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Resumo

Este artigo pretende contribuir para a literatura ao indicar um novo caminho, além da
competicdo predatéria, onde a cooperacao entre os entes federados se mostra possivel,
podendo, inclusive, gerar servicos inovadores a populagdo. Ao dispor o contraste entre o
Confaz, que encontra dificuldade para promover a harmonizacgao tributaria entre os estados,
e o Enat, que, sendo composto praticamente pelos mesmos agentes, avanca na coordenagao
interestadual, o artigo propde a discussdo em torno dos fatores que levam a cooperagdo
federativa por meio de projetos como o Sistema Publico de Escrituracdo Digital (SPED) e a
Nota Fiscal Eletronica (NFE). A luz das diferencas entre o Confaz e o Enat, o artigo conclui
pela importancia das instituigdes (neoinstitucionalismo histérico) para a implementacdo de
politicas publicas, pela autonomia relativa da burocracia, pela influéncia das normas no
comportamento dos agentes, mas ressalta que as condigdes para cooperacdo produtiva
dependem de varios fatores de relativa complexidade.
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1. Introducao

Os estudos sobre a competicdo fiscal entre entes federativos indicam que, ao
contrario da esperada alocagdo 6tima de comunidades e recursos, seus efeitos podem
acarretar distor¢des econdmicas e até mesmo perda de bem estar social (Stiglitz, 1980 e
Peterson, 1995).

Medidas governamentais também se mostram limitadoras. Segundo Abrtcio
(2000), a Unido Européia empenha-se em evitar a guerra fiscal ao nivelar as regras de atragao
de investimentos entre os paises membros. No ambito da OCDE (Organizacdo para
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico, que relne 34 paises, auxiliando governos em
torno de temas econdmicos e sociais) Alemanha e Austrdlia adotaram a harmonizacdo
tributaria para eliminar disputas fiscais entre estados. Nos Estados Unidos, a guerra fiscal
vem sendo fortemente criticada, apesar da forca da tradigdo liberal no pais. No Brasil, os
efeitos nocivos da guerra fiscal entre estados estdo sendo recorrentemente apontados por
especialistas, apesar da dificuldade no avanco dos projetos de reforma tributaria no
Congresso.

Por outro lado, o poder da cooperacdo entre os entes federados ndo despertou a

mesma atengdo dos pesquisadores. Estaria o bem-estar do cidaddo mais associado a
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competicdo ou a cooperacdo entre os entes federados? Que externalidades positivas
poderiam advir de um modelo cooperativo? Nao seria o excesso de criticas a exacerbagdo da
competicao fiscal o ponto de inflexdo que levaria ao exame do potencial cooperativo?

Tais perguntas, mesmo sem resposta imediata, alertam sobre a relevancia do
tema. Afinal, cansados de diagndsticos sobre as falhas do modelo competitivo, governos e
individuos buscam alternativas que lhes indique o caminho para a pratica de boas politicas
publicas. Esse caminho pode estar no aumento da cooperacao e coordenagao entre os entes
federados. No entanto, se tal esfor¢o pode aumentar o bem-estar social e como isso seria
possivel, é algo ainda obscuro e podera ser investigado em pesquisas futuras.

O presente artigo pretende contribuir para a investigacdo sobe o tema da
cooperacdo federativa na forma de produgao e entrega de servigos publicos inovadores aos
cidaddos. Em termos metodolégicos, alinha-se ao neoinstitucionalismo histérico, que busca
estabelecer uma teoria de médio alcance para as relacdes centradas no Estado e na sociedade
(Marques, 1997). Nessa visao, os atores ndo buscam todo o tempo maximizar suas posigoes,
diferindo dos modelos da escolha racional. A investigagdo busca apreender mudancas
historicas e conjunturais, a partir da observacado de varidveis intermedidrias, sem apelar para
o determinismo. Essas varidveis estdo centradas nas instituicbes que realizam a
intermediagcdo das preferéncias dos atores. A mudanga ou estabilidade institucional é
explicada pelas normas, pelos processos de coercao, coacao e negociagao.

Quanto as limitacdes, é necessario dizer que estudos de caso fornecem elementos
empiricos para confirmacdo de hipdteses, sem que seja possivel generaliza-las. Ao mesmo
tempo, ndo permitem a rejeicdo de hipéteses ndo confirmadas, que podem ser teoricamente
realizdveis sob outras circunstancias. O método nao permite conclusdes definitivas, nem
atesta causalidade, mas admite revisdes e contribuic¢des futuras.

Apesar disso, o estudo reforca a importancia das institui¢des que compdem o
Estado e das condigdes sob as quais atuam. Essas condi¢des derivam de fatores como apoio
do poder politico, ambiente econdmico-social, capacidade técnica e administrativa e
arcabougo juridico-institucional. Do ponto de vista das relacdes federativas, a cooperagao
entre os fiscos pode significar a melhoria da oferta de politicas ptblicas na area fiscal, com
possivel reducao de custos e ganhos de escala, em contraste com a falta de coordenagao de
politicas constatada por Abrtcio (2005), ao final do governo Fenando Henrique Cardoso.

O texto esta dividido da seguinte forma: seguindo-se a essa introdugdo, a segdo 2
trata da competicdo fiscal entre os estados brasileiros e a criacdo do Confaz, em 1975. Esse

6rgao ainda hoje estd encarregado da coordenacdo da politica tributaria federativa, mas vem
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encontrando enormes dificuldades em fazé-lo. A secdo 3 trata dos fiscos brasileiros, tendo
como limites temporais a edicdo do Codigo Tributdrio Nacional (1966), chegando a criacao
do Enat em 2004, que resultou nas iniciativas para criagdo dos programas SPED e NFE, em
2007. A partir da descricdo dos casos em evidéncia, a secdo 4 contextualiza e relaciona os
fatos, com intuito de concluir sobre as razdes que determinaram os periodos de estabilidade
e de mudanga institucional, configurada pelos atos de cooperagdo entre os fiscos. A partir
disso verifica-se a existéncia dos pressupostos neoinstitucionalistas, indicando a
possibilidade de disseminacdo desses modelos. A tltima secdo apresenta as conclusdes e

desafios a cooperacao entre os fiscos da Unido e dos estados.

2. O Surgimento do Confaz, como Tentativa de Coordenacdo da Politica
Tributaria e a Competicao Fiscal entre os Estados Brasileiros

Em 07 de janeiro de 1975, com a promulgacdo da Lei Complementar n°® 24, criou-
se o Conselho Nacional de Politica Fazendaria - Confaz, com a finalidade promover acoes
necessarias a elaboragdo de politicas e harmonizac¢do de procedimentos e normas inerentes
ao exercicio da competéncia tributaria dos estados e do Distrito Federal, bem como colaborar
com o Conselho Monetério Nacional - CMN, na fixacdo da politica de Divida Pablica Interna
e Externa dos Estados e do Distrito Federal e na orientagdo as institui¢cbes financeiras
publicas estaduais. Ressalte-se que a referida Lei tratou também de um sistema de nulidades
e sangdes para a pratica de atos unilaterais pelos estados a revelia das deliberacdes do
Confaz, cujas consequéncias seriam: a) a nulidade dos beneficios e incentivos concedidos por
atos unilaterais; b) a ineficacia do crédito baseado em beneficios fiscais irregulares, para
efeito de apuragdo do imposto devido; c) a exigibilidade, em relagdo ao contribuinte, do
imposto ndo pago em funcdo desses atos; e, d) a presuncao de irregularidade das contas do
estado infrator.

O Confaz é um o6rgao politico, onde prevalece a necessidade de serem
formuladas estratégias e aliangas para constru¢do de consensos, nunca tendo sido
propriamente um férum de cooperagdo administrativa. O Conselho é composto por
representante de cada estado e do Distrito Federal e por um representante do governo
federal, que o preside, assumindo papel essencialmente de coordenagdo dos debates. Nos
estados, o representante é o secretario de fazenda, finangas ou tributacdo e, no governo
federal, o Ministro da Fazenda. Além desses, participam das reunides do Confaz os
representacoes de 6rgdos da Unido com fungoes de assessoramento da presidéncia. E o caso

dos representantes da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN, 6rgdo de cunho
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juridico, da Secretaria da Receita Federal - RFB, que trata dos temas tributarios na esfera
Federal, e da Secretaria do Tesouro Nacional - STN, que trata dos temas relativos ao gasto
publico.

Dentre as competéncias do Confaz, destaca-se a celebracdo de convénios que
instituem isengdes, incentivos e beneficios fiscais. Outra competéncia essencial do Conselho é
o estabelecimento de regras uniformes para tratamento tributario de determinados setores
econdmicos. O Conselho também assume papel relevante quanto ao estabelecimento de um
padrdo minimo a ser observado pelos contribuintes, no que se refere as obrigacoes
acessorias, visando garantir alguma uniformidade em relacdo a modelos de documentos e de
informacdes a serem prestadas.

Em termos estruturais, o Conselho conta, no exercicio de suas fung¢des, com o
apoio técnico da Comissdo Técnica Permanente do Imposto sobre Operacdes Relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo - Cotepe/ICMS e da Secretaria-Executiva, provida pela
Secretaria-Executiva do Ministério da Fazenda.

De fato, o Confaz tornou-se um importante férum para tratamento de questdes
federativas, de ordem fiscal e financeira. Muitos debates acerca de matérias que tramitam no
Congresso Nacional encontram-se presentes nas discussdes do Confaz, e a competigdo fiscal
é hoje possivelmente o tema mais debatido. Resultado de uma disputa travada entre
governos subnacionais, que buscam a atracdo de investimentos privados ou a manutencao
desses em seus territorios, essa competicdo predatéria alimenta a esperanca de que tais
investimentos promovam a geragdo de empregos, o aquecimento da economia local e,
consequentemente, o desenvolvimento da regido. Entretanto, segundo Varsano (1997), a
dinamica perversa da guerra fiscal leva a uma deterioracdo das condi¢des financeiras e locais
de produgdo de todos os participantes, fazendo com que as rendncias fiscais percam seu
poder de atrair empreendimentos no longo prazo.

A guerra fiscal imp0s-se, sobretudo ap6s a CF de 1988, para compensar a falta de
coordenagdo da politica nacional de desenvolvimento regional, gerando problemas, tanto
para a esfera publica, como, para a privada. Para a primeira, resulta em perdas de
arrecadacdo e, consequentemente, da capacidade de investimento publico, em um Pais
demasiado carente de infraestrutura econémica e social. Para a segunda, se traduz em
ineficiéncia na produgao, distorcdo de precos relativos e competicao desleal, com reflexos

negativos sobre o bem-estar.



Entretanto, a crescente disputa por investimentos, levada a efeito pelas unidades
da federacdo, tem fomentado cada vez mais a chamada “guerra fiscal”, a despeito das
decisdes do Confaz, da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e sem a observancia da
LC n°® 24/75. Observa-se, também, que em algumas reunides do Conselho prevalece a
paralisia decisoéria. Por outro lado, a atuacdo dos mesmos agentes em outro contexto
institucional nao resulta em disputa, mas em cooperacio. E o caso do Enat, como veremos a

seguir.

3. Abandonando o Paradigma Predatdrio: Os casos do SPED e da Note Fiscal
Eletronica

Contrastando com as dificuldades de cooperagdo no ambito do Confaz, os casos
do Sistema Publico de Escrituragdo Digital (SPED) e da Nota Fiscal Eletronica (NFE)
mostram que a cooperacdo entre os entes federados é possivel e proveitosa. Curiosamente,
estdo envolvidos praticamente os mesmos atores, mas em outra roupagem institucional.

A partir dos anos 90, as relagdes entre os fiscos estaduais se intensificaram e
percebe-se, hoje, uma tendéncia para maior cooperagao e integragdo entre os fiscos e alguma
abertura para participagdo da sociedade. Justificam essa hip6tese os seguintes fatos: em 1996,
foi firmado o Convénio ICMS 08/1996, no ambito do Confaz, que previa a integracdo dos
cadastros; em 1998, foi criado o Cadastro Nacional das Pessoas Juridicas (CNPJ), em
substituicdo ao antigo CGC (Cadastro Geral de Contribuintes do Ministério da Fazenda),
utilizavel por todos os fiscos; a partir de 1999 todas as secretarias de Fazenda dos estados
haviam firmado convénios para troca de informacdes com a Receita Federal; em 2001, a Lei
Complementar (LC) n° 104/2001 flexibilizou o sigilo fiscal, permitindo a troca de
informacdes fiscais entre os fiscos, desde que havendo processo administrativo instaurado;
em 2003, a Emenda Constitucional (EC) n°® 42/2003 determinou a atuacdo integrada dos
fiscos e o compartilhamento de informagoes fiscais; e finalmente, em 2004, foi realizado o
primeiro Encontro Nacional de Administradores Tributarios (Enat), que marcou o inicio de
uma série de encontros com a finalidade de ampliar a cooperagdo e a integragdo entre os
fiscos estaduais.

No Enat foram firmados diversos protocolos de cooperacao, inclusive os que
deram origem aos projetos do Sistema Publico de Escrituracdo Digital (SPED) e Nota Fiscal
Eletronica (NFE), iniciados em 2007 e coordenados pelos fiscos, com a colaboragdo de

diversos 6rgaos publicos, organizagdes ndo-governamentais e empresas.



Também em 2007, esses projetos foram incorporados ao PAC, Programa de
Aceleracdo do Crescimento do governo federal, no tépico referente ao Aperfeicoamento do
Sistema Tributario.

O Enat foi o grande divisor de dguas na relacao entre os fiscos. Pela primeira vez,
além dos fiscos estaduais e o federal, os fiscos municipais puderam participar das discussdes
e assinar protocolos de cooperacdo. No primeiro Encontro Nacional de Administradores
Tributarios (Enat I) buscavam-se solugdes conjuntas nos trés niveis de governo, que
promovessem: (i) maior integracdo administrativa, (ii) padronizacdo e qualidade das
informagdes, (iii) racionalizacdo de custos e da carga de trabalho operacional no
atendimento, (iv) maior eficicia da fiscalizacdo, com a possibilidade de realizagdo de acdes
fiscais coordenadas e integradas, (v) maior intercAmbio de informagdes fiscais entre as
diversas esferas governamentais.

Os fiscos passaram a ter uma agenda comum, algo que nunca foi possivel com o
Confaz. O Enat passou a ter periodicidade anual e possibilitou a criagdo e implementacdo de
servicos publicos, como a Nota Fiscal Eletronica e o Sistema Puablico de Escrituracdo Digital

(SPED), que podem reduzir substancialmente dos custos de empresas e cidadaos.

4. O Sistema Pablico de Escrituracao Digital (SPED)

O SPED foi instituido pelo Decreto n° 6.022, de 22 de janeiro de 2007, e
regulamentado pela instru¢do normativa da Receita Federal do Brasil (RFB) n.° 787, de 19 de
novembro de 2007. O sistema consiste na modernizacio da sistemdtica atual do
cumprimento de obrigacdes fiscais pelas pessoas juridicas, utilizando-se da certificagdo
digital para fins de assinatura dos documentos eletronicos, garantindo, assim, sua validade
juridica.

Como objetivos primordiais do sistema destacam-se a uniformizagdo das
obrigagdes acessorias, a geracao e o envio de documento eletronico oficial (que tem validade
juridica para todos os fins), a reducdo de custos para os contribuintes e a melhoria do
controle dos processos. Pretende-se reduzir os ilicitos tributarios pelo maior cruzamento de
dados e auditoria eletronica.

O SPED contribui para a atuacdo integrada dos fiscos das trés esferas e beneficia
vinte instituicGes parceiras, além da Receita Federal e dos fiscos estaduais, sdo instituicdes
usudarias do SPED o Banco Central, a CVM, a SUFRAMA, a SUSEP, o DNRC, a ANTT, a
ANFAVEA, a FEBRABAN, o CFC, entre outras. A relagdo completa de entidades e empresas

pode ser verificada no portal wwwl.receita.fazenda.gov.br/sped. Todas essas entidades
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participam da construgdo conjunta do projeto. A implantacdo do sistema ainda estd em

andamento.

5. A Nota Fiscal Eletronica (NFE)
A Nota Fiscal Eletronica faz parte do SPED (é um subprojeto) e é considerada o

primeiro dos projetos de integracao tributaria. Em sentido estrito, pode ser definida como:

Documento de existéncia exclusivamente digital, emitido e
armazenado eletronicamente, com o intuito de documentar uma
operacao de circulagdo de mercadorias ou prestagao de servicos, cuja
validade juridica é garantida pela assinatura digital do emitente e a
autorizacdo de uso fornecida pela administracdo tributdria do
domicilio do contribuinte. (AZEVEDO; MARIANO, 2009).

A NFE é compartilhada entre as administra¢des tributdrias, padroniza as
informacOes e substitui o papel por documento eletronico. Além disso, a NFE instituiu
mudancas significativas no processo de emissao e gestdo das informacdes fiscais, trazendo
grandes beneficios para os contribuintes, para a sociedade e para as administragdes
tributarias, tais como: reducdo de custos de: impressdo, aquisicdo de papel, envio de
documento fiscal e armazenagem de documentos fiscais; eliminacdo da digitacdo de notas
fiscais na recepcdo de mercadorias; redugdo de erros de escrituracdo devido a erros de
digitacdo de notas fiscais; melhoria no processo de controle fiscal (possibilitando um melhor
intercAmbio e compartilhamento de informagdes entre os fiscos); diminui¢do da sonegagao,

aumento da arrecadagao e suporte aos projetos de escrituragao eletronica contabil e fiscal da

Secretaria da Receita Federal do Brasil (Sistema Puablico de Escrituracdo Digital - SPED).

6. Razdes para a Cooperacio Federativa: E Possivel Disseminar Estes Modelos?

Tanto o SPED como a NFE sao produtos sofisticados e evidenciam que a
burocracia pode promover a inovagao e desenvolver servigos pablicos, mesmo com pouca ou
nenhuma participagdo dos politicos na especificacdo técnica dos projetos, corroborando as
afirmacdes de Skocpol em sua visao state-centered. Porém, os fatos mostram que essa pode ser
uma conclusdo precipitada, pois havia pré-condi¢des para que isso acontecesse. A janela de
oportunidade de Kingdon (1995) nado surgiu ao acaso: ocorreu apds uma série de avangos
institucionais. Ele admite a existéncia de trés fluxos: os problemas, as alternativas de politicas
publicas (public policies) e a politica (politics). Os trés fluxos caminham independentes, ou
seja, cada uma possui sua propria dindmica existencial. Entretanto, em determinadas
circunstancias, os trés fluxos sdo reunidos e geram oportunidade de mudanca na agenda do
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governo. Essas situacOes caracterizam as janelas de oportunidade e representam o momento
em que um problema é reconhecido, uma solucdo estd disponivel e 0 momento politico é
favoravel.

A criagdo do Encontro Nacional de Administradores Tributarios (Enat), por
exemplo, s6 foi possivel apés a aprovagao da Emenda Constitucional n° 42/2003, que deu
comando a atuacdo integrada dos fiscos, e da LC n° 104, de 10 de janeiro de 2001, que
flexibilizou o sigilo fiscal para operagdes interfiscos. Os agentes politicos determinaram a
acdo integrada dos fiscos ao votarem a EC 42/2003, mas a decisdo dos politicos foi tomada
quando os contornos do SPED e da NFE ainda ndo poderiam ser visualizados, assim como
nas células embriondrias ndo se pode ver todos os 6rgaos do novo ser.

De fato, a EC 42/2003 e a LC 104/2001 abriram caminho para cooperagdo entre
os fiscos. Embora antes delas o art. 199 do Cédigo Tributario Nacional (CTN) ja estipulasse a
prestacdo de assisténcia entre os fiscos, o0 mesmo impunha a barreira do sigilo fiscal. A
interpretacdo dos agentes fiscais sempre foi restritiva, visto que a desobediéncia ao sigilo
fiscal poderia imputar-lhes penalidades graves, como a demissdo do servico publico, por
exemplo, enquanto a falta de cooperagdo entre os fiscos ndo lhes poderia penalizar. Para
haver cooperacdo e troca de informacdes fiscais, era necessario que o CTN fosse alterado,
como de fato o fez a LC 104/2001. Entretanto, para eliminar o risco dos agentes fiscais e
evitar interpretacdes desfavordveis nos tribunais, ou mesmo a prépria discorddncia dos
agentes politicos, o comando para cooperacdo entre fiscos foi acrescentado a Constituicao
Federal pela EC 42/2003.

Portanto, a importancia das normas para inducdo de uma mudanca institucional
parece ser a hip6tese mais razodvel. Dessa forma, para contrapor a inércia burocratica foi
preciso que da Constituicdo Federal fossem retirados os riscos para que os agentes fiscais
trabalhassem de forma cooperativa.

No entanto, somente a norma nado explica a mudanga. A ideia de fairness ou
consentimento contingente advogada por Levy (1991, apud Rocha, 2005) expande a visdo
tedrica além dos mecanismos de coercdo e coagdo, mas a versdo original do argumento
indica que, enquanto os atores estdo satisfeitos e prestam obediéncia em troca de algo que
lhes tenha valor, ha estabilidade e a mudanca ndo ocorre, mas, se o custo da obediéncia
torna-se alto, surgem as condigdes para mudanca. Em outras palavras, a ruptura ocorre
quando o consentimento coletivo desaparece.

Neste caso, a direcdo da mudanga parece ter ocorrido em sentido contrério.

Enquanto os custos de cooperacdo entre os fiscos era alto, em face dos riscos possiveis, a



mudanca que permitiria o florescimento de servigos ptblicos ndo ocorreu. Quando esses
custos baixaram, os agentes dos fiscos passaram a cooperar, ou seja, a mudanca ocorreu
quando houve o consentimento dos agentes: com a assinatura dos protocolos de cooperagao
apos o Enat, que definiram a construgao do SPED e da NFE.

As condigdes sociais também contribuiram para as mudangas, como preconiza a
visdo do neoinstitucionalismo polity-centered. No regime militar, as condigdes institucionais,
econdmicas e da sociedade pouco estimulavam a cooperacdo. Além da barreira do sigilo
fiscal, os agentes dos fiscos estavam submetidos a forte hierarquia e ndo havia estimulo para
que adotassem comportamento empreendedor. A obtencdo de informacgdes, quando
realmente desejada, era mais facilmente conseguida por processos coercivos. A sociedade,
por outro lado, também enfrentava barreiras & mudanga, pois o exercicio da cidadania ndo
era pleno. Além disso, a alta inflacdo (distor¢do de pregos relativos) e a economia quase
fechada ndo expunham as empresas a competicdo internacional e os mercados internos eram
muitas vezes ineficientes, recheados de incentivos fiscais.

Apo6s a CF/88 e ao longo dos anos 90, O Brasil vivenciou transformacdes
econdmicas, politicas e institucionais relevantes acompanhados por significativos avangos
nas tecnologias de informagdo e comunicacdo, que tornaram-se mais rapidas e de maior
alcance.

No entanto, os fiscos ndo responderam imediatamente a tais avancos. E preciso
lembrar que até 1994, a inflacdo ocupava centralmente suas agendas, que buscavam
preservar as receitas da corrosao inflacionaria.

Com o desaparecimento dos poderes de coercao do tempo do regime militar
associado a fatores como o aumento da informalidade da economia brasileira, a partir dos
anos 90, a cobranca das empresas por reducdo de custos, a necessidade de obter informacoes
para manter equilibradas as receitas dos governos, e para o combate a sonegag¢do, uniu os
fiscos em interesses comuns. Em outras palavras, o quadro institucional favoreceu o
alinhamento das preferéncias dos dirigentes fiscais de diferentes esferas de governo. Esse
quadro resultou de uma série de medidas politico-administrativas e de transformacdes
sociais ocorridas ao longo do tempo.

No inicio do século XXI, estavam latentes as condigdes para a cooperagdo para
troca de informacgOes fiscais, mas havia ainda a barreira do sigilo fiscal e a falta de
coordenacdo para a agdo. O sigilo fiscal foi superado com a LC 104/2001 e a EC 42/2003. A

segunda barreira caiu a partir da criacdo do Enat.



Antes do Enat, ndo havia foro para discussdo de questdes administrativas dos
fiscos. Embora essa fosse uma das fungdes atribuidas ao Confaz, o tnico grupo de discussao
vinculado a este Conselho, a Comissao Técnica Permanente do Imposto sobre Operacdes
Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao - Cotepe, tinha sua agenda tomada por
assuntos da politica do ICMS.

Na verdade, o ambiente politico do Confaz, onde a construcdao de repleto de
estratégias e aliangas sempre prevaleceu, ndo se mostrou produtivo na discussao de temas de
cooperagdo administrativa. Ademais, seu regimento ndo admitia a presenca das empresas e
de entidades representativas em um trabalho conjunto. Por isso, a saida foi a aprovagao da
EC 42/2003, que deu respaldo aos fiscos para criar seu proprio foro de assuntos
administrativos, sem desrespeitar as atribui¢cdes do Confaz. Além disso, no primeiro Enat em
2004, os fiscos assinaram os primeiros protocolos de cooperacdo, que deram inicio ao projeto
do Cadastro Sincronizado Nacional, além de fixar os primeiros passos do SPED e da NFE,
garantindo sua execucdo de forma coordenada. Isso porque a coordenacdo do SPED ficou a
cargo da Receita Federal, enquanto que a NFE coube aos fiscos estaduais, por meio do
Encontro Nacional de Coordenadores e Administradores Tributarios Estaduais (ENCAT),
foro criado para discussao de assuntos de natureza administrativa exclusiva dos estados.

E importante notar que o formato institucional influencia o comportamento dos
agentes: alguns atores que comparecem ao Confaz (neste caso alguns dos técnicos que
assessoram 0s Secretdrios de Fazenda na reunido do Confaz) sdo os mesmos que se
encontram nos Enat, porém as regras sao outras e, se no Confaz sao movidos, muitas vezes,
por disputas, no Enat, cooperam entre si.

Ha outras condigdes institucionais que ndo podem ser esquecidas. Uma delas,
fundamental, é a disponibilidade de orcamento financeiro para os projetos. Com efeito, o
SPED e a NFE contaram com recursos do Projeto de Modernizacdo da Administracao
Tributaria e Aduaneira (PMATA), que integrou o Programa 0770 Administragdo Tributéria e
Aduaneira, do Plano Plurianual (PPA) 2004/2007. Mais tarde, em 2007, com o encerramento
do PMATA, os projetos poderiam sofrer descontinuidade, mas foram incorporados ao PAC,
Programa de Aceleracdo do Crescimento instituido pelo governo Lula - as medidas estéo
organizadas em 5 blocos, dentre eles destaca-se 0 da Desoneragdo e Aperfeicoamento do
Sistema Tributério que inclui o SPED e a NFe.

Segundo Kingdon (1995) quando ocorre o “elo completo”, combinando os trés

fluxos reunidos - problemas, politicas publicas e politica - que geram oportunidade de
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mudanca na agenda governamental, podem ocorrer os chamados “spillovers’: quando atingir
0 sucesso em uma area contribui para o sucesso em dreas adjacentes, isto é, ocorrem quando
os politicos percebem as vantagens de repetir uma férmula bem-sucedida em &reas similares,
com apoio de uma coalizdo vencedora e com defensores da mesma causa podendo manter a
discussdao baseada em precedentes de sucesso. Nesse caso, o apetite governamental sobre
uma determinada agenda foi despertado, seja pela criacio de uma entidade, ou,
especificamente, no caso do SPED e da NFE, com a aprovagdo de projetos e desdobramentos
em termos de financiamento e implementacao de politicas publicas.

Vale a pena mencionar a disponibilidade de capacidade tecnolégica para o
desenvolvimento de projetos dessa natureza. No caso do SPED e na NFE, o Serpro, empresa
puablica vinculada ao Ministério da Fazenda, é o grande parceiro tecnolégico da Receita
Federal ha muitos anos, proporcionando-lhe o suporte necessario. Tudo indica que ndo
haveria como assumir projetos tecnolégicos de tdo grande alcance se ndo houvesse tal
suporte.

Dessa forma, varios fatores institucionais e politicos contribuiram para que
houvesse cooperagdo entre os fiscos de diferentes esferas de governo e, nessas condigdes, foi

possivel a criagdo e a continuidade de projetos como o SPED e a NFE.

7. Consideracoes Finais

Este estudo apresentou os contrastes entre competicdo e cooperagdo fiscal no
Brasil, sob a ética das condic¢des institucionais que regem o Confaz e o Enat. As condicdes
que envolvem o Confaz ndo apenas o impedem de cumprir seu objetivo institucional de
promover a harmonizacdo fiscal, mas favorecem o acirramento das disputas entre os entes,
principalmente ap6s a CF 1988. Por outro lado, a edicdo de normas bem orientadas precedeu
a ativacdo da cooperacdo entre os fiscos da Unido e dos estados, o que possibilitou o
surgimento de servigos publicos inovadores, tais como o SPED e a NFE.

A luz do processo que antecedeu o surgimento de tais servicos é necessario
compreender que as instituicdes sao fundamentais no desenvolvimento de politicas ptblicas.
Ao votar a Emenda Constitucional n° 42/2003, os politicos decidiram pela agdo integrada dos
fiscos, estabelecendo um comando genérico. O desenho final dos servigos publicos entregues
a sociedade dependeu muito da capacidade de articulacao dos fiscos e das ideias de seus
servidores. A criacdo do Enat foi crucial, pois antes ndo havia foro para discussdo e
deliberacdo sobre medidas de administracdo tributaria. Além disso, no Enat foram

desenhados o SPED e a NFE, a partir de mudanca no comando constitucional.
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Também ¢é preciso notar que a autonomia estatal é relativa, pois o papel da
burocracia foi relevante, tanto na formulagdo, quanto na implementacdo da politica publica,
mas o papel dos politicos e da sociedade ndo foram menos importantes para seu sucesso.
Sem os politicos, ndo haveria recursos para os projetos SPED e NFE e nem haveria a
aprovacdo de normas que configurassem o arcabougo juridico-institucional para o
desenvolvimento dos projetos, o que reforca a visao polity centered de Skocpol (1995).

O neoinstitucionalismo histérico mostrou-se mais adequado nesse nivel de
investigagdo do que outras linhas de pensamento, pois mostra como as politicas ptblicas sao
influenciadas por instituigdes do Estado, notadamente, as administracdes tributarias
estaduais e federais, os chamados fiscos.

Mecanismos de coercdo, coacdo e consentimento contingente explicam
parcialmente a estabilidade e as mudangas institucionais. Fica claro que ndo bastaram a
coercdo e a coagdo para que houvesse cooperagdo entre os fiscos no periodo do regime
militar. O consentimento contingente acrescenta flexibilidade ao modelo, mas parece ainda
insuficiente. O caso mostrou que a mudanga institucional pode ocorrer quando o
consentimento surge e ndo quando desaparece.

As regras e normas sdo muito importantes para o florescimento de politicas
publicas, mas ndo necessariamente induzem comportamentos per se. Elas precisam estar
adequadamente desenhadas e precisam ser incluidas na agenda do governo, caso contrario,
nao serao implementadas. A publicacdo da EC 42/2003 e da LC 104/2001 retirou barreiras
que impediam a cooperacdo para entrega de servigos publicos, mas outras condigdes
estavam presentes e foram também necessarias, como a cooperagao entre os atores, incluindo
a interacdo entre os atores politicos (com capacidade para garantir recursos financeiros) e
técnicos, como os servidores dos fiscos e do Serpro (com sua capacidade técnica e
administrativa), além dos componentes de lideranca e de pressdo por parte de setores da
sociedade civil.

Finalmente, recomenda-se o prosseguimento da pesquisa em aspectos ainda
obscuros neste texto, como o aprofundamento tedrico na investigacdo das mudangas
institucionais, o papel dos lideres nas politicas publicas na &rea fiscal, bem como a relagao

politico-burocrata na alocagdo de recursos publicos a politicas de governo.
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