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“Do nascimento a morte, nossas vidas sao afetadas
de inmeras maneiras pelas atividades do governo.
Nascemos em hospitais subsidiados, quando néo
publicos... Muitos de nés recebemos uma educacao
publica... Virtualmente todos nos, em algum
momento de nossas vidas, recebemos dinheiro do
governo, como criancas — por exemplo, através de
bolsas de estudo -; como adultos, se estamos
desempregados ou incapacitados; ou como
aposentados; e todos nés nos beneficiamos dos
servigos publicos.”

Joseph Stiglitz



RESUMO

O objetivo deste estudo é investigar as relacdes conflitantes entre as regras
fiscais (Lei de Responsabilidade Fiscal) e a responsabilidade fiscal. Para tal
realizou-se pesquisa de carater descritivo com abordagem qualitativa do
problema, por meio de um levantamento bibliografico sobre o formato e
definicdo do ciclo orcamentéario, andlise do federalismo fiscal e sistema
tributario nacional. Conclui-se que enquanto o federalismo fiscal brasileiro
fornece autonomia para realizacdo de desoneracdes, as regras fiscais
existentes disciplinam e até mesmo restringem esta autonomia, demonstrando
ter uma relacdo conflitante.

Palavras-Chave: Lei de Responsabilidade Fiscal. Ciclo Orcamentario.
Federalismo Fiscal. Sistema Tributario Nacional.
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1. INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO

A desoneracao fiscal exerce um papel importante para a analise de
estratégias de promocdo do crescimento econémico e desenvolvimento do
pais. As medidas de desoneracao fiscal afetam tanto o ambito publico, através
das receitas tributaveis disponiveis ao governo, assim como interferem no setor
empresarial privado, por meio de menores tributacbes as empresas.

As receitas tributaveis do governo atuaram como uma fonte de recursos
para o cumprimento da funcdo social do estado e o também para o chamado
estado desenvolvimentista, ao longo do século XX. Porém a partir do final da
década de 1990, devido ao aumento dos déficits fiscais, a politica fiscal no
ambito do gerenciamento dos tributos foi mais restritiva.

No setor privado uma menor tributacdo consiste em um aumento do nivel
de renda disponivel para as empresas e familias, que assim tem a opc¢éo de
poupar esta renda ou gastar, consumindo mais produtos e/ou servicos.

No Brasil ou em qualquer outro pais, quando os governos arrecadam
tributos acabam por diminuir, na mesma proporc¢do, a renda disponivel para o
consumo das empresas e familias. O aumento da carga tributaria tem como
contrapartida inevitavel a reducdo das disponibilidades financeiras do setor
privado e pode mobilizar um aumento do nivel de sonegacao tributaria.

Este trabalho tem como objetivo investigar as rela¢cdes conflitantes entre as
regras fiscais (LRF) e a responsabilidade fiscal.

1.2 PROBLEMA DE PESQUISA

Diante desse contexto a questdo de pesquisa que esse estudo se
propde a realizar € a seguinte: Em que medida a ado¢cdo da desoneracao

fiscal, como politica econdmica, afeta o orcamento publico?



14

1.3 OBJETIVOS

Os objetivos desta pesquisa estdo divididos em geral e especificos,

conforme discriminados abaixo.

1.3.1 Objetivo Geral

Este trabalho tem como principal objetivo investigar as relagdes conflitantes

entre as regras fiscais (LRF) e a responsabilidade fiscal.

1.3.2 Objetivos Especificos

Os objetivos especificos delineados para alcance do objetivo principal do
trabalho podem ser divididos em:

¢ Analisar o formato e a definicdo do ciclo orcamentério;

e Analisar o federalismo fiscal;

e Analisar o sistema tributario nacional.

1.4 JUSTIFICATIVA

Um dos fatores determinantes a escolha do tema em questédo é o desejo
de difundir o assunto em pesquisa, uma vez que as medidas de desoneracdo
fiscal afetam tanto o ambito publico, através das receitas tributaveis disponiveis
ao governo, assim como interferem no setor empresarial privado, por meio de
menores tributacdes 4s empresas.

Devido a complexidade do sistema econémico, a contribuicdo da
pesquisa poderd ser dada por meio de um estudo futuro aprofundado do
sistema de desoneracdo fiscal brasileiro utilizando-se para o estudo em
questdo a viabilidade temporal e dados obtidos em bibliografias e artigos

existentes sobre o assunto.
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1.5 METODOLOGIA

A pesquisa tem carater exploratério. Conforme Gil (2002, p. 41), o
principal objetivo destas pesquisas € proporcionar maior familiaridade com o
problema, a fim de torna-lo mais explicito ou constituir hipoteses. Pode-se dizer
que estas pesquisas tém como objetivo principal o aprimoramento de idéias ou
a descoberta de intuicdes. Quanto a abordagem do problema sera utilizado o
método qualitativo.

O objetivo de pesquisa a ser realizada no trabalho sera descritiva, cujo
foco principal é descrever as caracteristicas significativas de algo, por meio de
pesquisas bibliogréficas, pesquisas documentais, analise de processos.

Os procedimentos a serem utilizados para a pesquisa bibliografica,
documental e a analise de processos serdo por meio de artigos, livros e teses
existentes sobre o assunto, dados obtidos junto a esta bibliografia e dados
obtidos através de institutos e/ou fundacfes que realizam pesquisas e estudos

sociais e econdmicos.

Para que os objetivos especificos sejam alcancados pretende-se realizar

uma analise dos seguintes itens:
e Orcamento publico e o federalismo fiscal
e Sistema tributario nacional

e Desoneracéao e guerra fiscal
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2. ORCAMENTO PUBLICO

Nesta secdo serd definida e apresentada as caracteristicas do
orcamento publico, bem como discutida a influéncia do ciclo politico na sua

execugao.

2.1 ORCAMENTO PUBLCO: DEFINICAO E CARACTERISTICAS

O orcamento publico € um dos componentes do Sistema de
Planejamento Integrado (SPI) da Organizacdo das Nag¢Oes Unidas, onde sao
determinadas as a¢fes que serdo realizadas pelo poder publico, esse sistema
procura por meio da escolha de alternativas prioritarias a melhor alocacdo dos
recursos disponiveis para assim minimizar os problemas econémicos e sociais
existentes. No Brasil esse sistema de planejamento integrado também é
conhecido como Processo de Planejamento Orcamento. (KOHAMA 2001, p.
62-63).

O orcamento é o processo pelo qual se elabora, expressa, executa e
avalia o nivel de cumprimento da quase totalidade do programa de
governo, para cada periodo orcamentario. E um instrumento do governo,
de administracdo e de efetivacdo e execugcdo dos planos gerais de
desenvolvimento  sécio-econdmico. ESTUPINAN® (1970, citado por
KOHAMA, 2001).

De acordo com Rezende (2006, p. 69), as distribuicdes por funcdes e
programas dos gastos federais alteram - se nos ultimos anos, comparando 0s

gastos federais por programas de 1969 e 1990.

No ano de 1969, conforme a tabela a baixo a administracdo dos bens
publicos, composta pela administracdo geral, defesa e seguranca, era
responsavel por aproximadamente 13% dos gastos. A seguridade social
representava cerca de 40%. No que se refere a investimentos em infra -

estrutura econdbmica, como transportes, telecomunicacbes e energia

'ESTUPINAN, Jorge. Il Curso Intensivo de Programacdo Orcamentéria. Rio de Janeiro, 1970.
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correspondia a algo proximo a 23% e 0S recursos sociais, como saude e
educacao, representavam cerca de 14% dos gastos. Nesta fase pode ser
observada uma énfase infra - estrutura econdémica e social.

TABELA 1- DESPESAS NAO FINANCEIRAS DO GOVERNO FEDERAL: DISTRIBUIGAO POR
FUNCOES E PROGRAMAS (1969)

Funcbes/Programas (% do total)
I. Bens Publicos 13,18
Administra¢do Geral 2,15
Defesa 10,77
Seguranca 0,26
Il. Seguridade Social 40,33
Previdéncia 36,97
Ill. Sadde e Educacéo 14,22
Saude 8,79
Educacao 5,43
IV. Infra- estrutura Econémica 27,32
Transp./ Telecom. 24,54
Energia 2,78

Fonte: Adaptado de REZENDE, 2003.

A partir da década de 1990, ocorre uma mudanca nos gastos federais,
ficando agora a administracdo dos bens publicos com cerca de 18% dos
gastos. A seguridade social com algo préoximo a 53%. A infra - estrutura
econdmica passou a corresponder pela proximidade a 2% e o0s gastos em
saude e educacao com cerca de 17% dos gastos federais.
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Média 90/94 | % do total | Média 95/98 | % do total
I. Bens Publicos 21.503,20 17,97 31.053,75 18,06
Acdo Legislativa 1.031,91 0,86 584,08 0,34
Acdo Judiciaria 2.869,45 2,40 3.128,03 1,82
Seguranga Publica 1.080,48 0,90 1.140,71 0,66
Defesa 5.830,25 4,87 5.094,05 2,96
Administracéo 10.691,10 8,94 21.106,88 12,28
Il. Seguridade Social 51.538,12 43,08 91.170,40 53,03
Previdéncia 46.446,08 38,82 82.500,65 47,99
Protecdo ao Trabalhador 5.092,04 4,26 6.276,45 3,65
Assisténcia Social N.D. - 2.393,30 1,39
Ill. Saude e Educacéo 25.984,16 21,72 29.752,94 17,31
Educacéo 9.130,02 7,63 11.084,05 6,45
Ensino Fundamental 2.658,01 2,22 3.945,24 2,29
Ensino Superior 5.354,30 4,48 5.993,30 3,49
Outros Ensinos 1.117,71 0,93 1.145,51 0,67
Saude 16.854,14 14,09 18.668,89 10,86
IV. Infra- estrutura Econémica 2.995,78 2,50 4.011,93 2,33
Transportes 2.687,88 2,25 3.761,07 2,19
Telecomunicacdes 28,44 0,02 40,52 0,02
Energia Elétrica 177,87 0,15 170,53 0,10
Recursos Minerais 87,27 0,07 38,77 0,02
Petroleo 14,33 0,01 1,03 0,00
V. Outras Ag¢bes 17.613,58 14,72 15.937,22 9,27
VI. Total da Despesa Nao 119.634,85 100,00 171.926,24 100,00

Financeira

Fonte: REZENDE, 2003.

Agora nesta fase ocorre uma expansao da seguridade social

principalmente no que se refere ao sistema de previdéncia, que pode ser

explicada pelo aumento dos beneficios incorporados na Constituicdo de 1988 e
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também pelo envelhecimento da populagdo como pelo aumento da expectativa
de vida. Podemos observar que ha uma perda nos investimentos em infra —
estrutura econbmica que passaram a corresponder a cerca de 2% dos gastos,
devido a diminuicdo da poupanca publica e aumento da necessidade de
financiamento do déficit pablico que se inicia apds a década de 1980, também
pode ser citado 0 aumento das privatiza¢ces, sobretudo posteriormente a 1995.
Ha ainda um aumento pequeno nos gastos em infra estrutura social como
educacdo e saude, e também nos dispéndios com bens publicos. (REZENDE
2006, p. 69-72).

2.2 PROCESSO ORCAMENTARIO

Rezende (2006, p. 99) aborda que a Constituicdo Federal estabelece
gue a iniciativa das leis orcamentarias que € a Lei de Diretrizes Orcamentéarias
(LDO), Lei Orcamentaria Anual (LOA) e Plano Plurianual (PPA) sdo de
competéncia exclusiva do Poder Executivo.

O PPA estabelece o orcamento de meio prazo (em torno de quatro anos)
procura alcancar os objetivos, metas e diretrizes a serem seguidos em nivel de
governo federal, estadual e municipal. Rezende (2006, p. 100) explica que até
o dia 31 de agosto do primeiro ano de mandato, o poder executivo devera
enviar o projeto de PPA para o Congresso Nacional, que entrard em vigor a
partir do segundo ano de mandato até o fim do primeiro ano de mandato do
proximo eleito.

De acordo com Rezende (2006, p. 100) a LDO faz ligagéo entre o plano
e 0 orcamento do ano em exercicio, tem a finalidade de dirigir a elaboracéo dos
orcamentos anuais (Lei Orcamentaria Anual) estabelecendo metas e
prioridades para o orcamento, limitando as despesas de capital, estabelece as
politicas de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.
Compreende o or¢camento fiscal, o0 orcamento de investimento e o orgamento
de seguridade social para adequa-los de acordo com o0s objetivos, metas e
diretrizes da administracdo publica. O projeto de LDO deve ser enviado ao
Congresso Nacional até dia 15 de abril de cada ano.
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Na LOA temos o orgamento propriamente dito, pois sdo estimados os
valores da receita e fixados os valores da despesa para determinado exercicio,
sdo programadas as acdes a serem executadas com a finalidade de alcancar
0s objetivos determinados visando o melhor atendimento e bem estar da
sociedade. Rezende (2006, p. 100) salienta que o Poder Executivo envia o
projeto de LOA ao Congresso até 31 de agosto de cada ano, acompanhado da
analise macroeconbmica e da situacdo fiscal. O projeto deve conter o
orcamento fiscal, o orcamento da seguridade social e o orgcamento de
investimento das empresas em que a Unido direta ou indiretamente tenha a
maioria do capital social com direito a voto.

O orcamento no ambito do Poder Executivo inicia-se com a definicdo de
tetos orcamentarios para os ministérios pela Secretaria de Orcamento Federal
(SOF) que é vinculado ao Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestado
(MPOG). Os ministérios apresentam suas propostas a este 0Orgdo que
consolida e envia a Presidéncia da Republica que remete o projeto de lei
or¢camentéaria ao Congresso Nacional. A SOF / MPOG é responsavel por limitar
0S gastos publicos as receitas disponiveis de acordo com a meta fiscal.
(REZENDE 2006, p. 99-101).

Unidades Orgsos SOF Presidente Congresso

A 4
A 4

A 4

»
>

Orcamentarias setoriais da Republica Nacional

FIGURA 1 - PROCESSO ORCAMENTARIO NO PODER EXECUTIVO.
Fonte: REZENDE, 2003.

Passando do ambito do Poder Executivo para o Legislativo, quando o
projeto chega ao Congresso Nacional, envia-se o projeto & Comissao Mista de
Planos e Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMPOF), que é um érgao que
examina os orcamentos e o0s planos da Unido. O presidente da Comissao
indica um relator — geral para o orgamento, que sera um deputado ou senador,
e este emite um parecer — preliminar sobre a proposta orcamentaria. Cada
parlamentar podera apresentar até 20 emendas institucionais ao projeto de lei
orcamentaria anual. Também podem ser apresentadas emendas coletivas por
comissdes permanentes do Senado Federal e Camara dos Deputados, por

bancadas estaduais e regionais. Porém sO se aceita uma emenda a despesa
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se outra despesa € cancelada, ou seja, de uma maneira muito resumida o
processo orcamentario brasileiro tem uma predominancia do Poder Executivo.
(REZENDE 2006, p. 101-102).

TABELA 3 - AUTORIA DE EMENDAS AO PROJETO DE LEI ORGAMENTARIA

Proponente Ndmero limite de emendas
Parlamentar 20
Comisséo permanente do Senado e da Camara dos Deputados 5
Bancada Estadual do Congresso Nacional 10
Bancada Regional do Congresso Nacional 5

Fonte: REZENDE, 2003.

De acordo com Kohama (2001, p. 67-72) as etapas do processo

orcamentario podem ser classificadas da seguinte forma:

a) Elaboracdo: compreende a fixacdo de objetivos para o periodo
considerado pelo orcamento, que depois de pronta sera a proposta
orcamentaria, que podera ser revista e depois devera ser acrescentada

na proposta geral; sendo esta etapa de competéncia do poder executivo.

b) Estudo e aprovacédo: cabe ao poder legislativo garantir que a populacgéo,
por meio de seus representantes, possa intervir nas decisées contidas
na proposta geral, que depois de ser aprovado pelo poder legislativo

sera sancionada.

c) Execucéo: constitui a concretizacdo dos objetivos e metas determinadas
pelo setor publico, no processo de planejamento, implicando mobilizacao
dos recursos humanos, materiais e financeiros. Sao determinadas as
cotas financeiras (um instrumento de regulacdo dos recursos financeiros
das unidades executoras), em seguida sao feitas Tabelas de Distribuicdo
dos recursos que serdo registradas no Livro da Despesa para

acompanhamento e registro da despesa.

d) Avaliacdo: Refere-se aos critérios de organizacéo para julgamento dos
objetivos atingidos e das modificacbes ocorridas ao longo do processo
de elaboracédo. A avaliacdo é feita através de um sistema estatistico cuja

informacdo é coletada de dados dos oOrgdos e reparticbes, e
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posteriormente 0 grupo de avaliacdo orcamentaria devera elaborar

informes perioddicos para uso dos dirigentes das unidades executoras.

O ciclo politico exerce influéncia no orcamento publico, pois € ele que
elabora 0 mesmo e por isso 0 impacta diretamente. Por meio do orcamento
publico o governo avalia, expressa e executa 0s planos gerais de
desenvolvimento, também avalia os resultados dos programas governamentais
para coordenar o papel das unidades executoras e distribuir 0s recursos entre
elas. Portanto o orcamento publico € indispensavel ao processo de execucao e
coordenacdo dos programas governamentais colocando em préatica as
estratégias de melhor alocacdo dos recursos disponiveis com a finalidade de
reduzir os problemas econémicos e sociais existentes. (KOHAMA 2001, p. 70-
72).

Na sequéncia, no capitulo trés, sera discutido o sistema de federalismo
fiscal brasileiro, com o interesse de demonstrar que o pacto federativo

brasileiro concede independéncia e autonomia aos entes da federacao.
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3. FEDERALISMO FISCAL

7

Resumidamente federalismo é um sistema politico pelo qual, varios
estados se retnem para formar um Estado Federal, cada um conservando sua

autonomia.

Segundo Biderman; Arvate (2004, p. 291) a organizacdo politica-
administrativa do Brasil € de uma federacdo abrangendo trés niveis de
governo: o federal, estadual e municipal, sendo independentes uns dos outros.
No regime federalista a estrutura de governo é descentralizada e é defendida a
partir de trés principios: alocagéo eficiente dos recursos nacionais, aumento da
participacdo politica da sociedade e protecdo das liberdades béasicas e dos

direitos individuais dos cidadadaos.

Rezende (2006, p. 334) explica que o federalismo fiscal trata das
competéncias tributarias dentro do territério nacional, buscando estudar as
distribuicdes das receitas tributarias ou de transferéncias e gastos publicos nas
trés esferas de governo, procurando formas de distribuicdo de fundos e assim
criando uma maior proximidade com os cidaddos e proporcionando maior

transparéncia nas atividades politicas.

De acordo com o especialista em direito privado Luiz Gustavo Lovato:

N&o existe uma acepc¢do unanime em relacdo ao termo federalismo.
Um conceito genérico define o pacto federativo como a unido de
entes federados (estados, colbnias, regifes) dotados de autonomia e
submetidos a um poder central, geral, dotado de soberania. A
hierarquizacéo do poder central para com os entes federados pode
ou ndo ocorrer, e a autonomia destes pode ser de véarias amplitudes,
conforme a disposi¢do constitucional. A constitui¢do, alias, é a Carta
Magna, reguladora da federacédo e das competéncias de seus entes;
€ o0 texto legal que determina de que maneira funciona o pacto
federativo em funcdo de uma ordem juridica estabelecida. (LOVATO,
2006, p. 1).

Existem varias formas de federalismo dependendo do tipo de
relacionamento entre os membros da federacdo na decisdo das politicas
conduzidas pelo governo central e da distribuicdo das responsabilidades pela

provisdo dos bens publicos. O Federalismo econdmico prescreve que as
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politicas do governo central sejam decididas por um presidente eleito e tem
tendéncia a uma grande centralizacdo. O Federalismo cooperativo: especifica
que as politicas do governo central sejam decididas de forma unanime pelos
representantes eleitos de cada membro da federagdo, concedendo a cada
membro um poder de veto no processo de decisdo politica, assim cada
membro dispde de um grande poder de decisdo, que pode transferir para o
governo central a fim de garantir maior bem estar aos cidaddos. E o
Federalismo democratico: as politicas do governo central sdo estabelecidas a
partir da maioria simples dos representantes eleitos dos membros da
federacdo, procura-se um equilibrio entre os ganhos de eficiéncia na provisao
dos bens e servigcos publicos pelo governo central e as perdas de eficiéncia que
podem resultar de uma descentralizacdo excessiva. (BIDERMAN; ARVATE,
2004, p. 292).

Mora e Varsano ? (2001, citado por Biderman; Avarte, 2004) resumem a

associacao entre as varias formas de federalismo:

As teorias sobre federalismo, tanto a abordagem econémica como a
politica, ndo fornecem um modelo que sirva de padrao para comparar
as diferentes experiéncias. Mais especificamente, a teoria sobre o
federalismo fiscal, embora estabele¢ca uma estrutura normativa para a
alocacdo de receitas e despesas entre os diferentes niveis de
governo, ndo especifica um grau 6timo de descentralizacdo ou o
melhor arranjo institucional. N&o obstante as diferencas, o
conhecimento da experiéncia de um determinado pais pode ser util
para os que lidam com os demais sistemas federativos. (BIDERMAN;
ARVATE, 2004, p. 292).

7z

Um problema encontrado em paises federalistas é com relacdo a
distribuicdo das competéncias tributarias entre os niveis de governo. O
federalismo fiscal tem por objetivo maximizar com eficiéncia e equidade para a
nacao, os recursos adquiridos atraves de suas receitas. E faz isso através da
oferta de bens publicos a populacdo, como cuidados com a saude, protecao do
meio ambiente, promocdo de programas de moradia e saneamento basico e

integracéo social de modo que o bem-estar da sociedade seja alcangado.

> MORA, Ménica, VARSANO, Ricardo. Fiscal decentralization and subnational fiscal autonomy
in Brazil: some facts of the nineties. Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA. Rio de
Janeiro, 2001.
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Musgrave® (1980, citado por Pires, 1996) explica que os bens publicos
sdo aqueles cuja demanda ndo se manifesta por meio de mecanismos de
precos (sdo bens que o mercado ndo consegue fornecer) e por isso ha
necessidade da presenca do Estado com o intuito de procurar alocar e distribuir

de maneira eficiente os bens e servigos.

Alguns dos principais objetivos das finangas publicas sao: eficiéncia,
simplicidade, flexibilidade e transparéncia. Um sistema tributario € eficiente
guando, para uma dada receita tributaria, otimiza a alocacdo dos recursos na
economia. Pode ser considerado como simples quando for relativamente
barato (tanto no custo de arrecadacao do fisco quanto no custo do contribuinte
para o pagamento dos impostos). A flexibilidade significa que o sistema
tributario deve responder com facilidade as mudancas nas condicées
econdbmicas. No que se refere a transparéncia do sistema tributario ocorre
quando ele traduz as preferéncias da sociedade e cada individuo sabe
precisamente quanto estd pagando de impostos. (BIDERMAN; ARVATE, 2004,
p. 295).

Simplificadamente um sistema tributario ideal seria aquele que
produzisse uma receita tributaria satisfatéria, aliada a maximizacdo de bem-

estar da sociedade como um todo.

3.1 ASPECTOS HISTORICOS DO FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL

De acordo com Biderman; Arvate (2004, p. 202) no passado O
federalismo brasileiro era caracterizado por uma concentracdo excessiva no
poder central da Unido. Porém a partir da década de 1980 o pais entrou em
uma época de mudancas. E alguns eventos afetaram as relagbes fiscais

intergovernamentais como:

e Recentralizacdo de receita promovida pela Uniao;

* MUSGRAVE, Richard Abel, MUSGRAVE, Peggy B. Financas publicas: teoria e pratica. S&o
Paulo: Campus, 1980.
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Guerra fiscal entre os estados;

A provisao publica de educacéo e saude;

O endividamento das unidades subnacionais de governo;

Lei de Responsabilidade Fiscal.

O Federalismo Fiscal no Brasil tem duas fases, uma de centralizacéo, a
partir de 1964 com a ascensao do Regime Militar, e outra de descentralizacao
fiscal apdés a redemocratizacdo do pais e promulgacdo da Constituicdo de
1988.

O federalismo fiscal no Brasil esta relacionado as distorces historicas
ocorridas, primeiramente em 1964, com a instauragdo do regime militar e o
estabelecimento do autoritarismo e centralizagéo, favorecida pela duracdo do
regime militar. Os governos estaduais e municipais buscavam maior autonomia
financeira e esta busca se acentuou apds a recuperacdo de autonomia politica
dos estados e municipios em 1982. Ap6s 1985, com a transicdo do
autoritarismo para a democracia a necessidade de autonomia foi considerada
indispensavel, porém esta autonomia financeira acabou sendo confundida
como uma liberdade para gastar, e embora hoje ocorra maior responsabilidade
por parte dos estados e municipios quanto aos gastos, busca-se um novo
equilibrio. (REZENDE, 2006, p. 333 e 334).

Rezende (2006, p. 335) aborda que as questbes de ordem politica
também foram relevantes no papel do federalismo fiscal, podendo ser citado a
Reforma Constitucional de 1967, promovida pelo militarismo, que criou uma
hierarquia constitucional centralizadora na Unido, porém com transferéncias
intergovernamentais de receitas, beneficiando o0s estados menos
desenvolvidos e 0s municipios menos populosos (a oposicdo politica se

localizava nos estados mais desenvolvidos e nas cidades mais populosas).

Com promulgagdo da Constituicdo de 1988, os municipios foram
reconhecidos como membros da federacdo em igualdade com os Estados em

relacdo a direitos e deveres, ocorreu certa independéncia dos municipios em
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relacdo ao poder do estado, que acabou sendo acompanhada por
desequilibrios verticais e horizontais. Houve um aumento das transferéncias
intergovernamentais, visando a solucdo do conflito regional, o que reverteu o
desequilibrio vertical na partilha da receita tributaria nacional, porém esta
situagdo ampliou os desequilibrios de ordem horizontal, por causa das
dificuldades para se mudar as regras de divisdo dessas transferéncias.
(REZENDE, 2006, p. 335 e 337).

No proximo capitulo, serd analisada a evolugdo do sistema tributario
nacional e a divisdo das competéncias tributarias da Unido, Estados e

Municipio.
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4. SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Nesta secdo sera apresentada a histéria do sistema tributario brasileiro e
a reforma que este passou em 1988, bem como a divisdo das principais fontes

de arrecadacao do governo e suas transferéncias intergovernamentais.

4.1 HISTORICO DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Segundo Varsano (1996, p. 2) durante o periodo monarquico com uma
economia basicamente agricola e aberta, a principal fonte de receitas publicas
era 0 comeércio exterior com o imposto sobre importacdo que, em alguns
exercicios, chegou a corresponder aproximadamente 2/3 da receita publica. As
vésperas da proclamacdo da Republica este imposto representava cerca da
metade do total das receitas do governo.

A Constituicdo de 1891 manteve a composi¢cdo do sistema tributario
existente no final do Império. Porém, devido a adocéo do regime federativo, era
necessario permitir maior autonomia financeira aos estados e municipios com
um sistema reparticdo de competéncias. Passando a ser discriminados os
impostos de competéncia da Unido e dos Estados e tanto um como 0 outro
poderiam criar outras receitas tributarias. No que se refere aos municipios, os
estados ficaram responsaveis de fixar os impostos municipais visando garantir
sua a autonomia. (VARSANO, 1996, p. 5).

Varsano (1996, p. 3) aborda que em 1922 foi criado o imposto sobre
vendas mercantis, denominado posteriormente como imposto de vendas e
consignacdes (IVC) e transferido para a oOrbita estadual. Na época da
proclamacdo da Republica ja havia impostos sobre vencimentos e sobre
beneficios distribuidos, mas somente a partir de 1924 foi instituido um imposto
de renda (IR) geral.

Antes da Constituicdo de 1934, o imposto sobre importagcdo manteve-se
como a principal fonte de receita da Unido, sendo responsavel por
aproximadamente 50% da receita total da Unido, enquanto que o imposto
sobre consumo correspondia apenas 10% da mesma. Porém com a Segunda

Guerra Mundial ocorreu uma reducdo dos fluxos de comércio exterior
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obrigando o governo a buscar receita através da tributacdo de bases
domésticas, aumentando desta forma o imposto sobre consumo e dos diversos
impostos sobre rendimentos. Mesmo com o fim da Segunda Grande Guerra o
Imposto sobre importagdo ndo retomou a importancia que tinha anteriormente.
(VARSANO, 1996, p. 5).

As principais modificacdes devido a Constituicdo de 1934 ocorreram na
esfera estadual e municipal. Os estados passaram a ter competéncia para
decretar o imposto de vendas e consignacdes e 0s municipios passaram a ter
competéncia para decretar alguns tributos. Passou a ocorrer a reparticdo da
receita de impostos entre diferentes esferas de governo. Tanto a Unido como
0s estados mantiveram a competéncia para criar outros impostos, além dos
que Ihes eram atribuidos, mas tais impostos seriam arrecadados pelos estados
que entregariam 30% da arrecadacdo a Unido e 20% ao municipio de onde
originasse a arrecadacéo. (VARSANO, 1996, p. 6 e 7).

Varsano (1996, p. 5) comenta que em 1946 o imposto sobre o consumo
era responséavel por cerca de 40% da receita tributaria da Unido e o imposto de
renda por cerca de 27%. Demonstrando que a tributacdo estava explorando
bases domésticas em uma etapa de desenvolvimento industrial do pais. A
Constituicdo de 1946 modificou pouco o elenco de tributos utilizados no pais.
Houve um aumento dos recursos dos municipios com dois novos impostos a
sua competéncia: o0 primeiro, 0 imposto sobre atos de sua economia ou
assuntos de sua competéncia (imposto do selo municipal) e o segundo, o
imposto de industrias e profissbes (pertencente aos estados, mas ja
arrecadado em parte pelos municipios). Os municipios também passaram a

participar de 10% da arrecadacéo do IR.

A partir de 1950, o pais passou a ter um esforco ao desenvolvimento
industrial e regional e também uma ampliacgdo do numero de municipios,
gerando maiores gastos publicos que ndo foram acompanhados por maiores
receitas. As despesas do Tesouro Nacional tiveram uma evolucéo de 8% do
PIB no final da década de 40, em 1957 passou para 11% e alcancou 13% do
PIB em 1960. Como as despesas continuaram a crescer, o déficit do Tesouro
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ultrapassou, em 1962 e 1963, a marca dos 4% do PIB. (VARSANO, 1996, p.
10).

Diante da crise econdmica e também politica da década de 60, cogitava-
se para aumentar as receitas, expandir a base tributaria ou elevar a carga de
alguns tributos. Entre 1964 e 1966, um novo sistema tributario foi
paulatinamente sendo implantado reabilitando as financas federais e
atendendo ao alivio tributario dos setores empresariais (por meio de incentivos
fiscais). Ocorreu a reabilitacdo das financas federais e em 1965, a receita do
Tesouro Nacional estava em 12% do PIB. (VARSANO, 1996, p. 11 e 12).

Para fazer frente a crise econdmica e politica que o pais atravessava,
formava-se consenso sobre a necessidade de reorganizacdo de
quase todos os setores da vida nacional, ou seja, usando expressao
da época, de "reformas de base". Naquele contexto, a reforma
tributaria era vista como prioritaria, ndo s6 para resolver o problema
or¢camentario como para prover 0S recursos necessarios as demais
reformas. (VARSANO, 2002, p. 6).

Palermo (2009, p.12) comenta que na reforma de 1965/67, o Brasil foi
um dos pioneiros a instituir a tributagdo sobre valor adicionado. Foram criados
dois impostos sobre valor adicionado: o ICM, imposto sobre circulacdo de
mercadoria (de competéncia Estadual) e o IPIl, imposto sobre produtos

industrializados (de competéncia federal).

Varsano (1996, p. 10) explica que em 1968 no auge do autoritarismo, as
transferéncias foram restringidas de 10% para 5%, os percentuais do produto
da arrecadacédo do IR e IPI destinados ao Fundo de Participacdo dos Estados e
Distrito Federal e Municipios (FPE e FPM). Em contrapartida foi criado o Fundo
Especial (FE) no qual a distribuicdo e utilizacdo dos recursos eram decididas
pelo Poder Central. Foi reduzida a nivel minimo a autonomia fiscal dos estados

e municipios, permanecendo até 1975.

Desde a década de 70, ja era evidente ao governo que 0s incentivos
fiscais reduziam a receita e para garantir sua arrecadacao, o governo federal
criou a contribuicdo para o Programa de Integracdo Social (PIS)/PASEP
(Programa de Formacédo do Patriménio do Servidor Publico), marcando o

ressurgimento da cumulatividade na tributacdo do pais. Determinou que parte
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dos incentivos concedidos fosse direcionada para o Programa de Integracéo
Nacional (PIN) e para o Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a
Agropecuaria do Norte e Nordeste (Proterra). (VARSANO, 2002, p. 8).

De acordo com Varsano (1996, p. 11) em 1983 foi criado mais um tributo
cumulativo, o Fundo de Financiamento Social (Finsocial), atualmente é a
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS), e
transformando o IPI e o ICM em tributos pouco semelhantes a um imposto
sobre o valor adicionado. A partir de 1984 observa-se um processo de
desconcentracdo dos recursos ocasionada nao apenas pelo aumento das
transferéncias para o FPE e FPM, mas também da perda de poder de

arrecadacao da Uniéo.

4.2 REFORMA TRIBUTARIA DE 1988

A reforma do sistema tributario criada pela Constituicdo de 1988 foi
elaborada por uma equipe técnica e conduzida basicamente pelos politicos.
Apoés a definicdo dos temas que seriam tratados na Constituicdo, a tarefa foi
dividida entre 24 subcomissfes, que eram subordinadas a 8 comissdes, que
atuaram de forma independente e nao coordenada. O texto resultante do
trabalho das comissdes era encaminhado a Comissado de Sistematizacdo, que
reunia as partes, eliminava duplicidades e conflitos e preparava o projeto de

Constituicao para a votacao em plenario. (VARSANO, 1996, p. 15 e 16).

Varsano (1996, p. 13) comenta que este era um processo bastante
democrético, pois permitia a participacdo direta da populacdo através das
emendas populares. A previsao para a nova Constituicdo era o ano de 1987,
mas devido a dificuldades de coordenacdo o prazo foi prorrogado varias vezes

e acabou sendo promulgada a nova Constituicdo e 5 de outubro de 1988.

A partir da Constituicdo de 1988 ocorreu uma redugcao das receitas
destinadas a Unido e aumento das transferéncias aos Estados e Municipios,

houve entdo um aumento do grau de autonomia fiscal dos Estados e
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Municipios. Esta maior autonomia e desconcentragdo da receita atribuiram
como competéncia de cada estado, fixar autonomamente as aliquotas do seu
principal imposto, o ICMS (imposto sobre operacfes relativas a circulacéao de
mercadorias e sobre a prestacdo de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagéo), sucessor do ICM; eliminou o poder da Uniao
de conceder isencfes de impostos estaduais e municipais. (VARSANO, 1996,
p. 16 e 17).

Para Giambiagi e Além # (2000, citado por Palermo, 2009):

A constituicdo de 1988 promoveu um aumento do grau de autonomia
fiscal dos Estados e Municipios, bem como a descentralizacdo dos
recursos tributarios disponiveis e a transferéncia de encargo da
Unido. (PALERMO, 2009, p. 22).

Segundo Varsano (1996, p. 14) os percentuais da arrecadacédo de IR e
IPI destinados ao FPE e ao FPM foram outra vez ampliados, chegando em
1993, a 21,5% e 22,5%, respectivamente. Ocorreu um aumento das
transferéncias dos estados para os municipios, pela ampliacdo da base de
arrecadacéao. Criou-se a partilha de IPI, aos estados de 10% da arrecadacao do
imposto, repartido em proporcdo a exportacdo de produtos manufaturados e
deste montante 25% entregue pelos estados aos municipios.

Com a perda de recursos da Unido e aumento das receitas nos estados
e municipios era necessario fazer ajustes, especialmente na descentralizacdo
dos encargos. Este processo levaria cerca de 5 anos, para que o Finsocial
reduzisse os recursos transferidos para o Fundo de Descentralizacdo até a sua
total extincdo. O projeto da Comissdo da Ordem Social previa, entre 0s
instrumentos de financiamento da seguridade social, uma contribuicdo dos
empregadores, incidente sobre o faturamento. Entretanto a Comissao de
Sistematizacdo optou por eliminar o Fundo de Descentralizacdo e manter a
contribuicdo no orcamento da seguridade social, que é a atual COFINS
(Contribuicdo Social para o Financiamento da Seguridade Social). Desta forma

a seguridade social e saude, mesmo com uma maior descentralizagao politico-

* GIAMBIAGI, F.; ALEM, A. C. Financas publicas. Rio de Janeiro: Campus, 2002. 2 ed.



33

administrativa, permaneceram ligadas a contribuicbes sociais de recursos
provenientes da Unido. (VARSANO, 1996, p. 17 e 18).

A falta de equacionamento, fiscal e financeiro, da Unido, levou a
processo de deterioracdo da qualidade do sistema tributario
brasileiro. O governo, ao optar por elevar a arrecadacao tributaria
através das contribuicfes, sobre as quais ndo tem a obrigatoriedade
constitucional da divisdo com Estados e Municipios, consolidou a
tributacdo cumulativa no pais e ajudou a recuperar, em parte, sua
participagdo na reparticdo do bolo tributario. (PALERMO, 2009, p.
23).

Entre o final de década de 1980 e os anos 90, para enfrentar o
desequilibrio fiscal e financeiro, o governo federal criou a Contribuicdo Social
Sobre o Lucro Liquido (CSLL), IPMF (Imposto sobre Movimentacdo Financeira)
que se tornou, a atualmente extinta, CPMF (Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentacdo Financeira), aumento da aliquota da COFINS e IOF (Imposto
sobre Operacdes Financeiras). (PALERMO, 2009, p. 23 e 24).

A implantagdo do plano real em 1994 e estabilizacdo inflacionéaria
contribuiram para aumentar a receita do pais. No ano seguinte o Tesouro
Nacional tinha um crescimento real da receita de 11% e da despesa em 14%.
Tanto o governo federal como os subnacionais, como também as empresas
estatais apresentam déficits demonstrando um desajuste estrutural das contas
dos governos, tornando-se evidente a necessidade de uma reforma no sistema
tributario brasileiro. (VARSANO, 1996, p. 21 e 22).

De acordo com Varsano (2002, p. 21) em 1998, um grupo de deputados
resolveram promover a reforma tributaria, criaram uma comissao especial, se
limitavam ao Sistema Tributario da Constituicdo e buscava-se alterar as
contribuicbes sociais, para eliminar a tributacdo cumulativa. O texto foi
aprovado na Comissao com 35 votos a favor e um contra, porém a proposta
ndo se desenvolveu devido a oposi¢cdo do Ministério da Fazenda. Alegava-se
gue a eliminacdo da tributacdo cumulativa poderia ser feita sem a necessidade
de uma emenda constitucional, e que esta proposta colocava em risco a
arrecadacdo em um fase de ajuste fiscal.

Nao se logrou, até o momento, a realizacdo da reforma devido a
constrangimentos que tornam O processo complexo e retardam sua

implementacdo. A medida que o debate foi se intensificando e
avancando, o grande desafio tem sido encontrar um caminho que,
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simultaneamente, atenda ao objetivo principal e respeite certos
condicionantes. (VARSANO, 2002, p. 12).

A tabela 4 descreve as principais caracteristicas dos sistemas tributarios

da Constituicdo de 1946, da reforma de 1966 e da Constituigdo de 1988.

TABELA 4 - SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Constituicdo de 1946 e
Emenda Constitucional n°

Emenda Constitucional n°
18 de 1965 (vigéncia a

Constituigdo de 1988 e
(vigéncia a partir de

5de 1961 partir de janeiro de 1967) janeiro de 1989)
1. Federais 1. Federais 1. Federais
1.1 Imposto de 1.1 Imposto de 1.1. Imposto de
Importacao Importacdo Importacdo
1.2. Imposto de Consumo | 1.2. Imposto sobre 1.2. Imposto sobre
i Produtos Industrializados Produtos Industrializados
1.3.  Impostos Unicos i
1.3.  Impostos Unicos 1.3. Impostos de renda
1.4. Imposto de renda
1.4. Imposto de renda 1.4. Impostos
1.5.  Imposto sobre Extraordinarios
Transferéncia de Fundos 1.5. Imposto

para o Exterior Extraordinarios 1.5. Imposto sobre
Exportacéo
1.6. Imposto sobre 1.6. Imposto sobre
Negdcios de sua Economia Exportagéo 1.6. Imposto sobre
Operacdes Financeiras
1.7. Impostos 1.7. Impostos sobre
Extraordinarios Transporte e Comunicac¢do | 1.7.  Imposto Territorial
Rural
1.8. Impostos Especiais 1.8. Imposto sobre
Operacdes Financeiras 1.8. Imposto sobre
Patriménio
1.9. Imposto Territorial
Rural
2. Estaduais 2. Estaduais 2. Estaduais
2.1. Imposto sobre 2.1. Imposto sobre 2.1. Imposto sobre

Vendas e Consignacdes

2.2. Imposto sobre
Transmissao Causa-Mortis

2.3. Imposto sobre
Exportagéo
2.4. Imposto sobre Atos

Regulamentados por Lei
Estadual

2.5. Impostos Especiais

Circulagdo de Mercadorias

2.2. Imposto de
Transmissao de Bens
Intervivos e Causa-Mortis

Circulagéo de Mercadorias
e Servicos

2.2. Imposto sobre
Transmissao de Bens
Intervivos e Causa-Mortis

2.3. Imposto sobre
Propriedades de Veiculos
Automotores

2.4, Adicional de
Imposto de Renda sobre
Rendas de Capitais
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3. Municipal 3. Municipal 3. Municipal

3.1.  Imposto Territorial 3.1. Imposto Predial e 3.1 Imposto de

Rural Territorial Urbano Transmisséo Intervivos
3.2. Imposto de 3.2. Imposto sobre 3.2. Imposto Predial e
Transmisséo Itervivos Servicos Territorial Urbano

3.3.  Imposto Predial e 3.3. Imposto sobre
Territorial Urbano Servicos

3.4. Imposto de Indastria
e Profissfes

3.5. Imposto de Licenca

3.6. Imposto sobre
Diversdes Publicas

3.7.  Impostos sobre Atos
de Sua Economia

Fonte: BIDERMAN; AVARTE, 2004.

4.3 DIVISAO DAS PRINCIPAIS FONTES DE ARRECADACOES

A estrutura do sistema tributario atual pode ser considerada complexa.
Temos varias formas de tributacdo: impostos, taxas, contribuicbes de melhoria,

empréstimo compulsorio, contribuigdes sociais e de seguridade social.

Segundo Abrantes; Ferreira (2010, p. 56) o imposto é o tributo cuja
obrigacdo ndo se conecta com nenhuma atividade do Estado especificamente
dirigida ao contribuinte. Ou seja, ndo é preciso que o Estado preste um servico
ou disponibilize algum bem, para exigir o pagamento de imposto dos
individuos. S&o determinadas situacfes materiais que evidenciam a
capacidade contributiva, que séo os fatores geradores da obrigacéo tributaria.
Estes fatores geradores podem ser o patrimbnio, a renda ou o consumo (por

exemplo, IPTU, IR e IPI, respectivamente).

Abrantes; Ferreira (2010, p. 57) explicam que as taxas séo tributos
vinculados a uma acdo especifica do poder publico, portanto surgem da

atuacio estatal diretamente dirigida ao contribuinte. E caracterizada como base



36

para o célculo a propor¢do do custo do servico prestado (exemplificando taxa

de limpeza)

No que se refere a contribuicdo de melhoria, para Abrantes; Ferreira
(2010, p. 58) € um tributo que tem como fator gerador uma situacdo que
representa um beneficio especial ao contribuinte. Tem o significado de uma
contribuicdo que se paga em razédo do recebimento de um aumento de valor

mobiliario, como por exemplo o asfaltamento de ruas.

De acordo com Abrantes; Ferreira (2010, p. 59) o empréstimo
compulsério é quando o Estado compete a alguém, a tomada de certa
quantidade de dinheiro, sob a forma de empréstimo, prometendo reembolso
sob determinadas condi¢cBes e prazos. E utlizado pela Unido para atender

situacdes excepcionais como decorrentes de calamidade publica.

Abrantes; Ferreira (2010, p. 60) comentam que a contribuicdo social €
vinculada a atuacéo indireta do Estado. E caracterizada pelo fato de, no
desenvolvimento pelo Estado de determinada atividade, acarreta maiores
despesas em prol de certos contribuintes, que passam a usufruir de beneficios
diferenciados dos demais ndo contribuintes.

A Republica Federativa do Brasil é organizada em trés niveis
governamentais: Unido, Estados e Municipios. De acordo com dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) estdo distribuidos em 26
Estados e um Distrito- Federal e aproximadamente 5.560 Municipios, cada qual
com sua competéncia tributaria. Cada nivel de governo tem o direito de instituir
0os impostos que lhe sdo atribuidos e que pertencam a sua competéncia
privativa, a Constituicdo Federal define a atribuicAo das competéncias
tributarias para cada esfera de governo.

A federagdo caracteriza-se pela divisdo de poder politico e pela
existéncia de diferentes niveis (ou esferas) de governo. Em uma
federacao, o poder politico € dividido entre o governo nacional (ou
central, ou ainda, federal) e os governos subnacionais (estados e
municipios). Além disso, hd uma divisdo de responsabilidades (ou

competéncias) entre as esferas de governo. (LAGEMANN, et al,
2011, p. 5).
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Segundo Abrantes; Ferreira (2010, p. 47) a competéncia tributaria pode
ser dividida em trés modalidades: privativa, residual e comum. A competéncia
privativa € aquela atribuida com exclusividade a um ente politico, sendo
utilizada para criar impostos. No que se refere a competéncia residual, também
€ utilizada para criar impostos que podem ser instituidos sobre condi¢cdes néo
previstas. E por fim a competéncia comum s&o as taxas e contribuicdes de
melhoria, delegadas a todas as pessoas politicas (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios).

Os dados do Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo (IBPT)
demonstram alguns impostos, taxas e contribuicbes de competéncia da Uniéo,

Estados e Municipios, como podem ser observados adiante.

4.3.1 Unido

A Unido detém poder para instituir determinados impostos. Os impostos

de sua competéncia sao:

¢ Imposto sobre a importacdo de produtos estrangeiros (l1);

e Imposto sobre a exportacdo de produtos nacionais ou nacionalizados
(IE);

e Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza (IR);

e Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI);

e Imposto sobre operacdes de crédito, cambio e seguro ou relativas a
titulos ou valores mobiliarios (IOF);

¢ Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR);

A Unido tem competéncia para instituir taxas, assim como tem

competéncia exclusiva para instituir contribuicdes sociais:

e Contribuicdo Social para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS);
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e Programa de Integracdo Social (PIS);

e Programa de Formacéo do Patriménio do Servidor Publico (PASEP);

e Contribuicdo Social Sobre o Lucro Liquido (CSLL);

e Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE
combustiveis);

¢ Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS);

e Contribuicdo ao Servigco Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (SEBRAE);

e Contribuigcdo ao Servico Nacional de Aprendizado Comercial (SENAC);

e Contribuicdo ao Servico Nacional de Aprendizado dos Transportes
(SENAT);

e Contribuicdo ao Servico Nacional de Aprendizado Industrial (SENAI);

e Contribuicdo ao Servico Social da Industria (SESI);

e Contribuicdo ao Servico Social do Comércio (SESC);

e Contribuicdo Confederativa Laboral (empregados);

e Contribuicdo Confederativa Patronal (empresas);

e Contribuicao Sindical Laboral;

e Contribuicao Sindical Patronal,

e Taxa Ambiental;

e Taxa ao Conselho Nacional de Petrdleo (CNP);

e Taxas CVM (Comisséo de Valores Mobiliarios);

e Taxas IBAMA (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente).

4.3.2 Estados Federativos e Distrito Federal

Os Estados e o Distrito Federal tém competéncia para instituir,

contribuicdes de melhoria, taxas e impostos:

e Imposto Sobre a Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao (ICMS);

¢ Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);
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e Imposto Sobre Transmissdo Causa Mortis de bens imoveis e Doacao
(ITCD);
e Contribuicdes de Melhoria;

e Taxas do Registro do Comércio (Juntas Comerciais).

4.3.3 Municipios

Competem aos Municipios, também instituir contribuicbes de melhoria,

taxas e impostos:

e Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU);
e Imposto Sobre Servigos de qualquer natureza (I1SS);

e Imposto sobre Transmisséo Inter Vivos de Bens Imoveis (ITBI);
e Contribuicdes de Melhoria;

e Taxa de Coleta de Lixo;
e Taxa de Conservacéo e Limpeza Publica;

e Taxa de lluminag&o Publica.

4.4 TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

As transferéncias intergovernamentais, busca corrigir os desequilibrios
verticais e horizontais existentes no federalismo fiscal. O desequilibrio
horizontal ocorre entre os entes federados no mesmo nivel de hierarquia. Por
exemplo, alguns Estados (ou Municipios) podem ter escassez de recursos
diante de seus compromissos, enquanto outros podem apresentar situacao
inversa. O desequilibrio vertical acontece entre diversos niveis governamentais.
Quando, por exemplo, os Estados e Municipios estdo com falta de recursos
frente aos seus compromissos, e a Unido exibe excesso de recursos.
(LAGEMANN, et al, 2011, p. 10).
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De acordo com Lemgruber (1997, p. 4), o mecanismo de partilha
tributaria realiza as transferéncias necessarias ao maior equilibrio de receitas e
despesas na federacdo. As transferéncias podem ser classificadas como
diretas ou indiretas, porém independentemente do tipo de transferéncia, elas

sempre ocorrem no governo.

4.4.1 Diretas

Lemgruber (1997, p. 5) comenta que as transferéncias diretas tratam do
repasse de parte da arrecadacéo para determinado governo. As transferéncias

diretas sdo as seguintes:

e Pertence aos Estados e Municipios o total da arrecadacdo do Imposto
de Renda retido na fonte;

e Pertence aos Municipios 50% da arrecadacédo do Imposto ITR, relativo
aos imoveis neles situados;

e Pertence aos Municipios 50% da arrecadacao do IPVA, licenciados em
seu territorio;

e Pertence aos Municipios 25% da arrecadacéo do ICMS;

e O IOF sera transferido em 30% para o Estado de origem e 70% para o

Municipio de origem.
4.4.2 Indiretas

Lemgruber (1997, p. 5) aborda que as transferéncias indiretas ocorrem
mediante a formacao de fundos especiais. Estes fundos, os quais se realizam

as transferéncias, ttm como base a arrecadacéo do IPI e/ou IR:

e O Fundo de Compensacao de Exportacdes (FPEX): constituido por 10%
da arrecadacao total do IPI. E distribuido aos Estados e sua distribuicdo

€ proporcional ao valor das exportacfes de produtos industrializados;
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e FPE: constituido por 21,5% da arrecadacéo do IPI e IR. E distribuido de
acordo com a populacdo e a superficie e inversamente proporcional a
renda per capita da unidade federativa,;

e FPM: composto por 22,5% da arrecadacgao do IPI e IR, com distribuicao
proporcional a populagéo, sendo que 10% do fundo séo reservados para
0s Municipios das Capitais;

e Fundos Regionais: para o financiamento de projetos na regido Norte e
Centro - Oeste, em 1,2% da arrecadacao total do IPl e IR. E para o

financiamento da regido Nordeste, 1,8% da arrecadacéao do IPI e IR.

No quinto capitulo, haverd a abordagem das regras fiscais,
especificamente da Lei de Responsabilidade Fiscal, com estabelecimento de

normas voltadas a gestéao fiscal dos recursos publicos.
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5. REGRAS FISCAIS ASSOCIADAS AO SISTEMA TRIBUTARIO: a Lei

de Responsabilidade Fiscal

De acordo com Sugiura (2010, p. 9), devido a necessidade de
estabelecer normas de financas publicas voltadas a responsabilidade na
gestéo fiscal foi editada a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000,
mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). O proprio caput
do art. 1° da LRF ressalta que o principal objetivo desta lei, € estabelecer

normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal.

Com o objetivo de aperfeicoar a responsabilidade na gestéo fiscal dos
recursos publicos, a LRF baseou-se em quatro pilares: planejamento,

transparéncia, controle e responsabilizacéo.

O planejamento aprimorado pela criagdo de novas informagdes, metas,
limites e condi¢Bes para a renuncia de receita, geracédo de despesas, despesas
com pessoal, despesas com a seguridade, dividas, operacdes de crédito,
empréstimo por antecipacao da receita orcamentéaria e concessao de garantias,

visando prevenir riscos e corrigir desvios. (SUGIURA, 2010, p. 9).

No que se refere a transparéncia, Sugiura (2010, p. 9) comenta que esta
passa a ser prevista pela ampla divulgacédo, inclusive pela internet, de cinco
novos relatérios de acompanhamento da gestao fiscal, identificando as receitas
e despesas: Anexo de Politica Fiscal, Anexo de Metas Fiscais, Anexo de
Riscos Fiscais, Relatdério Resumido da Execucdo Orcamentaria e Relatério de
Gestéo Fiscal. E consequentemente, o controle passa a ser aprimorado pela
transparéncia e qualidade das informacfes e também pela maior fiscalizacdo

dos Tribunais de Contas.

A responsabilizacdo sempre que houver o descumprimento das regras,
com a suspensdo das transferéncias voluntarias, garantias e contratagdo de
operacbes de crédito. Os responsaveis sofrerdo as sancdes previstas no
Caodigo Penal e na Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal. (SUGIURA,
2010, p. 10).



43

A LRF em seu artigo 1 no 8§ 1° dispde:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupbe a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a
limites e condi¢cdes no que tange a rendncia de receita, geracdo de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por
antecipacédo de receita, concessédo de garantia e inscricdo em Restos
a Pagar. (BRASIL. Lei Complementar n°101, 2000).

O artigo 4° da LRF estabelece sobre o equilibrio entre as receitas e
despesas, critérios e forma de limitacdo de empenho, normas relativas ao
controle de custos e a avaliacdo do resultado dos programas financiados com
recursos dos orcamentos e demais condicfes e exigéncias para a transferéncia

de recursos a entidades publicas e privadas.

Este mesmo artigo salienta a integracdo a LDO dos Anexos de Metas
Fiscais e Riscos Fiscais. O 8§ 1° aborda que os Anexos de Metas Fiscais séao
metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o
exercicio a que se referirem e para os dois seguintes. No § 3° temos que 0s
Anexos de Riscos Fiscais serdo apresentados e avaliados 0s passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando

as providéncias a serem tomadas.

Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2°
do art. 165 da Constituicdo e:

| - dispora também sobre:
a) equilibrio entre receitas e despesas;
b) critérios e forma de limitagdo de empenho...

e) normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos
resultados dos programas financiados com recursos dos orgcamentos;

f) demais condicdes e exigéncias para transferéncias de recursos a
entidades publicas e privadas...

§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de
Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores
correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados
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nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a
gue se referirem e para os dois seguintes.

§ 2° O Anexo contera, ainda:
| - avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e
metodologia de calculo que justifiquem os resultados pretendidos,
comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, e
evidenciando a consisténcia delas com as premissas e os objetivos
da politica econémica nacional...

V - demonstrativo da estimativa e compensacdo da renuncia de
receita e da margem de expansao das despesas obrigatérias de
caréater continuado.

8§ 3° A lei de diretrizes orcamentarias conterd Anexo de Riscos
Fiscais, onde serdo avaliados os passivos contingentes e outros
riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as
providéncias a serem tomadas, caso se concretizem. (BRASIL. Lei
Complementar n°101, 2000).

A LRF aborda que cabe aos entes da Federacédo a responsabilidade de
instituir, prever e realizar a efetiva arrecadagdo dos tributos de sua
competéncia constitucional, e também as previsdbes de receitas devem
observar nas normas técnicas e legais e suas alteracfes, conforme dispde o0s

artigos 11 e 12:

Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na
gestao fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacgéo de todos os
tributos da competéncia constitucional do ente da Federacao.

Art. 12. As previsbes de receita observardo as normas técnicas e
legais, considerardo os efeitos das alteracbes na legislagdo, da
variacdo do indice de precos, do crescimento econémico ou de
qualquer outro fator relevante e serdo acompanhadas de
demonstrativo de sua evolu¢do nos ultimos trés anos, da projecéo
para os dois seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia
de célculo e premissas utilizadas. (BRASIL. Lei Complementar n°101,
2000).

O incentivo ou beneficio tributario conduz a uma diminuicdo da
arrecadacao tributaria do poder publico, e neste sentido a LFR disciplinou as
renuncias de receitas sem contrapartida. A lei, em seu artigo 14°, ndo proibe a
rendncia de receita, apenas requer novas exigéncias como: que a renuncia
seja acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no

exercicio em que deva iniciar e para o0s dois exercicios seguintes,
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demonstracdo que a renuncia foi considerada para a estimativa da receita da
lei orcamentaria e que nao afetara as metas de resultados fiscais previstos na
LDO, ou estar acompanhada de medidas de compensacdo por meio do
aumento de receita da elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de célculo,

aumento ou criagdo de novos tributos ou contribuigoes.

O 8§ 1° deste mesmo artigo, define que a renlncia abrange anistia,
remissao, subsidio, crédito presumido, concessao de isencdo em carater nao
geral, alteracdo de aliquota ou alteracdo da base de calculo que implique
reducdo discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que

correspondam a tratamento diferenciado.

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra renlncia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orcamentéario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes,
atender ao disposto na lei de diretrizes orgcamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condigdes:

| - demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi considerada
na estimativa de receita da lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de
gue nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo
proprio da lei de diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente
da elevacéo de aliquotas, ampliacdo da base de céalculo, majoragao
ou criagéo de tributo ou contribuigdo.

§ 1° A renlncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessao de isen¢do em carater nao geral, alteracao de
aliquota ou modificagcdo de base de célculo que implique reducao
discriminada de tributos ou contribuicbes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

§ 2° Se 0 ato de concessao ou amplia¢édo do incentivo ou beneficio de
gue trata o caput deste artigo decorrer da condi¢&do contida no inciso
II, o beneficio s6 entrara em vigor quando implementadas as medidas
referidas no mencionado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo néo se aplica:

| - as alteragBes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos |, I,
IV, e V do art. 153 da Constituicdo, na forma do seu § 19

Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos
respectivos custos de cobranca. (BRASIL. Lei Complementar n°101,
2000).
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Para Pinheiro (2003, p. 30) a anistia € uma das clausulas excludentes do
crédito tributario, que visa excluir, de maneira total ou parcial, o crédito
tributario na parte relativa a multa aplicada por infracbes cometidas
anteriormente a vigéncia da lei que a concedeu. A anistia pode ter carater
geral, quando for concedida sem impor quaisquer exigéncias, ou limitada que é
guando existe exigéncias, conforme pode ser verificado nos artigos 180 e 181

Caodigo Tributario Nacional:

Art. 180. A anistia abrange exclusivamente as infracbes cometidas
anteriormente a vigéncia da lei que a concede, néo se aplicando:

| - aos atos qualificados em lei como crimes ou contravencgdes e aos
gue, mesmo sem essa qualificacdo, sejam praticados com dolo,
fraude ou simulacdo pelo sujeito passivo ou por terceiro em beneficio
daquele;

Il - salvo disposi¢do em contrario, as infragdes resultantes de conluio
entre duas ou mais pessoas naturais ou juridicas.

Art. 181. A anistia pode ser concedida:

| - em caréter geral;

I - limitadamente:

a) as infracbes da legislagéo relativa a determinado tributo;

b) as infragbes punidas com penalidades pecuniarias até determinado
montante, conjugadas ou ndo com penalidades de outra natureza;

) a determinada regido do territério da entidade tributante, em funcao
de condic¢bes a ela peculiares;

d) sob condicdo do pagamento de tributo no prazo fixado pela lei que
a conceder, ou cuja fixagdo seja atribuida pela mesma lei a
autoridade administrativa. (BRASIL. Lei Ordinaria n°® 5.172, 1966).

Pinheiro (2003, p. 31) comenta que a remissdo configura o perdédo da
divida feito espontaneamente como prova de desoneracdo do devedor. O

Caddigo Tributario Nacional em seu artigo 172 dispde:

A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por
despacho fundamentado, remissdo total ou parcial do crédito
tributério, atendendo:

| - & situac@o econébmica do sujeito passivo;



47

Il - ao erro ou ignorancia excusaveis do sujeito passivo, quanto a
matéria de fato;

Il - & diminuta importancia do crédito tributario;

IV - a consideracdes de eqlidade, em relacdo com as caracteristicas
pessoais ou materiais do caso;

V - a condigbes peculiares a determinada regido do territério da
entidade tributante. (BRASIL. Lei Ordinaria n°® 5.172, 1966).

O subsidio, segundo Pinheiro (2003, p. 32), atua como um auxilio
prestado pelo Estado em situacfes onde este entenda ser necesséria sua agao
para satisfazer as necessidades publicas. Indica um montante, também
chamado de subvencdo, que o Estado cede para a realizacdo de obra de
interesse publico e coletivo. O artigo 12 § 3° da Lei 4.320/64 dispde acerca do

subsidio:

Consideram-se subvencdes, para os efeitos desta lei, as
transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades
beneficiadas, distinguindo-se como:

| - subvencgdes sociais, as que se destinem a instituic6es publicas ou
privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa;

Il - subvengdes econdmicas, as que se destinem a empresas publicas
ou privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.
(BRASIL. Lei Ordinaria n°® 4.320, 1964).

O crédito presumido € um incentivo concedido a partir da admissao de
aproveitamento antecipado de créditos de imposto em valores maiores do que
realmente tém direto, possibilitando o recolhimento a menor do imposto. E uma
forma de exoneracdo em que a legislagdo concede ao contribuinte um crédito
ficticio destinado a ressarcir o 6nus do imposto sobre determinas operacoées.
(PINHEIRO, 2003, p. 33).

Pinheiro (2003, p. 33) aborda que a isencdo é o incentivo fiscal mais
comum, sendo definido como um favor legal concedido pelo Estado, que
consiste em dispensar o pagamento de um tributo devido. Existe a obrigagé&o
tributaria, mas devido a forga na norma se dispensa o débito tributario. O artigo
14 da LRF aplica-se as isencdes concedidas e carater ndo geral, agora o artigo
179 do Codigo Tributario Nacional conceitua uma isencéo de carater geral:
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Art. 179. A isengdo, quando ndo concedida em carater geral, é
efetivada, em cada caso, por despacho da autoridade administrativa,
em requerimento com o qual o interessado faca prova do
preenchimento das condicdes e do cumprimento dos requisitos
previstos em lei ou contrato para sua concessdo. (BRASIL. Lei
Ordinéria n® 5.172, 1966).

Pinheiro (2003, p. 34) ainda salienta que a isencdo de carater geral
beneficia determinadas pessoas, atos ou situacfes, sem exigir do contribuinte
nela interessado a necessidade de requisitos particulares. Agora a isencao de
carater ndo geral € aquela que é efetivada em cada caso, por despacho da
autoridade administrativa, em requerimento com o qual o interessado comprove
condi¢cbes e o cumprimento de requisitos previstos em lei ou contrato para sua

concessao.

A aliquota pode ser traduzida como um percentual, que aplicado a base
de célculo, produz o valor do imposto. A reducao de aliquotas ou de base de
calculo € um incentivo que ocorre sobre o0 modo de calcular o valor do dever
tributério, que implica em uma reducgéo do valor do tributo, permanece o dever

tributéario apenas reduz o valor a ser pago. (PINHEIRO, 2003, p. 35).

Segundo Pinheiro (2003, p. 35) existem outros beneficios que
correspondem a tratamento diferenciado, como o aumento do prazo de
recolhimento de um tributo a partir da constituicdo de um crédito tributario, sem
a cobranca de correcdes ou juros, pode ser considerado como um beneficio

diferenciado se nao for estendido a todos os contribuintes.

Na sequéncia, no capitulo seis, sdo analisadas as relacdes conflitantes
entre o sistema de federalismo fiscal brasileiro e a LRF, no que se refere a

pratica da desoneracao fiscal.
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6. DESONERACAO FISCAL

As regras fiscais, especificamente a LRF e o federalismo fiscal séo
conflitantes. Enquanto que o federalismo fiscal, p6s 1988, concede e garante
autonomia e descentralizacdo financeira aos Estados e Municipios, a LRF
estabelece restricdes que retiram a capacidade que cada entidade federativa

tem para tributar ou desonerar.

A desoneracao fiscal reflete uma reducéo da carga tributaria, pois ocorre
uma desobrigacdo do pagamento do tributo. O préprio federalismo fiscal
brasileiro, a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, buscou dar
autonomia e independéncia financeira aos entes federativos. Ocorreu uma
descentralizacdo do regime federalista, e com isso uma maior autonomia na

tributacdo e na reparticdo da receita dos tributos dos Estados e Municipios

A LRF estabelece normas voltadas para a responsabilidade na gestdo
fiscal, como: metas, limites, controles e condi¢cBes para a renuncia de receita. A
lei ressalta a necessidade de demonstrar a estimativa e compensacao desta
renuncia. N&o significa que a lei a proiba, ela visa disciplinar as renuncias de

receitas sem contrapartida.

A lei faz varias exigéncias para que ocorra a renuncia de receita, entre
elas ser acompanhada de estimativa do impacto orcamentério-financeiro,
demonstracdo que foi considerada para a estimativa da receita da lei

orcamentaria, ou estar acompanhada de medidas de compensacao.

Nobrega (2008, p. 12) aborda que o fendbmeno de renuncias fiscais por
meio da concessdo de incentivos fiscais pode gerar conseqiiéncias ruins.
Quando outros estados descobrem que este mecanismo, de conceder de
beneficios fiscais, pode ser um bom negocio para atrair investimentos em seu
territdrio, estes passam a travar uma disputa que é denominada de guerra

fiscal.
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6.1 GUERRA FISCAL

As politicas de reducdes e isengdes tributarias ndo é algo recentemente
utilizado, de acordo com Prado; Cavalcante, (2000, p. 7) desde os anos de
1960 os governos estaduais utilizam destes recursos como forma de alavancar
a industrializacdo regional. No inicio dos anos 90, retorna inicialmente de forma

timida para ganhar grande importancia a partir de 1993/94.

Para Junior (2003, p 4) a denominacédo guerra fiscal, é devido ao fato
dos governos travarem uma guerra com relacdo ao oferecimento de vantagens
e beneficios, principalmente beneficios fiscais com intencdo de que o seu
territério seja o escolhido para a instalacdo de empresas. O autor ainda aborda
gue assim como as empresas, em mercados competitivos, oferecem vantagens
aos seus clientes para conquistar maior fatia de mercado, os governos fazem o

mesmo com a finalidade de promover e desenvolver a sua economia.

A guerra fiscal é, como o préprio nome indica, uma situacdo de
conflito na Federacéo. O ente federado que ganha — quando de fato,
existe algum ganho — impde, na maioria dos casos, uma perda a
algum ou a alguns dos demais, posto que a guerra raramente é um
jogo de soma positiva. O federalismo, que é uma relacdo de
cooperacdo entre as unidades de governo, é abalado. Também a
Federagdo — cara aos brasileiros a ponto de a Constituicdo conter
clausula pétrea que impede sua abolicdo — perde. (VARSANO, 1997,

p. 6).

Conforme abordado por Varsano (1996, p. 13), com a promulgacéao da
Constituicdo de 1988 ocorreu um aumento do grau de autonomia fiscal dos
estados e municipios. Esta maior autonomia e desconcentracdo da receita
atribuiram como competéncia de cada estado, fixar autonomamente as
aliquotas do seu principal imposto, o ICMS. Com maior liberdade para instituir e
isentar impostos 0s governos estaduais passaram a enfrentar um conflito

federativo em busca de investimentos.

Resumidamente a denominada guerra fiscal € um conjunto de acdes e

reacoes competitivas, e ndo cooperativas, entre governos estaduais e também
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municipais, cujo objetivo € atrair investimentos privados, visam atrair inddstrias

para os seus estados a fim de dar um novo impulso a economia estadual.

Segundo Jarenko (2007, p. 21) a guerra fiscal ndo retorna a sociedade
como um beneficio social, primeiramente ela causa uma perda da arrecadacao
para o pais e em segundo lugar, altera o sistema de apropriacdo da receita
tributaria pelos estados, em decorréncia das mudancas no perfil locacional da
atividade produtiva. O autor ainda salienta que esta disputa se da de forma
horizontal (entre os estados), que ficam disputando entre si quem da mais
incentivos fiscais, e quando ocorrem ganhos estes sdo de curto prazo e apenas

nos estados mais desenvolvidos com condi¢cdes de renunciar recursos.

Em outras palavras, a guerra fiscal € um processo de alteragdo na
alocacdo de capacidade produtiva, emprego e receita fiscal entre
unidades federadas, em que o conjunto do pais perde mas nada
impede que alguns, individualmente ganhem. (PRADO;
CAVALCANTE, 2000, p. 37).

No caso do estado do Parana, na década de 1990, o estado se valeu da
sua posicao estratégica em relacdo aos paises do MERCOSUL — Mercado
Comum do Sul, sua infra-estrutura (porto proximo a capital, rodovias, ferrovias,
entre outros), qualidade de vida, disponibilidade de mao de obra, proximidade
de mercados consumidores e principalmente de isencdes fiscais e linhas de
crédito subsidiadas. No primeiro grupo de inddstrias que vieram para o estado
foram as montadoras de veiculos e fabricas de autopecas (instalando-se nas
proximidades da capital). No segundo grupo temos diversificadas industrias
como fabricas de laticinios, congelados, bebidas, papéis madeira, café entre
outras (espalhadas por varias regidées do Parand). (JUNIOR, 2003, p. 24 e 25).

A guerra fiscal em vez de diminuir as desigualdades regionais acaba em
aumentar estas desigualdades. Como os incentivos fiscais oferecidos pelos
estados acabam sendo semelhantes, as industrias instalam-se nas regides
com condigcbes mais favoraveis como infra-estrutura, mercado consumidor,
boas estradas e estas condicdbes s&do encontradas em estados mais

desenvolvidos e ricos.
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Lagemann, et al (2011, p. 12) comentam que a chamada guerra fiscal é
uma externalidade, que ocorre quando os governos com medo de perder
produto e emprego, concedem incentivos fiscais que acabam comprometendo
as suas receitas, assim como comprometem também a capacidade do governo

em ofertar bens publicos.

Devido a falta de coordenacéo da politica fiscal entre os trés niveis de
governo, existe o problema das externalidades sobre as receitas
tributarias. Isto é, cada nivel de governo adota medidas em relacdo
aos tributos de sua competéncia de forma ndo cooperativa, visando
solucionar os seus problemas individuais, o que acaba gerando
impactos sobre as financas publicas de outro governo. A origem do
problema esta, evidentemente, no grau de concorréncia efetiva entre
a Unido, os estados e municipios sobre as bases tributérias.
(LAGEMANN, et al, 2011, p. 24).

A externalidade é o reflexo da acdo de um individuo, de uma empresa
ou governo sobre outro ou para com a sociedade. Pode ser positiva quando a
sua ac¢ao beneficia ndo s6 ao proprio individuo como também os outros, ou
negativa, que ocorre quando a acdo de um agente prejudica os demais

individuos.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Nesse estudo objetivou-se investigar as relacfes conflitantes entre as
regras fiscais (LRF) e a responsabilidade fiscal. Para tal foi realizada uma
pesquisa descritiva com abordagem qualitativa do problema, por meio de um
levantamento bibliografico sobre o formato e definicdo do ciclo orcamentario,

analise do federalismo fiscal e sistema tributario nacional.

No orcamento publico sdo determinadas e avaliadas as acdes que seréao
realizadas pelo poder publico para uma melhor alocacdo dos recursos
disponiveis. As etapas do processo orcamentario podem ser classificadas em:
elaboracdo do orcamento, estudo e aprovacdo, execucdo e avaliacao
orcamentaria. O orcamento publico é fundamental para a realizacdo e
coordenacao dos programas do governo, por meio de estratégias de alocacao
dos recursos disponiveis, 0 governo visa reprimir o0s problemas

socioecondmicos.

O federalismo fiscal é quando varios estados se reiinem, conservando
sua autonomia, para formar um Estado Federal. Neste regime federalista a
estrutura de governo pode ser considerada descentralizada. Antigamente o
federalismo brasileiro era centralizado no poder da Unido, e os governos
estaduais e municipais buscavam maior autonomia financeira e politica. Com a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 e a redemocratizacdo do pais, ocorreu
uma descentralizacdo fiscal e maior autonomia financeira dos Estados e

Municipios.

O sistema tributério nacional passou por varias transformacdes desde o
periodo monarquico até os dias atuais, especialmente a partir da reforma do
sistema tributario criada pela Constituicio de 1988. A partir da nova
Constituicdo, houve uma reducdo das receitas destinadas a Unido e aumento
das transferéncias para os Estados e Municipios, pela ampliagdo da base de
arrecadacéo. Ocorreu também um aumento da autonomia fiscal dos Estados e

Municipios. A estrutura do sistema tributario atual pode ser considerada
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complexa, pois temos varias formas de tributagcdo de competéncia federal,
estadual e municipal. O procedimento de partilha tributaria e as transferéncias
intergovernamentais buscam reparar os desequilibrios verticais e horizontais do
federalismo fiscal, realizando as transferéncias necessarias para o equilibrio de

receitas e despesas.

Objetivando a instituicdo e aprimoramento de normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, foi editada a LRF
nos anos 2000. A lei estabelece a obediéncia a limites e condi¢cdes para a
renincia de receitas. Como o incentivo tributario diminui a arrecadacdo
tributaria do poder puablico, a LRF disciplina renuncias de receitas sem
contrapartida, exige que a renuncia seja acompanhada do impacto
orcamentario-financeiro e ainda demonstracdo de que a rendncia foi

considerada para a estimativa da receita da lei orcamentaria.

Pode ser observado um conflito entre a LRF e o federalismo fiscal.
Enquanto o federalismo fiscal confere autonomia e descentralizacdo financeira
aos entes federativos, a LRF regula as renulncias de receitas e desta forma
reduz a capacidade que cada entidade federativa tem para tributar ou
desonerar. As politicas de reducbes e isencdes tributarias, aliado ao
mecanismo de disputa destas politicas para concessao de beneficios fiscais,
visando atrair investimentos em determinado territério, € denominada de guerra
fiscal. A guerra fiscal em vez de diminuir as desigualdades regionais acaba em
aumenta-las, pois as industrias tendem a se instalar nas regides com

condicGes mais favoraveis.

Na pesquisa realizada foi verificado que enquanto o federalismo fiscal
brasileiro fornece autonomia para realizacdo de desoneracdes, as regras
fiscais existentes disciplinam e até mesmo restringem esta autonomia,

demonstrando ter uma relacéo conflitante.

Considerando-se as limitacdes desse estudo devido a complexidade do
tema em questdo, recomenda-se para futuras pesquisas, buscando um melhor

entendimento sobre o assunto, uma investigacdo detalhada das praticas de
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desoneracao fiscal brasileira. Outra sugestdo € realizar uma andlise empirica
dos dados dos gastos publicos federais por programa, apos a implantacao da
LRF.
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