0 momento para a definicéo
de agenda holders.

Para Azevedo e Melo (1998), na arena tributaria predominam decisfes de grande
complexidade, cujas tecnicalidades s6 sdo acessiveis a especialistas. Tendo isso em conta,
perguntamos a consultores legislativos entrevistados se os parlamentares que participam
dascomissdes legislativas sdo, em geral, especializados na tematica. As respostas indicam
que ha varios parlamentares com pouco conhecimento técnico sobre o tema atuando nas
comissdes da reforma tributéria, mas ha outros que se destacam pela alta especializa¢éo.
Luiz Carlos Hauly, por exemplo, atua ha mais de trinta anos na area. O ex-deputado foi
apontado por varios entrevistados como um dos principais nomes da reforma tributaria
no Brasil.

Os entrevistados 1 e 4 salientaram que, apesar da auséncia de conhecimento
técnico de alguns legisladores, existe na Camara e no Senado uma estrutura de
assessoramento legislativo de importancia para que os parlamentares adquiram as
informagdes de que necessitam.

Um dos consultores legislativos do Senado respondeu que na Camara Alta sempre
houve parlamentares com experiéncia pregressa na area tributaria. O entrevistado
destacou alguns ex-senadores altamente especializados, como Francisco Dornelles,
Ricardo Ferraco, Romero Jucé e Delcidio do Amaral. Por intermédio da pesquisa foi
possivel notar também a relevancia de Tasso Jereissati nas discussdes envolvendo
tributag&o e federalismo.
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Observou-se que o Senado ndo se absteve das questdes relativas ao tema da
reforma tributaria, mesmo quando os projetos paralisavam na Camara. Houve
preocupacdo em protagonizar o debate por diversas vezes ou estabelecer discussdes
paralelas em subcomissdes. Ser reconhecida como a “Casa da Federagdo” tem peso para
0 Senado. No entanto, com os dados da pesquisa ndo foi possivel estabelecer uma
comparacao entre os trabalhos da Camara e do Senado durante as fases estudadas.

No que concerne a atuacdo dos parlamentares nas comissdes legislativas, a analise
dos processos legislativos e das entrevistas demonstram que as comisses especiais da
reforma tributaria estdo baseadas no modelo condicional preconizado por Maltzman
(1997), o qual afirma que os membros das comissdes podemdesempenhar diversos papéis
como agentes de multiplos principais. Assim, coexistem nas comissdes estudadas
elementos distributivos, informacionais e partidarios.23 Isto é, os integrantes s&o
distribuidos pelos critérios partidarios, alguns dos parlamentares séo escolhidos por sua
experiéncia ou especializacdo, atendendo a demanda do Congresso por expertise, mas
também héa parlamentares que atuam nessas comissdes para atender interesses especificos
territoriais ou mesmo setoriais.

Por fim, € interessante notar que geralmente as propostas de reforma tributaria
amplas chegam a ser aprovadas no ambito das comissdes especiais. O entrevistado 4
explicou que ha interacdo maior e contato proximo com o relator no ambito desses
colegiados. Quando a matéria chega ao plenario, o nivel de incerteza e a pressao politica
crescem muito, além de aumentar a influéncia do presidente da casa e do Colégio de

Lideres.

8.1.3. Governos Estaduais

Representantes dos governos estaduais também participaram dasdiscussdes sobre
as reformas tributarias nas comissdes do Congresso Nacional. Esse conjunto de atores
contempla governadores, vice-governadores e secretarios estaduais. Optamos por incluir
no quantitativo dessa categoria, também, os deputados estaduais que participaram de
audiéncias publicas.

Durante a tramitacdo da PEC n°® 175/1995, foram ouvidos pelas comissdes: 0s
secretarios estaduais dafazenda dosestados de Sdo Paulo, Pernambuco, Paraiba, Sergipe,

Amazonas, Piaui e Minas Gerais, 0s vice-governadores dos estados do Amazonas e do

239 0 entrevistado 4 corroboracom essa perspectiva.
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Rio Grande do Sul; o presidente da Unido Nacional de Assembleias Legislativas
(UNALE); e deputados estaduais do Rio de Janeiro, Parana, Minas Gerais, Espirito Santo
e Goiés.

Na Fase 2, foram registradas manifestacdes: dos governadores do Para, Sergipe,
Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Bahia, Goias, Paraiba, S&o Paulo, Maranhdo,
Amazonas, Minas Gerais, Mato Grosso e Alagoas; dos secretarios estaduais de Fazenda
da Bahia e do Parana; do vice-governador do Ceard; e da secretéria de cultura do Rio de
Janeiro. A maior parte dessas participaces ocorreram em audiéncias no Senado.

Ja naFase 3, registraram-se participacdes dos secretarios de fazendade Séo Paulo,
Cear, Alagoas, Mato Grosso do Sul, Bahia, Maranhdo, Rio Grande do Sul, Para, Espirito
Santo, Minas Gerais e Piaui.

Da Fase 4, constam registros: do Comsefaz; das secretarias de Fazenda dos
estados de Séo Paulo, Santa Catarina, Pernambuco, Bahia, Ceara, Maranh&o, Goiés, Rio
de Janeiro, Minas Gerais e Para; de deputados estaduais do Rio de Janeiro, Maranhéo,
Bahia e Espirito Santo; da Advocacia-Geral do Estado de Minas Gerais; e dos secretarios
de desenvolvimento econémico do Rio Grande do Sul, Cear4 e Bahia.

A Figura 15 apresenta a distribuicdo dos representantes dos estados por UF que
tiveram seus discursos codificados. Observa-se que a maior parte dosrepresentantes eram

da Bahia, Sdo Paulo e Minas Gerais.

Figura 15 - UF dos representantes dos governos estaduais nas comissoes
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Fonte: dadosda pesquisa.

Estudo realizado por Paes (2009) aponta que, em 2004, os estados do Sul, do

Sudeste, exceto o Rio de Janeiro, Bahia e Mato Grosso do Sul perderiam com a
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implantag&o do principio do destino. Com excecdo da Bahia, nenhum dos perdedores se
situava entre os mais pobres do Brasil. Por sua vez, os maiores ganhadores seriam Acre,
Alagoas, Maranhdo, Distrito Federal, Piaui e Roraima. Exceto pela presenca do Distrito
Federal, os demais estados pertencem ao grupo mais pobre da federacéo.

Estudo recente feito pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA, 2019)
acerca dos potenciais impactos na partilha federativa das duas propostas de reforma
tributaria em tramitacdo no Congresso Nacional (PEC n° 45/2019 e PEC n° 110/2019)
demonstra que, se 0 pais migrar do modelo atual para o destino, as reformas tenderiam a
desconcentrar receitas em favor de estados e municipios mais pobres (ORAIR;
GOBETTI, 2019).

A Tabela 7 consiste em um quadro comparativo entre a receita atual de ICMS e ISS
por UF, elaborado por Orair e Gobetti (2019), tendo como base 2018, e a receita potencial
com o IBS, caso a migracdo fosse feita de maneira abrupta. As duas Ultimas colunas
indicam, em termos relativos, qual a participagdo atual de cada Unidade Federativa no
bolo dos impostos sobre consumo, seja no cenario atual, com o ICMS e o ISS, seja no
potencial, com o novo IBS. Observa-se entdo oito unidades federativas tenderiam a
perder, em termos relativos, participacdo no novo IBS, enquanto dezenove tenderiam a
ganhar. S&o Paulo seria o estado que mais perderia. Esses possiveis resultados contribuem
para inferir o motivo de representantes de estados potencialmente perdedores defenderem
a crenca de manutencdo do principio preponderantemente na origem. Ha muito receio

guanto ao ndo cumprimento da recomposicdo dessas receitas que poderiam ser perdidas.



Figura 16 - Distribuicdo da receita atual de ICMS e ISS comparada a estimativa
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No que concerne aos beneficios fiscais, os estadosdo Ceara, Bahia, Espirito Santo,

que a atuacdo da maioria dos demais estados do pais na guerra fiscal.?4!

Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul foram recorrentemente citados na literatura
como participantes ativos da guerra fiscal NASCIMENTO, 2008).24° Embora Séo Paulo

concedesse beneficios fiscais de ICMS, o uso desse recurso foi, no geral, mais moderado

240 Os especialistas do CCiF afirmaram em audiéncias publicas que praticamente todos os estados utilizam
a guerra fiscal atualmente.
241 Segundo Bernard Appy, nos ultimos anos, S3o Paulo vem ampliando a participag3o na guerra fiscal do
ICMS. (APPY, Bernard. Sdo Paulo na guerra fiscal. Estadao. Sdo Paulo. 19 mar. 2019. Disponivel em:
https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,sao-paulo-na-guerra-fiscal,70002760260. Acesso em:
28 mar. 2021).


https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,sao-paulo-na-guerra-fiscal,70002760260
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O Amazonas e outros estados do Norte atuaram para defender os beneficios da
Zona Franca de Manaus.?*?2 O Rio de Janeiro reivindicava que na tributacéo do petréleo
0 estado pudesse aplicar a regra geral do ICMS, que tributa todo e qualquer bem ou
mercadoria na origem.243 Rio de Janeiro, Espirito Santo e Rio Grande do Norte se
situavam nas discussdes como estados prejudicados por essa regra. No entanto, o Rio de
Janeiro, por ser o maior produtor, articulou-se com sua bancada parlamentar em torno
dessa bandeira ao longo das discussdes da reforma tributéaria, como foi possivel observar
nas notas taquigraficas. Todo esse panorama retrata os conflitos interestaduais acerca do
ICMS e a correspondéncia das crencgas dos representantes dos governos estaduais com a
situacdo de cadaestado em relagcdo as mudangas nesse imposto.

Os resultados da codificacdo mostram que ndo foram encontradas manifestacoes
de representantes dos governos estaduais referentes ao posicionamento PC1.1e PC2.1,
crencas referentes a um maior grau de centralizacdo do federalismo. A maioria dos
posicionamentos foram PC1.2 (75%), que prioriza a autonomia dos entes e enxerga a
competicdo entre os governos locais como forma de obter ganhos de eficiéncia. Esses
atores, logicamente, também preferem uma descentralizagdo fiscal direcionada a estados
ou a estados e municipios - PC2.2e PC2.4.

Esses resultados estdo alinhados com as conclusdes de Falleti (2010), que afirma
que os atores, cujos interesses territoriais sdo nacionais, tendema se opor a um alto nivel
de descentralizacdo financeira e politica, enquanto aqueles cujos interesses sdo
subnacionais tendem a favorecer a descentralizacdo em suas dimensdes politica e fiscal.

No que concerne ao equilibrio horizontal, 73% das manifestagcBes da categoria
corresponderam a postura PC4.1 (principio do destino). Esse dado chama atencédo por ser
um dos principais pontos de conflitos do ICMS. Contudo, cabe uma ressalva. Com base
na leitura dos documentos, verificou-se que os atores que advogam pela manutencdo da
cobranga na origem demonstram ter mais constrangimentos em declarar explicitamente
essa postura nos debates. A questdo € que os atores que defendem o posicionamento

PC4.2 tém muita forca no bloqueio dadiscussdo. Por sua vez, a defesa pela liberdade de

242 Informacdo confirmada pelo Entrevistado 7.

243 O objetivo do regime tributdrio do destino aplicavel ao ICMS, adotado pela Constituicdo de 1988, para
operagGes mercantis interestaduais envolvendo petrdéleo, combustivel e lubrificantes é evitar que haja
concentragdo de receita tributaria nos Estados “produtores” desse bem, permitindo que se efetive uma
melhor distribuicdo e descentralizagdo dos recursos no ambito da federagdo, atendendo ao principio
federativo de equalizagdo horizontal, que procuraequilibrar a capacidade financeira dos entes federados
do mesmo nivel (REIS, 2017, p, 204).
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concessdo e manutencdo dos beneficios fiscais, PC5.2, é mais explicita e prevalecente nas
manifestacoes.

A interpretacdo desses dados, juntamente com informacOes trazidas pelas
entrevistas, indica que os conflitos estaduais em relacdo as mudancas do ICMS foram
definidos principalmente pelas historicas desigualdades econdmicas regionais do pais.
Como exposto no capitulo 2 deste trabalho, os conflitos distributivos gerados pelas
desigualdades econémicas influenciam nas crencas dos tomadores de decisdo a nivel
central e subnacional.

As desigualdades regionais estdo estabelecidas ha mais de um século no Brasil.
Os estados exportadores ja se beneficiavam de receitas mais robustas provenientes do
imposto de exportacdo (OLIVEIRA, 2020). As regras instituidas para o IVC (1934) e a
posterior criagdo do ICM (1965) e do ICMS (1988) mantiveram a estrutura principal do
sistema e a arrecadacdo no estado de producdo e ndo no de consumo, concentrando a
atividade econdmica em estados da regido Sudeste (LOPREATO, 2020; LUKIC, 2014).
Os estados que mais arrecadam com o ICMS ndo querem perder esse status quo favoravel
e atuam para manter a autonomia e as regras em relacéo a aliquota interestadual tal como
estabelecidas.

Outra questdo relacionada as desigualdades territoriais e que esteve presente nas
discussdes da reforma tributaria no Congresso Nacional foram as dificuldades do Brasil
em buscar solugdes para o desenvolvimento regional, a fim de atrair investimentos
privados a regides mais pobres. O desmonte da politica regional, consequéncia da crise
fiscal dos anos 1990, levou ao acirramento da guerra fiscal entre os entes. Nos anos 2000,
a politica regional foi reativada com a criacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR)?*4, mas as relagOes federativas permaneceram com baixo contelido
cooperativo (MONTEIRO NETO; BRANDAO; CASTRO, 2017; COELHO, 2017).

A maior parte das propostas de reforma do ICMS procurou solugdes para 0s
problemas da guerra fiscal. Entretanto, estados mais pobres demonstravam em seus
discursos preferir manter a guerra fiscal como instrumento de atracdo de investimento a
correr o0 risco de ndo terem mecanismos efetivos para o desenvolvimento econémico e

obter dividendos politicos com isso.

244 A PNDR | e Il teve dois objetivos principais: i) reduzir as desigualdades regionais; e ii) ativar as
potencialidades de desenvolvimento das regides brasileiras, atuando nos territérios que interessam
menos aos agentes do mercado, valorizando as diversidades locais. Ou seja, objetivou-se reverter a
trajetoria das desigualdades regionais e explorar os potenciais endégenos da diversa base regional
brasileira (RESENDE; MOREIRA; ALVES; ROCHA NETO, 2015).
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A discussdo apresentada reforca a constatacdo de Falleti (2010) de que os
interesses dos atores sao definidos pelas caracteristicas geopoliticas da unidade territorial
que representam. Acrescentamos a issO a no¢do de que esses mesmos interesses
configuram os idearios sobre o préprio modelo de reforma tributaria que deve ser
realizado. Dessa forma, a divisdo entre estados pobres e ricos é importante para
compreender os conflitos federativos e as diferentes crencas sobre a reforma tributéria,
mas ndo é suficiente, tendo em vista a complexidade da dinamica regional brasileira e as
especificidades de cada estado. Assim, é importante ndo dividir os conflitos simplesmente
entre estados desenvolvidos e ndo desenvolvidos ou entre regibes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste versus Sul e Sudeste, mas considerar as particularidades inseridas nessas
divisdes e as relacdes estabelecidas com outros atores como o empresariado.24°

Essa configuracdo dos conflitos interfederativos esteve presente por quase todo
periodo estudado. A codificacdo das crencas dos atores dos governos estaduais mostrou-
se muito similar nas fases estudadas. Uma diferenca significativa foi encontrada na Fase
4, notadamente nas manifestacbes do Comsefaz. A mudanca de posicionamento dos
secretarios de fazenda foi confirmada em entrevista com o representante do comité.
Cumpre frisar que, nas fases anteriores, 0s secretarios, quando atuavam de forma
conjunta, eram representados pelo coordenador-geral do Confaz.

Nas audiéncias publicas das comissdes na Fase 4, representantes dos governos
estaduais demonstraram unidade maior em torno de uma proposta de reforma tributaria
construida pelo préprio Comsefaz. O secretario de fazenda do estado de Sdo Paulo,
normalmente uma voz dissonante nas alteracbes do ICMS em fases anteriores, apoiou,
em audiéncia publica, as mudancas propostas pelo comité.

Um questionamento feito ao Comsefaz em entrevista foi se teriam ocorrido
mudancas na articulacdo entre os estados a respeito de questBes tributarias desde a
instituicdo do comité. Segundo o diretor-institucional, apesar de existir de fato ha quase
dez anos, s6 em janeiro de 2019 o Comité foi formalizado como entidade associativa e
isso permitiu montar sede em Brasilia, com diretoria, assessoria técnica e estrutura de
pessoal para acompanhar as pautas dos estados, dar apoio aos secretarios na capital

federal, possibilitando uma atuacdo efetivaem defesa dos entes.

245 Os entrevistados 3 e 7 enfatizaram esse ponto.
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8.1.4. Governos Municipais

Embora o foco desta pesquisa seja o ICMS, cuja competéncia é dos estados, 0s
municipios tém interesse em pontos especificos relacionadas a reforma do ICMS. Parcela
desse imposto é destinada aos governos locais e ha o constante receio de inclusdo do ISS,
imposto de competéncia municipal, em um novo imposto sobre o valor agregado, que
também incluiria o ICMS. Além disso, nessas discussdes, 0s representantes dos governos
municipais constantemente aproveitam a oportunidade para reivindicar mais receitas aos
entes locais.

Dentro do conjunto de atores dos governos municipais estao inseridos prefeitos e
associacOes de municipios e prefeitos. Na Fase 1, foram registradas a participacdo da
Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), Instituto Brasileiro de Administracdo
Municipal, Frente Nacional de Municipios Agricolas, Associacdo de Prefeitos do Estado
do Cearé e Associacdo Brasileira de Prefeitos. Na Fase 2, foram ouvidas a Associagdo de
Prefeitos das Capitais e a CNM. A Associagdo Brasileira das Secretarias de Finangas das
Capitais (Abrasf), a CNM e a Frente Nacional de Prefeitos (FNP) participaram de
audiéncias publicas na Fase 3.

Nas propostas de reforma tributaria da Fase 4, o ISS foi incluido no rol de
Impostos que seriam extintos para a criagdo do IBS, sendo assim, os representantes dos
municipios foram mais atuantesnesse periodo. Foram registradas manifestacdes daCNM,
Federacdo Nacional dos Auditores e Fiscais de Tributos Municipais (Fenafim), Abrasf,
FNP e Associacdo Mineira de Municipios.

Na codificacdo das manifestacdes de entidades municipais, houve prevaléncia, em
todas as fases, do posicionamento PC 2.4, em que a énfase do federalismo fiscal sdo os
municipios, e dacrenca SA1.2, que ndo inclui o ISS na constituicdo de um IVA.

Em relacdo aos governos municipais, observou-se na Fase 4 uma divisdo que foi
confirmada por entrevistados. Os municipios menores, representados por entidades como
a CNM, criam menos resisténcia a fusdo do ISS a um imposto sobre valor agregado
nacional. No entanto, as grandes cidades dependem muito mais da receita desse imposto
e entidadescomo a Frente Nacional de Prefeitos e a Associacdo Brasileira das Secretarias

de Finangas de Capitais se posicionam contrariamente a extin¢do do ISS.
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8.1.5. Empresariado

Representantes do empresariado também participam ativamente das discussdes da
reforma tributaria. No que tange ao ICMS, consideramos que ndo seja possivel observar
as crencas desses atores de forma separada das questdes federativas. 1sso ndo quer dizer
que esses atores atuem em nome dos interesses dos governos estaduais onde estdo
localizados, mas que as caracteristicas do federalismo brasileiro e as regras do ICMS
interferem na organizagdo econdmica e influenciam os posicionamentos desses atores.
Ademais, segundo Falleti (2010), ao levarmos em conta os interesses territoriais que estao
influenciando os processos decisorios, ndo devemos considerar apenas 0s interesses de
legisladores, governadores ou prefeitos, mas também de empresas e de diversos atores da
sociedade localizados naquela regiéo.

Em todas as fases estudadas, o setor empresarial se organizou para influenciar e
pressionar os processos da reforma tributaria. Na Fase 1, o empresariado atuou na
Comisséo Especial da PEC n° 175/1995 por meio: do Movimento Agdo Empresarial,
coordenado por Jorge Gerdau Johannpeter; daConfederacdo Nacional da Industria (CNI);
da Confederagdo Nacional da Agricultura (CNA); da Confederacdo Nacional de
Comércio (CNC); da Organizacdo das Cooperativas Brasileiras (OCB); da Confederacéo
Nacional das Associacfes Comerciais e Empresariais (CACB); da Confederacéo
Nacional de Dirigentes Lojistas (CNDL); da Associacdo de Comércio Exterior do Brasil
(AEB); da Federacgéo de Servicos do Estado de Sdo Paulo (Fesesp); de representantes de
empresas de servicos contabeis, da bolsa de valores e de outros setores especificos
afetados pelas mudancas propostas.

Na Fase 2, foram codificadas manifestacdes da Federacdo das IndUstriasdo Estado
de S&o Paulo (Fiesp), da Acdo Empresarial, da CNC, da CNA e da Associagéo Brasileira
da Industria Téxtil e de Confeccdo (Abit). Na Fase 3, daCNDL, da A¢do Empresarial e
daFiesp.

Em razdo do registro em notas taquigraficas dos seminarios regionais realizados
durante a Fase 4, no ambito da Comissdo Especial da PEC n° 45/2019 da Camara dos
Deputados, foram codificados os discursos de diversas entidades que atuaram nesse
periodo: CNI, Associacdo Brasileira da Industriade Maquinas e Equipamentos (Abimaq),
Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban), CNI, CNC, Associacdo Brasileira da
Infraestruturae Industriasde Base, Fecomercio, Associacdo Brasileira de Supermercados,
Federacdo das Industrias do Estado de Rondonia, Federacdo das IndUstrias do Estado do

Rio de Janeiro, Céamara Brasileira da Industria da Construcdo (CBIC), Federacdo das
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Industrias do Estado do Ceara, CNA, Federacdo do Comércio do Estado de Goias,
Federacdo das Industrias do Estado do Maranh&o, Federacdo das Inddstrias do Estado do
Rio Grande do Sul, Associacéo Brasileira das Empresas de Tecnologia da Informacéo e
Comunicacdo, Federacdo das Industrias do Estado do Amazonas, Federacdo das
Industrias do Estado da Bahia, Associacdo Brasileira de Comércio Eletronico, Federacao
do Comércio da Bahia, OCB e Federacdo das Industrias do Estado do Parana.

A visdo liberal (DC1.1) é predominante no empresariado. N&o foram encontradas
declaracdes que pudessem ser encaixadas na postura DC1.2. Assim, a agenda prioritaria
para a maior parte desses atores sdo 0s impostos sobre o consumo (PC3.1). A postura PC
4.1 (principio do destino) também foi predominante.

Ja as crencas sobre a concessdo de beneficios fiscais ficaram distribuidas da
seguinte forma na codificagdo: PC5.1 (24%), PC5.2 (33%) e PC5.3 (43%), o que indica
a multiplicidade de interesses do setor empresarial em relacdo a essa questdo. Uma
parcela do setor é favoravel a preservacdo daautonomia dos entes com vistas a manter ou
obter protecéo tarifaria.

De acordo com o entrevistado 1, a questdo federativa em si ndo interessa ao
contribuinte, mas sim, os efeitos no sistema tributario e econémico. Os empresarios que
tém crengas relacionadas a competitividade, em geral, serdo favoraveis ao sistema de
aliquota Unica, com legislacdo centralizada e cobrado por um so6 ente (PC1.1 e SAL1.1).
Por sua vez, 0s empresarios que buscam manter ou ganhar beneficios na cobranca do
ICMS tendem a apoiar que 0s governos subnacionais tenham autonomia sob a legislacdo
do ICMS (PC1.2) e para conceder incentivos (PC5.2).

O entrevistado 6 fez um esclarecimento sobre os beneficios fiscais, ressaltando
que existe grande demanda por concessdes de incentivos, mas que essa é praticamente a

forma dos setores sobreviverem no Brasil, sendo “parte do jogo™:

Em varios casos, € muito mais facil para determinado setor ir ao legislativo
pleitear uma reducdo de aliquota e incentivo fiscal do que ele investir em
eficiéncia na sua prépria atividade, em tecnologia, em inovagao, porque vocé
tem um sistema tributario que funciona com regimes especiais, funciona com
incentivos, funciona com crédito presumido, com isengdo, com aliquota zero,
é assim que funciona.Entdo eu tenho que trabalhardessa forma, porque sendo
eu vou quebrar [Entrevistado 6, Consultor Legislativo do Senado, 2020].

Para o entrevistado 3, o veto de setores do empresariado é um fator relevante para
explicar o fracasso das propostas de reforma tributaria. Os insucessos se devem a certa

opcéo de politica tributéria desenvolvimentista e extrativa adotada historicamente pelo
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Estado brasileiro, pautada pela concessdo de incentivos fiscais, que envolvem interesses
dificeis de serem revertidos e que fragmentam os interesses do empresariado.

Apesar dessa distorcdo do sistema, hd muitos atores do setor empresarial,
principalmente da inddstria, que declaram em seus discursos a necessidade de
simplificacdo do sistema, do fim da guerra fiscal e da reducdo da carga tributaria. A
complexidade e a burocracia do sistema tributario sdo partes do chamado “Custo Brasil”
criticado por eles. No entanto, o setor é bastante atomizado, sendo dificil definir
claramente seus grupos constituintes, dada a diversidade de interesses e categorias
econémicas. As demandas do setor empresarial em relacdo a reforma tributaria séo
inumeras. Em relagdo ao ICMS, as principais reivindicagdes sdo para tornar esse imposto
menos complexo e cumulativo.

Em que pese a multiplicidade de interesses setoriais, é preciso destacar o
posicionamento doagronegocio, que possui muitos subsidios tributarios e frequentemente
se posiciona contra a retirada de excegdes no regime de impostos, visto que isso
aumentaria os custos de producao. O setor da agropecudria trabalhou em todas as fases
estudadas pela desoneracéo da cesta basica, algo que os beneficia. Vale destacar que o0s
representantes parlamentares de estados da regido Centro-Oeste, cuja principal base
econdmica € a agropecudria, costumam defender posicionamentos que beneficiam
diretamente o setor.?46

Na Fase 4, é possivel observar separacdo clara dentro do setor empresarial em
relacdo as propostas que tramitam no Congresso. O setor de servi¢os e da indUstria estdo
atuando em campos opostos. O setor de servicos e comércio alegam que sairdo
prejudicados por uma aliquota Gnica do imposto sobre o valor agregado e preferem
discutir a desoneragdo da folha de salérios. J& a indUstria e a federagdo dos bancos vém

defendendo abertamente a simplificacdo tributaria proposta pela PEC n° 45/2019.247

8.1.6. Sindicatos

Na Fase 1, as entidades de trabalhadores estiveram representadas na Comisséo
Especial da PEC n° 175/1995 pela Forca Sindical, pela Central Unica dos Trabalhadores
(CUT), pela Social Democracia Sindical (SDS) e pela Central Geral dos Trabalhadores
(CGT). Na Fase 2, houve registro apenas de representante da Forca Sindical. A CUT, a

246 Aspecto reforcado pelo Entrevistado 7.
247 Essa divisdo do empresariado na Fase 4 estd demonstrada nas notas taquigraficas e foi apontada
também por varios entrevistados.
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Unido Geral dos Trabalhadores (UGT) e a Central Geral dos Trabalhadores do Brasil
(CGTB) atuaram na Fase 3. Em relagcdo a ultima fase pesquisada, foram codificadas
manifestacOes da Forga Sindical e daCUT.

Com relacdo ao cadigo de andlise documental desta pesquisa, as declaracdes da
maior parte das entidades sindicais estavam associadas a uma visdo progressista ou
conciliadora do papel do Estado na economia (DC1.2 e DCL1.3) e a necessidade de
alteragdes nos impostos das bases da renda e do patriménio. Um dos objetivos da reforma
tributaria para esses atores € a geracdo de empregos. A questdo dadesoneracdo dafolha
de pagamento apareceu como um dos temas mais debatidos pelas entidades sindicais

durante as fases pesquisadas, mas esse tema ndo esta no inserido no escopo deste trabalho.

8.1.7. Comunidade Cientifica

Economistas, professores universitarios, pesquisadores do Ipea e think tanks
compdem esse conjunto de atores que tratam do tema da reforma tributaria de maneira
mais técnica. Mencionamos aqui alguns desses atores.

Entre 1995 e 2000, citamos a presenca de Fernando Rezende e Ricardo Varsano
do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), especialistas que colaboraram com
a elaboracdo da PEC n° 175/1995. Na Fase 4, vale destacar a atuacao do Instituto Fiscal
Independente (IFI) e dos idealizadores das PECs, os integrantes do CCiF, principalmente
deBernard Appy e Luiz Carlos Hauly, economista e ex-deputado federal. Hauly e o CCiF
participaram ativamente de audiéncias publicas das comissdes tanto da Camara como do
Senado.

O Ipea tem tido papel importante na reforma tributaria, seja na construcdo de
propostas, seja na elaboracdo de estudos para embasar as discussfes sobre o tema.
Especialistas do instituto foram constantemente convidados para participar de audiéncias
publicas no Congresso Nacional.

Dentro da comunidade cientifica foram predominantes a viséo liberal e a visao
conciliadora (DC1.1 e DC1.3) e o foco da reforma nos impostos sobre o consumo
(PC3.1). Enfatizamos que 96% das manifestacdes da comunidade cientifica na categoria
equilibrio horizontal foram codificadasem PC4.1 (principio do destino) e mais de 80%
foram codificadas em PC5.1 (vedacdo a concessdo auténoma de beneficios fiscais).
Muitas ideias sobre reforma tributaria da comunidade cientifica baseiam-se na literatura

internacional sobre o tema. Salienta-se que, no decorrer dos periodos estudados, as
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posicdes dos principais integrantes desse grupo sobre o que viria a ser a reforma tributéria
ideal ndo sofreu muitas alteracdes. Contudo, essas ideias geralmente se adequam ao

contexto politico e econdmico em que estdo inseridas, para tentar viabilizar a aprovacéo.

8.1.8. Juristas e Tributaristas

Juristas e tributaristas também influenciam no debate e alguns desses atores foram
convidados para explanar suas ideias. Um ator que representa esse grupo, por exemplo, é
0 jurista Ives Gandra Martins.

Poucas manifestacdes foram codificadas nesse grupo de atores. No geral, foi
verificada uma postura liberal (DC1.1), com foco nas mudangas no imposto sobre o
consumo (PC3.1) e tendéncia & postura pela coordenacdo nas relagdes entre os entes

federativos (PC1.1), sem variabilidade nas posturas ao longo das fases.

8.1.9. Fisco

As comissdes contaram com a participacdo de representantes de érgaos publicos
responsaveis pela arrecadacdo de tributos e associacdes que representam esses atores. Na
Fase 1, ha registros: da Federacdo Nacional do Fisco Estadual (Fenafisco); do Sindicato
Nacional dos Auditores Fiscais do Tesouro Nacional; da Federacdo Nacional dos Fiscais
de Contribuicdes Previdenciarias; e da Associacdo Nacional dos Fiscais de Contribuicdes
Previdenciarias (ANFIP). Na Fase 2, ndo houve registros desses atores. Ja na segunda
proposta do Governo Lula, constam manifestacGes da Fenafisco, da Federacao Brasileira
de AssociagOes de Fiscais de Tributos Estaduais, da Anfip, de secretarios de 6rgdos das
receitas estaduais e de ex-secretario da Receita Federal.

A maior parte das manifestagdes dosatores do Fisco foram codificadasdo periodo
referente a Fase 4. Constam participacbes do Sindifisco Nacional, da Fenafisco, da
Associacdo Nacional dos Auditores-Fiscais de Tributos dos Municipios e Distrito
Federal, do Sindicato dos Auditores Fiscais Tributarios e da Anfip, entre outros.

Verificou-se que é possivel dividir o fisco em dois grupos: os representantes que
fazem parte de sindicatos e associacOes; e os dirigentes da Receita Federal. Estes
normalmente advogam por modelos simplificados de bases amplas e de facil arrecadacao

(DC1.1).248 Aqueles tém uma visdo predominantemente progressista e acreditam ser

248 Apesar desse achado, a partir das notas taquigraficas, o Entrevistado 4 considera ser dificil mapear
uma posicao institucional da Receita Federal em relagdo a reforma tributaria.
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essencial tornar o sistema menos regressivo por meio da tributagdo direta sobre os ganhos
de capital, renda e patriménio (DC1.2), construindo ideias sobre o tema e liderando
movimentos como a “reforma tributaria solidaria”. Em relagdo ao primeiro grupo, nao
foram observadas mudancas nas crencas. Ja o segundo grupo vem inserindo ideias sobre
o IVA e a simplificacdo dos impostos sobre 0 consumo em suas propostas também
(PC3.3).

8.1.10. Consideraces sobre os atores

Os dados apresentados acima indicam a permanéncia de atores individuais ao
longo do periodo estudado e o efeito cumulativo resultante da experiéncia na area e da
evolucdo do debate. Por vezes, ao longo do tempo, esses atores surgem inseridos em
organizagdes distintas, mas atuando com a mesma influéncia na politica pablica.

Mencionamos o caso de Germano Rigotto, o politico foi presidente da comissdo
especial da reforma tributaria na primeira fase, governador do Rio Grande do Sul com
importante atuagdo na PEC n° 41/2003 durante a segunda fase e ator convidado para
debater em audiéncias publicas nas Fases 3 e 4. Mussa Demes foi um parlamentar ativo
na temética da reforma tributéria, tendo tido seu trabalho como relator da PEC n°
175/1995 referenciado e reconhecido no Congresso ao longo dos anos. Antonio Palocci
atuou como integrante da comisséo especial nas Fases 1 e 3, foi Ministro da Fazenda e
um dos formuladores da PEC n°41/2003 na Fase 2.

Luiz Carlos Hauly foi outro ator que atuou ao longo de todo periodo estudado
como integrante das comissdes especiais. O parlamentar foi voz influente nas discussdes
sobre o tema no Congresso Nacional, trazendo sempre suas proprias propostas para a
reforma tributéria. Esse tema foi, inclusive, uma das principais bandeiras do parlamentar
durante seus sete mandatos como deputado federal.

Mesmo sem mandato legislativo, Hauly estd tendo importante papel como
articulador da matéria na Fase 4. Observou-se que algumas crencgas do parlamentar foram
sendo modificadas ao longo do tempo. Acreditamos que isso seja fruto do aprendizado
politico, orientado para as politicas publicas como previsto no ACF, resultante de sua
experiéncia na area.

O aprendizado politico no ACF é entendido como a permanente alteracdo de
pensamentos e de comportamentos dos atores politicos resultantes da experiéncia pratica

apoiada pela evolucgdo do conhecimento técnico/cientifico do problema em anélise e pela
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interacdo entre as coalizdes, 0 que permite revisdes nos objetivos da politica publica. O
aprendizado permite que novos argumentos ou recursos sejam adicionados as discussdes
(VICENTE; CALMON, 2011). Observamos esse mesmo processo de alteragdo de
algumas crencas na atuacdo de Sandro Mabel nas Fases 3 e 4 e no trabalho realizado por
Bernard Appy, técnico da &rea que atuou como Secretério de Politica Econdmica do
Ministério da Fazenda na Fase 3 e que hoje atua no aprimoramento de ideias para a
reforma tributéria, formulando propostas, estudos e participando ativamente do debate

por meio dainterlocucdo com atores politicos.

8.2. CRENCAS

Esta secdo destina-se a apresentar os principais resultados do processo de
codificacdo dos documentos legislativos, organizados de acordo com as crengas que
integram o codigo de andlise documental.

Salienta-se que serdo analisados os resultados gerais do deep core e dossecondary
aspects do periodo estudado. Foram construidas tabelas com a quantificacdo das
ocorréncias, a fim de compararmos o peso de cada uma das crengas nos documentos
analisados.

No policy core, analisaremos 0s resultados por fase, devido a importancia para a
identificacdo das coalizBes e conclusdes desta pesquisa. Veremos que € nesse nivel que
estdo localizadas as crencas relacionadas diretamente com as probleméticas do
federalismo brasileiro.

No intuito de explorar um pouco mais o contetdo dos discursos codificados,
inserimos a nuvem de palavras de cada um dos componentes do sistema de crengas. Esse
recurso € uma forma de examinar os resultados da analise de contetdo, identificando as
palavras mais frequentes nas categorias, com vistas a demonstrar 0s temas presentes nos
discursos e facilitar a analise dos assuntos mais abordados pelos atores em cada conjunto
de crencas. As nuvens de palavras foram produzidas por meio do software NVIVO, no
qual se consultaram as cem palavras mais frequentes, com comprimento minimo de trés
caracteres, de cada no selecionado. Para ndo prejudicar a analise, introduzimos na lista de
palavras impedidas termos frequentes que ndo eram significativos para os resultados

como conjuncdes, pronomes e alguns verbos.
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8.2.1. O deep core

A visdo liberal foi a crenca que teve a maior quantidade de manifestacdes
codificadas, como é possivel observar na tabela 7. H& posicionamentos nesse sentido de
todos os atores, 0 que demonstra a prevaléncia das crencas de cunho liberal nas questdes
tributarias no Brasil.

Tabela 7 - Resultados do Deep Core

Componente Crenga Documentos NUmero total | Porcentagem
com registros | de registros | em relacdo
ao total de
registros
DC1 - Visdo sobre o | DC1.1 — Visdo liberal 131 410 57%
papel do Estado na | DC1.2 — Visdo 68 165 23%
economia progressista
DC1.3 - Visdo 79 149 20%
conciliadora

Fonte: dadosda pesquisa.

A visdo liberal expostas nos discursos se relaciona com as preocupac¢des quanto a
complexidade e a cumulatividade do sistema tributario, bem como a sobrecarga de
impostos sobre o contribuinte e as distor¢fes no sistema econdmico causadas pela
tributacdo. Essa crenca leva a um diagnéstico muito negativo das regras tributarias no
Brasil. Em DC1.1, foram registradas visdes que preferem desde uma mudanga mais
moderada do sistema tributario até a simplificacdo mais radical.

Muitas das manifestacdes codificadas destacavam a importancia do Brasil se
inserir no ambiente internacional, desonerando o empresariado e adequando o sistema
tributario ao cenério de globalizacdo. A reforma tributéria tendea ser vista como essencial
para a estabilizagdo, racionalidade e produtividade econdmica. O termo “justi¢a” aparece
em muitos dos registros dessa crenga, ndo como sindnimo de progressividade, mas se
referindo a necessidade de reduzir o nivel de sonegacdo e evasdo fiscal do sistema.

Salienta-se que é comum encontrar ambiguidades nesse posicionamento: defende-
se um sistema tributario que possibilite o desenvolvimento econdmico, mas isso ndo deve
causar prejuizos ao ator. Os entes federativosndo aceitam perder receita e 0 empresariado
quer uma reforma que beneficie particularmente seu setor especifico, em detrimento de

outros.
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A postura DC1.2 esteve presente em todas as fases, embora em frequéncia bem
menor que a visdo liberal. As manifestacdes inseridas nesse codigo tratavam
principalmente da necessidade de progressividade na tributacéo sobre renda e patrimonio,
daintroducdo nas discussdes da reforma tributaria de temas como taxacéo sobre grandes
fortunas, tributacdo de lucros e dividendos e outras alteracdes que tornariam o sistema
Menos regressivo e mais equitativo.

H& declaracGes com essa postura de representantes de sindicatos, do Fisco, de
alguns representantes de governos estaduais, especialmente da regido Nordeste, e de
parlamentares, em sua grande maioria, de partidos de esquerda e centro-esquerda.
Observa-se que as principais divisdes ideoldgicas entre esquerda e direita, no que tange a
reforma tributéria, sdo delineadas nas crencas referentes ao papel do Estado na economia.

Por sua vez, foram classificadas como visdo conciliadora manifestacbes que
tratassem da simplificacdo do sistema e contemplassem, ao mesmo tempo, questfes
envolvendo as desigualdades, sejam aquelas entre as regides do pais, sejam as de
distribuicdo de renda. Busca-se reduzir a regressividade do sistema e torna-lo mais justo.
A reducdo daregressividade do ICMS por meio dadesoneracdo dacesta basica ou ajustes
pontuais na tributacdo darenda e do patriménio séo alternativas encontradas pelos atores
que defendem esse posicionamento.

Na figura 17 consta uma nuvem com as palavras mais recorrentes do componente
DC1. Essas palavras refletem os temas sobre os quais a discussdo nessa categoria esta

pautada:

Figura 17 - Palavras mais frequentes no deep core
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Fonte: dadosda pesquisa.
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Verifica-se alta incidéncia de palavras como simplificagdo, arrecadacao,
competitividade, desenvolvimento, ICMS, consumo, carga, empresas, progressividade,

crescimento e distribuicdo, termos citados nas explicacOes de cada crenca.

8.2.2. O policy core
O primeiro componente do policy core refere-se aos diferentes posicionamentos
sobre as relacbes entre os entes federativos. Na Tabela 8 estdo quantificadas as

ocorréncias encontradasno PC1 por fase:

Tabela 8 - Resultados do PC1 por fase
PC1 - RELACAO ENTRE OS ENTES FEDERATIVOS

Fase Crenca Documentos | Numero total Porcentagem
com de registros em relagdo ao
registros total de

registros
Fase 1 PC1.1 - Coordenacéo 18 22 22%
PC1.2 — Competicdo 31 60 61%
PC1.3 - Coordenacéo 14 17 17%

com maior poderde
decisdo aosentes

subnacionais

PC1.1 - Coordenacdo 20 38 29%

PC1.2 — Competicdo 25 64 49%

PC1.3 - Coordenacéo 14 28 22%
Fase 2 )

com maior poderde

decisdo aosentes

subnacionais

PC1.1 - Coordenacdo 5 10 22%

PC1.2 — Competicdo 11 28 61%

PC1.3 - Coordenacéo 7 8 17%
Fase 3 )

com maior poderde

decisdo aosentes

subnacionais

PC1.1 - Coordenagéo 9 9 15%
Fase 4

PC1.2 — Competicdo 15 26 42%
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PC1.3 - Coordenacéo 21 27 44%
com maior poderde
decisdo aosentes

subnacionais

Fonte: dados da pesquisa.

Os atores que defendem a postura PC1.1 discordam que uma reestruturacdo do
ICMS possa eliminar a autonomia dos estados e ferir o pacto federativo. De maneira
oposta, acreditam que a coordenacao entre os entes fortalece a federagdo e combate males
como a guerra fiscal, a complexidade do ICMS e a desigualdade. Assim, a ideia de um
imposto sobre o consumo unificado, nacional e com legislacédo redigida pelo ente federal
é defendida por quem tem essa crenga.

Destaca-se que, na Fase 4, 0 numero de registros desse posicionamento foi menor
em relacdo aos outros. Isso pode indicar que, com os fracassos da reforma tributaria nas
outras fases, a ideia de uma coordenacdo centralizada na Unido perdeu forca diante da
crenca de uma coordenacdo com maior poder de decisdo aos entes subnacionais.

No posicionamento PC1.2, registraram-se manifestacdes que consideram a
centralizacdo do ICMS ou a criagdo de um IVA como perda de autonomia dos entes
subnacionais e enfraquecimento da federacdo. Foi observado nos discursos que atores
com esse posicionamento tém muita desconfianca em relacdo a uma maior centralizacéo
tributaria no @mbito da Unido. Ha a percepcdo de que j& ha muito poder concentrado nas
maos do governo federal. Esse foi 0 posicionamento mais frequente dessa categoria
durante as quatro fases, conforme observado na Tabela 8. A maior parte das
manifestacGes dos deputados federais que defendem essa postura foi feita no ambito da
CCJC da Cémara, enquanto se discutia a constitucionalidade das matérias tributérias.

No cddigo PC1.3, foram inseridas declaracbes que defendem uma maior
coordenacdo no ambito tributario, mas sem que os entes subnacionais tenham que
renunciar totalmente a sua autonomia decisoria e competéncias administrativas no que
tange ao novo imposto. E um posicionamento que procura alternativas para a maior
participacdo dos estados na gestéo tributaria centralizada.

Na nuvem de palavras do cddigo PC1, observa-se que essas crengas estdo
centradas nas percepcoes dos atores sobre o federalismo brasileiro e no grau de autonomia

dos entes subnacionais, como mostra a Figura 18.



Figura 18 - Palavras mais frequentes no PC1
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Fonte: dados da pesquisa.

O componente PC2 trata especificamente da descentralizagéo

fiscal no

federalismo. A diferenca em relacdo a categoria anterior é que nesta se olha para a

distribuicdo dos recursos em si e no PC1 o foco estd na competéncia deciséria, nos termos

delineados por Arretche (2012), quando trata da diferenca entre policy making e policy

decision making, assunto explorado no segundo capitulo. A Tabela 9 apresenta a

quantificacdo dos registros dos posicionamentos desse componente, por fase.

Tabela 9 - Resultados do PC2 por fase

PC2 —- FEDERALISMO FISCAL
Fase Crenga Documentos | Numero Porcentagem
com total de em relagédo ao
registros registros total de
registros
Fase 1 PC2.1 — Enfaseno ente 8 9 10%
nacional
PC2.2 — Enfase nos estados 5 10 11%
PC2.3 - Enfase nos municipios | 15 33 37%
PC2.4 Enfasenos estadose 20 38 42%
municipios
Fase 2 PC2.1 — Enfaseno ente 6 7 5%
nacional
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PC2.2 — Enfase nos estados 16 31 22%

PC2.3 - Enfase nos municipios | 14 39 29%

PC2.4 Enfase nos estadose 19 56 42%

municipios

PC2.1 - Enfaseno ente 1 1 2%

nacional

PC2.2 — Enfase nos estados 4 8 20%
Fase 3 _

PC2.3 - Enfase nos municipios | 4 17 43%

PC2.4 Enfase nos estadose 8 14 35%

municipios

PC2.1 - Enfaseno ente 0 0 0%

nacional

PC2.2 — Enfase nos estados 1 1 3%
Fase 4 ~

PC2.3 - Enfase nos municipios | 13 19 68%

PC2.4 Enfase nos estadose 6 8 29%

municipios

Fonte: dados da pesquisa.

O PC2.1 possui 0 menor numero de registros em todas as fases. Na Fase 4, por
exemplo, ndo foi registrada nenhuma declaracdo com esse posicionamento. Ressalta-se
que ndo é comum encontrar discursos que defendam abertamente que as receitas devam
estar mais concentradasna Unido. Assim, levando em contaque na maior parte do periodo
estudado os recursos tributarios estiveram mais concentrados no ente central, posturas
que afirmavam a ndo necessidade de redistribuir recursos em favor dos estados e
municipios foram inseridos nesse item do codigo de andlise. Foram encontradas
manifestacOes apenas de integrantes do Poder Executivo e de parlamentares que eram
lideres da base governista.

No PC2.2, federalismo fiscal com énfase nos estados, foram codificadas
declaragdes que defendem, de alguma forma, a destinacdo maior de receitas,
prioritariamente, para os estados, tendo em vista a situacdo de estrangulamento fiscal
desses entes federativos. Como esperado, a maior parte dos atores com esse
posicionamento fazem parte do grupo de atores dos governos estaduais.

A crenca do federalismo fiscal com énfase nos municipios (PC2.3) esteve muito
presente nos discursos, algo que indica a forga do municipalismo no Congresso Nacional.
As manifestacdes sao principalmente de demandas por transferéncias diretas de receitas

aos municipios, a fim de que os prefeitos tenham melhores condigdes de prestar servicos
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publicos de competéncia dos governos locais. O quarto posicionamento referente ao
federalismo fiscal daénfase a redistribuicdo de recursos simultaneamente para estados e
municipios, sem a priorizacdo de nenhum desses entes no discurso.

A Figura 19 resume as palavras mais frequentes nas discussfes que envolvem as
crencas do componente PC2. Observamos a frequéncia de palavras como recurso, receita,
partilha, arrecadacdo, bolo tributario e fundo, as quais traduzem a discussdo presente

nessa categoria de crencas.

Figura 19 - Palavras mais frequentes no PC2
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Fonte: dados da pesquisa.

O componente PC3 foi dividido em trés tipos de crengas. Acredita-se que esses
posicionamentos tenham uma relacdo direta com os do deep core. A Tabela 10 apresenta

a distribuicdo dos trés posicionamento ao longo das fases estudadas.

Tabela 10 - Resultados do PC3 por fase

PC3 — AGENDA PRIORITARIA PARA A REFORMA TRIBUTARIA

Fase Crenca Documentos | Numero total Porcentagem
com de registros em relagdo ao
registros total de

registros
Fase 1 PC3.1 Reforma dos 25 46 45%
impostos sobre 0
consumo
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PC3.2 Reforma dos
impostos sobre a renda

e 0 patrimdnio

12

17

17%

PC3.3 Reforma dos
impostos sobre 0
consumo e sobre a

renda e o patriménio

25

38

38%

Fase 2

PC3.1 Reforma dos
impostos sobre 0

consumo

27

55

50%

PC3.2 Reforma dos
impostos sobre a renda

e 0 patrimdnio

11

20

18%

PC3.3 Reforma dos
impostos sobre o
consumo e sobre a

renda e o patrimonio

27

35

32%

Fase 3

PC3.1 Reforma dos
impostos sobre o

consumo

15

30

50%

PC3.2 Reforma dos
impostos sobre a renda

e 0 patrimonio

10

18

30%

PC3.3 Reforma dos
impostos sobre o
consumo e sobre a

renda e o patriménio

10

12

20%

Fase 4

PC3.1 Reforma dos
impostos sobre o

consumo

33

72

48%

PC3.2 Reforma dos
impostos sobre a renda

e 0 patrimdnio

13

40

27%

PC3.3 Reforma dos
impostos sobre 0
consumo e sobre a

renda e o patriménio

22

38

25%

Fonte: dados da pesquisa.
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Houve manifestagcdes de praticamente todos 0s conjuntos de atores no primeiro
posicionamento (PC3.1), tendo sido essa a postura prevalecente nas fases estudadas.
Segundo essa crenca, 0o foco de uma reforma tributaria deve ser o imposto sobre o
consumo, especificamente o ICMS, o que indica que a grande preocupacao dos debates
sobre a reforma tributéria ainda é a base do consumo.

A postura PC3.2 coloca os impostos sobre a renda e o patrimonio como prioridade
de uma reforma tributaria. Essas alteracGes séo justificadas por percepcdes de que é
preciso tornar o sistema menos regressivo e focar na renda e patriménio. Foram
codificadas nessa crenga declaragcfes de representantes de entidades sindicais, do Fisco,
de alguns especialistas da comunidade cientifica, de representantes de governos estaduais
do Nordeste e de parlamentares de orientacdo na esquerda ou centro-esquerda.

Na postura PC3.3, foram inseridos discursos que preveem mudancas para as trés
principais bases tributarias: consumo, renda e patriménio. Ressalta-se que, nessa
perspectiva, ndo ha previsdo de mudancas amplas para todos os impostos. Isto é,
juntamente com a simplificacdo de impostos sobre o consumo séo defendidas alteragdes
especificas que visem trazer mais progressividade para 0s impostos sobre o patriménio
ou renda.

A nuvem da Figura 20 traz os termos que representam toda a discussédo que foi

realizada envolvendo a agenda prioritaria para a reforma tributaria.

Figura 20 - Palavras mais frequentes no PC3
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Fonte: dados da pesquisa.
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O componente PC4 envolve um dos grandes impasses do ICMS: a aliquota

interestadual e as regras de cobranca desse tributo. A Tabela 11 apresenta os resultados.

Tabela 11 - Resultados do PC4 por fase

PC4 — EQUILIBRIO HORIZONTAL
Fase Crenca Documentos | Numero total Porcentagem
com de registros em relagdo ao
registros total de
registros

Fase 1 PCA4.1 Principio do 37 65 82%

destino

PC4.2 Principio da 4 4 5%

origem

PC4.3 Equilibrio entre 6 10 13%

origem e destino, mas

sem guerra fiscal.

PC4.1 Principio do 24 76 68%

destino

PC4.2 Principio da 11 21 19%
Fase 2 origem

PC4.3 Equilibrio entre 13 15 13%

origem e destino, mas

sem guerra fiscal.

PC4.1 Principio do 13 27 48%

destino

PC4.2 Principio da 8 19 33%
Fase 3 origem

PC4.3 Equilibrio entre 1 10 17%

origem e destino, mas

sem guerra fiscal.

PC4.1 Principio do 30 51 92%

destino

PC4.2 Principio da 4 4 8%
Fase 4 origem

PC4.3 Equilibrio entre 0 0 0%

origem e destino, mas

sem guerra fiscal.

Fonte: dados da pesquisa.
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Os discursos do posicionamento PC4.1 buscam justificar a migragdo do modelo
atual, em que a cobranca do ICMS é feita preponderantemente na origem, para um modelo
em que a cobranga ocorra preponderantemente no destino. Considera-se o principio do
destino mais justo, uma vez que a légica seria que o cidaddo pagasse imposto ao estado
de onde demanda todos os seus servi¢os. Nas declaracdes, argumenta-se que a aliquota
interestadual deveria ser zerada e que o modelo de tributacdo na origem € incompativel
com uma economia aberta, além de causar transferéncia indevida de recursos dos estad os
mais pobres para 0s mais ricos. Assim, defende-se que a migracdo beneficiaria estados
menos desenvolvidos, reduzindo as disparidades regionais de renda.

A postura PC4.1 dominou as manifestacGes codificadas em todas as fases, tendo
maior predominancia na Fase 4 (92%). Apesar disso, observou-se nos rastreamentos de
processos realizados que as alteracbes nas aliquotas interestaduais se encontram
blogueadas nas reformas tributarias. Dessa forma, acredita-se que os atores que defendem
0 posicionamento PC4.2, embora fagam menos manifestacfes explicitas, tém muito peso
para paralisar propostas de reestruturacdo do ICMS e manter o principio da origem.

Os deputados Luiz Carlos Hauly e Mussa Demes, bem como o economista
Bernard Appy, séo os atores que possuem o maior nimero de discursos inseridos nesse
cédigo. Destacamos nessa categoria também representantes da comunidade cientifica e
alguns governadores e secretarios estaduais de estados da regido Nordeste, como
Pernambuco, Paraiba, Piaui, Rio Grande do Norte, Sergipe e Maranhdo, entre outros. A
postura atual de consenso do Comsefaz também € pela alteracdo para o principio do
destino. Frisamos que a Fiesp também teve declaracdes codificadas em PC4.1.

O numero de discursos com a crenca PC4.2 foi menor. Um argumento importante
utilizado por quem defende essa postura é que a tributacdo na origem inibe a sonegacao.
A viséo é de que a mudanca para o destino poderia dificultar a fiscalizacdo e aumentar a
sonegacao. O estado de origem teria melhores condigdes em realizar essa fiscalizacéo.

Foram registradas, nessa postura, declaracdes de representantes dos estados de
Sdo Paulo, Mato Grosso do Sul, Amazonas, Parana e Espirito Santo. O parlamentar
Walter Feldman (PSDB/SP), importante lideranca da bancada de S&o Paulo nas
comissdes, foi o ator que teve o maior nimero de discursos codificados em PC4.2.
Produtores de produtos primarios também demonstraram ter tendéncia para essa postura.

Com relagéo ao posicionamento PC4.3, os pontos de vistas sdo similares a crenca
PC4.2, mas os atores tratam da importancia de equilibrar o principio da origem e do

destino e da necessidade de combater a guerra fiscal, mesmo mantendo a cobranga nos
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estados produtores. Com essa postura, damos destaque ao posicionamento de atores do
Poder Executivo na maior parte das fases pesquisadas.

A Figura 21 traz as palavras mais frequentes nos discursos codificadosem PC4.
Termos como origem, destino, aliquotas interestaduais, guerra fiscal, cobranca,
sonegacdo, producdo e crédito sdo comuns nessa discussdo. As palavras compensacéo,
fundoe transicdo também estdo presentes, pois qualquer possibilidade viavel de mudanca
no equilibrio horizontal demandamecanismos de compensacéo e um periodo detransi¢ao
para reduzir perdas e evitar alteracOes abruptas. Percebe-se que termos relacionados a
petroleo e Rio de Janeiro estdo presentes na nuvem de palavras, tendo em vista a
relevancia do debate da origem e destino para estados produtores dessa fonte energia,

conforme ja explicitado neste trabalho.

Figura 21 - Palavras mais frequentes no PC4

constitucional
possibilidade  complementar  eovemador
ercadoria COMPENsacao modelo tributario ewortcoes
i governo interestaduais diSCUSSA0 base

egislaco e"9|T|I3||0’ rio [;ras” principio tprraoﬁlseinégoﬂaconal o
- dllquotas unido perda
economia
interestadual Cobran(;a eStadOS proposta nordeste

. producio . . oricem sistema . Petroleo cuu
- P feceita fiscal OM1EETM < caso e
cobrado pajs guerra destino icms federal

produtos

i alf i 2 A mundo
e, 11 aliquota estado tributacao Munce
T recursos reforma im posto tl’lbuta_rla perdas

desenvolvimento iVa energla tributos "
senado  ano pec porjto consumo mudanca impostos ™"
ope_rac;oes arrecadacao

sonegse = municipios

beneficio

brasileirc
produtores distibuicio

crédito  tempo  Constiticac
fundamental

transferéncia  jnvestimentos

Fonte: dadosda pesquisa.

No posicionamento PC5 foram codificados os discursos relacionados aos
beneficios fiscais do ICMS. A Tabela 12 apresenta os resultados por fase. Observa-se
certa variabilidade nesses posicionamentos ao longo das fases estudadas, mas a crenca
PC5.3 foi prevalecente em quase todas. Salienta-se que o resultado da Fase 4
provavelmente resulta do alto nimero de codificacdes dos representantes do CCiF, atores
muito criticos aos maleficios da guerra fiscal. Esses atores participaram de diversas

audiéncias publicas no decorrer de 2019.



Tabela 12 - Resultados do PC5 por fase
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PC5 — CONCESSAO DE BENEFICIOS FISCAIS

Fase

Crenga

Documentos
com

registros

Numero total

de registros

Porcentagem
em relagdo ao
total de

registros

Fase 1

PC5.1 Vedacédoa
concessdo autbnomade

beneficios fiscais

23

30

37%

PC5.2 Autonomia para
aconcessao de

beneficios fiscais

10

12

15%

PC5.3 Autonomia para
aconcessaode
beneficios fiscais para
determinados setores,

produtose regides

19

39

48%

Fase 2

PC5.1 Vedagdoa
concessdo autdnomade

beneficios fiscais

24

43

21%

PC5.2 Autonomia para
a concessdo de

beneficios fiscais

26

66

32%

PC5.3 Autonomia para
aconcessaode
beneficios fiscais para
determinadossetores,

produtose regibes

25

97

47%

Fase 3

PC5.1 Vedagdoa
concessdo autbnomade

beneficios fiscais

13

13%

PC5.2 Autonomia para
aconcessao de

beneficios fiscais

36

36%

PC5.3 Autonomia para
aconcessao de
beneficios fiscais para
determinadossetores,

produtose regides

51

51%
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PC5.1 Vedacdoa 26 53 42%
concessdo autbnomade

beneficios fiscais

PC5.2 Autonomia para | 18 35 28%
aconcessdo de

Fase 4 beneficiosfiscais
PC5.3 Autonomia para | 19 38 30%
aconcessao de

beneficios fiscais para

determinados setores,

produtose regides

Fonte: dados da pesquisa.

Na crenca PC 5.1, foram codificados discursos criticos a guerra fiscal, os quais
trazem argumentos contrarios a concessao auténoma de incentivos fiscais pelos governos
subnacionais. Os atores que possuem essa crenca sdo aqueles contrarios a beneficios em
relacdo ao ICMS, sejam 0s que apoiam a vedacdo radical a qualquer tipo de beneficio
fiscal no sistema tributario, sejam 0s que sdo contra a autonomia dos estados para
conceder beneficios desse imposto estadual sem controle. Constam também nesse codigo
declaragdes que enfatizam que o incentivo fiscal pode ser substituido por aporte
orcamentario. Destaca-se que essa crenca teve grande adesdo nos discursos da
comunidade cientifica.

Na crenca PC5.2 foram codificadas perspectivas que defendem que os estados
tenham autonomia para conceder beneficios fiscais. Argumenta-se que, na auséncia de
politicas efetivas de desenvolvimento regional no Brasil, os estados possam utilizar
instrumentos tributarios no intuito de conceder vantagens para que empresas facam seus
investimentos fora do eixo de maior desenvolvimento do pais.

Os defensores desse posicionamento afirmam que os estados mais desenvolvidos
teriam feito uso da politica de incentivos fiscais durante um longo periodo de tempo e
que, quando essa politica comecou a ser utilizada por estados menos desenvolvidos,
passou a ser vista de forma pejorativa e a ser chamada de guerra fiscal. A ideia é que se
0 estado ndo conceder 0s incentivos, estard condenado a ndo hospedar novos
empreendimentos. As manifestacdes veem os beneficios fiscais como forma de reduzir
desigualdades, bem como como mola propulsora do desenvolvimento.

Ja a crenca 5.3 trata da autonomia para que alguns setores, produtos ou regides

especificas possam ser beneficiados pela isencdo do ICMS. Os atores que defendem a
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Zona Franca de Manaus e a desoneracdo da cesta basica estdo inseridos nesse grupo.
Cumpre frisar que diversas das emendas apresentadas aos textos das propostas de reforma
tributaria refletem essa postura, a qual busca proteger determinados setores.

A nuvem de palavras da Figura 22 concentra os termos mais frequentes na
codificacdo dessa categoria: incentivos, beneficios, guerra fiscal, Zona Franca de Manaus

e desenvolvimento, entre outros.

Figura 22 - Palavras mais frequentes no PC5
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Fonte: dados da pesquisa.

8.2.3. Secondary aspects

O primeiro aspecto instrumental que foi escolhido para ser analisado refere-se ao
modelo de imposto agregado. Uma das principais solu¢Bes propostas para o ICMS é
agregé-lo a outros impostos da mesma base. Conforme informacdes constantes na Tabela
13, o IVA centralizado foi 0 mais citado nos discursos. Infere-se que isso se deve ao fato
desse ser, do ponto de vista técnico, o tipo ideal de imposto sobre o valor agregado.
Consiste no modelo mais citado na literatura especializada. No entanto, para que seja
implementado um VA que abranja o ICMS e o ISS em sua base, € preciso enfrentar os

interesses de atores que poderdo ser prejudicados com a mudanca.
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Tabela 13 - Resultados do SA1

Componente Crenga Documentos NUmero total | Porcentagem
com registros | de registros em relacéo
ao total de
registros
SALl.1 IVA centralizado | 75 135 43%
SAL1.2 IVA centralizado | 29 32 10%
sem ainclusdo do ISS
SA1.3 IVA comuma 7 7 2%
aliquota federaleuma
aliquota estadual,
incluindo o ISS
SA1. Modelo de
) SA1.4 IVA comuma 16 17 5%
imposto sobre o valor )
aliquota federaleuma
agregado )
aliquota estadual,sem a
inclusdo do ISS
SAL.5 IVA dual 24 39 13%
SAL.6 Uniformizacdoda | 26 36 12%
legislacdo do ICMS
SAL1.7 Manutengdo da 31 47 15%
legislacdo atualdo ICMS

Fonte: dados da pesquisa.

Derivaces do VA, como a constituicdo de diferentes aliquotas para bens e
Servigos ou entre os entes, sdo formas pensadas para equacionar os interesses. Uma das
fontes de resisténcia na implementacdo do IVA é a perda ou reducdo de autonomia
tributaria dos estados e municipios.

O IVA Dual é uma alternativa que vem ganhando espaco no debate, por
contemplar a criacdo de dois impostos separados: um IVA federal e outro IVA
estadual/municipal. Os técnicos que defendem esse posicionamento prop6em, no nivel
federal, a substituicdo do PIS e da Cofins por um imposto ou contribuicdo sobre o
consumo, dotipo IVA e atransformacdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (1P1)
em um imposto seletivo, do tipo excise tax. J& nos niveis estadual e municipal, a proposta
é criar um imposto estadual sobre o consumo, substituindo os atuais ICMS e ISS
(CARVALHO; LUKIC; SACHSIDA; OLIVEIRA; LOZARDO, 2018).

No geral, os atores que desejam preservar a autonomia dosestados déo preferéncia
a modelos que mantenham a legislacdo atual do ICMS ou, no maximo, uniformizem a

legislacdo desse imposto. Verificam-se, na Figura 23, as palavras mais frequentes nessa
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categoria, demonstrando a importancia dos principais impostos da base sobre o consumo:
ICMS, ISS, IVA, IPI1, PIS e Cofins.

Figura 23 - Palavras mais frequentes no SA1
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Fonte: dados da pesquisa.

No que tange as crencas sobre a arena principal de regulamentacgéo e coordenacdo
dos conflitos do ICMS, o tema mostrou-se relevante ao longo das fases estudadas. A
unificacdo de impostos e a competéncia conjunta requerem decisdes sobre a quem cabera
cuidar da regulamentacdo do imposto. Geralmente, as competéncias estdo nas maos do
Senado Federal, do Confaz ou de um novo érgao gestor a ser criado. 1sso ndo quer dizer
que outros Orgdos ndo terdo atribuicdes relativas ao ICMS ou ao novo imposto, mas que
havera uma arena principal para as deliberacdes centrais.

O Confaz tem competéncias deliberativas proprias no que tange a autorizacéo de
regras de isencdo e reducdo do ICMS. O Senado Federal tem entre suas competéncias a
fixacdo de aliquotas méximas para esse imposto e as aliquotas aplicaveis as operagdes
interestaduais. J& um novo 0rgédo gestor seria responsavel por regular o imposto e definir
as regras de fiscalizacdo. A diferenca entre os formatos para esses novos Orgdos esta
principalmente na composicdo. A Tabela 14 demonstra que a maioria das manifestacoes

colocaram o Senado como arena principal de regulamentacéo.
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Tabela 14 - Resultados do SA2

Componente Crenga Documentos NUmero total | Porcentagem
com registros | de registros em relacéo
ao total de
registros
SA2.1 Senado Federal 29 59 39%
como arena principal
SA2.2 Confazcomo 20 24 16%
arena principal
SA2.3 Criacdode um 17 25 16%
SA2. Arena principal o
novo 6rgdo gestor, com
de regulamentacéo e L o
a participagdo da Unido
coordenacdo do
) SA2.4 Criacdode um 23 36 24%
imposto
novo 6rgdo gestor, sem
a participacdo da Unido
SA2.5 Ndo devehaver |5 7 5%
uma arena principalde
coordenacgéo

Fonte: dadosda pesquisa.

Nessa crenca, a disputa de ideias principal, em todo periodo estudado, foi o papel
do Senado versus o papel do Confaz. Mediante a analise dos dados, observou-se que 0s
representantes dos governos estaduais demonstram preferir que as regulamentacdes
principais do sistema tributario fossem feitas pelo Confaz ou, mais recentemente, por um
novo 6rgdo gestor com atuacdo direta de secretarios de fazenda ou governadores.
Parlamentares, em especial senadores, e integrantes do Poder Executivo advogam pela
manutencdo das competéncias do Senado Federal e temem que a concessdo de mais
poderes para 6rgdos fora do ambito legislativo possa retirar do Senado Federal sua funcéo
constitucional de decidir sobre questdes federativas, principalmente em matéria tributéria.
Além disso, manifestacdes codificadas mostraram preocupagfes com a possibilidade de
uma tendéncia corporativa dos secretarios de Fazenda em aumentar as aliquotas dos
produtos. A Figura 24 retrata todas essas crencas por meio das palavras mais frequentes

nos discursos dessa categoria.
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Figura 24 - Palavras mais frequentes no SA2

administrativa
problema

tibutos  discussdo resolugio decisdo

poliica matéria arrecadacdo

participagio projeto

reguamento eyt ' estaduais rivisoes
enqua dram‘;’; t?) mercadorias governo o e
aso o municipios repr-esen antes .
eoma_deputados UNIAO nacional

i H fixar federativo
. SErvigcos Im osto federal e e e
awuio PFINCIPIO P gestor iniciativa

s TEdEracio PEC icms estados aliquota ¢jnco respelto
camara ibs NOVO orgao Senado confaz modelo

entes emenda destino

s fiscal cOlegiado aliquotas lei constituicdo =

processo oy n estadual
—- ponto comité estado

o proposta e complementar “*
i gOVernadOres CompetenC|a pdeUtDS segundo

congresso cynstitucional tributa’ria sistema conselho
SR representacdo autonomia legislagao definir teree
possibilidade bens OPErACOES mpostos  Prosesto

republica

carga

senadores

Fonte: dados da pesquisa.

Em relacdo ao Confaz, vale destacar discussdo que esteve presente nos debates
legislativos do Congresso Nacional, a respeito do quérum de decisGes do 6rgdo. Houve
questionamentos, principalmente na Fase 2, sobre a regra da unanimidade para a
concessdo de beneficios fiscais do ICMS, prevista na Lei Complementar n° 24, de 1975.
A regra foi alterada pela Lei Complementar n® 160, de 2017,24° mas sofria resisténcia de
estados mais desenvolvidos que se sentiam prejudicados pela guerra fiscal, como S&o
Paulo.

No cddigo SA3, concentraram-se as crencas referentes a mecanismos de
compensacdo, caso sejam realizadas mudancas substanciais no ICMS que impliqguem
perdas aos estados. Os mecanismos dessa categoria sdo previstos principalmente para
compensar perdas de receita decorrentes de uma possivel modificacdo do principio da
origem para o destino. Os dois tipos principais de mecanismos sdo a criacdo de um fundo
de compensacgdo e a transferéncia de bases tributarias para os entes subnacionais. Os

resultados estdo na Tabela 15.

249 Informag3o trazida pelo Entrevistado 6.
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Tabela 15 - Resultados do SA3

Componente Crenga Documentos NUimero total [ Porcentagem
com registros | de registros em relacéo
ao total de
registros
SA3.1 Criacdode um 59 106 61%
fundo de compensacgéo
SA3.2 Transferéncia 17 29 17%

de novasbases

tributérias
SA3. Mecanismos de _
SA3.3 Criacdode um 11 12 7%
compensacao
fundo de compensacgéo

e transferéncia de
novasbasestributarias

SA3.4 Outras formas 22 26 15%

de compensacao

Fonte: dados da pesquisa.

Nota-se que o uso de fundos de compensacdo ou equalizacdo € o0 mecanismo que
encontrou maior nimero de registros nos documentos. No posicionamento “outras formas
de compensagdo”, foram inseridas alternativas como o “modelo do barquinho”, muito
discutido durante a Fase 1, e 0 modelo de uma transicdo longa, muito discutido na Fase
4, cujo objetivo é o de mitigar os efeitos das modificacdes tributarias, sem precisar fazer
uso de fundos de compensacao.

Cabe frisar que os representantes dos governos estaduais indicaram preferir o
estabelecimento de fundos de compensacdo. Todavia, o desafio &€ definir com que
recursos esses fundos irdo se constituir. As solugdes propostas geralmente tratam do uso
de recursos da Unido ou de contribuicdo maior dos estados que irdo se beneficiar das
alteracdes tributarias. H& muitas desconfiancas dos governos subnacionais no que
corresponde a gestao desses fundosde compensacéo por parte do ente federal. 1sso porque
mecanismos centralizados na Unido foram utilizados em outras ocasifes e geraram
frustacdes para os estados. Ademais, é complicado estabelecer os calculos desses fundos,
dadas as incertezas quanto ao nivel de arrecadagdo e perda dos entes apos a reforma

tributaria. A Figura 25 resume as palavras mais utilizadas ao se tratar dessa questéo.
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Figura 25 - Palavras mais frequentes no SA3
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Fonte: dados da pesquisa.

A discussdo sobre a constituicdo de um fundo de desenvolvimento regional, de
certa forma, é complementar a categoria SA3. SO que enquanto a categoria anterior trata
de formas para compensar as mudancas no equilibrio horizontal, o posicionamento SA4
trata de um fundo especifico para destinar recursos aos estados menos desenvolvidos. O
objetivo é ajudar esses estados, em caso de mudancgas nas regras que possibilitam a guerra
fiscal, como o uso indiscriminado de beneficios fiscais e o principio da origem.

Como é possivel observar na Tabela 16, a crenca SA4.1 foi predominante nas
discussdes, tendo em vista a auséncia de instrumentos de desenvolvimento regional no
pais. O principal conflito interfederativo estabelecido nessa categoria é entre Unido e
estados, visto que a Unido normalmente alega néo ter condigdes de assumir com 0s custos
desse fundo.2%% A (nica fase em que isso se mostrou possivel foi na Fase 3, em que as
contas federais se encontravam em melhor situacdo. Contudo, naquele momento, houve
insatisfagbes em relacdo aos valores do fundo e a quais estados seriam destinados os

recursos.

250 O Entrevistado 5 enfatizou esse ponto.



Tabela 16 - Resultados do SA4

272

com registros | de registros

Componente Crenga Documentos | NUmero total

Porcentagem

em relacéo

Regional )
criacdo de um fundo de

desenvolvimento
regional financiado por

recursos federais

ao total de
registros
SA4.1 Criacdode um 59 153 91%
fundo de
desenvolvimento
regional financiado por
SA4. Fundo de )
) recursos federais
Desenvolvimento i
SA4.2 Sem previsdo de | 15 15 9%

Fonte: dados da pesquisa.

A Figura 26 expde as palavras mais frequentes na codificacdo dessa categoria.

Verifica-se a presenca dostermos como Nortee Nordeste, que séo as regides para as quais

iriam ser destinados a maior parte dos investimentos desses fundos. Vale destacar que o

posicionamento SA4.1 corresponde a uma percepcdo ampla sobre o fundo de

desenvolvimento. Dentro dessa crenca se encontram diferentes propostas para o formato

desse fundo, andlise que foge do escopo deste trabalho.

Figura 26 - Palavras mais frequentes no SA4
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Fonte: dados da pesquisa.
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O ultimo aspecto instrumental analisado nesta pesquisa foi escolhido, ndo pelo
peso nos assuntos relacionados ao ICMS, mas pela relevancia em incluir a tematica
ambiental nas discussdes. A crenca SA5.1, referente a tributacdo de bens e servigos por
sua externalidade negativa ao meio ambiente, teve prevaléncia no periodo estudado
comparada ao posicionamento SA5.2.

Ressalta-se que devemos ter cuidado com os resultados de SA5.3. Na realidade,
esse € 0 posicionamento prevalecente, mas ele é implicito, pois ha poucas mengdes ao
tema nas audiéncias publicas e poucos discursos declarando explicitamente que o assunto
nédo deveser inserido na reforma tributaria. Assim, ndo foi possivel fazer essa codificacdo
de forma adequada, devido a auséncia de debates efetivos sobre o tema nas comissoes.

Os resultados estdo na Tabela 17.

Tabela 17 - Resultados do SA5

Componente Crenga Documentos NUmero total | Porcentagem
com registros | de registros em relacéo
ao total de
registros
SA5.1 Tributacao de 27 54 56%

bens e servigo que
geram grande impacto
ao meio ambiente
SA5.2 Bonificagdes 15 30 31%

para aqueles que

) buscam alternativas
SA5 Tributagéo

Ambiental

sustentaveisao
desenvolvimento de
suasatividades
SA5.3 Nao insercdode | 10 12 13%

tributacdo ambiental na

legislacdo federaldos
impostos sobre 0

consumo.

Fonte: dados da pesquisa.

Os dados da pesquisa levam a conclusédo de que as tentativas de insercdo de
mecanismos de tributacdo ambiental nas propostas de reforma tributéria € uma constante,

mas esse tema ainda é subvalorizado durante os debates. Apesar de movimentos da
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sociedade civil atuarem pela introducdo desse assunto na agenda, discursos com
posicionamentos dessa categoria foram raros nas reunides e nas audiéncias publicas
examinadas.

A maioria das menc¢des a essas crengas constam nas emendas apresentadas nas
comissdes especiais durante as Fases 2 e 3. Foram apresentadas varias emendas, de
autoria dediferentes parlamentares, as propostas dasPECs n°41/2003 e 233/2008. Chama
a atencdo que na Fase 4 houve uma reducdo de manifestacdes sobre o tema em relagdo as
outras fases.

A Figura 27 apresenta as palavras que mais se relacionam com essa tematica na
questdo tributaria. Destacamos 0 nome de Sarney Filho na nuvem, que foi o deputado que
mais teve declaracOes registradas nessa categoria. O entrevistado 4 confirmou que esse

parlamentar foi um nome muito forte nessa agenda, principalmente durante a Fase 3.

Figura 27 - Palavras mais frequentes no SA5
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Fonte: dadosda pesquisa.

8.3. IDENTIFICACAO DAS COALIZOES

Determinados posicionamentos dos atores tendem a aparecer de forma agregada
e 0s atores que compartilhnam essas crencas podem formar coalizGes de defesa. Para 0s
fins desta pesquisa, optou-se por concentrar 0 exame da agregacdo de crencas apenas no
policy core. A inser¢cdo dos outros niveis poderia tornar a andlise excessivamente
complexa e prejudicar os resultados. Ademais, segundo o0 modelo do ACF, as coalizdes
se delimitam principalmente a partir dos conflitos das crengas do policy core, dado que

sdo essas posicoes que unem aliados e dividem oponentes.



275

Ao final da codificacdo, observou-se que o componente PC3 faz parte de uma
dimensdo de analise que ndo estabelece as principais divisdes dentro do subsistema do
ICMS. Esse componente esté diretamente relacionado as crencas do deep core e trata de
outros aspectos da reforma tributaria, que sdo muito importantes, mas ndo definem os
principais conflitos do ICMS.

Por meio da codificacédo e interpretacdo dos dados, da analise de cluster feita no
software NVIVO e das entrevistas com especialistas, foram identificadas nesta pesquisa
quatro coalizdes potencialmente existentes no subsistema do ICMS, apresentadas no
Quadro 8.

Quadro 8 - Coalizdes do subsistema do ICMS

Coalizéo da Coalizéo dos Coalizéo do Status Coalizéo do
Simplificacdo Guerreiros quo Equilibrio Federativo
Pura
Coordenacao - Competicédo - Competicédo - Coordenacdo com
Centralizagdo das | Autonomia Autonomia decisoria | maior poder de decisdo
decisbes decisoria dos dos estados na aos entes subnacionais
tributarias na estados na tributacédo na tributagéo
Unido tributacao

Centralizagdo das
receitas

Descentralizagéo
das receitas

Descentralizagéo
das receitas

Descentralizagdo das
receitas tributarias -

tributarias — tributérias — tributérias - Enfase | Enfase nos estados ou
Enfase na Unido | Enfase nos nos estados ou nos nos estados e
estados ou nos estadose municipios.
estadose municipios.
municipios.
Principio do Principio da Cobranca na origem | Principio do destino
destino origem ou equilibrio entre
origem e destino,
mas sem guerra
fiscal.
Vedacdo a Autonomia para | Vedacédo a Autonomia para a
concessao aconcessdo de | concessao autbnoma | concesséo de
auténoma de beneficios de beneficios fiscais | beneficios fiscais para
beneficios fiscais | fiscais determinados setores,

produtos e regides.

Fonte: elaboracédo da autora.
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O resultado da anélise de cluster, feitapor meio do NVIVO, esta representado na

Figura 28.
Figura 28 - Andlise de cluster da codificacdo
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Fonte: dadosda pesquisa.
Vale destacar que essas coalizGes sdo tipos ideias, havendo um grau de variacéo
nas crencas conforme o ator analisado. Passemos agora para uma breve analise de cada

coalizdo.

8.3.1. Coalizdo da Simplificacdo Pura

A coalizdo da simplificacdo pura defende uma reforma tributéria baseada nos
modelos técnicos. O foco estd em um formato ideal de reforma, visando melhorar a
competitividade e a eficiéncia da economia, e possibilitar a redugdo da carga tributéria
para grande parte dos contribuintes.

A visdo dos integrantes dessa coalizdo é que as decisfes tributarias devem estar
centralizadas na Unido, uma vez que isso simplifica a legislacdo e reduz custos para 0s
contribuintes. Em um modelo ideal, ndo deveria haver varios entes com competéncia
sobre a mesma base tributaria. Nesse sentido, a base sobre o consumo em uma federagéo
deveria estar sob os cuidados do ente federal. A simplificacdo e centralizagdo
melhorariam a eficiéncia, a competitividade da economia e até poderiam reduzir
desigualdades. A énfase do federalismo fiscal nesse caso também estaria na Unido, que
seria responsavel por partilhar as receitas, de acordo com regras centrais estabelecidas.
Nesse modelo, o ideal seria que a cobranga fosse no destino e que ndo houvesse beneficios

fiscais ou multiplicidade de aliquotas.
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Entre os integrantes da coalizdo estdo membros da comunidade cientifica, parcela

do setor industrial e juristas.

8.3.2. Coalizdo dos Guerreiros

Os integrantes dessa coalizdo sdo adeptos de um federalismo competitivo, com
autonomia nas decisfes tributarias para os entes subnacionais. A énfase do federalismo
fiscal encontra-se nos estados ou estados e municipios. Os impostos devem ser
arrecadados preponderantemente no estado produtor e 0s governos subnacionais devem
ter liberdade para concederem beneficios fiscais.

Nessa coalizdo estdo presentes os atores que mais se beneficiaram daguerra fiscal.
Levandoem conta as desigualdades do federalismo fiscal brasileiro, a forma que algumas
regibes encontraram para se desenvolver foi por meio da guerra fiscal. Além disso,
podemos encontrar nessa coalizdo atores doempresariado que se beneficiam dasisencoes.

Os representantes dos estados de Goids, Bahia, Zona Franca, bem como empresas
e produtores do setor agropecudrio, beneficiados por isencBes fiscais, compdem a

coalizdo dos guerreiros?°1,

8.3.3. Coalizdo do Status Quo

Os integrantes dessa coalizdo querem manter as atuais condi¢cdes do arranjo
federativo brasileiro que beneficia fortemente estados essencialmente produtores. Por
isso, qualquer tipo de mudanca que possa impactar na configuragdo federativa formada
ha séculos, na qual os estados mais ricos sdo beneficiados, é vetada. Essa coalizao possui
muitos recursos para bloquear a agenda da reforma tributéria.

Os atores que se ligam a coalizdo do status quo enxergam de forma positiva a
competicdo entre os estados, mas, no geral, se posicionam contrariamente a politica de
beneficios fiscais que da vantagem a regibes menos desenvolvidas em detrimentodo polo
industrial brasileiro localizado nas regides Sul e Sudeste. Os estados produtores sdo 0s
principais integrantes dessa coalizdo. Eles ddo preferéncia a vantagem competitiva
porque possuem uma infraestrutura melhor para receber empresas e ndo precisam utilizar

necessariamente grandes benesses tributérias.

251 Conforme citado no capitulo 4, o termo “guerreiros” foi utilizado por José Roberto Afonso, em
entrevista a Lukic (2014), e por Ricardo Varsano (2020), em palestra proferida para a Fundagdo Getulio
Vargas, para se referiremaos estados mais beneficiados pela guerrafiscal.
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Considera-se como integrantes dessa coalizdo representantes do estado de S&o

Paulo e de Minas Gerais e 0 setor de servigos.

8.3.4. Coalizdo do Equilibrio Federativo

Um dos principais focos dessa coalizdo é fazer mudancas que amenizem as
disparidades regionais, como a transferéncia para o principio do destino, sem retirar a
autonomia dos governos subnacionais. Muitos estados que se beneficiariam com o
principio do destino no ICMS estdo nesse grupo. Reduzir as desigualdades regionais e
equilibrar a federacdo sdo um dos objetivos dessa coalizdo. Busca-se uma coordenacao
na gestdo do novo imposto para que 0s governos estaduais possam ter participacdo na
regulamentacdo e menor impacto em sua autonomia. Entre as diferengas dessa coalizéo
em relacdo a primeira, estdo a gestdo compartilhada do imposto e os ajustes que serdo
buscados nos mecanismos de transi¢cdo para preservar receitas dos estad os.

Listamos como integrantes dessa coalizdo representantes de estados do Norte e
Nordeste beneficiados pela migracéo para o principio do destino, municipios de pequeno
porte, 0 Comsefaz e o setor industrial na Fase 4, bem como alguns especialistas da

comunidade cientifica.

8.3.5. As Coalizdes e o0 bloqueio do ICMS nas reformas tributarias

Tendo em vista a analise empreendida neste capitulo e nos capitulos 4,5, 6e 7, é
importante observar quais das coalizdes foram mais bem sucedidas em traduzir suas
crengas no subsistema do ICMS e bloquear mudangas amplas desse imposto nas reformas
tributarias. Sendo assim, como estamos tratando de estabilidade e paralisia decisoria, as
coalizbes prevalecentes do subsistema estdo funcionando como coalizGes de veto das
reformas tributérias.

Na Fase 1, consideramos que a posi¢do de veto do Poder Executivo acabou se
vinculando a postura dos atores da coalizdo dos guerreiros, que demonstravam ndo estar
satisfeitos com o relat6rio de Mussa Demes, ja que a adog¢do do principio do destino e a
extincdo do imposto interestadual inibiriam a guerra fiscal entre estados. Os
representantes do Ministério da Fazenda temiam queda na arrecadacdo da Unido ou ter
que arcar com as perdas dos estados. Dessa forma, preferiam manter as crencas tal como

estdo agregadas na coalizdo dos guerreiros.
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Na Fase 2, houve duas coalizbes de veto: a do status quo e a dos guerreiros. Os
atores da primeira coalizdo atuaram para evitar qualquer mudanca que alterasse a
sistematica da aliquota interestadual, mesmo que isso mantivesse a guerra fiscal. Ja a
coalizdo dos guerreiros atuou para proteger o sistema no formato que facilitasse a politica
de incentivos fiscais realizada por estados.

A Fase 3 teve como coalizdo mais bem sucedida a do status quo. As alteracOes
sugeridas pelo relator da comissdo especial estavam orientadas para as crengas da
coalizdo dos guerreiros, sendo assim, a coalizdo do status quo foi a que mais agiu para
manter a distribuicdo de poder da federagéo e bloquear a insercdo na pauta da Camara do
substitutivo construido por Sandro Mabel.

Estando a Fase 4 inconclusa, ndo ha resultados finais sobre as coalizdes para esse
periodo. Apesar disso, mediante o rastreamento de processo feito no capitulo 7 e as
entrevistas realizadas, é possivel notar que as mudancas ocorridas no sistema tributario
nos Gltimos anos, assim como as condi¢des socioecondmicas dos entes federativos, estdo
afetando crengas centrais e instrumentais de atores do subsistema do ICMS.

Outrossim, observamos nos discursos e nas propostas de reforma tributéria da
Fase 4 elementos que configuram um processo de aprendizado politico orientado para
politicas publicas provenientes desses mais de trinta anos em que se debate a
reestruturacdo dos impostos sobre o consumo no Brasil. Sendo assim, verificam-se
movimentos inéditos de coordenacdo dentro da coalizio do equilibrio federativo,
envolvendo novos atores que anteriormente atuavam em coalizdes de veto.

Em contrapartida, no que concerne ao ICMS na reforma tributaria, o Poder
Executivo aparenta estar compondo a coalizdo do status quo ha alguns anos, visto que
seus representantes alegam nao ter capacidade fiscal para arcar com compensacoes fiscais
ou fundosde desenvolvimento exigidos por atores dacoalizdo do equilibrio federativo.252
Ademais, o governo federal vem demonstrando néo ter disposicdo politica de liderar e
enfrentar os desafios presentes em um processo de reforma tributéaria ampla.

Por fim, ha indicios de que uma coalizdo que esteve fora das discussdes sobre o
ICMS e a criagdo de um I'VA nas fases anteriores esteja assumindo um papel de destaque
no subsistema da tributacdo sobre o consumo em razéo dainser¢do do ISS nas propostas
gue estdo sendo debatidas no Congresso Nacional. Essa provavel coalizdo, que estaria

unindo grandes municipios e o setor de servigos em torno de determinadas crengas, pode

252 0 Entrevistado 5 destacou os receios da Unido em avancar na agenda da reforma tributaria.
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ser uma das principais coalizdes de veto da reforma tributéaria na Fase 4. Sendo assim, as
principais discussdes da reforma estdo sendo ampliadas e o subsistema do ICMS esta
agora mais interligado ao subsistema do ISS, que também esté inserido no subsistema da
tributacdo sobre o consumo.

Ressalta-se que essas sdo apenas algumas analises iniciais sobre a Fase 4. Seu
desenvolvimento ndo esta no escopo deste trabalho e merece ser examinado em estudos

futuros.
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9. CONCLUSOES

A reforma tributaria é um dos principais desafiospoliticos e econdmicos do Brasil
ha mais de trés décadas. As pressdes por uma reforma abrangente decorrem do fato de o
sistema tributario nacional ser muito complexo, disfuncional e produtor de vérias
iniquidades. Contudo, a reforma tributaria convive com um paradoxo: fala-se em
simplificar a legislacdo, desburocratizar procedimentos e reduzir a carga tributaria, ao
mesmo tempo em que 0s entes federativos procuram arrecadar mais recursos para atender
ao modelo de Estado de bem-estar social estabelecido pela Constituicdo de 1988.

Segundo Carvalho (2020), o tamanho da carga tributaria e o valor total de gastos
publicos devem levar em conta 0 que cada sociedade optou por oferecer de servi¢os
publicos. Assim, embora existam distorcoes e ineficiéncias nos gastos, é dificil imaginar
que a carga tributéaria total possa ser reduzida no Brasil.

Além das dificuldades naturais em mexer na distribuicdo do 6nus da carga
tributaria entre os contribuintes, as propostas de reforma tributaria geralmente envolvem
mudancas na distribuicdo de receitas entre os entes federativos,?°® uma vez que essa
reparticdo também é bastante desigual. Sendo assim, esse € um tema bastante sensivel e
conflituoso, dada a quantidade de interesses envolvidos, as diferentes visdes sobre o
modelo ideal de reforma e as singularidades do arranjo federativo brasileiro, o qual
possui, de acordo Arretche (2012), um desequilibrio entre a partilha dosrecursos publicos
e a reparticdo constitucional das competéncias.

O foco deste estudo foram os principais processos de reforma tributaria apés a
Constituicdo de 1988. Enfatizaram-se as dificuldades para mudangas amplas, porque,
como visto no decorrer do trabalho, as regras tributarias brasileiras ndo ficaram
congeladas desde a Constituicdo de 1988. Baseado na teoria da mudanca institucional
gradual de Mahoney e Thelen (2010), verificou-se que ocorreram diversas alteracdes
pontuais do tipo acréscimo em camadas e algumas do tipo deslocamento que denotama
dindmica de mudanca e estabilidade do sistema tributario. Isto €, as caracteristicas de
dependéncia de trajetdria presentes no sistema tributario coexistiram com mudancas
causadas por conflitos internos e ambiguidades das regras tributarias. No entanto, essas
reformas fatiadas ndo corrigiram os principais problemas tributarios, sendo que muitas

tornaram o sistema ainda mais complexo e cheio de exce¢bes (REZENDE, 2013).

253 Declarag3o feita pelo Entrevistado 5, Consultor Legislativo do Senado, 2020.
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Na revisdo tedrica, discorreu-se sobre cinco tipos de explicacdo dadas pela
literatura para a ndo aprovacdo da reforma tributaria no Brasil: a tendéncia a paralisia
decisoria do sistema politico (AMES, 2003; LAMOUNIER, 1992; MAINWARING,
1993); o poder de veto de atores federativos (ABRUCIO, 1998; LUKIC, 2014); o
desinteresse ou falta de consenso interno do poder executivo (MELO, 2002; COLOMBO,
2008); adependénciade trajetdria da politica tributaria (MACIEL, 2009; LUKIC, 2014);
e amultidimensionalidade das reformas (JUNQUEIRA, 2010). Além dessas explicacoes,
0s entrevistados apontaram como causas para a ndo conclusao dos processos de reforma
tributéria a desconfianca e os receios com a perda de receitas de entes federativos, as
incertezas e os conflitos de interesses entre os contribuintes, refletidos nas crengas
estudadas seguindo a perspectiva do Advocacy Coalition Framework (ACF).

Partiu-se do pressuposto que os fatores esbogados acima ndo sao necessariamente
excludentes, podendo ser complementares, a depender do angulo da analise, do periodo
estudado e das variaveis consideradas. Entretanto, com a analise realizada neste trabalho
ndo foi possivel atestara tese da multidimensionalidade de Junqueira (2010) e a tese d os
legisladores cederem mais aos acordos partidarios do que aos interesses regionais
(ARRETCHE, 2012).

Em relacdo a primeira, demonstrou-se que houve varias tentativas de reforma
tributéria fatiadas na dltima década, mas nem todas foram aprovadas, nem foram
resolvidos os principais problemas dos impostos sobre o consumo. No que tange ao
ultimo argumento, referente a prevaléncia dos interesses partidarios, este se mostrou mais
pertinente quando se trata doambiente doplenario, em que as a¢des do presidente da casa
e dos lideres partidarios ganham forca. Contudo, na etapa das comissdes, 0s interesses
partidarios dos parlamentares indicaram ser mais limitados nos processos estudados,
tendo prevaléncia, no que se refere ao ICMS, os interesses regionais e, em menor medida,
interesses de setores especificos. Além disso, durante a construcdo de todos os acordos
na comissdo especial, os conflitos federativos foram os que estiveram mais manifestos
nas declaraces dos parlamentares.

Nesse sentido, a atuacao parlamentar ndo se resume ao ambiente do plenario nem
a logica do comportamento legislativo tem como Unica medida as orientagdes partidarias.
As escolhas dos parlamentares sdo feitas estimando preferéncias diversas que garantam
sua sobrevivéncia politica (ARNOLD, 1990) e, refletindo essas preferéncias, estdo

conformados distintos sistemas de crengas.
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Esse ponto confirma parcialmente a hipdtese 3 desta pesquisa. O federalismo vem
gerando constrangimentos a aprovacdo de mudancas tributarias no Congresso Nacional
por meio da influéncia de representantes dos governos estaduais, independentemente da
atuacdo direta dos partidos politicos. Ja a influéncia de entidades representativas de
municipios no subsistema do ICMS n&o foi possivel de ser confirmada durante a maior
parte do periodo estudado. A atuacdo dos municipios fica mais evidente quando as
propostas de criagdo de um IVA contemplam o ISS, questédo essa que chega a dividir 0s
municipios entre os mais e menos beneficiados pela arrecadacdo desse imposto.

Salienta-se que dados da pesquisa indicam que ha participacéo ativa dos governos
estaduais nas discussdes legislativas, sobretudo dos secretarios estaduais de fazenda, mas
a influéncia direta dos governadores sobre as bancadas parlamentares estaduais néo ficou
clara, requerendo investigacdes mais especificas para avalid-la. Em contrapartida, isso
ndo afeta necessariamente 0s interesses regionais dos parlamentares, que demonstram
existir independentemente das acOes diretas dos representantes dos seus governos
estaduais.

Levando em conta o conjunto de explicagbes para os fracassos da reforma
tributéria, este trabalho buscou contribuir com uma agenda que adiciona a esses fatores
causais o0s conflitos de ideias. SO que a premissa, seguindo Hay (2011), foi a de que ndo
seria possivel desvincular o papel das ideias das disputas de interesses que envolvem a
reforma tributaria. Sendoassim, adotou-se como recurso tedrico-metodoldgico o conceito
de crengas do modelo do Advocacy Coalition Framework, que integra ideias e interesses
materiais em uma mesma concepcao.

Considerando a relevancia das questdes federativas em torno dos problemas do
sistema tributéario brasileiro, assunto abordado por outros estudos que tratam da reforma
tributéria (LUKIC,2014; REZENDE, 2013; OLIVEIRA, 2020), 0 objetivo desta pesquisa
foi o decompreender como as questdes federativase os conflitos de ideias sobre a reforma
tributéria interagem para gerar a paralisia decisoria em relacdo a mudancas amplas no
sistema tributario nacional. A reforma tributéria envolve varios temas de alta
complexidade, por isso, optou-se por realizar um estudo de caso do imposto de maior
potencial arrecadatorio e que gera os maiores embates federativos: o ICMS.

Com vistas a atingir esse objetivo, o periodo estudado (1995-2019) foi dividido
em quatro fases e foram escolhidos dois métodos de pesquisa: process tracing e analise
de conteudo. O process tracing foi utilizado para rastrear 0s processos decisorios das

quatro fases da reforma tributaria estudadas, a fim de apontar os principais eventos e
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atores; detalhar a tramitacdo das propostas no Legislativo; e verificar os principais fatores
causais para a paralisia da reforma tributaria em cada fase em que o processo travou.

A Fase 1, referente a tramitacdo da PEC n° 175/1995, encaminhada pelo
Presidente Fernando Henrique Cardoso, teve como fatores para o bloqueio os conflitos
de crengas entre os entes federativos, especialmente os conflitos verticais, entre Unido e
estados; a desconfianca e a baixa capacidade fiscal para assegurar mecanismos de
compensagdo; os conflitos de crengas dentro do Poder Executivo; e o desinteresse do
Poder Executivo apds a aprovacdo de outras medidas tributarias.

A Fase 2, correspondente ao processo legislativo da PEC n° 41/2003, enviada no
primeiro Governo Lula, teve como fatores explicativos para a paralisia decisoria; 0s
conflitos de crengas entre os entes federativos; a desconfianca e a baixa capacidade fiscal
para assegurar mecanismos de compensacdo; e o desinteresse do Poder Executivo apos a
aprovacdo de outras medidas tributarias.

Na fase 3, referente a PEC n° 233/2008, encaminhada por Lula em seu segundo
mandato, os fatores explicativos foram: os conflitos de crencas entre os entes federativos,
as incertezas quanto ao nivel da carga tributaria e a guerra fiscal; e a crise financeira
internacional.

N&o foram apontados fatores para a paralisia decisoria da Fase 4 (PEC n° 45/2019
e 110/2019), pois os processos legislativos dessas propostas estdo em andamento.

Observa-se que os fatores apresentados estdo completamente interrelacionados. A
baixa capacidade fiscal foi fator relevante nas Fases 1 e 2. A situacdo negativa das contas
publicas de todos os entes federativos suscita mais receios quanto a qualquer alteracdo
provocada pela reforma tributaria. Além disso, a Unido fica impossibilitada de abrir
negociacdes para fundos de compensagdo e de desenvolvimento regional, mecanismos
considerados de suma importancia para fechar acordos com os estados. Na Fase 3, antes
da crise financeira internacional, houve possibilidades de maiores negociacdes, pois as
condic0es fiscais da Unido e dos estados eram melhores. Nas Fases 1 e 2, o desinteresse
do governo federal apds a aprovagdo dos dispositivos de interesse para aumento da
arrecadacao da Unido também pesou no resultado final.

A desconfianca quanto ao cumprimento de acordos também esteve presente nas
trés fases, mas ficou mais evidente nas Fases 1 e 2, em decorréncia das frustragbes com
as compensacdes da desoneracdo de exportacfes de produtos primarios (Lei Kandir) e

por redesenhos pontuais no sistema tributario que teria feito a Unido “esticar um pouco
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mais a corda a seu favor”, gerando certo temor e resisténcias por parte dos outros entes
federativos.2%

A desconfianca resulta de um problema de credibilidade nas promessas federais
de compensacdo fiscal (DIAZ-CAYERO, 2006). Entre as caracteristicas das politicas
publicas, apontadas por Spiller e Tommasi (2007), cujos efeitos tém influéncia nos
resultados politicos, esta a credibilidade. As garantias de que os acordos realizados serao
mantidos intertemporalmente consistem em aspecto muito relevante para uma reforma
tributaria, s6 que o federalismo fiscal brasileiro parece ndo propiciar condicdes para
transacdes intertemporais, como demonstrado em episodios de disputa referentes ao
seguro receita previsto na Lei Kandir2> (MELO, 2005).

A incerteza quanto ao nivel da carga tributaria e o fim da guerra fiscal também foi
um elemento presente em todas as fases, mas ficou mais explicita na Fase 3, com 0s
multiplos e ambiguos acordos estabelecidos pelo relator na comissdo especial. As
incertezas aumentam a aversao ao risco e a preocupacao dos estados em proteger a pouca
autonomia tributaria restante.

Adicionalmente, a pesquisa reuniu evidéncias de que nas quatro fases ndo houve
um comportamento passivo do Poder Legislativo Federal em relacéo a reforma tributéria.
Foi possivel verificar um grande interesse do parlamento na matéria, demonstrado pelos
trabalhos desenvolvidos nas comissdes legislativas. A questdo é que o tema acaba sendo
blogueado no decorrer do processo legislativo.

O fator causal presente em todas as fases estudadas foram os conflitos de crengas,
principalmente entre os entes federativos. No capitulo 8, utilizamos a analise de contetido
para explorar esse fator explicativo. Conforme descrito no capitulo 3, foi construido o
coédigo de analise documental baseado no sistema de crencas do ACF para analisar o
posicionamento dos atores do subsistema de politica do ICMS. Foram analisadas 187
notas taquigraficas e quinze documentos relativos ao processo legislativo da reforma
tributaria do periodo estudado. As crencas profundas (deep core) e 0s aspectos
instrumentais (secondary aspects) foram considerados, mas as analises revelaram que o

peso maior nas discussfes que envolvem o ICMS estava nas crengas centrais. Levando

254 Conclus3o apresentada pelo Entrevistado 4, Consultor Legislativo da Camara, 2020.

255 Com a edicdo da Lei Kandir, houve desonera¢do do ICMS de exportacdo dos produtos primdrios e
semielaborados, tendo sido criado um seguro-receita para compensar as perdas com a desoneragdo e
facilitar a transicdo para um novo regime. Mas esses repasses colocados a disposicdo dos estados e
municipios tém gerado reivindicagOes sobre a corre¢do dos seus valores, uma vez que o volume dos
recursos tem sido determinado no embate politico e sem critérios técnicos, por meio de acordos paralelos
e ndo transparentes (PELLEGRINI, 2006; SOARES, 2007).



286

em conta que esse imposto é um dos principais problemas da reforma tributéria, acredita-
se que essas crencgas sdo importantes no debate da reforma tributaria como um todo.

As crencas profundas, voltadas principalmente para o papel do Estado na
economia, perpassa toda a discussdo da reforma tributaria, estabelece importantes
conflitos, especialmente ideoldgicos e partidarios, mas ndo define as principais disputas
politicas do ICMS. As crencas instrumentais contém decisdes e informacdes necessarias
para implementar o policy core e sdo a parte mais negociavel do sistema de crengas
(ARAUJO, 2010). Entretanto, o policy core é o responsavel por delimitar as coalizdes
que atuam no subsistema (SABATIER; WEIBLE, 2007).

O estudo das crencas centrais revela que a maior parte delas esta alicercada por
questdes relacionadas ao federalismo brasileiro. Como visto no capitulo 2, o federalismo
no Brasil é dindmico e complexo, possui desigualdades regionais historicas e coexisténcia
entre centralizacdo e descentralizacdo de poder, a depender do tipo de autoridade
distribuida e da politica pablica. As crencas dos atores sdo estabelecidas a partir de toda
essa dinamica, que também tem forte impacto no sistema tributario.

Verificou-se que os dilemas do federalismo, como conciliar autonomia e poder
compartilhado e os movimentos de centralizacdo e descentralizacdo, sdo as bases dessas
crencas. O peso de temas como o principio da origem e do destino e a concessao de
beneficios fiscais também se configuram a partir de problematicas federativas. Em torno
dessas questdes € que se estabelece os principais conflitos de ideias relativas ao ICMS.

Tal como preconizado por Faletti (2010), notou-se que tanto o0s atores
governamentais como 0S nao-governamentais possuem crengas influenciadas pelo
federalismo e que a relacdo entre os diferentes grupos ndo € estanque. Os atores se
articulam em grupamentos informais por possuirem crengas em comum sobre a questao
dareforma tributaria e podem agir de maneira coordenada, formando coalizdes.

Com esta pesquisa foi possivel identificar quatro coalizbes, nas quais se
organizam os principais atores politicos da reforma tributéaria no subsistema do ICMS:
coalizdo da simplificacdo pura, dos guerreiros, do status quo e do equilibrio federativo.
Constatou-se que os ideéarios dessas coalizdes giram em torno das principais questdes
federativas em torno da reforma tributéria: centralizacdo versus descentralizacéo;
distribuicdo de receitas entre Unido, estadose municipios; equilibrio federativoe reducéo
das desigualdades entre os entes federativos. Como visto no capitulo 8, a coalizdo dos
guerreiros teve importante papel na paralisa decisorias das Fases 1 e 2. J& a coalizdo do

status quo destacou-se no blogueio das Fases 2 e 3.
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Essas duas coalizdes agem defensivamente e estdo obtendo mais sucesso nos
processos decisdrios dareforma tributaria por conseguirem bloquear a tomadade deciséo.
As coalizBes propositivas - simplificacdo pura e equilibrio federativo — tém atuado em
prol de seus modelos de reforma tributéria, mas tido menos sucesso em traduzir suas
crencas em decisdes politicas.?®® Quando as dificuldades em enfrentar os diversos
conflitos de crencas se avolumam, acaba-se preferindo manter o sistema como est4,
evitando grandes riscos. Assim, procuram-se medidas paliativas por meio de mudangas
pontuais para atender algumas demandas especificas.

Dessa forma, conclui-se que os principais conflitos em torno da reforma tributaria
correspondem a crencas relacionadas as disputas federativas. Considerando que 0s
impasses centrais da reforma se referem ao ICMS, fonte de embates federativos por conta
de suas disfuncionalidades, o federalismo tem grande influéncia nos fracassos da reforma
tributéria. As crencas também estdo integradas aos conflitos de interesses e as disputas
técnicas. Esses elementos, conjuntamente, constituem diferentes formas de pensar o
arranjo tributario ideal para cada ator. Com isso, 0s principais atores do subsistema do
ICMS se organizam em coalizfes que competem entre si para que o desenho do sistema
tributério reflita suas ideias, valores e interesses especificos.

Cumpre frisar que a comunidade cientifica, os juristas, os representantes do fisco,
entre outros atores especializados no tema da reforma tributaria, tém tido papel muito
relevante no debate legislativo estudado. Esses atores possuem suas crengas especificas,
voltadas principalmente para a eficiéncia e simplicidade do sistema ou para a reducdo da
regressividade e ajustes distributivos. Tendo em conta o carater técnico das matérias
tributérias, os estudos e os diagnosticos elaborados por esses atores sdo utilizados para
orientar os discursos e embasar a formulagdo de propostas. As sugestdes de mudanca
constitucional das regras tributarias que vém sendo construidas por especialistas da area
devem abranger as questdes federativas, uma vez que isso é condi¢do necessaria para que
projetos de reforma tributaria tenham viabilidade politica dentro do Congresso Nacional.

Quanto as outras hipdteses que foram trabalhadas na pesquisa, sublinha-se que a
primeira hipotese foi confirmada para quase todo periodo estudado. Os posicionamentos
dos atores da reforma tributaria em relacdo as crencas centrais que envolvem percepcoes

sobre o federalismo mantiveram-se estaveis no decorrer de quase todas as fases (Fases 1,

256 Essa visdo sobre os atores que agem de forma defensiva e propositiva na reforma tributéria foi
inspirada nas percepgdestrazidas pelo Entrevistado 2, Consultor Legislativo da Camara, 2020.
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2 e 3), dificultando mudancas amplas. As perturbagdes externas ao subsistema ndo foram
suficientes para alteraces substanciais na estrutura do ICMS.

No entanto, eventos como a reducdo do desempenho do ICMS, as mudancas na
configuracdo da guerra fiscal e a insercdo do ISS nas novas propostas de reforma
tributaria vém alterando as percepcdes politicas, especificamente dos representantes dos
estados, quanto a autonomia e ao poder compartilhado em uma federagcdo, bem como
sobre o papel da guerra fiscal para o desenvolvimento regional. Ademais, ha o
aprendizado politico de trés décadas de debates legislativos. Todavia, essa constatacao
baseia-se apenas nas manifestacGes realizadas em audiéncias publicas e nas entrevistas
concedidas para esta pesquisa. E preciso que estudos futuros avancem nesse ponto e que
avaliem posteriormente os resultados das tentativas de reforma tributaria na Fase 4.

A hipétese 2 foi parcialmente confirmada. Os atores tendem a se dividir, em
relacdo ao debate sobre o ICMS, de acordo com o grau de desenvolvimento econémico
dos respectivos estados. As simulaces elaboradas por especialistas, os discursos nas
comissdes e as entrevistas apontam que o estado mais rico da federacdo, Sdo Paulo, seria
o0 grande perdedor das mudangas no ICMS.

Entretanto, as caracteristicas econdmicas de cada estado também sdo fator
importante. A oposicdo a reforma tributaria também surge de estados que, mesmo nédo
estando no grupo dos mais desenvolvidos, sdo beneficiados preponderantemente pela
forma como o sistema tributario se encontra. Podemos citar como exemplos os estados
com grande producdo agropecudria e estados altamente favorecidos pelos beneficios
fiscais. Além disso, ainda ha divisdes entre os setores produtivos dentro dos proprios
estados, como as disputas de interesse entre o setor de servico e industria. Esse cenario
demonstra a conexdo da reforma tributaria com as histéricas disparidades econdmicas
regionais no Brasil e a luta pela autonomia financeira que sempre mobilizou de forma
diferente os estados.

Ante 0 exposto, considera-se que a pergunta central da pesquisa — como o
federalismo se relaciona com os conflitos de ideias que dificultam a aprovacdo de
reformas tributarias amplas no Brasil — foi respondida.

A pesquisa realizada possui limitacGes de escopo, visto que a reforma tributaria
vai além do ICMS e dosassuntos federativos. Para complementar os estudossobre o tema,
sugere-se a realizacdo de pesquisas que avancem na definicao detalhada dos integrantes
das coalizdes identificadas por este trabalho e apliguem inteiramente o modelo do ACF

ao objeto de estudo. E relevante também estudar o conjunto de crencas, os atores
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envolvidos e os conflitos estabelecidos em torno das outras bases tributéarias — renda e
patriménio. Além disso, recomenda-se a analise das relacbes dos integrantes do
subsistema do ICMS com integrantes de outros subsistemas da tributacdo sobre o
consumo e da politica tributaria. Outro caminho possivel é investigar propostas de
reforma tributaria pontuais e infraconstitucionais, a fim de examinar os comportamentos
dos atores nos processos de menor escopo, e considerar o papel dos conflitos de ideias
em outros temas concernentes ao federalismo fiscal.

Portanto, ainda had um importante caminho a ser trilhado para compreender a
din&mica e os obstaculos da reforma tributaria no Brasil. Nesta pesquisa, revisitamos o
processo politico das propostas de maior relevo que tramitaram no Congresso Nacional e
propusemos um avancgo teorico ao abordar o tema sob a perspectiva das crencas e das
coalizes. Como contribuicdo para o campo da ciéncia politica, utilizamos o estudo
detalhado de processos legislativos a fim de evidenciar a diversidade da atuacéo
parlamentar, as maltiplas preferéncias - partidarias, regionais ou setoriais - presentes nos

discursos legislativos e a interacdo dinamica e informal entre os atores politicos.
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