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Apresentacdo

N&o poderiamos deixar de ressaltar, quando da realizagdo do evento, do ineditismo do
contexto brasileiro diante da crise sanitaria causada pelo denominado novo corona virus. 1sto
obviamente trouxe repercussdes na propria realizacéo do encontro - outrora construido para
ser presencial - e convertido, com um trabalho e destemor impar de toda equipe do

CONPEDI, em virtual. Imaginava-se, quica, com uma certa preocupagdo, qual seria o

resultado desta transformagdo do mundo fisico para o cené&rio da web. O desfecho sabemos,
Um sucesso memoravel que servira de uma grande licdo para todos nos e serd, seguramente,
uma referéncia histérica para os vindouros eventos. A virtualizagdo chegou para ficar;

entretanto, no futuro sera opcionais e coadjuvantes dos presenciais uma vez que o contato
humano foi, é e sempre sera insubstituivel. Mas o aprendizado ainda esta sendo assimilado e
se revela como um grande indutor na evolucdo dos eventos do CONPEDI. Neste GT de
Direito Tribuério e Financeiro, nos impressionou 0 engajamento, a despeito de dificuldades
momentaneas, sejam técnicas ou mesmo de de adequagdo as novas ferramentas de reunido
remota, de todos os participantes quando de sua apresentacéo e, mesmo quando dos debates.
Afigura-se que a conjuntura econdmico-social brasileira, com a expansdo do gasto publico,
em vé&rias vertentes conjugada com brusca reducdo da receita tributéria de todos os entes da
federacdo, seja pelo choque de oferta, por conta do fechamento de vérios setores da economia
nacional, seja pelo choque de demanda, por conta do isolamento social e queda de renda,

obrigou-nos & uma érdua reflexdo sobre os caminhos a seguir, abrangendo o papel do Estado,
com enfoque especial aos gastos com a sallde; reforma tributaria, cuja formulagdo sofrera
necessariamente alteractes, sobretudo considerada a preméncia de novas fontes de recurso;

reducdo ou aumento de gastos publicos para reduzir o impacto da crise econdmica sobre 0s
mai s impactados ou mesmo para catalizar os valores atores econdmicos, etc. Parabéns atodos
0s participantes e, com resiliéncia e “coragem, esperemos nhovos e melhores tempos para
nosso querido Brasil.

Prof. Dr. Antonio Carlos Diniz Murta - Universidade FUMEC
Prof. Dra MariaDe Fatima Ribeiro - Universidade de Marilia

Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa - Universidade Catolica de Pernambuco



Notatécnica: Os artigos do Grupo de Trabalho Direito Tributario e Financeiro | apresentados
no | Encontro Virtual do CONPEDI e que ndo constam nestes Anais, foram selecionados
para publicacdo na Plataforma Index Law Journals (https.//www.indexlaw.org/), conforme
previsto no item 8.1 do edital do Evento, e podem ser encontrados na Revista de Direito
Tributério e Financeiro. Equipe Editorial Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



A MEDIACAO INTRAESTATAL COMO INSTRUMENTO DE RESOLUCAO DA
GUERRA FISCAL

THE INTRASTATE MEDIATION ASA INSTRUMENT OF SOLUTION OF THE
FISCAL WAR

Yuri Matheus Araujo Matos 1
Amanda lnésMorais Sampaio 2

Resumo

A guerra fiscal constitui causa de empobrecimento, austeridade em alguns tributos e
mitigac&o dos recursos destinados a concretizacao dos direitos sociais. Assim, objetiva-se, ha
presente pesquisa, promover o uso da mediagéo intragovernamental como possibilidade de
estruturacéo e desenvolvimento de uma cémara de compensacao e distribuicdo de receitas.
Ressaltando-se a necessidade de regras de discurso para a negociacao justa, em atendimento
aos principais problemas das metrépoles nacionais e a assisténcia as pessoas
economicamente hipossuficientes.

Palavr as-chave: Mediacdo, Federalismo, Receita, Administragdo, Autonormatividade

Abstract/Resumen/Résumé

The fiscal war constitutes cause of impoverishment, austerity in some taxes and mitigation of
the resources destined to the realization of the socia rights. It's important to pay attemption
to the viability of the use of the technic of intragovernamental mediation to the structuring
and development of a chamber of compensation and distribution of revenues. Thus, rules of
fair negotiation are essential, in attendance to the most relevant problems of the national
metropolis and the assistence to the economically underfunded people.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administration, Autonormativity, Federalism,
Mediation, Revenue

1 Mestrando em Direito (PRODIR/UFS). Bolsista (Capes). Membro do Grupo de Pesquisa Eficacia dos Direitos
Humanos e Fundamentais: seus reflexos nas relagdes sociais (GEDH/UFS/CNPQ). Advogado.

2 Mestranda em Direito (PRODIR/UFS). Bolsista (Capes). Membro do Grupo de Pesquisa Eficacia dos Direitos
Humanos e Fundamentais: seus reflexos nas relagbes sociais (GEDH/UFS/CNPQ). Especialista em Direito
Processual Civil (EJUSE). Advogada.
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INTRODUCAO

O sistema atual de competéncias e reparti¢des fiscais enseja atuagdo dissona entre 0s
entes federativos, razdo pela qual € essencial a unificacdo da legislagdo acerca do tema. Ha
diversas tentativas de realizacdo dessa tarefa, contudo, frustradas em razdo da auséncia de
dialogo politico e juridico intergovernamental. Atualmente, essas propostas perpassam pela
solucdo heteronormativa, através da qual o ente superior organiza as competéncias e dita 0s
moldes do novo modelo fiscal.

Diante desse panorama, busca-se o exame da viabilidade juridica acerca da hipotese
de ampliacdo dos debates intraestatais como procedimento de mitigacdo da guerra fiscal. Deste
modo, todos os entes federativos, inclusive os municipios, participariam ativamente da
reestruturacdo das competéncias e da base de incidéncia fiscal.

As hipoteses secundarias sdo: as reunides acerca do tema devem permanecer mesmo
apos a estruturacdo do novo modelo; a observancia de parametros argumentativos e principios
especificos sobre os quais se deve assentar o pensamento dos gestores publicos.

A metodologia utilizada é o estudo hermenéutico doutrinario e jurisprudencial, através

de analise de livros, decisdes judiciais e administrativas, artigos cientificos e noticias.

1 DECORRENCIAS CICLICAS DA GUERRA FISCAL

A ideia de um ordenamento harmdnico, l6gico e com finalidades claras e justas ndo
encontra respaldo na atual harmonizacdo de competéncias em sede de federalismo fiscal
(TORRES, 2007, p. 28). A competicdo arrecadatdria entre si e a Unido (ABRUCIO; COSTA,
1998, p. 39 e 40)! impede que a propria teoria do pacto federativo (como um dever-ser) obtenha
concretos resultados praticos.

Felipe Viana de Paula (2001, p. 51) explica, em relacdo a tributacdo do consumo, que
“os legisladores pecaram ao permitir que a aliquota interna fosse deixada a cargo dos

1,,2

formadores de politica a nivel estadual”*. O problema foi “parcialmente remediado ja em 1968,

quando o Senado Federal passou a ser responsavel também pelo limite maximo das aliquotas

1 “E possivel dizer que se formaram dois tipos de jogos de redemocratizagio. Na relagdo entre estados e Unido, no que tange
principalmente a questdo financeira, predomina um jogo predatério praticado pelas unidades estaduais; na relagdo dos estados
entre si vigora uma competi¢do ndo cooperativa.”

2 “ICM [...] surgia com os conhecidos problemas herdados do IVC, principalmente em relagdo a sua progressividade e o seu
carater estadual, diferentemente do padrao do IVA no restante do mundo.”
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internas”. Contudo, pouco se resolveu em relagdo ao tema (SOLDATI, 2006, p. 36). Afinal, é
centralizada a fixacdo de aliquotas minimas e maximas para os tributos estaduais e as normas
gerais em matéria tributaria. Todavia, os governadores “exercem grande influéncia sobre as
bancadas estaduais no Congresso Nacional” e, desta forma, o processo de harmonizagéo resta
prejudicado, mesmo na esfera de poder central (LIMA, 1999, p. 23).

Relevante parte do poder politico utilizado para essa finalidade é obtida mediante
favores fiscais concedidos as empresas. Afinal, “cada ente estatal tem a possibilidade de
instituir e legislar acerca do referido imposto, e, por isso, cada ente da federacdo podera adotar
aliquotas estatais completamente diferenciadas em cada unidade” (COSTA, 2014, p. 69).

Para atrair investimentos externos o estado deve mostrar competitividade. O interesse
do empresario esta ligado a perspectiva de mercado consumidor, médo-de-obra qualificada,
infraestrutura, custos de producéo. A maioria destes fatores depende de mudancas de longo
prazo, que vao além do periodo de um mandato politico. O meio mais curto de baratear a oferta
é via desoneracdo fiscal. Afinal, para a sociedade empreséria, 0 imposto é um custo a mais para
produzir.

Os poucos estados com maior expressdo econdmica também possuem parcela mais
significativa nas bancadas nacionais (VARSANO, 1997, p. 18)*. Com facilidade de atuagdo na
estrutura de poder em ambito federal e local, podem impor seus designios eficazmente.
Ademais, “sendo politicamente mais facil e rapido e administrativamente menos transparente
prover o subsidio por via financeiro-fiscal do que por meio de dotacdo orcamentaria explicita,
a primeira sera utilizada sempre que possivel”. (VARSANO, 1997, p. 13).

Inicia-se entre as administragcdes estaduais uma corrida por reducao de aliquotas, bases
de célculo, créditos presumidos, dentre outros. “Em alguns casos, até mesmo o estado de
localizacéo ja foi escolhido, e o leildo nada mais € que um instrumento para forcar a unidade a
conceder vantagens adicionais” (VARSANO, 1997, p. 12)

Explica a melhor doutrina o problema: “em estudo realizado pelo [...] IPEA [...] ‘os
governos estaduais tornam-se prisioneiros de um jogo de leildo comandado por agentes privados’ e que

‘os incentivos fiscais provavelmente ndo ampliam o investimento agregado no Pais”. (MEIRELLES,

2000, p. 136)

3 Ademais, as aliquotas interestaduais sdo estabelecidas por Resolucio do Senado Federal: “12%, salvo quando se tratar de
operagdes e prestacdes iniciadas no Sul ou Sudeste e destinadas as regides Norte e Nordeste, Centro-oeste e ao Espirito Santo
caso em que a aliquota sera de 7%”.

4“Qs estados exportadores liquidos no comércio interestadual sio numericamente poucos, mas sdo importantes tanto em termos
de movimento econdmico quanto politicamente.”
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Mesmo apds um estado sagrar-se vitorioso e obter o referido investimento, surge um
novo problema, referente ao equilibrio concorrencial: as empresas que ja estavam instaladas na
regido ndo possuem meios para competir contra a recém-chegada, cujo custo de producdo é
bem inferior. Portanto, “pressionam o governo estadual para Ihes conceder idénticos incentivos
[...] a sangria dos recursos publicos do estado aumenta” (VARSANO, 1997, p. 15).

Os empreendimentos estabelecidos em determinado estado passam a produzir com tdo
baixo custo que obtém a possibilidade de competir no mercado nacional com facilidade sobre
0s concorrentes (que ndo possuem respectivos beneficios). (MEIRELLES, 2000, p. 136)°. Estes
tendem a pressionar (com base na isonomia) as administragdes dos seus respectivos estados.
Com o tempo, ainda que haja estabelecimento de aliquotas minimas e maximas no ambito
federal, “os vencedores da guerra [fiscal] sdo os estados financeiramente mais poderosos,
capazes de suportar o 6nus das renuncias e, ainda assim, assegurar razoaveis condicdes de
producdo” (VARSANO, 1997, p. L e 2).

Em virtude das profundas crises decorrentes da guerra fiscal, ha graves perdas de
receitas (em especial para os estados mais necessitados), mas 0s gastos — com saude, educacao
(GALBRAITH, 1996, p. 78, 80 e 81)°, seguranca — continuam a crescer. Em momentos de
profundas crises decorrentes da problematica administragdo, “[a0 contrario] do que acontece
em federagGes como os Estados Unidos, o governo federal brasileiro sempre desempenhou o
papel de emprestador de Gltima instancia para os estados e municipios ameacados de
insolvéncia” (LOPES, 2006, p. 105). Essa atitude gera a multiplicacdo do comportamento fiscal
permissivo e faz com que a guerra fiscal se reinicie. Sua conta tende a ser indiretamente
financiada pela Unido.

Em sintese, “a guerra fiscal transforma os incentivos em meras renincias de
arrecadacao, que ndo tém qualquer efeito estimulador [...] Evidentemente, a guerra fiscal é
inimiga tanto da politica de desenvolvimento regional quanto da desconcentragdo industrial”
(VARSANO, 1997, p. 15).

Diante dos fundamentos apresentados, conclui-se que, enquanto sdo somadas politicas

sociais universais e descentralizadas desde a Constituicdo de 1988, multiplicam-se medidas de

5 Distorcem até mesmo o cenario internacional. Mas desconsideram que “as estratégias de investimentos globais das empresas
estrangeiras em paises emergentes sdo movidas também por outro fatores — mercados emergentes e promissores, custo de mao-
de-obra, etc. A guerra de incentivos acaba por ter como principal efeito a desnecessaria perda de receitas por parte dos Estados-
Membros”.

6 «“A educagdo torna a educagdo economicamente essencial.” (p. 78)

“Todas as democracias vivem com medo da influéncia dos ignorantes [...] fundamentalistas religiosos [...] milicias paramilitares
[...] E a educagdo, e quase que somente ela, que mantém essa minoria em uma quantidade controlavel.” (p. 80-81)
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politica macroeconémica e com fins estritamente arrecadatérios (gerais) ou de beneficios dos
amigos da corte (especiais) em sentido oposto (FAGNANI, 1999, p. 165).

A desconcentracdo espacial da economia ndo foi suficiente para resolver as
desigualdades regionais. Decorrem em grande parte da arrecadacao e distribuicao de tributos, e
estimulam (MEIRELLES, 2000, p. 144):

Os movimentos autonomistas internos - a medida que as areas mais dindmicas
e de maior potencial julgam ter maior capacidade de se desenvolver de forma
independente das demais; -0os movimentos de criacdo de novos Estados-
Membros — a partir de preocupacbes geopoliticas; -a multiplicacdo de
Municipios - que gera necessidade de maior distribui¢do de recursos publicos.

O motivo disto, sob o ponto de vista da teoria do ordenamento, ndo poderia estar
dissociado do processo de criacdo da nossa prépria Lei Maior. Leciona Sulamis Dain (1995a,
p. 44-45), sobre o momento historico: “Na passagem pelas varias instancias decisorias, a
racionalidade técnica foi sendo sacrificada em nome dos acordos politicos que se fizeram
necessarios, o que resultou na aprovacao parcial de propostas que so6 faziam sentido em seu
conjunto”..

Como resultado da precaria técnica legislativa, o Brasil possui, dentre outras
dificuldades, problemas na exportacdo e operacdes interestaduais (MACIEL, 2003, p. 33). A
primeira questdo, no que se refere aos impostos sobre mercadorias e servigos, foi resolvida
corretamente mediante a ampla desoneracao, pela via constitucional. Em troca, a Uniéo teve de
repassar parte do produto da arrecadacéo do IPI aos estados.

Quanto ao segundo dilema, sua razdo estd na intrinseca caracteristica conflituosa da
federacdo. Ela demanda a atuagdo de um “agente regulador das relacfes federativas — o governo
central em conjugacdo com o Congresso”, cujo objetivo ¢ “impedir que iniciativas individuais
de governos subnacionais criem prejuizos para o conjunto da sociedade” (LOPES, 2006, p. 98).
Em virtude da incapacidade de resolucdo do problema cronico de natureza estrutural por
medidas paliativas de pouca técnica teleoldgica (LOPES, 2006, p. 89)’, somente é agravada a

guerra fiscal vivenciada no pais (MEIRELLES, 2000, p. 136).

7 “A arena principal para a negocia¢do de ajustes da organizagdo financeira consiste em processos de ‘federalismo executivo’
[...] as técnicas de solugdes financeiras que ndo levam em conta a sua interagdo com o contexto social, econémico, politico e
constitucional tendem, na pratica, a ser contraproducentes.”

8 “Cada estado possui um regulamento préprio e extremamente complexo de arrecadagdo e cobranga, o que acaba por induzir
a sonegacdo, mesmo que ndo intencional. E sabido que a sonegacdo é proporcional & complexidade do tributo.”
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Lagemann® a v& como competicdo interjurisdicional, com medidas de carater fiscal
que afetam a base tributaria de estados distintos e consequentemente trazem vantagens e/ou
desvantagens diferenciadas ao bem estar dos Estados (LAGEMANN, 1995, p. 12).

Conhecido fendbmeno intrinseco ao problema citado é (DERZI e SANTIAGO, 2007,
p. 549):

Por meio de convénios legitimos (aprovados por todos os Estados interessados)
ou sem convénio algum, os Estados criam uma série de excecdes ao dever de
pagar imposto, um verdadeiro mosaico de isencBes, remissdes, regimes

especiais, créditos presumidos e outros favores, entrando em predatdria
concorréncia, com o objetivo de atrais investimentos para o seu territorio.

Para compensar as perdas decorrentes das derrogacdes, os entes federativos séo
forcados ao aumento das aliquotas, que incidem sobre todos os demais contribuintes — em
especial os de menor expressdo econdmica, que ndo possuem capacidade de barganhar com o
Estado.

As propostas atuais de reforma buscam, em sua maioria, a mera compensagao por
prejuizos causados por outras derrogagdes indevidamente j& ocorridas. Aumenta-se a
participacdo de um ente federativo em determinado tributo, prejudicando os demais. Eles
passam a se digladiar pelo que lhes resta e a defender novas reformas com o fim de obter
semelhante vantagem, para cobrir o rombo anteriormente imperceptivel deixado pela anterior
derrogacédo de pouca técnica tributaria (KUGELMAS, 2006, p. 89).

Se a solucdo buscada na obtencdo de receitas ndo lhes d& o beneficio pretendido,
buscam os entes o maximo possivel da sua reparticio (BRITO, 1998, p. 74)*°. Os Fundos de
Participacdo dos Estados e Municipios cresceram de 18% para 44% entre 1980 e 1990. O
movimento descentralizador, se incluidas as transferéncias constitucionais, alcancou 47% do
IR e 58% do IPI, diante de 20% em 1980 (LOPES, 2006, p. 23). O mesmo ocorreu quanto as
transferéncias ndo tributarias (BARRERA e RORAELLLI, 1995, p. 137),

N&o se trata de um movimento negativo, mas positivo, no que se refere a reducao das
desigualdades sociais e regionais brasileiras (BARRERA e RORAELI, 1995, p. 135)'2. O

9 LAGEMANN, Eugénio. O Federalismo fiscal brasileiro em questéo. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares; SILVA, Pedro
Luiz Barros. A federacédo em perspectiva. Sdo Paulo: Fundap, 1995, p. 12

10 “A Constituigio Juridica, nestas circunstincias, passa a abranger matéria financeira — nela incluida a tributéaria [...]
econbmica”.

11 “As transferéncias nio-tributarias [regulares] englobam [...] as transferéncias para financiamentos dos novos estados, as
indenizacdes pela exploragdo de petrdleo, gas e xisto betuminoso, e as destinadas a despesas de custeio. No grupo das nao-
regulares, incluem-se os convénios.”

12 Trata-se do “principio do controle social do gasto publico [...] proximidade entre a unidade gestora do gasto e plblico-alvo
[...] a Unido em 1987 arrecadava 72,3% dos recursos fiscais [...] em 1991 [...] 63,4% dos recursos [...] em 1992 [...] 54,9%".

116



problema esta nas renuncias fiscais dos estados e nas tentativas da Unido de recuperacdo de

receita, que envolvem majoracédo de aliquotas e novas costuras no sistema.

2 UNIFICACAO LEGISLATIVA E AUTONORMATIVIDADE DA MEDIACAO

Hipotese encontrada para a solugcdo dos problemas apresentados reside em uma
“norma de hierarquia superior que harmonize e defina limite ao poder dos estados”
(GUIMARAES, 2007, p. 44). Entretanto, a heteronormatividade possui falhas de natureza
politica, econémica e juridica.

Politicamente, € muito mais dificil a admissdo de uma reforma financeira pelos
deputados e senadores caso prestigie somente os interesses da Unido. Economicamente, sujeita
os Estados as contas da Unido, causando-lhes incerteza nos balangos fiscais. Juridicamente, a
inseguranca econdmica pode ensejar descompasso em relagdo a Lei de Responsabilidade Fiscal,
em especial quanto aos limites de gastos com pessoal.

Logo, a norma superior deve ser construida pelos proprios estados, por meio da criacdo
mutua de camara de compensacdo, por sessdes de mediacdo coletiva intraestatal, com
participacao de responsaveis politicos e juridicos.

Ha& quatro modelos de descentralizacdo da tributacdo do consumo no mundo, sendo o
1 0 mais concentrado e 0 4 0 mais desconcentrado, de acordo com a classificacdo de Derzi
(2007, p. 531-532). No modelo 1 restam enquadrados india e Australia, estando a Unido
responsavel tanto pelo &mbito legislativo quanto pelo fiscalizador e arrecadatorio, e até mesmo
pela distribuicdo dos recursos.

A impossibilidade de ado¢do do modelo 1 no Brasil decorre: da propria previsdo
constitucional de preservacao do pacto federativo como clausula pétrea (argumento juridico);
dos sucessivos movimentos autocraticos nos governos centrais na historia republicana
(argumento politico); da inviabilidade de aprovacéo de tal medida no Congresso em um cenario
democrético de triparticdo dos poderes (argumento pragmatico); e do afastamento da norma de
controle social do gasto publico (proximidade entre a unidade gestora do gasto e o publico-alvo
— argumento sociologico). (DERZI, 2007, p. 531-532)

O modelo 2 (ocorre na Alemanha, por exemplo) mantém o aspecto legiferante sob a
Unido de maneira integral: esta estabelece as aliquotas, bases de célculo, isengdes, remissdes,
dentre outros. (DERZI, 2007, p. 531-532) Trata-se, conforme defendido neste trabalho, do

modelo ideal para a implementacdo do Imposto sobre o Valor Agregado.
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O motivo é que otimiza-se a aplicabilidade tedrica e pratica do pacto federativo
(argumento juridico); restringe-se a préatica de atos contrarios a arrecadacado tributaria, como
isencdes fiscais sem fundamento técnico ou econémico (argumento ético); ha ampla maioria
parlamentar em seu favor (argumento pragmatico asseverado por Schultz (2018); mantém-se a
administragdo da reparticdo em favor dos entes federativos menores e, a0 mesmo tempo,
vincula-a a eficicia da sua respectiva gestao (aspecto socioldgico); simplifica-se e barateia-se
o0 cumprimento das obrigacfes acessérias (aspecto econdmico) e assim reduz-se o custo da
producdo e majora-se a arrecadacao, para fazer frente as despesas sociais, além de reduzir a
regressividade fiscal (aspecto social). (DERZI, 2007, p. 531-532)

No modelo 3 a competéncia legislativa deixa de ser integralmente da Unido, que passa
a somente uniformizar normas gerais (hipétese de incidéncia, sujeito ativo, sujeito passivo,
v.g.). Trata-se do sistema atual brasileiro.

O modelo 4, por fim, é o de maxima descentralizacdo. Ocorre no Canadé, por exemplo,
e € assegurado pela abstencdo de tributagcdo do consumo pela provincia de maior expressdo
econémica. (DERZI, 2007, p. 531-532)

As propostas em geral (assim como a deste trabalho) buscam que seja alterado para o
modelo 2, a semelhanga do sistema alem&o, com pequenas alteragfes. Para que isto ocorra,
alguns institutos alemdes devem ser importados para o Brasil. Caso contrario, havera
acentuacio do desequilibrio na harmonia entre os entes federativos. E necessario um “Conselho
Federal, que da aos Estados a faculdade de exercer uma forte interferéncia no processo de
elaboracdo das leis da Unido, que podem afetar suas financas”, com especifica finalidade de
veto de leis de rentincia fiscal que Ihes sejam prejudiciais (MARTINS, 2007, p. 401)%3. Ou seja,
“no federalismo alemdo o Legislativo estadual perde competéncia, mas 0s Executivos estaduais
participam ativamente da funcéo legiferante da Unido” (DERZI, 2007, p. 533).

Portanto, o proposto convénio autdnomo, além de administrar a reparticao das receitas
tributérias, também seria responsavel pelo veto, por maioria absoluta, das normas de renuncia
fiscal aprovadas pelo Congresso. Dessa forma, a fragilidade e dependéncia dos estados seriam
mitigadas (LOPES, 2006, p. 117). Outro aspecto importante € o uso de um regulamento Unico,
que discipline “mecanismos eficazes na administragdo de créditos acumulados”. (MACIEL,

2003, p. 33).

13 “Nao poder, a Unido (Poder Publico), outorgar, por lei, incentivos fiscais estaduais e municipais, em virtude de
vedagdo constitucional”. Defende-se a maxima efetividade da norma neste aspecto.
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A transposicdo para o modelo 2 enseja a unificagdo (MEIRELLES, 2000, p. 153)'* em
um Imposto sobre o Valor Agregado, que (TORRES, 2007, p. 34 e 35):
Deveria passar pela redistribuicdo de competéncias no plano do federalismo,
inspirando-se em alguns modelos existentes no modelo comparado, cabendo a
Unido legislar sobre o tributo, aos Estados-membros administra-los e participar
do produto de sua arrecadacao, e a Unido e aos Estados, compartilhadamente,
julgar os litigios decorrentes de sua aplicagdo.” [...] estruturagdo da base de

calculo e das aliquotas de forma a favorecer a equidade entre os Estados-
membros.

Exemplifica José Ricardo Meirelles (2000, p. 155) com um padrdo de distribui¢do das
receitas do IVA: “30% para a Unido; 50% para os Estados-membros; 20% para os municipios”.
A reparticdo entre si deve seguir ja expostos critérios, buscando a maxima efetividade

socioecondmica e da administragdo fiscal.

3 REGRAS DO DISCURSO PRATICO PARA O MODELO DE COOPERACAO
ESTATAL

Um dos reflexos da nova reparticdo de receitas é o estimulo a cooperagio®® entre os
entes federativos (COSTA, 2014, p. 96). Sob a influéncia do acréscimo de receita em sua
participacdo (vinculada aos atos de auxilio mdtuo), tenderiam a trabalhar em conjunto
(ALEXANDRE, 2007, p 146).1%. O sistema a ser utilizado por eles pode ser semelhante a VIES
I da Uni&o Europeia, que possui capacidade para controlar as prestacoes de servicos efetuadas
entre sujeitos passivos de Estados-membros diferentes (ALEXANDRE, 2007, p. 144).

O modelo proposto de reanalise do federalismo fiscal, todavia, ndo é imune as criticas.
Resistem estados e municipios “decorrendo do justo receio de desvio ou desvinculacdo da
receita por parte da Unido (basta considerar o comportamento da Receita Federal relativamente
as contribuicBes para a Seguridade Social que administra)” (DERZI, 2007, p. 531). Seu

principal argumento € que a integracdo tributaria feriria o0 pacto federativo (clausula pétrea),

14 “Dentro de nossa proposta, o IVA teria como sujeito ativo a Unido [...] com repasse direto e automatico para
Estados-Membros e Municipios.”

15 <O fundamento do federalismo &, também, a cooperacdo entre os entes da federagdo, a qual se desenvolve em
razdo da necessidade da solidariedade federal e da implementagdo de politicas conjuntas.”

16 “Se preveja que o prazo maximo para o envio de respostas [...] seja de um més e, no caso de resposta a questdes
para as quais seja necessario proceder a investigac@es ou inquéritos o prazo maximo de resposta ndo deve exceder
trés meses. [...] Um Estado-membro [...] notifique, em seu nome, um sujeito passivo estabelecido no seu territério
do Estado, de uma decisdo adotada pelas autoridades administrativas do Estado-membro requerente.”
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tendo em vista que mitigaria o poder de autofinanciamento dos estados (NAKAYAMA, 2003,
p. 99)Y.

Com efeito, qualquer proposta de reforma que envolva as competéncias dos entes
federativos deve considerar seus reflexos sobre o pacto federativo: sobre este qual assenta o
Estado Democratico de Direito. Em sua defesa, 0 modelo deve promover, concomitantemente,
“(i) estruturacdo eficiente do sistema de competéncias tributérias; (ii) equilibrio de encargos
entre os entes federados; (iii) sistema eficiente de transferéncias intergovernamentais” (LOPES,
2006, p. 28).

Para que os objetivos supracitados sejam alcangados, ndo basta a descentralizagédo de
competéncias. Repartir responsabilidades ndo significa privilegiar o pacto federativo (BRITO,
1998, p. 67)!8. Para que isto ocorra, ¢ essencial a “unido e inter-relagdo entre os entes
federativos, haja vista que a palavra federacdo vem exatamente do latim foedus, que significa
unido ou associagdo” (SOLDATI, 2014, p. 93).

Muito mais que alterar o micropoder envolvido nas rivalidades, a ado¢do do IVA €
uma reforma estruturante, pois é um passo da competicdo predatdria a cooperacdo
intergovernamental. Trata-se de um meio de privilegiar o federalismo, pois ele é “também e,
talvez, principalmente o mecanismo [...] de adotar politicas conjuntas e de tomar decisdes
conjuntas sobre problemas compartilhados” (FRIEDRICH, 1968)*°.

O federalismo preservador de mercado possui alguns principios, que sdo lecionados
por Barry Weingast. Sdo analisados ponto a ponto, pois constituirdo o pilar das sessdes de
mediacdo intraestatal (WEINGAST, 1995):

1. Separacdo monetéria: 0s governos provinciais ndo podem possuir ou controlar
bancos comerciais: apesar de ndo se tratar de um tema intrinseco ao objeto deste estudo (razédo
pela qual ndo serd aprofundado), é importante ressaltar “nos casos argentino e brasileiro a
existéncia, apesar da privatizagcdo da maioria, de bancos estaduais que ainda permanecem nas
maos dos governos estaduais” (LOPES, 2006, p. 105).

2. Separagdo fiscal: os governos provinciais ndo tém acesso a financiamentos sem
restricdes ou discricionarios do governo central para cobrir seus déficits. A Unido atua como
financiadora de Ultima instancia dos entes federativos. Com tal comportamento, ndo os auxilia

sob o ponto de vista da autonomia. Pelo contrario: adotam comportamento fiscal permissivo e

17O Federalismo fiscal ¢] Um obstaculo nio tarifario para a implantagdo do Imposto sobre o Valor Acrescentado
—IVA, no Brasil.”

18 «“Principio constitucional federativo [...] é um signo ou um conjunto de signos [...] A estrutura e o funcionamento
do poder politico é uma arte juridica, por isso, € uma técnica juridica.”

19 Tradugéo livre nossa.
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tém as despesas da guerra fiscal sustentadas pelo ente maior. Além da reducdo da necessidade
de suporte da Unido decorrente da introducédo do IVA, também é importante o uso de critérios
mais rigidos para os gastos publicos estaduais e municipais, assim como ligados a sua obtencédo
de receita propria como requisito para obtencdo das cotas nos fundos de participacéo.

3. Liberdade para o comércio interestadual: bens, servigos, pessoas, empresas e
capitais tém permissdo para circular livremente através das fronteiras provinciais. No Brasil ja
existe esta liberdade, consagrada na propria Constituicdo (com a ressalva dos pedagios). Ela
pode ser, na realidade, aprofundada: o VA permite que o contribuinte tenha mais capacidade
fatica de exercer o direito, reduzindo os custos das operacdes entre estados (VARSANO, 1997,
p. 18 e 19)%.

4. Escolha publica irrestrita ou “federalismo competitivo”: as provincias tém
permissao para competir umas com as outras na criacdo e provimento de pacotes alternativos
de bens e servicos publicos e para financia-los com meios alternativos de tributacdo. Ao
contrério do item anterior, neste caso as sessdes de mediacdo intraestatal focardo em mitigar os
excessos?! (CRETTON, 1998, p. 128). Quanto aos pacotes alternativos de bens, servicos e
tributacdo, restam preservados tanto pela competéncia propria quanto na participacdo direta,
integral e imediata da sua parcela nas receitas do IVA, com garantia de atuacdo efetiva no
proprio ato administrativo de reparticao.

Logo, conclui-se que o IVA ndo afronta o pacto federativo. Na realidade, permite que
os entes federativos menores resistam a evolugdo do mercado tecnoldgico e globalizado
(COSTA, 2014, p. 99). Ele o faz através do fim da guerra fiscal, uniformizacao das aliquotas,
integracdo da administracao tributéria, reparticdo justa das receitas, fim do uso indevido pela
Unido das contribui¢Bes sociais anémalas (pois a adocdo do IVA € parte de uma reforma
tributaria mais completa) e integracdo intracomunitaria.

Entretanto, a sua construcdo sem debate pablico e aberto acarretard processo
autocratico e de dificil aprovacgdo legislativa. Caso aprovado, de ardua aplicacdo préatica, em
decorréncia das insegurancas supracitadas. Logo, é essencial que a administragdo da unificacéo

tributaria esteja a cargo dos estados. N&o através do CONFAZ, cuja natureza é centralizadora,

20 «“Com o principio de destino, ocorre dilui¢io da arrecadaciio, o que requer alteragio nos métodos de fiscalizago.
Uma das dificuldades é o aumento do estimulo a sonegacdo. A diferenca entre as aliquotas interestadual e interna
estimula o0 mau contribuinte a simular uma operacao interestadual e entregar a mercadoria no préprio estado, dando
inicio a uma cadeia de evasdo. O problema [...] solucionado pela [...] PEC n° 175/95[...] imposto [...] partilhado
pela Unido.”

21 “Como um imposto sobre 0 consumo podera ser neutro e harmdnico se cobrado por distintas esferas de poder?
[...] a resposta a essa indagacdo € negativa [...] essas trés formas distintas de regramento legal penalizam o
contribuinte, assoberbando-o de deveres acessorios e tornando o sistema brasileiro de tributagdo do consumo um
dos mais complicados e onerosos do mundo.”
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mas de Orgdo especifico de debates publicos e mediacdo intraestatal, com participacdo de
representantes juridicos e econdémicos de todos os entes federativos.

Na realidade, leciona o professor Paulo Bonavides (2010, p. 202) que “ndo é o
federalismo, como fenémeno politico associativo, que estd em crise, mas tdo somente a
concepcdo doutrindria de federalismo”. O Imposto sobre o Valor Acrescentado ndo é
responsavel, direta ou indiretamente, pela mencionada crise. Trata-se, de fato, de uma solugé&o,
apta a prestigiar e fortalecer a sobrevivéncia do instituto. Afinal de contas, “O federalismo nio
esta prestes a desaparecer, mas apenas se transformar para se adequar as atuais necessidades”
(COSTA, 2014, p. 92).

N&o se defende a hipertrofia de um ente federativo, em detrimento dos demais
(BRITO, 1998, p. 78). O poder permanece descentralizado, enquanto “preserva-se a
uniformizacdo das regras juridicas que disciplinam a coexisténcia das competéncias das
entidades intra-estatais” (BRITO, 1998, p. 74).

N&o se trata de um projeto com enfoque no dever ser, mas no procedimento. Além das
diretrizes para as sessfes de mediacdo intraestatal e estruturacdo de orgdo especifico, propde-
se 0s principais enfoques do projeto (RIOS, 2003, p. 97):

Deveré ser feito de forma a ndo comprometer o nivel de receitas pertencentes
a cada ente da federacdo, o que resolverd, assim, os problemas propriamente

politicos e arrecadatorios, sem adentrar ao “bolso daqueles que se julgam
afetados com tais medidas.

Assim explica a doutrina mais apurada (BRITO, 1998, p. 77):

A Constituicdo brasileira ndo hierarquiza, propriamente, 0s corpos autbnomos
[...] e nada impede que a competéncia legislativa seja repartida de modo a que
se defira a um corpo autdbnomo central a emissdo da lei que determine a
uniformizacdo do contetdo da lei emitida pelos demais corpos autbnomos
descentralizados. E essa a funcdo da lei complementar [..] principio
constitucional tributério da eficcia da lei complementar.

Em sintese, o Imposto sobre o Valor Agregado é meio apto para a harmonizacéo entre
os entes da federacdo (COSTA, 2014, p. 93). O modelo proposto, em especial, além de
promover a cooperacdo, preserva a autoadministracdo (BRITO, 1998, p. 72) dos entes
federativos, garante a participacdo nas receitas tanto no presente quanto no futuro (préximo e
distante) e transforma a prépria concepgéo de federalismo.

Ao contrario da visdo anterior de direito subjetivo publico a participacdo na guerra
fiscal (BRITO, 1998, p. 75), passa a observar os seguintes elementos, explicados por Eliseu Aja
(AJA, 1999, p. 31):
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1- uma forma institucionalizada, real e efetiva, de distribuicdo vertical de
poder; 2- garantias para seu exercicio; 3- atribuicdo efetiva de
competéncias e responsabilidades a cada nivel de governo; 4- que 0s
conflitos que surjam entre os diferentes niveis se resolvam por instancias
neutras de esfera (campo) superior; 5- que as esferas e procedimentos para
a elaboracéo independente das respectivas normas estejam claramente
estabelecidos e garantidos.

Como resultados econdmicos mediatos e imediatos dos preceitos apresentados, pode-
se citar o beneficio matuo de um tratamento tributario mais integrado (DAIN, 1995b, p. 163);
pois o0 IVA sera responsavel por colocar fim a guerra fiscal. Além disso, trata-se de “um
aperfeicoamento do sistema tributario brasileiro”, pois trara diversas vantagens: “eliminacdo da
cumulatividade reciproca que existe entre os trés impostos [...]; diminuiria a carga tributaria
que onera 0 consumo, além de que a tornaria mais transparente” (COSTA, 2014, p. 80-81). Sob
o ponto de vista do comércio internacional, “adequaria melhormente o pais as atuais exigéncias
para harmonizacdo tributaria e integracdo do MERCOSUL, em prol das necessidades advindas
da globalizacdo”. (COSTA, 2014, p. 80 e 81)

Reflexo interessante da integracdo do IPI ao IVA é que sobre este os estados terdo
maior poder arrecadatorio e fiscalizatorio. Consequentemente, “implica perda consideravel da
margem de manejo do Governo federal para o estabelecimento de politicas econémicas de curto
prazo” (DAIN, 1995a, p. 57). Segundo o autor, trata-se de reflexo benéfico: (a) para os
contribuintes, em decorréncia da seguranca juridica, sob o aspecto da calculabilidade e
previsibilidade decorrente da observancia da anterioridade anual; (b) para os estados, que
deixam de perder arrecadacdo, direta ou indiretamente, em decorréncia das variacGes de
aliquotas orquestradas pela Unido; (c) para a técnica juridica, tendo em vista a ultrapassada
noc¢do de extrafiscalidade de um tributo que incide sobre bens industrializados. A industria deve
comecar a ser tratada com seriedade.

Além disso, as propostas apresentadas garantem, mediante a modificacdo da
competéncia de cobranca, a oportunidade de recuperagao de grande perda referente ao ISS, “e
sabe-se que os municipios de pequeno porte tém dificuldades em aplica-lo, somente gerando
receitas aos maiores municipios” (AGUIA, 2007, p. 128). Ressalte-se que a vinculagio da
cobranca do IPTU e ITBI ao direito aos repasses do fundo Unico é importante instrumento para
alargamento da base tributaria nacional. Trata-se, entretanto, de matéria a ser acordada
especificamente na mediacéo intraestatal proposta, com representagdo municipal.

Um possivel reflexo negativo é a perda de receita em alguns pontuais polos produtores

desonerados (como a Zona Franca de Manaus, por exemplo), em decorréncia da isonomia
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trazida pelo IVA. A questdo pode ser resolvida por transferéncias compensatorias, bem como
mecanismos de transicao, que devem constar tanto do acordo inicial de mediacao intraestatal
quanto dos subsequentes, a serem reiterados ao longo de duas décadas (QUADROS, 1995, p.
86).

Para que haja sucesso fatico nos resultados esperados, alguns pontos importantes
devem ser observados e pautados em todas as mediacOes intraestatais (COSTA, 2014, p. 95): a
tributacdo das transacGes interestaduais deve ocorrer no préprio estado de origem, com
reparticdo financeira do imposto arrecadado entre este e 0 do destino, com repasse imediato ao
fundo Unico. A aliquota interestadual deve ser uniforme e idéntica a comum. Renuncias fiscais,
sumariamente vetadas, salvo pouquissimas excecdes.
A distribuicédo da receita do imposto unico também deve ser estruturada com o fim de privilegiar
0 pacto federativo e a seguranca arrecadatoria dos entes (BARRERA, 1995, p. 144)%2. Deve-se
utilizar como ponto de partida para o debate o pensamento de Noberto Bobbio (1992, p. 197):
“nenhum projeto de reparticdo pode deixar de responder a estas trés perguntas: igualdade sim,

mas entre quem, em relacdo a que e com base em quais critérios? .

4 FORTALECIMENTO DO PACTO FEDERATIVO

O fundamento tedrico em favor da autonomia dos entes federativos, deve ser: ndo ha
repasses federais, mas arrecadacdo originaria comum dos municipios, estados, Distrito Federal
e Unido, ndo obstante esta figure como sujeito ativo perante o contribuinte, com essencial
privilégio aos estados no rateio. Esta serd a premissa basica das reuniGes de mediacdo. Afinal
de contas, “O ICMS arrecadado pelos estados gira em torno de 30% da arrecadagao brasileira.
A despesa “final por nivel de governo é ainda mais descentralizado: 55% do gasto social, com
excecao da previdéncia social” (LOPES, 2006, p. 29).

Hoje decorrem do FPE 76% das receitas tributarias federais aos estados (BARRERA,
1995, p. 138) e do FPM 94,6% aos municipios (BARRERA, 1995, p. 139). Estes (BARRERA,
1995, p. 133)?® tiveram “uma maior participacio na sua capacidade de gasto nas duas ultimas

décadas” (LOPES, 2006, p. 29). Todavia, muitos ndo ampliaram a sua capacidade arrecadatoria

22 «A estrutura de distribui¢do dos recursos ndo deveria causar acentuadas flutuacdes.”
2 “A Unido ndo abriu mio de manter fortes controles sobre as transferéncias negociadas, bem como de utiliza-las
como instrumento de controle politico.”
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prépria, tendo em vista 0os vultuosos recursos do seu respectivo fundo de participacéo
(BARRERA, 1995, p. 139)%.

Sulamis Dain (1995a, p. 45) explica que os municipios, “dominantes numericamete,
conseguiram manter intocados os critérios de rateio do Fundo”. Continua relatando que “isto
promoveu, ao longo do tempo, total desinteresse dessas administracdes pela arrecadagédo de
tributos préprios.” .

Seu diagnostico prossegue, em outro artigo de mesma autoria (1995b, p. 164):

Heterogeneidade [...] dificulta a defini¢do de critérios claros de associacdo
entre descentralizacdo de recursos e de encargos [...] Observa-se, no Brasil,
uma descentralizacdo aleatéria [...] a elevada ponderacdo dos pequenos
municipios nas transferéncias constitucionais [...] ignorou os problemas sociais
concentrados nas regides metropolitanas, bem como o crescimento das cidades
de porte médio.

Como resultado, “cidades de maior porte e suas regides metropolitanas, onde se
concentra hoje grande parte da pobreza brasileira, dependem sobretudo de receita prépria e da
partilha do ICMS”. As demais, é politicamente mais conveniente aguardar a sua parcela na
arrecadacao de tributos de competéncia dos outros entes federados que promover a cobranca
propria do IPTU e ISS, v.g. (BARRERA, 1995, p. 140)%.

Ou seja, a mediacdo coletiva intraestatal para organizacéo e distribuicdo dos resultados
fiscais é instrumento habil para a mitigacdo das crises vivenciadas pelas cidades, em especial
as metropoles, e meio para a concretizacdo das determinacdes constitucionais.

Outra solucdo a ser examinada especificamente na mediagdo sera estender a reparticdo
do IVA aos fiscos municipais segundo a eficacia da atuacdo de cobranca dos tributos proprios
(DAIN, 1995b, p. 164)%°,

Também salienta-se outro mecanismo, a estipulacdo de novas regras que dificultem
mais ainda a criagdo de municipios (BARRERA, 1995, p. 151-154)?. Caso contrario,

24 “QOs coeficientes de participacio para os municipios das capitais sdo calculados de forma proporcional a
populacéo e inversamente a renda per capita do estado.”

%5 Ha uma “ineficacia dos critérios em vigor para espelhar as reais necessidades de recursos dos municipios,
sobretudo no caso daqueles de maior tamanho”.

% Caso contrario, multiplica-se a “perda de receita tributaria da Unifio para os estados e municipios sem a
concomitante descentralizacdo dos encargos de governo”.

27 “Dos 500 municipios criados entre 1980 e 1990, a maioria est4 entre 0s pequenos municipios: 108 tém populagio
entre 5 mil e 10 mil habitantes; e 230, entre 10 mil e 20 mil habitantes [...] interesses eleitoreiros [...] explicativos
do processo: caréncia de servicos basicos; padrdo de renda altamente diferenciado entre areas de um mesmo
municipio; garantia dada pela Constituicdo federal de que 0s novos municipios receberiam verbas suficientes para
seu aparelhamento (instalacdo da prefeitura e da cAmara municipal); resisténcia dos governos municipais para

125



continuardo exercendo sua fung@o no pacto federativo de “parasitas fiscais” (MEIRELLES,
2000, p. 158).

Outro fator a ser debatido na mediagdo intraestatal, atualmente responsavel pela
acentuacio das desigualdades regionais (BARRERA, 1995, p. 152)% consiste nas
transferéncias negociadas (ndo obrigatérias). Seus principais motivos sdo de carater politico
(RORAELLI, 1994) e, por esta razdo, ndo é possivel que possuam qualquer relacdo com o
Imposto sobre o Valor Adicionado. Entretanto, a concretizacdo do fim das transferéncias
negociadas esta atrelada a seguranca de repasse direto e imediato das receitas de um tributo

Unico.
CONSIDERACOES FINAIS

Diante do estudo da viabilidade juridica e da aptiddo fatica de construcdo de um
sistema perene de mediacdo intraestatal, constata-se a confirmacdo das hipoteses iniciais.
Inicialmente, ressaltando o pressuposto da relevancia da unificacdo legislativa para a resolucédo
da guerra fiscal. Ademais, reconhecendo a sua insuficiéncia, em virtude da necessidade de
decorréncia de um dialogo aberto entre os entes federativos.

N&o se recomenda como espaco para debates o CONFAZ, cuja natureza é
centralizadora, mas sim um o6rgéo especifico de debates publicos e mediacédo intraestatal, com
participacao de representantes juridicos e econdmicos de todos os entes federativos.

Por fim, através do estudo constitucionalista e de técnicas de resolucéo pacifica dos
litigios, é constatada a relevancia de uma estruturacdo eficiente do sistema de competéncias

tributérias; equilibrio de encargos entre os entes federados; sistema eficiente de transferéncias

adotar o Orcamento-Programa e do Executivo dos grandes centros metropolitanos e descentralizar os or¢amentos.”
(p. 151)

“Efeitos perversos criados sobre o mecanismo das transferéncias como consequéncia da multiplicacdo dos
municipios ocorrida nos Gltimos anos. N&o se trata de um fenémeno novo [...] desde os anos 60 [...]. Estabelecer
limites a criacdo de municipios [...] os diversos estudos sobre financgas piblicas e questdes federativas tendem a
superestimar o impacto da perda de receita (absoluta e relativa) da Unido, ocasionado pela Constituigdo federal de
1988, na geracdo dos problemas fiscais. Essas analises ndo atentam, muitas vezes, para 0s seguintes pontos: a
recuperacdo da capacidade fiscal da Unido ndo deve implicar, necessariamente, a “recentralizagdo” dos recursos
tributarios nas méos do Governo federal; o problema da descentralizacdo dos encargos supde a definicdo de
diretrizes de politicas claras nas areas a serem descentralizadas, as quais, mesmo quando existentes (como
parcialmente acontece no caso do setor salide) demoram a ser implementadas; e a estabilizagdo macroecondémica
e 0 equacionamento dos problemas fiscais em nivel federal em subnacional fazem parte de um processo que devera
evoluir de forma paralela — mas ndo necessariamente no mesmo tempo e nos mesmos prazos - a reforma do sistema
tributario.” (p. 154)

28 «Q caréter redistributivo do FPE est4 diretamente associado aos critérios que definem as cotas-partes, dentre
os quais o fator inverso da renda per capita tem um peso significativo.”
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intergovernamentais; protecao dos niveis equilibrados de receitas; e estimulo a cooperagéo e a
administracdo tecnoldgica.

Desta maneira, observa-se a viabilidade da técnica de mediacdo intraestatal como
instrumento para a promocdo do federalismo fiscal. O uso apurado das regras do discurso
pratico especificas para a prote¢do do pacto federativo podera garantir padrées minimos de

receita e desenvolvimento a todos os participantes do debate publico racional.
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