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O impacto da reforma tributaria no federalismo brasileiro

Fernando Maida*

Introducéo

A reforma do Estado vem sendo tratada e discutida desde os albores do
século XVIII, quando surgiram as primeiras publicacdes de relevo, e
através dos escritos do ilustre filésofo francés Montesquieu (1), com
relacio a formacdo de um Estado Democratico de Direito, em
contraposicdo ao Absolutismo Despético, que até entdo reinava em
Franca, nos quais pregou suas idéias demonstrando respeito e
importancia a valores e principios imprescindiveis a qualquer nagéo.

Nesse mesmo século, a partir da reconstrucdo desse Estado, &€ que se
teve curso um movimento na adocdo de uma politica tributéria capaz de
acompanhar e atender as necessidades dessa dinamica. Desta forma,
pode ser dito que a historia do imposto " justo™ é a propria da formacéo
dos Estados modernos (2).

Tanto Rousseau (3) quanto Montesquieu, precursores da Revolucao
Francesa, defendiam que um Estado que desejar construir uma
sociedade livre, justa e solidaria, na qual seus cidaddos podem exercer
seus direitos e prestar suas obrigacdes, devera preservar a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e
a propriedade. Traduzindo isto sob a forma de necessidades da
sociedade, o Estado, para o atendimento de tais pleitos, precisa de



recursos e 0s consegue através da cobranca de tributos. Amado por uns,
e odiado por outros, o tributo vem ao longo dos tempos sobrevivendo as
diversas mudancas que estdo submetidas a sociedade. No entanto, sabe-
se que para manutenir o bem estar e o convivio social demandado por
esta, a importéncia e essencialidade de cobranga do tributo € sabida e
admitida.

Outrossim, ressalta-se que 0s argumentos que justificam a existéncia e
manutenibilidade do tributo permanecem de certa forma
incompreendidos por aqueles que compulsoriamente sdo levados a
recolhé-lo ao Erario Publico, ainda mais, num cenario de mudanca
legislativa constante, no qual o contribuinte tem a dificil tarefa de
acompanhar e cumprir a legislagédo em vigor.

As mudangcas legislativas constantes e desfocadas da vontade geral da
sociedade, as quais estdo sujeitas também as leis tributarias ganham
corpo nas palavras de Rosseau quando trata do tema Abuso de Governo
e a Propensdo a sua Degeneracdo, que prega com tremendo
brilhantismo a situacéo, a saber:

"Assim como a vontade particular age sem cessar contra a vontade
geral, o governo faz um esforco continuo contra a soberania. Quanto
mais aumenta este esforgo, mais se altera a constituicdo: e como néo ha
outra vontade do corpo que, resistindo a do principe, possa equilibrar-se
com ela, sucede mais cedo ou mais tarde, que o principe oprime por fim
0 soberano e quebra o laco social. Este € o vicio inerente e inevitavel
que desde o nascimento do corpo politico tende sem trégua a destrui-lo,
assim como a velhice e a morte destroem, por fim, o corpo humano."

Ser4 que com mudancas legislativas tributarias constantes poderemos
ter um Estado Forte ? Estaria este Estado praticando justica fiscal ? Ora,
usando este modelo, se Esparta e Roma sucumbiram, qual seria o
Estado que poderia durar para sempre ? N&o se deve intentar o
impossivel nem dar a obra humana uma solidez que as coisas humanas
ndo comportam.



Destacou ainda Rosseau sobre o Estado mais bem organizado e que
planejava suas a¢Oes em consonancia com as demandas da sociedade,
que: "como o homem, comeca a morrer desde que nasce e leva em si
mesmo as causas da sua destruicdo." E ainda: "O melhor constituido
perecerd, porém, mais tarde que o outro, a ndo ser que algum acidente
imprevisto venha acelerar sua perda.” Portanto, entendo que um Estado
forte deve possuir um ordenamento juridico forte e bem estruturado.

Ademais, este Estado deve ter em seus Poderes Legislativo e Executivo
papeis de destaque, pois representam em parte toda a autoridade
soberana que este deve possuir. Reforcando este argumento, Rosseau
ainda acrescenta que:

"(..)N@o é pelas leis que o Estado subsiste, sendo pelo Poder
Legislativo. A lei de ontem, hoje ndo obriga; porém o consentimento
tacito presume-se pelo siléncio e o soberano ndo necessita confirmar
incessantemente as leis que ndo derroga, podendo, todavia fazé-lo.
Tudo quanto declarou querer uma vez, a ndo ser que 0 revogue.

Por que, pois, o respeito as velhas leis ? Por isso mesmo. Deve supor-se
que somente sua exceléncia foi 0 que as conservou. Se 0 novo forca em
todo o Estado bem constituido: o preconceito da antiguidade as faz cada
dia mais veneraveis. Por outra forma, onde soberano ndo as
considerasse constantemente Uteis, as teria revogado uma e mil vezes.
Por isso, longe de enfraquecerem, as leis adquiriram incessantemente as
leis se debilitam envelhecendo, fica provado que ndo h& mais poder
legislativo e o Estado perece."”

Hodiernamente, o preceituado em nossa Magna Carta de 1988, na qual
atestamos tais valores e principios retrocitados, muito embora de forma
teodrica aqueles preconizados pelos precursores da Revolucéo Francesa,
demonstram sob o ponto de vista fatico que em alguns casos o
tratamento das questbes fiscais & luz da politica de Administracao
Tributaria em vigor por parte do Estado brasileiro, ndo passa de uma
grande faldcia. Na verdade, nos moldes atuais nos quais nos
encontramos, a inépcia ou incapacidade do Estado em poder construir
ou reformar nossa sociedade tornando-a equilibrada é notdria. O espolio



pelo excesso de tributos e com o comprometimento enorme da
capacidade contributiva do sujeito passivo € caracteristica marcante de
um Estado descontrolado em suas contas publicas, desprovido de um
Planejamento  Estratégico e que ndo respeita 0 prescrito
constitucionalmente em seu Orgamento.

E neste contexto, isto &, visando & necessidade de mudangas no modelo
de tributacdo até entdo em vigor, que o Congresso Nacional vem
trabalhando ja ha algum tempo, para implementar uma Reforma Fiscal
mais justa, sem visar um aumento de carga tributéria. No entanto, com
este sentido, para que ocorra uma mudanca de filosofia arrecadatoria,
deparamos com questdes que devemos empreender cuidados, tal como
o impacto de mudanca legislativa ao pacto federativo. E de ponto que
tratarei daqui por diante.

Evolucdo histérica do Federalismo

Afinal de contas o que vem a ser o Federalismo ? Ora, muitos
doutrinadores e fil6sofos trataram desse tema. Roque Antonio Carraza
(4) assevera que por considerar errdnea a suposicao dos que buscam um
conceito definitivo, universal e inalteravel de Federacdo, apoiando-se
nos arquetipos do modelo americano. Entrementes, o autor defende sua
posicdo afirmando que a "Federacdo € apenas uma forma de Estado, um
sistema de composicdo de forgas, interesses e objetivos que podem
variar, no tempo e no espaco, de acordo com as caracteristicas, as
necessidades e os sentimentos de cada povo". E conclui que "Federagéo
€ uma associa¢do, uma unido institucional de Estados, que d& lugar a
um novo Estado (o Estado Federal), diverso dos que dele participam (os
Estados-membros). Nela, os Estados Federados, sem perderem suas
personalidades juridicas, despem-se de algumas tantas prerrogativas,
em beneficio da Unido. A mais relevante é a soberania.”



Nestes termos J.J.Canotilho (5) também expressa seu entendimento
quando trata do conceito de Estado e entdo preleciona: "O Estado &,
assim, uma forma histdrica de organizacao juridica do poder dotada de
qualidades que distinguem de outros poderes e organizacdes de poder.
Quais sdo essas qualidades? Em primeiro lugar, a qualidade de poder
soberano. A soberania, em termos gerais e no sentido moderno, traduz-
se num poder supremo no plano interno e num poder independente no
plano internacional."

O Estado federal & uma das formas cléssicas de Estado e, portanto, um
dos modelos de organizacao estatal. O federalismo, enquanto fenémeno
juridico-politico de organizacao do Estado, tem sua origem na formacéo
dos Estados Unidos da América, no seculo XVIII. Tratarei entdo um
pouco da origem de tal forma de Estado para melhor entendé-la. A
fusdo das 13 colbnias inglesas promoveu a génese da federacao
americana e com isto houve a necessidade de se promulgar uma
Constituicdo Federal, que traria em seu corpo 0s principios e valores
norteadores de um Estado Democrético de Direito. Para que ocorresse a
unificacdo, cada Estado-membro abriu mdo de uma parcela de seu
poder repassando para a Unido. Assim, varios aspectos foram trazidos a
pauta por esta Constituicdo: a Unido detinha uma esfera de poder e
representava a coletividade dos Estados federados, o sistema de
governo adotado foi o bicameralismo, previu-se a separacdo de poderes
e competéncias dos Tribunais Superiores, e por fim, implantou-se a
Declaracao de Direitos (Bill of Rights).

Hodiernamente, na federacdo americana atual idealizada o Estado
federal teve novas incumbéncias. Pregou-se uma evolucdo na forma de
Estado que passou a ser denominado de “federalismo moderno”, na qual
0 Estado deveria resolver os problemas da vida social que é funcéao
delegada ao governo federal; e os Estados federados sdo soberanos nas
suas esferas de diligéncias.

Com o passar dos tempos, 0 federalismo cooperativista foi tomando o
lugar do federalismo dualista. O primeiro tem a principal caracteristica
de o poder se concentrar no governo federal, e se fundando em uma
interacdo federal-estadual para a solucdo de objetivos comuns, tais
como: problemas socio-econdmico e resolucdo das necessidades
publicas. Ademais, no federalismo cooperativo os Estados sdo tidos



como ceélulas administrativas que complementam a politica federal.
Tendo como enfoque a politica descentralizada. Com essa nova
estruturacéo, fica evidente que se ampliou os poderes da federacéo, por
sua vez limitando os poderes dos Estados-membros.

Na verdade, o Estado federal € uma unido de Estados de Direito
Constitucional, isto ¢, o resultado de um pacto de unido indissoluvel
entre Estados independentes para a formacdo de um novo Estado,
segundo parametros normativos estabelecidos numa Constituicao
(como € o caso dos Estados Unidos da América), ou o resultado de uma
opcdo do poder constituinte originario ao organizar 0s elementos
constitutivos do Estado (como é o exemplo da Republica Federativa do
Brasil). Em ambas as situacOes os entes federados se regem por um
principio de igualdade juridica interna e passam a ser dotados de
autonomia politica, segundo o sistema de reparticdo de competéncias
previsto na Constituicao.

O federalismo, a luz do direito alemdo (6), expressa como principio
fundamental politico, a livre unificacdo de totalidades politicas
diferenciadas, fundamentalmente, com os mesmos direitos, em regra
regionais que, deste modo, devem ser unidas para colaboragdo comum.
Essa idéia fundamental, fixada amplamente e elastica, pode realmente
experimentar  concretizagfes diferentes que se transformam
historicamente, as quais dependem, em grande parte, do sentido e tarefa
da ordem federativa. Sentido e tarefa da ordem federativa podem, uma
vez, consistir nisto, formar e conservar unidade politica, sem abolir a
particularidade dos membros, unir diversidade e unidade uma com a
outra. Isso pressupde uma certa homogeneidade dos membros, do
mesmo modo, porem a diferenca de sua individualidade, cuja garantia e
condicdo da unido. Ao contrario, ordem federativa pode servir a divisao
de um corpo global politico até agora uniforme, que deve ser
preservado pela construgcdo federativa da desintegracdo completa. Sua
tarefa e funcdo podem unir-se, finalmente, com requisitos de
organizacdo apropriada e servir ao complemento e fortalecimento da
ordem democratica e estatal-juridica. Nisso, federalismo pode separar-
se de ideias tradicionais. Ele ndo se converte com isso, entretanto, em
principio sobrevivente. Caracteriza a estatalidade federal da Republica
Federal da Alemanha, que nela a funcdo da ordem federativa deslocou-
se daquela formacéo da unidade politica mais para essa terceira fungao.



Diante do federalismo americano e do que ressaltei para o federalismo
alemdo passarei a comentar a evolucdo do federalismo brasileiro.
Diferentemente do federalismo americano, enquanto eles fundiram as
treze ex-colbnias se integrando; nosso Federalismo surgiu de forma
avessa ao dos Estados Unidos da América. Praticamos mudanca de uma
ordem centralizada (Estado Unitario) no Império para uma ordem de
federacdo de reparticdo de poderes e competéncias. A Republica
Federativa foi entdo instaurada provisoriamente, no Brasil pelo Decreto
n°. 1, de 15 de novembro de 1889, baseada nas reivindicagdes do
Manifesto Republicano de 1870, derrogando, assim, a monarquia de D.
Pedro I, pondo fim ao periodo imperial no territério brasileiro.

Em 24 de fevereiro de 1891 foi promulgada a primeira Constituicdo dos
Estados Unidos do Brasil, que ao institucionalizar a Federacdo seguiu o
modelo do federalismo dualista. A constituicdo, ainda, estabeleceu que
o Brasil se compunha de vinte Estados-membros derivado das
provincias e 0 Rio de Janeiro, a primeira Capital da Republica, como
Distrito Federal.

Na primeira Constituicdo Federal, na visdo de PINTO FERREIRA (7),
se caracteriza por preterir uns Estados aos outros, que assim assevera:

"Estabeleceu um regime de competéncias divididas entre a Uni&o e os
Estados-membros. Estabeleceu também um sistema de divisdo de
rendas. Aos Estados-membros se reservaram inumeros poderes e
mesmo houve um certo exagero do estadualismo, porque no fundo a
politica brasileira de entdo foi a politica dominante nos grandes Estados
da Federacdo brasileira, especialmente Sdo Paulo e Minas Gerais, 0s
dois Estados mais fortes da Federacdo."

Na Primeira Republica, ndo houve uma congrega¢do do direito
brasileiro. O ponto relevante, talvez, seja, a edicdo do Cddigo Civil
datado de 1916, instituindo assim para todo o territdrio um direito
substantivo Unico, pois o direito processual cada qual possuia o seu. O
governo federal, indiretamente, € quem controlava os Estados-membros
restringindo, de certa forma, a sua autonomia.



No periodo de 1937 a 1945, o Presidente da Republica Getulio Vargas,
com comandos positivos e inobservando a Constituicdo Federal,
praticamente, suprimiu o federalismo, havendo um centralismo
exacerbado nas mdos do ditador. Com o Decreto-lei n° 1.202/39
prescrevia que 0s governadores dos Estados eram interventores da
Unido. A proeminéncia do Poder executivo pode ser ressaltada, citado
por Walter Costa Porto (8), conforme destaco abaixo:

"A autoridade Unica e individual do Estado é concentrada na pessoa do
Presidente da Republica".

Na Constituicdo do Brasil de 1946, a estrutura e as linhas gerais
assemelham-se as da Constituicdo de 1891, mas sem a rigidez
presidencialista desta, varias inovacGes foram apresentadas. O Pais vive
momentos de gloria, o éxtase da democracia reina entre a populagio. E
previsto constitucionalmente, entre outros, os direitos e garantias
individuais, a interferéncia econémica minima da Unido nos Estados,
ainda, restabeleceu a autonomia dos municipios e a participacdo dos
trabalhadores nos lucros das empresas e desaparecendo as referéncias a
bitributacdo das Constituicdes de 1934 e de 1937, segundo descreve
Aliomar Baleeiro (9):

"As constituicdes anteriores a de 1946 sacrificaram 0s municipios,
restringindo-lhes a autonomia e desfavorecendo-os na discriminacgao
das rendas puablicas. Os constituintes de 1946, para modificar este
quadro, deram aos municipios, entre outros beneficios, todo o imposto
de industria e profissdes, uma quota em partes iguais no rateio de 10%
de Imposto de Renda, excluidas as capitais."

No periodo da redemocratizacdo, os Estados-membros passaram a ser,
de certa forma, autbnomos legislativa e politicamente, 0 mesmo se
aplicando aos municipios, 0 que ndo detinham era autonomia
financeira. Consagrou-se nesta época a harmonia entre os trés poderes,
0 Executivo, o Legislativo e o Judiciario.



Ocorreram quatro eleicbes para Presidente da Republica, nesses 18
anos, de 1946 até 1964, além, de inUmeras selecdes para as casas
legislativas federais, estaduais e municipais, os cidaddos exerceram
alguns dos direitos garantidos constitucionalmente, inerentes a
cidadania, que pelo sufrégio escolheram os seus representantes.

Em 1964, com a publicacdo do Ato Institucional houve drasticas
modificagcdes na Constituicdo. O principal impacto para o federalismo
foi a redugéo das prerrogativas dos Estados, na limitagdo dos seus
poderes de organizagdo, na sua maior submissdo a um planejamento
global, regional e setorial da Unido, iniciou-se uma involucdo do
processo historico de nosso federalismo (10). Em se tratando de
cooperacdo e ajuda da Unido aos Estados-membros s6 ocorreria em
extrema urgéncia e de relevante pendria.

Os Atos Institucionais subsequentes filtraram a autonomia do Poder
Legislativo promulgando uma "nova Constituicdo em 1969", na qual
estabeleceu uma maior amplitude de competéncias e atribuicdes
legislativas a Unido. Também, incumbiram ao Supremo Tribunal
Federal a competéncia para solucionar litigios entre os Estados
federados e a Uni&o.

Para o nobre parlamentar e constitucionalista MICHEL TEMER (11),
que assim expoe:

"Essa Constituigdo, portanto, concentrou poderes na Unido e, nesta, na
figura do chefe do Executivo. Por isso, ndo ha como negar a evidéncia:
a Federacdo norte-americana foi a inspiradora dos federalistas
brasileiros. mas o Brasil muito se afastou, depois, daquela fonte
iluminadora."

Portanto, nesse periodo militar o federalismo era formalmente aplicado,
ou seja, ndo passava de uma mascara, pois o poder politico-econdmico



guem o detinha era o governo federal. Para FERREIRA FILHO (12),
nessa década, surgiu um moderno tipo de federalismo, o federalismo
integrativo.

O militarismo vedou qualquer forma de crescimento do federalismo, ao
contrério, podou o seu desenvolvimento, restringindo os federados de
caminharem sozinhos. Superada esta fase de quase escuriddo o
federalismo trilha por uma fase neutra, que se intercala entre o periodo
militar e a Constituicdo de 1988.

O que ocorreu no Brasil é que o federalismo marchando,
paulatinamente, estruturou e se reergueu. Afirmado nos principios e nas
idéias primordiais da convencdo da Filadélfia, se adaptou aos
movimentos que deram origem ao novo Estado, organizados em
Estados federados, preparando-se para a nova fase democratica
brasileira.

Baseada em idéias e argumentos fortes, particulares da necessidade do
povo brasileiro, com a participagdo popular (representados por seus
Deputados Federais e os Senadores da Republica representando os seus
respectivos Estados federados) fizeram a reforma de 1988.

Em 5 de outubro de 1988, é promulgada a Constituicdo Cidada, assim
declarada pelo ilustre e falecido tragicamente Deputado Ulisses
Guimardes. A Carta Magna afirma taxativamente que o pacto na
Federacdo € indissoluvel, que a Constituicdo é soberana e os Estados-
membros sdo autdbnomos, nunca soberanos. Por fim, a federacdo é a
forma de Estado cujo objetivo é manter reunidas autonomias regionais.

O federalismo implantado com a Constituicdo Federal de 1988 visa a
disseminar competéncias e poderes aos entes politicos: Unido, Estados
federados, Municipios, Distrito Federal. Todos dotados de autonomia
politica, administrativa e tributaria. A partir de outubro de 1988 o
Municipio adquiriu a qualidade de ente federativo, 0 que ndo ocorria
antes. E, também, a nova Carta Magna estabeleceu areas de atuacédo



conjunta de todos os entes federativos, especialmente, em matérias de
relevante interesse social.

A questdo tributaria e o Federalismo Brasileiro

H& muito que se vem discutindo a interferéncia e os impactos das
questdes tributarias impactando nosso federalismo nacional. Aliomar
Baleeiro (13), como deputado Federal pelo Estado da Bahia, ao tratar
do Projeto de Codigo Tributario Nacional (atual CTN), relatava os
percalcos e as vantagens na codificacdo a ser implementada como lei.
Em matéria tributaria afirmava que a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios se regem por textos diversos de direito
tributario, muito embora todos eles se entronquem ou pretendam
entroncar-se na Constituicdo Federal, como primeira fonte juridica da
imposicao. Cada Estado ou Municipio regula diversamente os prazos da
prescricdo, as regras da solidariedade, o conceito do fato gerador, ass
bases de célculo dos impostos que Ihe foram distribuidos.

Ademais, ainda prelecionava que "ndo raro, alguns dilatam as
prerrogativas, invadindo o campo da competéncia de outras pessoas de
Direito Publico, apossando-se sem partilha de tributos da competéncia
concorrente e operando distor¢Bes violentas do conceito de taxa para
disfarce de impostos que lhe sdo vedadas, quando ndo ultrapassando
limitacGes do Texto Supremo.”

Em geral, qualquer proposta de reforma tributaria, o contribuinte é
disputado por trés competéncias fiscais, como se objeto fosse e muitas
vezes desprezada sua capacidade contributiva e a justica fiscal. A
metodizagdo de milhares e milhares de disposicdes fiscais, nos diversos
niveis de competéncias, duma parte, e doutra, o conteudo politico da
unificacdo de Direito Tributario federal, estadual e municipal,



fundamentam, sem ddvida, como oportuna, imprescindivel, patriética e
Iicida, a iniciativa de tornar a proposta de reforma fiscal uma nova
codificacdo para nosso pais. Entrementes, este fato ndo podera jamais
abalar ou abrir polémica sobre a questdo da indissolubilidade da
Federacédo Brasileira.

Portanto, quanto a proposta de reforma fiscal no Congresso Nacional,
questiona-se na atualidade a Titularidade estadual do ICMS. Este é um
dos topicos de grande polémica e alguns admitem que desde a Reforma
de 66, um dos grandes erros conceituais foi o de conceder a titularidade
do ICMS aos Estados. As conseqléncias desse desenho tém sido
federalismo competitivo, guerra fiscal interna, problemas de origem e
destino, falta de harmonizagdo na politica tributaria nacional e
legislacdo complexa.

A solugdo ideal para o problema, como ja ficou constatado em
propostas anteriores de reforma tributaria, seria passar a competéncia
desse imposto para a Unido. No entanto, politicamente, devido as
caracteristicas do federalismo brasileiro, em particular a forte
descentralizacdo federativa, estd claro que uma proposta nesse sentido
n&o seria factivel.

Portanto, uma reforma tributéria viavel seria aquela que alcangasse a
simplificacdo da legislacdo do imposto e a adocdo de aliquotas
nacionalmente uniformes. Além da questdo da uniformidade, seria
oportuna uma ampla revisdo da estrutura das aliquotas do ICMS, de
modo a conferir maior neutralidade ao imposto e a reduzir a tributagéo
excessiva de bases importantes, como sera abordado a seguir. Outro
ponto relevante seria vedar a concessdo de quaisquer beneficios ou
isencdes fiscais, determinando que vantagens financeiras a
contribuintes sejam dadas pela via orgamentaria.

Quanto a questdo de origem e destino, esta clara, sobretudo
teoricamente, a superioridade do modelo baseado no destino, que,
inclusive, seria um fator a contribuir para a eliminacdo da competicao
tributéria na federacdo brasileira. No entanto, a recomendacéo, valida
para qualquer medida em politica tributéria, € uma migracdo lenta e



monitorada, de modo a causar 0 menor impacto possivel no status quo
das financas publicas estaduais e ajustar a administracdo tributéria ao
novo modelo.

Outro aspecto a ser tratado e que afeta diretamente a questdo é a
existéncia de bases supertributadas. Chama a atencdo a grande
concentracdo da arrecadacdo do ICMS em operagdes relativas a
energia, servicos de telecomunicagbes, veiculos, cigarros e
combustiveis, que estdo sujeitas a incidéncia monofasica do imposto,
resultando assim em cerca de 50% de sua arrecadacdo. Ou seja, metade
das receitas do mais importante imposto sobre valor agregado do Pais é
cobrada pela via da substitui¢do tributéria, negando, portanto, a propria
natureza de valor agregado do imposto.

Essas bases sdo, em geral, sujeitas a aliquotas elevadas (até 33% "por
fora™) e, considerando que também sofrem incidéncia das contribuicGes
sociais sobre o faturamento, estdo sendo supertributadas no modelo
atual. Como se tratam de bases de grande peso econémico, acabam por
anular a progressividade que seria esperada da estrutura de aliquotas
seletivas do ICMS e encarecer 0s investimentos produtivos no Pais.

A questdo ndo fica restrita apenas ao ICMS, mas também o ISS. No que
concerne ao ISS, a questdo contemporanea central € a competicao
tributaria nociva ante a inexisténcia de legislacdo que faculte a
incidéncia de aliquotas marginais minimas e beneficios fiscais.
Municipios podem fazer uso de legislagdo que permite a ocorréncia de
guerra fiscal.

Constata-se que estas questdes tributaria em discussdo na reforma fiscal
no Congresso Nacional diretamente levantam o questionamento sobre o
pacto federativo. Em funcdo deste fato € que devemos envidar todo o
esforco para adequar o novo modelo tributéario e a sua administracdo as
necessidades da sociedade, sem no entanto, lesar o pacto federativo,
respeitando as competéncias de cada ente, ou entdo criando novas
competéncias tributarias para cada ente sem haver logicamente
superposicédo destas.



Conclusdo: a reforma tributaria viavel e o Federalismo

O desafio €, portanto, saber qual caminho esperar da tdo aclamada
reforma tributaria, apds oito anos de tentativas, a maioria delas
frustrada. A questdo que se segue, no momento, € qual a reforma que
poderia, de fato, ser implementada, minimizando as substanciais
dificuldades de negociacao federativa existentes no Brasil. A chamada
reforma tributaria vidvel, portanto, abrange um cenario onde as
alteracGes propostas para 0 modelo tributario brasileiro levam em
consideracdo tanto os condicionantes externos como as proprias
restricbes econdmicas e politicas internas.

Devido inclusive ao centralismo politico da época, que tornou mais
facil a aprovagdo de temas envoltos em dissenso, a Ultima reforma
tributaria brasileira, abrangente e pontual, foi realizada em 1966.
Naqguele momento, foi implementada uma reforma que rompeu com o
modelo anterior adotado no Pais e lancou as bases do federalismo fiscal
que orienta o sistema tributério brasileiro até os dias de hoje. Desde
entdo, inimeras propostas de reformulacdo ampla foram apresentadas,
mas nenhuma que tenha sido bem sucedida em sua implementagéo ou
que tenha conseguido corrigir os defeitos sistémicos originados em
1966.

Indubitavelmente, o federalismo fiscal concebido em 1966, competitivo
e ndo cooperativo, tem obstruido a racionalidade e simplicidade do
sistema tributario brasileiro. No entanto, todas as solugdes propostas
nas ultimas décadas ndo foram factiveis, inclusive no que se refere a
reforma promovida pela Constituicdo de 1988. A atual Constitui¢éo
orientou-se pela pressdo descentralizadora da época e acabou por
agravar o problema existente, tendo repassado aos Estados as bases dos
antigos "impostos unicos" da Unido sem 0s respectivos repasses de



encargos. A partir de entdo, o desequilibrio fiscal federal aumentou,
tendo sido necesséria a criacdo de instrumentos como o Fundo Social de
Emergéncia e o Fundo de Estabilizacdo Fiscal para desvincular receitas
constitucionalmente vinculadas, de modo a dar graus de liberdade para
a Unido realizar politica econdmica.

Conforme mencionado anteriormente, as dificuldades a serem
superadas no aprimoramento do Sistema Tributario Nacional, em sua
maioria, estdo atreladas ao federalismo fiscal brasileiro, ou seja, a sua
baixa racionalidade e ao seu carater competitivo. Portanto, a solucéo
ideal, indubitavelmente, demanda negociagdo politica complexa, 0 que
tem entravado o processo de reforma nos ultimos anos. Assim, tornou-
se imprescindivel falar do factivel, do viavel, e ndo do ideal.

Vale destacar que a tributacdo da renda ja foi reformulada ao longo dos
altimos seis anos e, portanto, encontra-se atualmente em niveis de
sofisticacdo e modernizagdo compativeis com as melhores legislacdes
tributarias internacionais. Dessa forma, salvo por medidas pontuais de
curto prazo, ndo ha necessidade de qualquer modificagéo estrutural nos
impostos incidentes sobre a renda.

O projeto de reforma tributaria viavel devera focar prioritariamente, no
que concerne ao ICMS, federalizacdo normativa, com a criacdo de
aliquotas uniformes em todo o territério nacional e vedacdo de
beneficios fiscais de qualquer natureza e introduzir o principio do
destino na cobranca do ICMS, desde que se faga um rearranjo global no
atual sistema de partilhas vertical e horizontal; por outro lado, no que
concerne ao ISS, fixacdo de aliquotas minimas nacionais e vedacao de
beneficios fiscais; e como o IPI também esta sendo pauta envolvendo o
pacto federativo prople-se converter o IPI em verdadeiro excise,
reduzindo o atual espectro de incidéncia, desde que se assegure
compensacao arrecadatdria pela nova incidéncia da Contribuicéo para o
PIS e da Cofins e que, além disso, se reveja o sistema atual de
vinculacéo e partilha.

Devemos ter em mente, que além do aspecto tributario, no que pertine
ao federalismo, devemos respeitar que a federacdo é forma de Estado



cujo objetivo € manter reunidas autonomias regionais e assenta-se
sobretudo, na Constituicdo Federal, sendo esta soberana e os Estados
federados autdbnomos, mas nunca soberanos. A reforma fiscal proposta
pelo Estado Federal deverd congregar aspectos que convirjam para a
manutenibilidade e reforco a situacdo de pacto federativo e ndo o
contrario. Ademais, o Estado Federal deve estar fundado, nesta reforma
fiscal, na descentralizacdo politica e principalmente, na participagdo da
vontade regional na vontade nacional.

Portanto, a conclusdo principal é a de que a tributacdo moderna esta
crescentemente enquadrada em uma série de condicionantes externos e
de restri¢cbes politicas e econdmicas internas. O Brasil, ciente dessa
nova realidade, ja iniciou um processo de adequacdo de seu sistema e
de suas administracGes tributarias, mas, certamente, o futuro exigira
uma permanente adaptacdo a mudancas, dado que as pressGes por
alteracGes tornam-se permanentes. A reforma tributéria, portanto, deve
ser enxergada como um processo dindmico de adequagdo. O mais
importante, entretanto, € que se tenha claro que o caminho deve ser
trilhado com responsabilidade técnica acima de tudo, respeitando acima
de tudo o pacto federativo prescrito em nosso texto constitucional, dado
que o grau de autonomia do governo em relacdo ao sistema tributario
que sob certa Gtica, sera cada vez mais reduzido. Solu¢Ges mirabolantes
de criatividade excessiva podem ser perigosas e colocar em risco a
prépria estabilidade econdmica e o pacto federativo do Pais.
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