O PROCESSO DE
DESCENTRALIZACAO FISCAL
NO BRASIL FRENTE A
REFORMA DO ESTADO:

UMA ANALISE DO PROJETO DE

REFORMA TRIBUTARIA DO
GOVERNO FEDERAL, EMENDA A
CONSTITUICAO N° 175-a

1 INTRODUCAO

Este texto tem a intengéo de ana-
lisar o projeto de reforma tributéria
do governo federal, enviado para
apreciagdo do Congresso Nacional
em 1995, mas ainda em discussao, sob
a otica da reforma do Estado no Bra-
sil, tendo como objeto a questdo da
descentralizacao fiscal e da autono-
mia dos governos subnacionais. Jus-
tifica-se tal objetivo por se entender
que areforma tributaria, além de ter
impacto diretamente sobre os contri-
buintes (em fungido de modificag¢des
na carga fiscal e da possivel facilita-
¢ao no processo de administragao fis-
cal), é fundamental para a racionali-
zagdo do financiamento do Estado
brasileiro. Sublinhe-se que esta segun-
da afirmag@o se refere ndo somente a
visao do fluxo de receitas fiscais,
como também — e principalmente -
ao equilibrio federativo entre Uniao
e estados subnacionais.

Entende-se que a reforma tribu-
taria nao deve ser apreendida apenas
em seu sentido restrito —em relagao a
carga sobre os agentes econdmicos e
a sua simplicidade e harmonizagao
com os sistemas dos demais paises,
dado que estd em pleno andamento
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no Brasil todo um processo de refor-
ma de Estado, que passa pelo
redirecionamento do papel do Esta-
do na economia, pelo processo de
privatizagbes, concessdes e abertura
ao capital externo, e pelas reformas
administrativa e previdenciaria. Nes-
te sentido, a reforma tributaria, que
corresponde a uma das duas tranches
da reforma fiscal (dado que esta dlti-
ma, além da 6tica do financiamento
engloba também a responsabilidade
pela execugao do gasto publico), deve
ser compreendida como inserida em
um contexto maior de reforma do
Estado no Brasil.

Sabendo que o Plano diretor da
reforma do aparetho do Estado (1995)
estabelece que as modificagbes neces-
sarias a fim de atingir o objetivo de
reestruturar o sistema publico no Bra-
sil seriam: (i) o ajuste fiscal duradou-
ro; (ii) reformas econdmicas orienta-
das para o mercado; (iii) reforma da
previdéncia social; (iv) inovagao dos
instrumentos de politica social, e (v)
reforma do aparelho do Estado com
vistas a aumentar a governanga, o
foco deste trabalho se resume ao item
ajuste fiscal duradouro, partindo do
pressuposto de que o ajuste fiscal sig-
nifica uma modificacdo estrutural (e
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professor da Faculdade Ruy Barbosa nas disciplinas
Teoria Econdmica, Contabilidade e Contabilidade
de Custos.

nao apenas conjuntural) da estrutura
institucional de receitas e gastos pu-
blicos dos trés niveis de governo, nao
apenas visando a sanear problemas
momentaneos de mas
redefinindo o processo fiscal da fede-
ragdo, de forma a gerar o equilibrio
financeiro do governo federal e dos
governos subnacionais, através da
reducao dos déficits or¢amentarios e
do controle sobre a expansao da divi-
da ptblica, implicando uma maior
capacidade privada de investimento,
via redugdo da taxa de juros.

Pelo fato de a modificacao fiscal
no Brasil ser de grande envergadura
(necessitando alteragdes constitucio-
nais, e que afetam varios interesses),
o governo federal utilizou como meio,
para tal objetivo, um projeto de refor-
ma do sistema tributério via projeto
de Emenda Constitucional. E este
projeto de Emenda a Constituigao, de
n° 175-A, que é analisado no presen-
te texto.

Nesse sentido — compreendendo
o Brasil como uma federagio alta-
mente descentralizada em termos fis-
cais, a partir da Constitui¢ao Federal
de 1988 (Afonso, 1995), na qual os
governos subnacionais detém grande
parte da receita tributéria liqiiida to-

caixa,
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tal da federagdo — este trabalho tem
o objetivo de responder as seguintes
questdes: de que forma estd
visualizado o processo de
descentralizagao fiscal para as entida-
des subnacionais no projeto de refor-
ma tributaria do governo federal?
Como o pacto federativo e o grau de
autonomia subnacional, mediante al-
teragdes no federalismo fiscal implan-
tado em 1988, podem ser afetados
pbs-reforma, e como o projeto de al-
teragdo do sistema tributario do Exe-
cutivo se insere no campo da concep-
¢ao de reforma de Estado no Brasil?

Este texto ndo faz uma revisao
tedrica sobre todos os aspectos do
tema reforma de Estado e também na
questdo sobre o que efetivamente es-
taria ocorrendo no mundo capitalis-
ta desde os anos setenta seria apenas
uma crise do Estado, denotada por
uma crise fiscal, ou uma crise mais
profunda e ampla de acumulagéo,
que implicaria uma busca de
lucratividade por parte dos capitais
excedentes no mercado internacional,
via processo de privatizacdo e aber-
tura dos mercados nacionais’ . Assim,
trabalham-se as questoes levantadas
nao com o objetivo de esgota-las, mas,
sim, desejando gerar algumas conclu-
sOes e/ou interrogagdes que possam
subsidiar estudos posteriores.

A primeira parte do texto faz uma
breve revisdo sobre os conceitos de
federalismo fiscal e de autonomia,
para posterior anélise do processo
evolutivo do sistema tributario naci-
onal em paralelo aos aspectos mais ou
menos descentralizantes do sistema
fiscal em favor das entidades
subnacionais, em termos histéricos. A
segunda parte realiza uma anélise do
projeto de Emenda a Constituigao,
enviado pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional, que objetiva
modificar o Sistema Tributéario Naci-
onal, procurando entender como este
projeto pode impactar sobre o pacto
federativo implantado em 1988, e
como ele se insere dentro do projeto

maior de reforma do setor publico
brasileiro.

2 REVISAO DE LITERATURA E
DO PROCESSO EVOLUTIVO
DO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL

Federagao é uma forma de orga-
niza¢ao do Estado baseada na divi-
sdo espacial do poder do Estado Na-
cional, a partir da articulagdo do po-
der nacional com os poderes regionais
e locais (Affonso, 1995). Em uma fe-
deracéo, o governo central, ou gover-
no federal, representa a Unido, sendo
esta a Unica entidade detentora de
soberania politica, enquanto as de-
mais entidades subnacionais sdo pos-
suidoras de autonomia politica e ad-
ministrativa. A forma federativa de
Estado no Brasil foi assumida desde
a Constituicao de 1891, sendo as prin-
cipais caracteristicas do federalismo:
(i) a divisao territorial do Estado em
varias subunidades; (ii) sistema
legislativo bicameral ao nivel federal;
(iii) Poder Executivo, Legislativo e
Judiciario presentes em todos os ni-
veis federais; (iv) existéncia de uma
Corte Suprema de Justica responsa-
vel porjulgar os conflitos federativos;
(v) defini¢ao das competéncias admi-
nistrativas, e (vi) autonomia de cada
ente federativo para constituir seus
proprios governos (Soares, 1998).

Quando se discute federacao, a
referéncia ao conceito de autonomia
surge quase que em paralelo. Segun-
do Silva (1996), a autonomia das en-
tidades federativas se resume a pos-
se de um governo préprio, dentro de
um circulo de competéncias estabe-
lecido pela Constitui¢do Federal. A
autonomia subnacional seria basea-
da, portanto, na existéncia de gover-
nos proprios e na posse de competén-
cias administrativas e legislativas ex-
clusivas.

Como obser-
va Soares (1998) a
autonomia das
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entidades subnacionais vai bem mais
além da descentralizagao fiscal e ad-
ministrativa: ela engloba, além disso,
autonomia politica e institucional na
forma de independéncia de um go-
verno préprio, subordinado, porém,
a ordem maior, constitucional, da fe-
deragéao.

Nesse sentido, o federalismo fis-
cal significa o mecanismo em que se
assenta a divisdo de receitas e gastos
entre os niveis de governo de uma
federacéo, o soberano e o auténomo,
tendo os fundos publicos de transfe-
réncias de receitas intergover-
namentais como uma forma de
equalizacdo fiscal entre as diversas
entidades federadas. Por esta
conceituacdo, o atual federalismo fis-
cal brasileiro (instituido pela Consti-
tuigio Federal de 1988 e regulamen-
tado por leis infraconstitucionais)
passa a figurar como a variavel que
define nao somente o grau de
descentralizacéo fiscal, de fluxo de
receitas entre governos e regides, mas
também o grau de autonomia subna-
cional em legislar e administrar seus
subsistemas tributarios.

Assim, reformar o Estado passa
pela necessidade de reformar tam-
bém o sistema fiscal, compreenden-
do-onéo somente como o sistema tri-
butario, mas também como toda a
defini¢do da divisdo de competénci-
as administrativas para a execugao
dos gastos publicos. A reforma fiscal
passa, entdo, pela questdo do federa-
lismo fiscal e do pacto federativo,
entendendo-o como um complexo sis-
tema de trocas, baseado em sua mai-
or monta nos fundos publicos, e res-
ponséavel pela soldagem dos interes-
ses regionais implantados pelas for-
gas centrifugas da federagao (Affonso,
1995).

Uma analise histérica do sistema
tributario no Brasil, a partir da pro-
clamacgédo da Republica, demonstra

1 Essa questao é bem analisada por Santos (1998).
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que o sistema foi mais ou menos des-
centralizado — com maior ou menor
nivel de autonomia subnacional —em
funcao do grau de democracia obser-
vado em cada periodo (Costa, 1996).
A Constituicdo de 1891 recepcionou
a estrutura tributaria vigente no Im-
pério, baseada nos impostos da Unido
sobre o comércio exterior. Porém, de-
vido ao federalismo recém-implanta-
do, procurou-se, de forma ainda
incipiente, viabilizar financeiramen-
te os estados e municipios. Aos esta-
dos coube o imposto sobre comércio
interestadual, enquanto que aos mu-
nicipios foi facultado o poder de cri-
ar seus proprios impostos (Varsano,
1996). Nao obstante a capacidade de
criagdo de impostos préprios pelos
municipios, na maioria deles o pre-
feito ndo era autonomamente escolhi-
do, mas, sim, nomeado pelos gover-
nadores, minando o grau de autono-
mia que formalmente lhes concedia a
Constituicdo (Costa, 1996). Os estados
receberam autonomia para a contra-
¢do de dividas no exterior e para
gerenciar seus proprios sistemas tri-
butarios, inclusive sobre o comércio
interestadual (Santos, 1978). A forma-
¢do de um mercado interno unifica-
do sofria os dbices naturais de um
regime descentralizado, mas sem
qualquer coordenacdo. Em resumo, a
federacéo fora criada sobre uma ve-
lha estrutura de dominagéo oligar-
guica, estando a ordem federativa a
representar “a soma dos estados, (en-
quanto) estes, por sua vez, represen-
tavam o espa¢o de dominagéo
oligarquica” (Oliveira, 1995, p. 80).
A Constitui¢do de 1934 dotou os
municipios e os estados de competén-
cia privativa para criar e cobrar di-
versos tributos, mas vetou a capaci-
dade estadual para a taxagdo do co-
mércio interestadual. Este fato propi-
ciou a formagio de um mercado in-
terno unificado. 1934 trouxe também
o primeiro rascunho de transferénci-
as de receitas entre governos, dado
que para cada novo imposto criado
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pela competéncia residual dos esta-
dos, 30% da arrecadacédo deveria ser
transferida & Unido e 20% ao munici-
pio de origem da arrecadacao
(Varsano, 1996). A Constituicao de
1937 pouco inovou em termos tribu-
tarios. Nao obstante, os subgovernos
perderam a competéncia para insti-
tuir alguns impostos, além de ser su-
primida a transferéncia de receita a
partir da tributacio residual dos es-
tados para a Unido e os municipios.
1934, em menor grau, e, de forma ra-
dical, 1937, sdo periodos que repre-
sentam uma forte centralizagao do
poder. Getiilio Vargas e o Estado
Novo (a partir do golpe de 37) signi-
ficam uma espécie de negacao ao
modelo liberal anterior (associado as
oligarquias estaduais), sendo que as
teses de nacionalismo e de industria-
lizagdo ganham peso e passam a ser
praticamente hegemonicas. O Estado
passa a ser o indutor do processo de
desenvolvimento industrial devido
ao fato de a ainda débil burguesia
nacional néo possuir capacidade para
puxar o desenvolvimento de forma
autdénoma. O Estado precisou criar as
condi¢des necessérias para conduzir
o processo de desenvolvimento. Em
1936 é criado o DASP, Departamento
Administrativo do Servigo Publico,
que possuia trés pressupostos basicos
para a sua estruturagao e agao, quais
sejam: a adogao de critérios profissi-
onais para o ingresso no setor ptibli-
co; o desenvolvimento de carreiras no
Estado, e regras de promocéao e au-
mentos salariais em fungdo do méri-
to (Martins, 1995). A burocratizacao
do Estado é acompanhada pelo
centralismo administrativo e pelo
autoritarismo; o governo intensifica
sua atividade no sistema econdémico.

A negagio ao federalismo fez com
que fossem avocadas pelo governo
central intimeras responsabilidades
anteriormente desempenhadas pelos
estados, como a possibilidade de ne-
gociagio direta de empréstimos exter-
nos por parte destes, a cobranga de

impostos de maneira auténoma, prin-
cipalmente, o imposto interestadual
(ja em 1934). Setores como saiude e
educagdo que, durante a Republica
Velha, eram de competéncia dos es-
tados, passaram, também a partir de
30, para a responsabilidade central.
Em 1937, Vargas realiza uma cerimé-
nia ptiblica em que queima, de forma
emblematica, as bandeiras dos esta-
dos. E o constrangimento ao federa-
lismo demonstrado pela forca do go-
verno central (Skidmore, 1992).

O periodo que vai de 1945 até
1964 representa uma fase democrati-
ca da vida politica brasileira. Porém,
durante a década de cinqgiienta, em
especial no governo JK, o sistema tri-
butério vigente mostrou-se incapaz
de arrecadar a receita necessdria para
o financiamento do grande esfor¢o do
Estado na indugéo ao desenvolvi-
mento econ6mico e nos gastos em
infra-estrutura. O desequilibrio do
orcamento ptiblico levou o governo
federal a pratica sisteméatica de emis-
sdo monetaria como forma de cober-
tura de seus déficits fiscais.

O golpe de 64 obstaculizou o sis-
tema politico, porém, reformas im-
portantes — como: (i) a reforma ban-
caria de 1964 (que propiciou o alar-
gamento do crédito ao consumidor),
(i) a edicdo da Lei n°4.320 de 17 de
marg¢o de 1964, que instituiu as nor-
mas gerais de direito financeiro para
a elaboragdo e controle or¢amentario
da Uniao, estados, Distrito Federal e
municipios, e (iii) o Cédigo Tributa-
rio Nacional (Lei n°5.172 de 25 de
outubro de 1966) - buscavam a
racionalidade e a criagdo de uma es-
trutura basica em termos de crédito
ao consumidor, de sistematizagao fi-
nanceira/or¢amentéria do setor pu-
blico, e de arrecadacgao publica (siste-
ma tributario).

O autoritarismo do regime levou
a que o relativo grau de autonomia
dos estados e municipios fosse mina-
do. Desta forma, foi restringido o po-
der dos estados de legislar sobre o
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ICM, demodo que tal imposto se tor-
nasse apenas arrecadador e ndo utili-
zado como mecanismo de politica re-
gional. No entanto, apesar do
centralismo politico e administrativo,
pela primeira vez é institucionalizada
uma sistematica de transferéncias de
receitas tributarias da Unido para es-
tados, DF e municipios, com a cria-
cao, pelo Cédigo Tributério Nacional
de 1966, do FPE e FPM, Fundo de
Participacao dos Estados e Fundo de
Participa¢do dos Municipios, ambos
formados por parte da arrecadagdo
federal do IR e do IPIL

Em 1968, os percentuais destina-
dos do IR e IPI ao FPE e FPM foram
reduzidos de 10% para 5%, respecti-
vamente (Varsano, 1996), sendo tam-
bém instituidas indimeras vinculag¢oes
de gastos referentes as receitas des-
tes fundos. Reduziu-se, portanto, o
valor absoluto dos fundos de partici-
pagao, entdo recém-criados, bem
como vincularam-se os gastos subna-
cionais provenientes destes fundos as
politicas sociais do governo federal
(Santos & Ribeiro, 1993). Era a garan-
tia, mediante uma dréstica redugao
da autonomia subnacional, de que as
entidades subnacionais ndo interferi-
riam na politica de desenvolvimento
adotada pela Unido.

A reagdo a centralizacdo do regi-
me iniciou-se ao final da década de
setenta, quando o “milagre brasilei-
ro” chegava ao seu término. Parale-
lamente a um timido movimento da
sociedade civil, os representantes dos
estados e municipios também passa-
ram a questionar o baixo grau de au-
tonomia concedido. Mediante a
Emenda Constitucional n° 5/75, os
percentuais do FPE e FPM sdo eleva-
dos a partir de 1976 e, em 1982, eles
ja atingem 10,5% do total da arreca-
dacado do IR e IPI respectivamente
(Varsano, 1996). Em 1985, pela Emen-
da Constitucional n° 23/83 (Emenda
Passos Porto), os percentuais ja eram
da ordem de 16%, quanto ao FPE, e
14% para o FPM, bem como iniciou-

se um processo de desvinculagao do
gasto originado das receitas destes
fundos.

A década de oitenta marca um
ponto de inflexdo no desenvolvimen-
to econdmico brasileiro. A fase de
“substitui¢ao de importagdes”, capi-
taneada pelo Estado, que se iniciara
em meados da década de trinta, che-
ga ao seu esgotamento com a crise da
divida externa no inicio da década,
quando a elevacdo da taxa de juros
dos titulos publicos norte-americanos
fez minimizar a oferta de capitais ex-
ternos, afetando o balango de paga-
mentos dos paises que optaram pela
captacdo de crédito externo como es-
tratégia de financiamento nos anos
anteriores (entre os quais o Brasil). O
Estado perdia capacidade tributaria
devido a recessdo (queda de receita),
ao aumento do peso do encargo dos
juros externos, e ao efeito Tanzi” alia-
do a inflacao.

Aredemocratizacio trouxe a tona
a questdo da autonomia subnacional.
Este fenémeno ficou claramente ex-
posto quando das discussdes e vota-
¢oes da Constituigdo de 1988, que re-
presenta um momento de forte rea-
¢do contra a centralizacdo do regime
anterior, quando os governos subna-
cionais reivindicaram para si uma
maior participagao fiscal. Os percen-
tuais do IR e IPI destinados aos fun-
dos de participa¢do foram aumenta-
dos para 21,5% e 22,5%, quanto ao
FPE e FPM respectivamente, bem
como desvinculou-se totalmente o
gasto subnacional oriundo destes fun-
dos. E criado o Fundo de Desenvol-
vimento dos Estados das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste com
3% da arrecadagédo federal do IR e IP],
em substitui¢do ao FE®. Cria-se tam-
bém o chamado IPI-Exportagdo com
10% da receita do

cada estado a obrigatoriedade de re-
passar 25% da receita deste fundo aos
seus municipios. Os municipios rece-
beram um maior quinhao tributario
devido, também, a ampliagio de 20%
para 25% da parcela do ICMS a ser
recebido dos estados. A Unido perde
alguns de seus impostos, como os
impostos tinicos sobre minerais, ener-
gia elétrica, lubrificantes e combusti-
veis, e servicos de comunicagao e
transportes, sendo que os trés ultimos
passam a contar na incidéncia do
ICMS, alargando a base de célculo
deste tributo estadual (Santos & Ri-
beiro, 1993). Os estados e DF obtive-
ram em 1988 o alargamento da base
de incidéncia do ICMS e passaram a
ter liberdade para a utilizagdo das
aliquotas deste imposto como poli-
tica de desenvolvimento regional -
em uma clara reagao a falta de uma
politica industrial instituida pela
Unido — o que criou a chamada
“guerra fiscal”.

Note-se, ainda, que foi somente
na Constituigdo de 1988 que os mu-
nicipios foram explicitamente reco-
nhecidos como membros da federa-
¢dono Brasil. Assim, a partir de 1988,
o Brasil torna-se altamente descentra-
lizado em termos fiscais.

A atual participac¢do dos governos
estaduais e municipais na geragao e
aplicacdo da carga tributaria nacional
é bastante elevada, seja na retrospec-
tiva histérica, seja na comparagao
com outros paises. A participagdo dos
municipios no “bolo” tributério supe-
ra em 70% a obtida no periodo 1970-
80 e é o dobro da de 1950. Missdes
técnicas do Banco Mundial e do FMI
destacam que a participagao estadu-
al e municipal nas receitas supera em
muito a de outros paises em desen-
volvimento e assemelha-se a das fe-

2 O efeito Oliveira-Tanzi se refere a corrosdo da receita tributaria a

IPI, com destino
aos estados expor-
tadores de produ-
tos industrializa-
dos, cabendo a
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partir da incidéncia da inflagao sobre o valor da obrigagéo tributaria
a recolher entre a data de calculo do crédito tributario e a data do
efetivo pagamento.

3 O FE, Fundo Especial, era formado por 2% da arrecadacgao federal
do IR e do IPIl, mas com administragdo totalmente discricionaria por
parte do governo federal.
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deragbes mais avangadas. Surpreen-
dem-se ainda mais com o grau de
autonomia com que cobram seus im-
postos e taxas e gerem suas despesas
(Afonso, 1995, p. 317).

O periodo p6s—1988 pode ser ca-
racterizado por wuma maior
descentralizacdo da receita fiscal e
também por uma maior autonomia
subnacional. Para estados/DF e mu-
nicipios, a parcela de recursos ex-post
a efetivacao das transferéncias foi
sempre superior a parcela de recur-
sos ex-ante as transferéncias (que
corresponde a arrecadagao propria).
Esta superioridade, antes ja existen-
te, demonstrou maior intensidade
ap6s 1988, conforme demonstra a Ta-
bela L.

TABELAI

tizacdo da divida interna evoluiu em
69%, enquanto os investimentos cres-
ceram em apenas 18% (Albuquerque,
1996).

Assim, a descentralizagao fiscal
nao veio sozinha: ela foi acompanha-
da de um aumento do peso referente
as amortizagoes e aos pagamentos de
juros sobre a divida interna, além de
um maior gasto social por parte dos
subgovernos. Santos Filho (1996)
identifica na centralizacao fiscal e fi-
nanceira por parte da Unido, a partir
de meados da década de sessenta até
1988, a causa do desequilibrio
subnacional que, pressionado por
maiores demandas por um lado e por
menor capacidade fiscal por outro,
levou estas entidades a préatica do
endividamento junto a Unido e a seus

PARTICIPACAO RELATIVA PROPRIA NA ARRECADACAO
TRIBUTARIA BRUTA E PARTICIPACAO RELATIVA NA RECEITA

LIQUIDA DISPONIVEL.
BRASIL, PERIODO 1980-1998.
1980 1988 1993 1998
ENTIDADES
B L B L B L B L

UNIAO 75,0% 69,0% 71,0% 62,0% 68,0% 58,0% 64,0% 49,0%
ESTADQS/ DF 22,0% 22,0% 26,0% 27,0% 27,0% 26,0% 34,0% 33,0%
MUNICIPIOS 3,0% 9,0% 3,0% 11,0% 5,0% 16,0% 2,0% 18,0%
TOTAL 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: Affonso, 1995, e Andrade Filho, 1999.

Notas: B = Participacdo relativa prépria na arrecadagao tributdria bruta e L = Participacao

relativa na receita ligiiida

Apesar do incremento da receita
fiscal assumida por estados e muni-
cipios (principalmente para estes ul-
timos) a partir de 1988, os gastos so-
ciais efetuados por estas entidades
também se apresentaram ascenden-
tes. Um estudo realizado pela
SUDENE (somente, portanto, para
estados da Regiao Nordeste) demons-
tra que, de 1984 até 1993, as receitas
orcamentdrias dos estados nordesti-
nos evoluiram em 43%, contra um
incremento de despesas orgamenta-
rias da ordem de 57%. Neste mesmo
periodo, os juros pagos sobre a divi-
da interna cresceram em 50%, a amor-
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agentes financeiros.

Quando a
descentralizagado
fiscal, por fim, se
tornou fato, a par-
tir de 1988, o
desequilibrio fis-
cal e os compro-
missos de gastos
sociais dos esta-
dos subnacionais
ja se faziam crista-
lizados.

Filho, 1999).

Nesse senti-
do, apesar da

descentralizagao, de 2000.

o gasto social de estados ¢ municipi-
os também evoluiu e o problema do
déficit da Unido permaneceu ~ consi-
derando o agregado do governo fe-
deral e dos subnacionais — com mai-
or significancia, a partir de 1994, em
fungdo da conta de juros, atrelada ao
crescimento da divida interna*.

A partir de meados da década de
noventa, a distribuicao de receita tri-
butaria da Unido para estados e mu-
nicipios passou a ser combatida pelo
governo federal mediante a implanta-
gao de mecanismos institucionais que
visavam a uma concentragao maior de
recursos nos cofres federais, como a
CPMF (que por ter sido criada como
Contribui¢do nao é alcangada pelos
Arts. 154-1 e 157-11 da Constituicao,
ndo sendo compartilhada com as de-
mais entidades da federagdo) e o FEF,
Fundo de Estabilizagao Fiscal (origi-
nalmente Fundo Social de Emergén-
cia), a partir de 1994, que retém” com
a Unido parte da receita tributaria fe-
deral (relativa ao IR) passivel de trans-
feréncia para estados e municipios.

E nesse clima de diagnostico de
crise do Estado e ajuste fiscal das fi-
nangcas publicas que o Poder Executi-
vo enviou ao Congresso Nacional em
1995 (mas ainda, no momento, em
processo de discussado interna e com
a sociedade), um projeto de reforma
tributdria que se pretende incluir em
todo o escopo da reforma do setor
publico brasileiro.

4 Este crescimento foi gerado pelas altas taxas de juros utilizadas
pelo governo federal como meio de atragao de capital estrangeiro,
com o fito de equilibrar o balango de pagamentos e evitar uma des-
valorizagdo mais acelerada do Real. Para se ter uma melhor idéia,
no periodo de julho de 1994 a novembro de 1997, a taxa SELIC
nominal (taxa que remunera os titulos publicos), se apresentou em
174,07% ao periodo, frente a um IGPM da ordem de 50,1% ao pe-
riodo, o que produz uma taxa SELIC real de 82,59% ao periodo. Em
termos equivalentes ao ano (considerando o periodo de 40 meses,
dado que julho de 1994 é o més base) tem-se: SELIC nominal,
35,32% aa; IGPM, 12,96% aa, e SELIC real, 19,79% aa (Andrade

5Em 1998 o FEF representou mensalmente, em meédia, 14,5% da
arrecadagcéo liqliida do IR (Demonstrativo TCU, 1998), significando
uma redugéo do valor transferido para os subgovernos. Em virtude
das intensas pressdes de governadores e prefeitos, em maio de
1999, o governo federal anunciou sua extingéo, a partir de janeiro
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3 OPROJETO DEREFORMA TRI-
BUTARIA DO GOVERNO FE-
DERAL, SEUS POSSIVEIS IM-
PACTOS E SUA ANALISE
FRENTE A QUESTAO DA RE-
FORMA DEESTADO

O projeto de reforma tributaria,
que representa uma das partes do
chamado ajuste fiscal duradouro pre-
sente na concepgao da reforma do
Estado brasileiro, é justificado pelo
Poder Executivo por duas razdes ba-
sicas, quais sejam: (i) a desestabiliza-
¢do do equilibrio de forcas que sus-
tentam o pacto tributario, e (ii) a
adaptacdo a evolugdo estrutural da
economia (Justificativa da
proposta de reforma tribu-
taria, 1998). Partiu-se do di-
agnostico que o atual siste-

Afora uma série de medidas sobre
mecanismos de compensacdo de im-
postos e de normatizacao a respeito da
administra¢do tributaria, que
objetivam a simplificacio do sistema,
o projeto do Executivo prevé, como
principais alteragdes, a eliminagdo de
dois impostos de grande poder de ar-
recadagao, o IPI (de competéncia da
Uniao) e 0 ICMS (estadual), ambos tri-
butos sobre o valor agregado, para
condensa-los em um s6 tributo, 0 ICMS
Federal a ser criado. Este imposto, na
forma de valor agregado, IVA, incidird
sobre a circulagio de bens e servicos e
serd legislado e regulamentado pela
Uniao, com fiscalizagao e arrecadacao

QUADRO1I

pelos estados e Distrito Federal. O art.
152, inciso I, do projeto, afirma que o
ICMS Federal sera partilhado entre a
Uniao os estados e o Distrito Federal.
O inciso I determina que os municipi-
os participarao da arrecadagio na for-
ma do art. 158, IV, “vinte e cinco por
cento da parcela do produto da arre-
cadagao do imposto sobre operagdes
relativas a circulacdo de bens e merca-
dorias e sobre a prestacdo de servigos
de qualquer natureza, pertencente ao
Estado”. No entanto, ndo ha clareza
sobre a forma de repasse dos recursos
deste imposto dos estados (que execu-
tardo sua arrecadagao e fiscaliza¢do)
para a Uniao.

RESUMO DA PROPOSTA DE REFORMA TRIBUTARIA DO

ma tributario se apresenta GOVERNO FEDERAL
obsoleto, prejudicando a
competitivi-dade das em- Ig“gzli DAAO ARG
. FED = -
presas por ser demasiado ¢ SITUAGAO ATUAL SITUACAO PROPOSTA
Complexo, induzindo a so- | FEPERAL -- *ICMS FEDERAL ~ Unido legisla, Estados e
o e . I DF arrecadam (INCLUSAOQ)
nega.gao (mClPSlVE anacm- "HNixo eImp. Importacao eImp. Importagao
tencional), ndo sendo, por «Imp. Exportacio «Imp. Exportagio
fim, adequado a harmoni- eImp. Renda elmp. Renda
zagdo com outros sistemas 'igIF 'i(I;IF(EXTINCAO)
L] L]

tributérios (Apresentagao oImp. Territorial Rural oImp. Territorial Rural
da Emenda Constitucional eImp. Grandes Fortunas (NAO «Imp. Grandes Fortunas (NAO

0 175 REGULAMENTADO) REGULAMENTADO)
n°175-A, 1995). PIS PIS (EXTINGAO) i

O que se apreende do *Cont. Social 5/ Lucro Liqiiido #Cont. Social S/ Lucro Ligliido (EXTINCAO)

texto relativo a Emenda «COFINS «COFINS (EXTINGAO) i
Constitucional da ordem eSalario-Educagdo -Salério—EducagéO_ (EXTINGCAO)

o ) +CPMF «CPMEF (EXTINGAO)
tributéria, enviado ao Con- Imp. S/ Movimentacdo Financeira
gresso, é que se propde a (INCLUSAO)

s ; eImp. Seletivo S/ Combust. e Supérfluos
extl.m;a'o de alguns tributos (INCLUSAO)
(principalmente os que [ESTADOS/DF |+ICMS «ICMS (EXTINCAO)
incidem sobre o fatura- +IPVA «IPVA
mento das PJ, além da sTCM *TCM
. MUNICIPIOS | «ISS *ISS

CPMEF), bem como a cria- JIPTU JIPTU
¢do de outros, visando a oTIV oTIV

manter /aumentar a recei-
ta tributdria em relagio ao
PIB¢, modificando, porém,
a relagao de forgas que compdem a
federacao. O Quadro I demonstra, de
forma resumida, os tributos atuais e
a proposta de reformulacao do gover-
no federal, por nivel da federacao.

Fonte: Constitui¢do Federal de 1988 e Projeto de Emenda Constitucional n° 175-A, 1995.

6 A carga tributaria brasileira média em relagdo ao PIB, no periodo entre 1990 e 1996,
foi de 26,92%, a maior da América Latina (Afonso, Varsano, Raimundo, Araujo, Pes-

soa & Silva, 1999, p. 15).
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66 ..o10Ms,
isoladamente,
responde pela

maior fatia
tribuaria da

Federacao. ’ ’

Saliente-se que o ICMS isolada-
mente responde pela maior fatia tri-
butéria da federagdo. A partir de da-
dos de 1993, observa-se que o ICMS
representou 27,61% da arrecadagéo
bruta da federagao, suplantando o IR
(16,23%) e IP1 (9,10%), somente per-
dendo posicdo para o conjunto das
Contribuigdes Sociais da Uniao
(33,02%) (Dain, 1995). Na média, en-
tre os anos de 1980 a 1994, o ICMS
representou 6,9% do PIB (Lagemann,
1995). Em 1996, o ICMS representou
24% da arrecadacao bruta e 7,15% do
PIB’.

Os argumentos do Executivo que
embasam a proposta de extingdo do
ICMS sédo: (i) a eliminacéo da discus-
sao sobre origem e destinacdo das
mercadorias; (ii) o fim da guerra fis-
cal entre os estados; (iii) a tendéncia
a uma maior harmonizagao tributa-
ria com os demais paises que escolhe-

‘ ‘A CPMF
pode vir a ser
transformada
em tributo
permanente, com
o nome de IMF,
Imposto Sobre
Movimentagoes
Financeiras... , ,
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ram o IVA como tributag¢io do consu-
mo; (iv) a simplificacdo do sistema
pela adogdo de uma aliquota Gnica
em toda a federacéo e, por fim, (v) o
fato de que, em todos os paises que
utilizam o IVA como tributacio, tal
tributo é de competéncia do governo
federal ou central. O projeto prevé
ainda a extincdo da CPMF e a sua
transformagédo em tributo permanen-
te denominado IMF, Imposto Sobre
Movimentagdes Financeiras, além da
extin¢do da Contribui¢ao para o Fi-
nanciamento da Seguridade Social
(COFINS), do Programa de Integra-
¢ao Social (PIS), da Contribuigao So-
cial sobre o Lucro Liqiiido e da Con-
tribui¢ado Social do Saladrio Educagao.
E proposta a institui¢do, também, de
outro imposto sobre valor agregado,
denominado Imposto Seletivo Fede-
ral, de competéncia da Unido, inci-
dente sobre opera¢des com derivados
de petréleo, combustiveis, lubrifican-
tes, energia elétrica, fumo, bebidas,
veiculos automotores, embarcagdes,
aeronaves e bens e mercadorias su-
pérfluos.

Nos artigos referentes as transfe-
réncias constitucionais compulsoérias
nada é alterado, a ndo ser para que as
disposicoes sejam ajustadas aos im-
postos extintos/criados. Por exemplo,
o FPE e FPM mantém seus respecti-
vos percentuais sendo que a arreca-
dagdo proveniente do IPI é modifica-
da para a arrecadagéo proveniente do
Imposto Seletivo, 0 mesmo ocorren-
do com o Fundo de Desenvolvimen-
to das Regides Norte, Nordeste e Cen-
tro-Oeste. Também, o IPI-Exportacao,
fundo composto por 10% da arreca-
dagédo do IP], passa a ser composto
por 10% da arrecadagdo do Imposto
Seletivo.

capacidade de legislar sobre seu prin-
cipal tributo, o ICMS, a ser extinto.
Conforme o Art. 152, inciso III: “com-
pete exclusivamente a Unido legislar
sobre o imposto e editar os atos regu-
lamentares necessarios”.

Observam-se trés conseqiiéncias
deste movimento de extingdao do
ICMS estadual e criagdo do ICMS Fe-
deral: (i) efetivamente tende a haver
uma simplificagdo do sistema tribu-
tario devido a unificagao das atuais
vinte e sete legislacbes sobre ICMS;
além disso, (ii) a tendéncia é que ces-
sem os conflitos entre estados e regi-
oes, denominados de “guerra fiscal”,
mesmo admitindo que parte dos fa-
vores e renuncias fiscais efetuados
pelos estados, no passado recente, de-
verao ser administrados nos proxi-
mos anos. Por fim, (iii) o governo fe-
deral passara a ter maior controle da
arrecadacao tributdria total da fede-
ragao, aumentando a tendéncia a cen-
tralizagdo tributaria. Estes fatos de-
monstram que a autonomia subna-
cional no sentido de geragéo e admi-
nistracao de receita fiscal sera afeta-
da, paralelamente a uma centraliza-
gao de poder decisério (ndo obstante
a simplificacdo do sistema).

Caso o projeto seja aprovado em
sua plenitude, seguir-se-4 uma ten-
déncia de construgiao de uma nagao
desconcentrada administrativamen-
te, mas centralizada politicamente.
Esta situagao pode ser posta em xe-
que, dado que, “a autonomia das uni-
dades subnacionais, fator diferencial
do sistema federal, ndo se define so-
mente pela descentralizacdo adminis-
trativa e fiscal” (Soares, 1998, p. 163).
Assim, uma situa¢ao de maior des-
centralizacdo fiscal, acompanhada de

7 A carga fiscal no Brasil incide em sua maior monta sobre a produ-

Oque seapre-
ende na proposta
do Executivo é
uma tendéncia a

¢ao e circulagdo de bens e servigos, diferentemente dos paises
desenvolvidos cuja maior incidéncia recai sobre a renda. Alguns
numeros: (1) Brasil, ano de 1998, tributagdo sobre a produgao e
circulagao, 60,36% da carga tributaria liqlida; tributagéo sobre a

renda, 23,42%; (2) média de paises desenvolvidos em diversos

maior centraliza-
Gdo, por parte da
Uniao, da compe-
téncia sobre a le-
gislagado tributa-
ria, dado que os
estados perdem a

anos (EUA, Franga, Alemanha, Inglaterra e Canadd), tributagcdo
sobre a produgio e circulagao, 35,29% da carga tributaria liqlida;
tributacdo sobre a renda, 43,12%; carga tributaria liqiida excluin-
do as contribuigbes previdenciarias (Afonso, Varsano, Raimundo,
Araujo, Pessoa & Silva, 1999, p. 4 e 6).

8 A descentralizagdo é aqui entendida em relagéo a transferéncia
para as demais entidades estatais subnacionais de poder decisorio,
politico e/ou administrativo.
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um mais alto grau de autonomia tri-
butaria, como.a ocorrida a partir de
1988, tende a ser substituida por um
sistema federativo em que a descon-
centracdo de atribui¢des administra-
tivas (e mesmo de receita fiscal) é ele-
vada, mas a capacidade deciséria dos
governos subnacionais é minada pela
centralizagao de poderes na Unido em
legislar sobre o ICMS Federal, que
tende a ser o principal tributo da fe-
deracao.

A diferenca conceitual entre
descentralizacdo e desconcentracao
surge aqui como importante variavel
para facilitar o entendimento da ques-
tao. Conforme demonstrado por Melo
(19964, p. 13), desconcentragao abran-
geria apenas “mecanismos de trans-
feréncias de encargos e tarefas entre
unidades administrativas subnacio-
nais”. Ja a descentralizagéo iria mais
além e englobaria também a transfe-
réncia de poder decisério aos gover-
nos subnacionais, expressando “por
um lado, tendéncias democratizantes,
participativas e de responsabilizagao
e, por outro, processos de moderni-
zagao gerencial da gestdo publica”.

Ressalte-se que o tema descen-
tralizagdo® versus desconcen-tracao
assume maior envergadura nos Esta-
dos federais, pois é apenas no fede-
ralismo (nao se observando em Esta-
dos unitérios) que existe a super-
posicdo de entidades estatais em dois
niveis, o soberano e o autdnomo. Des-
ta forma, a proposta do Executivo
privilegia a desconcentragio fiscal e ad-
ministrativa, paralelamente a uma
centralizagdo de poder decisério sobre
a legislacao tributaria (pela perda de
poder decisério, a ser sofrida pelos
estados e DF, sobre o principal tribu-
to da federacgdo em relagéo a arreca-
dagao total). Tal fato diminuird o grau
de autonomia dos governos subna-
cionais —notadamente dos estaduais,
dado o tributo em questio, a ser ex-
tinto e em seqtiéncia modificado para
federal, ser estadual — reduzindo o
poder politico dos estados e DF,
desbalanceando o equilibrio de for-
gas que sustenta a federagéo.

As respostas as interrogagdes le-
vantadas por este trabalho - de que

forma esta visualizado o processo de
descentralizagao fiscal as entidades
subnacionais no projeto de reforma
tributdria do governo federal, e como
o pacto federativo e o grau de auto-
nomia subnacional, mediante altera-
¢Oes no federalismo fiscal implanta-
do em 1988, podem ser afetados apés
areforma - apontam para duas situ-
acbes que se complementam: (1)
maior centralizacdo politica convi-
vendo com uma mais elevada des-
concentracao fiscal e administrativa
e, (2) reducdo do grau de autonomia
subnacional e aumento da depen-
déncia financeira das estados frente
ao governo federal.

Por essa linha de anélise, levan-
ta-se a terceira questido formulada
inicialmente: como o projeto de alte-
racao do sistema tributario do Exe-
cutivo se insere no campo da concep-
¢ao de reforma de Estado no Brasil?
E mais, se tais conseqiiéncias efeti-
vamente se concretizarem, estara o
projeto de Reforma Tributaria ade-
rente as propostas de reforma de
Estado?

Para respondé-la, é necessdria
uma breve revisao a respeito do tema
reforma de Estado. Compreende-se
o processo de reforma do aparelho
estatal como uma ampla redefinigio
da forma de insercdo do Estado na
economia mediante trés processos
paralelos de mudanga®, quais sejam;
(i) uma mator democratizacgio atra-
vés do fortalecimento das organiza-
¢oes da sociedade civil; (ii) o proces-
so de redefini¢ao econémica do Es-
tado pelas privatizagdes, concessoes
e abertura dos monopélios e, por fim,
(iii) a criacdo de novos organismos
regulatérios com o fito de proteger o
cidaddo da agdo dos mercados, en-
tao, ja mais liberalizados. Este pro-
cesso, que desde meados dos anos
oitenta vem sendo conduzido de for-
ma quase universal em intimeros
paises (Kettl, 1998), parte do diag-
nostico de que o Estado hipertrofia-
do montado pelas estratégias de de-
senvolvimento do welfare state e do
Estado nacional-
desenvolvimentista
chegara ao seu limi-
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®As estruturas
burocraticas do
setor ptublico sao
incapazes de se
adaptarem as
novas demandas
da sociedade...a %

te maximo e que, portanto, seria ne-
cessaria a busca de sua maior eficién-
cia na prestagao de servigos aos cida-
déos (contribuintes) paralelamente a
uma redugao dos seus custos, com o
objetivo de obter melhores resultados
orcamentarios, aliviando a carga fis-
cal sobre o setor privado que, em til-
tima anélise, é quem financia os gas-
tos efetuados por parte do setor pu-
blico.

O que se apreende é que o exces-
so do tamanho do Estado na econo-
mia vem sendo apontado como um
6bice ao processo de desenvolvimen-
to econdmico, pela incapacidade das
estruturas burocraticas do setor pu-
blico de se adaptarem as novas de-
mandas da sociedade e principalmen-
te pelo excesso de gastos oriundos do
setor governamental, que faz vazar a
poupanga privada dos investimentos
produtivos para a ciranda de cober-
tura financeira dos déficits fiscais.

No entanto, devem-se distinguir
os niveis de abordagem e de interven-
¢ao que as propostas e experiéncias
internacionais de reforma de Estado
assumem. Segundo Abrucio (1998) a
forma de Estado que passou a ser alvo
de criticas reformistas, a partir dos
anos setenta, possuia trés dimensodes
— econOmica, social e administrativa.
A dimensao econdémica dizia respei-
to a forma de intervengao no sistema;
a social, se referia ao welfare state (na
América Latina, ao Estado nacional-
desenvolvimentista) com seus altos

9 William Glade, citado em Pereira & Spink, 1998.
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sobre reforma
de Estado
ganharam
forca a partir
do inicio dos
anos oitenta...a 9

custos de manutengao e, por fim, a ad-
ministrativa, se relacionava com a
baixa eficiéncia da burocracia weberia-
na instalada na maioria dos paises.

Os contornos danova administra-
¢do publica (a partir das experiéncias
iniciais nos EUA, Inglaterra, Nova
Zelandia e Austrélia) sdo:

a) descentralizagdo do ponto de
vista politico, transferindo-se recursos
e atribui¢des para os niveis regionais
e locais; b) descentraliza¢do adminis-
trativa, através da delegacdo de auto-
ridade aos administradores publicos,
transformados em gerentes cada vez
mais auténomos; ¢) organizagdes com
poucos niveis hierarquicos, ao invés de
piramidais; d) pressuposto da confi-
anca limitada e ndo da desconfianca
total; e) controle a posteriori, ao invés
de controle rigido, passo a passo, dos
processos administrativos, e f) admi-
nistracio voltada para o atendimento
ao cidadao, ao invés de auto-referida
(Pereira, 1998, p. 243).

Dos itens citados acima, apenas
o primeiro, descentralizagao do pon-
to de vista politico, transferindo-se
recursos e atribuicdes para os niveis
regionais e locais, se insere na abran-
géncia da reforma fiscal, os demais se
relacionam a reforma adminsitrativa.
Note-se que o termo descentralizagio
utilizado aqui se refere as atribuigdes
e nao as decisdes, nao se aderindo a
defini¢do de Melo, com a qual este
trabatho se baseia.

Cabe, entdo, uma revisao dos ob-
jetivos globais de reforma de Estado
no Brasil, como expde o Plano diretor
da reforma do aparelho do Estado.
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Aumentar a governanga do Esta-
do, ou seja, sua capacidade adminis-
trativa de governar com efetividade
e eficiéncia, voltando a agao dos ser-
vigos do Estado para o atendimento
dos cidadaos; limitar a a¢do do Esta-
do aquelas fungdes que lhe sdo pré-
prias, reservando, em principio, os
servi¢os ndo-exclusivos para a pro-
priedade publica nao-estatal, e a pro-
dugio de bens e servigos para o mer-
cado para a iniciativa privada; trans-
ferir da Unido para estados e munici-
pios as agdes de caréater local: s6 em
casos de emergéncia cabe agdo direta
da Uniao; transferir parcialmente da
Unido para os estados as agdes de ca-
rater regional, de forma a permitir
uma maior parceria entre estados e a
Unido (1996, p. 57).

Pelos objetivos globais da refor-
ma no Brasil, nota-se que a busca da
eficicia na alocagao de bens puiblicos
e do aumento da governanga'® (en-
tendendo-se estes como principios
norteadores, deles derivando as agbes
estratégicas de reforma da burocra-
cia publica, da previdéncia e o pro-
cesso de privatizagao) estdao em pa-
ralelo a uma idéia de desconcentracdo
da atividade estatal para estados, DF
e municipios, e ndo de descentra-
lizagao — que envolveria poder deci-
sério — dado que o documento se re-
fere a transferéncia de acdes e nao trans-
feréncia de decisoes. Este fato denota
que o processo de reforma de Estado
no Brasil traz em seu bojo a idéia que
as entidades subnacionais devem ser
repassadas apenas atribui¢des admi-
nistrativas, objetivando uma melhor
alocacdo da produgao prblica por es-
tas entidades, permanecendo com a
Uniédo nao s6 a concepgao das politi-
cas gerais e macroecondmicas da fe-
deragdo, mas também o gerencia-
mento e controle da maior parte da
renda fiscal, dado que — por exclusao
- se aos governos subnacionais ape-

nas caberia a administragdo e execu-
¢ao da produgao publica que direta-
mente atende a populagdo, a outra-
parte da relagao, que se refere ao
gerenciamento da arrecadagéo e fi-
nanciamento do gasto, permaneceria
com a Uniao.

Isso nao apenas confirma as res-
postas iniciais referentes as consequ-
éncias objetivas da aprovagao da pro-
posta de reforma tributéria (itens 1 e
2 anteriores), como também ratifica
que tal proposta de Emenda Consti-
tucional estd ligada a concepgao mai-
or de reforma de Estado no Brasil,
dado que esta traz em sua formula-
¢do a idéia de que o aumento da efi-
ciéncia, efetividade, governancga e re-
dugéo dos custos do Estado, passa por
uma centraliza¢do de poder decisorio
na Unido e uma desconcentragdo de
atividades e atribui¢des da produgao
publica, ndo apenas para estados, DF
e municipios, mas também para a ini-
ciativa privada e para as organizagoes
sociais —no caso dos servigos nao-ex-
clusivos de Estado e da produgéao
para o mercado.

Em complemento, é sabido que as
teses sobre reforma de Estado ganha-
ram forca a partir do inicio dos anos
oitenta através das gestdes Reagan
nos EUA e Thatcher na Inglaterra (e
também, mas consideravelmente em
menor monta, do governo de Kohl na
entdo Alemanha Ocidental) sempre
embasadas pela crise fiscal do Esta-
do, pela urgéncia em se criar um Es-
tado menor e mais efetivo e pelo es-
gotamento do modelo burocratico.
Sem negar a existéncia e procedéncia
destes fatores que implicaram nas te-
ses reformistas, entende-se que estas
ultimas possuem uma forte correla-
¢do com o modelo neoliberal implan-
tado'! nos paises citados, e depois
expandido para o restante da Euro-
pa, Oceania e América Latina. Ao
lembrar as teses fundamentais do

10 Entende-se governanga como a forma pela qual o Estado, a partir das suas condiges de
governabilidade, exerce seu poder na administragao eficiente dos recursos e na eficacia
na satisfacdo das necessidades dos cidaddos. Governanga poderia ser entendida tam-
bém como as formas de cooperagdo e coordenagao entre o Estado e a sociedade (Melo,

1996b).

11 A primeira experiéncia neoliberal ocorreu no Chile de Pinochet, a partir de 1973 (Anderson,

1996).
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neoliberalismo, quais sejam, a sub-
missao total aos mercados, a estrutu-
ragao de um setor publico reduzido -
como uma espécie de apéndice aos
mercados —, a redefini¢do do papel do
Estado via ajuste patrimonial (privati-
zagdes) e o rigido controle orgamen-
tario e fiscal, nota-se uma estreita re-
lagao destas idéias com as teses de
reforma do Estado.

Assim, a centralizagao fiscal, pro-
posta pela reforma tributaria em ana-
lise, liga-se ndo s6 as teses postas em
pratica sobre reforma de Estado no
Brasil mas também ao pensamento
neoliberal'? vigente. Porém, como
salientou Fernandes, a tese neoliberal
se corporifica também nas propostas
politicas antidemocraticas que funci-
onam como seu substrato.

A viragem econdmico social im-
plantada pelo neoliberalismo vem
sendo acompanhada por uma vira-
gem politica de sentido claramente
antidemocratico... por “cima” ela se
materializa na adogdo de medidas
cada vez mais restritivas da democra-
cia representativa e do pluralismo
democrético... os setores politicos
mais afinados com o projeto neoli-
beral vém pressionando fortemente
pelo abandono do sistema de repre-
sentagdo proporcional e pela introdu-
¢do de clausulas de barreira que difi-
cultam o acesso dos Partidos ao Par-
lamento (Fernandes, 1996, p. 57).

Apreende-se, portanto, que a
idéia da reforma no sistema tributa-
rio permanece aderente & proposigao
maior de reforma de Estado no Bra-
sil, dado que ela prépria acena com
maior centralizagdo politica, em pa-
ralelo a uma maior desconcentragao
administrativa e que, além disso, a
reforma do setor publico brasileiro se
insere em uma ordem superior do
pensamento neoliberal, importado
pelos paises da periferia capitalista,
com suas tendéncias centralizadoras
e antidemocraticas. Desta forma, nas
palavras de Fiori, “o que estaremos
assistindo, na contramio da descen-
tralizacdo fiscal de 1988, sera uma
recentralizacdo financeira da federa-
¢do, capaz de colocar os niveis subna-
cionais do poder estatal brasileiro em

condicdes de crescente ingoverna-
bilidade” (1998, p. 251).

4. CONCLUSOES

Entende-se que a questdo da re-
forma do Estado no Brasil possui trés
ambitos de abrangéncia: o primeiro,
organizacional, significa uma mudan-
¢a no gerenciamento das organiza-
¢Oes e na sua cultura, via superacgao
da burocracia weberiana instalada
para um modelo de gestdo baseado
na efetividade e na eficacia na pres-
tacao de servigos, mudando o focono
processo para o foco no resultado
(aqui cabem a reforma administrati-
va, novos modos de gestio de RH e
treinamento, descentralizagao organi-
zacional etc.); o segundo, estrutural,
diz respeito as condigdes, desenho e
interrelagdes das estruturas das orga-
nizagdes publicas, com vistas a pro-

"duzir uma maior capacidade de

governanca (ajuste patrimonial do
setor publico, privatizagbes e conces-
sOes, além da criagao de novas agén-
cias e 6rgaos regulatdrios), o terceiro,
sistémico, se refere as altera¢des nas
condigdes sistémicas das institui¢oes
do setor publico que abrangem e/ou
interagem com o restante da socieda-
de, objetivando criar condigdes de
governabilidade (reformas previden-
cidria, politica e fiscal). A reforma tri-
butéria representa, assim, uma das
duas “pernas” da reforma fiscal, que
se insere claramente sob o &mbito da
reforma sistémica do setor publico.
Com a inclusio da segunda “perna”
— a revisdo da estrutura e competén-
cias para a efetivagdo do gasto ptbli-
co — se completa a reforma fiscal.
Retornando-se a analise da refor-

6 ‘ ... a reforma
do setor publico
brasileiro se
insere em uma
ordem superior
do pensamento
neoliberal , ’

ma fiscal em si mesma: primeiramen-
te, quanto a visao mais restrita de re-
ceitas e despesas publicas, deve-se
salientar que a reparticao de compe-
téncias em termos de gastos sociais,
elencados na Constituicdo de 1988,
nao criou as devidas condigdes para
que as atribui¢oes para execugio des-
tes gastos fossem claramente defini-
das, dado que, em intimeros casos,
tais competéncias sdo de ordem cu-
mulativa. Este fato reafirma que uma
reforma tributaria - visualizada, por-
tanto, apenas pelo lado da receita —
representa apenas uma parte da mo-
dificagdo da estrutura fiscal, sendo
necessaria também uma revisdo na
estrutura dos gastos publicos, a me-
nos que seja de entendimento geral
que o gasto social na federagao, e a
articulagdo necessaria para a aplica-
¢do das politicas publicas pertinentes,
estejam ao nivel das demandas soci-
ais existentes.

Em segundo lugar, sublinhe-se
que o nivel de autonomia das entida-
des subnacionais no Brasil, tanto fis-
cal quanto administrativamente, tem

12 Talvez seja importante salientar aqui que a politica adotada no Brasil segue toda uma linha
de aceitagéo internacional sobre estabilizagdo macroecondmica que se convencionou cha-
mar de Consenso de Washington. A estratégia, do ponto de vista econdmico, visa a derru-
bada de barreiras comerciais e financeiras, facilitando o fluxo internacional de mercadorias
e de capital. Do ponto de vista politico, ela parte da criagdo de um pensamento unificado ~
unica saida universal para as economias centrais e periféricas — nao havendo outra possi-
bilidade para insergdo internacional, como uma espécie de ditadura do pensamento
hegemadnico. Seria assim, “um programa ou estratégia seqiencial em trés fases: a primeira
consagrada a estabilizagdo macroecondmica, tendo como prioridade absoluta um supera-
vit fiscal primario envolvendo invariavelmente a revisdo das relagdes fiscais
intergovernamentais e a reestruturagao dos sistemas de previdéncia publica; a segunda,
dedicada ao que o Banco Mundial vem chamando de “reformas estruturais”; liberalizagao
financeira e comercial, desregulagdo dos mercados, e privatizacdo das empresas estatais;
e a terceira etapa, definida como a retomada dos investimentos e do crescimento econémi-

co” (Fiori, 1998, p. 12).
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sido, historicamente, resultado do
grau de abertura/fechamento dos re-
gimes em cada fase histérica.

Apesar de se observar uma fase
de liberdade dos direitos politicos, li-
berdade de imprensa e elei¢des livres,
¢ visualizada uma tendéncia a uma
maior centralizagio politica por par-
te da Unido, acompanhada de uma
desconcentragdo (e nao descentrali-
zagao) fiscal e administrativa para as
entidades subnacionais. Este fendme-
no é observado no discurso oficial de
reforma do Estado que - partindo dos
objetivos basicos de maior eficiéncia,
satisfacdo do cidadao/cliente, e
governanga e tendo como ferramen-
tas estratégicas a reforma da burocra-
cia, da previdéncia estatal e do
patrimoénio publico (privatizagao e
concessao de servigos ptblicos) -
aponta para uma centralizagao poli-
tica paralela a uma desconcentragao
de recursos fiscais e de atribuicdes
administrativas.

E digno de ser notado que, pela
primeira vez na histéria brasileira
(contradizendo o passado pendular
no qual maior autoritarismo implica-
va maior centralizagdo politica e fis-
cal e vice-versa), uma fase de demo-
cracia politica esteja caminhando
para conviver com uma menor auto-
nomia dos governos subnacionais no
gerenciamento de suas receitas fiscais.

Sob o argumento do descontrole
fiscal subnacional, deve-se levar em
conta que a problematica do endivi-
damento publico e da ocorréncia sis-
temaética de déficits orcamentarios
(que implicam em novo endivida-
mento) na federagdo, nos ultimos
anos, tem sido determinada mais por
uma politica econdmica baseada na
acao da politica monetaria em fixar
altas taxas de juros a fim de atrair ca-
pitais externos para equilibrar o sal-
do do balango de pagamentos, que
por varidveis fiscais propriamente
ditas (Andrade Filho, 1999). Esta si-
tuacdo, ao lado de inimeros mecanis-
mos criados pelo governo federal com
o fito de controlar os resultados pri-
marios'® e o endividamento subna-
cional'* demonstra que a autonomia
de estados e municipios, devidamen-
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te controlada e fiscalizada pelas
regulagdes institucionais, tende a néo
gerar Obices ao equilibrio financeiro
da federacao.

Fato é que o projeto de Reforma
Tributaria do governo federal tende
a reduzir o grau de autonomia subna-
cional, conquistado pelo pacto fede-
rativo de 1988 e, como foi demons-
trado, segue os mesmos critérios da
proposta “macro” de reforma do Es-
tado.

Analisando-se do plano federal
parabaixo, se maior autonomia deci-
didamente implicar maior descontro-
le orcamentario, a centralizacao fis-
cal - mesmo indo contra o principio
federativo da autonomia subnacional
- seréd positiva para o equilibrio da
federagao. Se, no entanto, a centrali-
zagao objetivada ndo produzir neces-
sariamente o ajuste fiscal duradouro,
desejado como uma das metas a ser
alcancada pela reforma do Estado no
Brasil, o preco a ser pago sera a redu-
¢ao da autonomia subnacional frente

a um maior poder politico armazena-
do na Unido e uma maior dependén-
cia dos estados e municipios de recur-
sos federais (deve-se salientar, nova-
mente, 0 aumento das pressoes sofri-
das pelos estados e municipios, nos
ultimos anos, para a realizagao de
gastos nas dreas sociais).

Do plano federal para cima, che-
ga-se a conclusao que as teses de re-
forma do Estado no Brasil se apresen-
tam inseridas dentro do paradigma
neoliberal hegemonico vigente, pelo
fato de se perceber alta correlagéo nas
propostas basicas e “visoes” a respei-
to do Estado ideal (e mais efetivo)
entre estas duas escolas de pensamen-
to. Assim, a reforma tributdria pro-
posta pelo Executivo e a reforma do
setor publico brasileiro devem ser
compreendidas como inseridas em
um ambiente maior, de ideologizagao
e hegemomia do pensamento neolibe-
ral; estas idéias nao estao descoladas,
dado que suas propostas e estratégi-
as possuem forte convergéncia.

13 Resultado primario corresponde ao resultado orgamentario excluidas as parcelas relativas
a corregao monetaria e cambial, além da conta de juros (Parente, 1988).

14 Como em relagéo aos estados a Lei no 9.496 de 11 de setembro de 1997 que autorizou a
assungéo e refinanciamento da divida mobilidria estadual, além do projeto de lei de Res-
ponsabilidade Fiscal e da Lei Camata (que estabelece limites para gastos com pessoal em
fungéo da receita liqlida), estas duas Gltimas para todos os niveis de governo.
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