FEDERALISMO
E A QUESTAO TRIBUTARIA

José Roberto Afonso*

Em vez de fazer uma exposicio convencional, listarei aqui
alguns aspectos para a discussio, pois quase todo mundo no Brasil
entende de reforma tributaria. Metade dos brasileiros possui projeto
de reforma tributdria. Assim, o debate fica mais interessante.

No Brasil, discute-se muito essa questiio. Projetos e mais
projetos sdo elaborados, mas poucos tratam dos verdadeiros proble-
mas do sistema tributirio. Alids, em quase todo final de ano, dizem
que se nio for feita uma reforma tributdria, o Pais vai falir. Dizem
isso j hd trés ou quatro anos. E o Brasil estd ai. Aparentemente nao
faliu. H4 algo de errado com a condugio desse processo, ou pelo
menos com a desses debates. Queria explorar cssa questdo, inclusive
enfatizando a questio federativa, que era crucial na Assembléia
Nacional Constituinte, quando se definiu a estrutura institucional, o
arcabouco mais geral do atual sistema tributdrio.

A reforma tributdria, na verdade, estd sendo mais uma discus-
sd0 entre quem quer pagar imposto € entre quem quer que 0s outros
paguem. O recente caso da Revisdo Constitucional deixou bem claro
isso. Havia uma preocupagio muito pequena com alguns aspectos,
como Federagio, modemidade do sistema tributdrio, integragio da
economia brasileira na economia mundial, no Mercosul.
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Retrocedendo um pouco no tempo, farei um balanco da Refor-
ma Tributaria de 1988 e, depois, discutirei um pouco mais as questocs
do sistema tributdrio e do federalismo.

Do meu ponto de vista, o atual sistema tributdrio obteve, nos
dltimos cinco anos, resultados plenamente satisfatérios diante dos
principios estabelecidos pelos constifuinies em 1988. O objetivo era
a descentralizagiio, ou seja, o fortalecimento financeiro ¢ politico dos
governos estaduais e municipais € o enfraquecimento do governo
federal. Por outro lado, essa desconcentragio regional procurou re-
passar, proporcionalmente, mais dinheiro aos governos localizados
nas regides menos desenvolvidas. Esses eram os dois objetivos bdsi-
oS, pois os constituintes entcndiam que eram o0$ principios necessi-
rios para a Reforma Trbutdria de 1988. .

A questdo regional foi decisiva, inclusive em termos politi-
cos. Havia um sentimento de que para redemocratizar o Pais, o
governo tfederal deveria ser fraco, para ndo haver possibilidade de
voltarmos a ditadura militar. Achavam que, com 08 governos
estadual e municipal fortes, haveria garantias de consolidagio do
processo democritico. O dr. Ulisses Guimaraes, no encerramento
da Assembléia Constituinte, sintetizou muito bem esse pensamento
ao dizer que a reforma tributdria era “o brago financeiro da rede-
mocratizagio do Pais”.

A descentralizagio se fez nfio apenas pelo aumente da partici-
paco de estados e municipios na arrecadacio de impostos federais,
mas também pelo fortalecimento da receita propria desses governos
subnacionais.

Ampliou-se a base de incidéncia de impostos como o ICMS,
que se tornou o maior imposto indireto cobrado na economia, e, em
termos de legislagiio, deu-se grande autonomia a administragao.

Sao poucos os paises no mundo que t€m autonomia adminis-
trativa como o Brasil. Alds, o Banco Mundial ¢ o Fundo Monetario
Internacional (FMI) ficam espantados com o fato de, por exemplo, os
municipios brasileiros fixarem, por conta prépria, aliquotas de IPTU
¢ legislarem sobre ISS. Na maioria dos pafses, 0 municipio nao passa
de mera reparticio administrativa do governo estadual ¢ federal.

Com a Reforma de 1965, o Brasil foi o primeire pais do

mundo a implantar um imposto do tipo IVA, que depois se gene-

. ralizou na Europa. Em 1988, reforcou-se uma tendéncia passada,

ou scja, foram extintos os impostos sobre energia elétrica, combus-

tiveis, minerais, transporte ¢ comunicag@o. E cssas bases passaram
a ser incluidas no ICMS.
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Além disso, os estados, individualmente, fazem operaghes
internas ¢ conjuntas, através do Confaz, para as operagdes interes-
taduais, ou seja, no caso de mercadorias produzidas em um estado e
consumidas em outro. Os estados ganharam um poder de administrar
o ICMS, o que também, de novo, ndo tem precedente no mundo.

Como resultado dessa descentralizagio, no periodo 1989-93,
as receitas municipais proprias cresceram quase 80% em termos reais
¢ as receitas estaduais, 20%, embora ja tenham chegado a quase 35%.
E o governo federal mal conseguiu aumentar as suas reccitas nesse
periodo (cerca de 10%). Nos dois iiltimos anos, contudo, a receita
estadual vem caindo por conta de vérios fatores.

Apesar de ndo haver, no sistema tributdrio brasileiro, meca-
nismos que incentivem os estados e municipios a desenvolverem seus
esforgos tributdrios proprios, nos dltimos cinco anos eles passaram a
explorar cada vez mais suas bases tributdrias. Hoje, as transfer€ncias
constitucionais representam 4,5% do PIB. E um indice bastantc
expressivo, quando se sabe que os estados e os municipios estao
gerando recursos entre 15% e 18% do PIB.

Contudo, mais importante do que o crescimento das transfe-
réncias foi a autonomia dada aos repasses de recursos. A Constituigdo
de 1988 preocupou-sc em dar instrumentos aos estados e municipios
para que ¢les fiscalizem como sdo calculados os indices de participa-
¢do e, principalmente, como se ddo os repasses desses recursos. E
proibiu expressamente as vinculagdes.

Ha algum tempo, analisava-se a dependéncia financeira de um
municipio ou estado pela receita transferida em comparagio a sua
receita total. Todavia, a participacio dc receita de transferéncia no
orcamento municipal ou estadual ndo &, necessariamente, sindnmimo
de dependéncia, porque cssas transferéncias, sobretudo as constitu-
cionais, sdo destinadas a estados e municipios totalmente livres.

Em decarréncia da descentralizagfio promovida pela atnal Cons-
tituigfio, os governos estaduais ¢ municipais, que arrecadavam em tomo
de 30% em 1988, ji recebem hoje entre 36% ¢ 38%, sem considerar as
transferéneias. E arrecadaciio prépria, em virtude de o ICMS ter
grande peso.

Quando se compara a receita tributdria do Brasil com a de
outras federagdes do mundo, descobre-sc que raros sdo os paises com
um indice superior ao brasileiro. Na verdade, sio apenas tiés: Canadd,
Suica e a extinta Iugosldvia. No Brasil iss0 se deve, em grande parte,
ao ICMS, que € arrecadado pelos estados.
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Se computadas, além da arrecadagdo prépria, as transferéncias
constitucionais, a participagdo dos estados ¢ municipios sobe para
40%, quase a metade da receita tributéria nacional.

A participagdo relativa da Unido e dos estados € hoje inferior
a 1965, quer dizer, o movimento tributirio feito recentemente di-
minuiu a participagio do governo federal e dos estados no “bolo” de
receitas do Pais e aumentou a dos runicipios. Nunca, em toda a
histéria brasileira, os municipios foram tdo importantes. Hoje, eles
tém em torno de 17% dessas receitas. Na década de 60, os municipios
mal tinham 8%. Assim, mais do que dobraram sua participagio.

Por outro lado, os estados tém atualmente uma participagdo
maior na receita prépria do que na receita disponivel. Ou seja, o que
eles repassam do ICMS aos municipios é menor do que aquilo que
recebem da Unido de FPE e de uma série de outras transferéncias. A
descentralizag@o foi, portanto, levada ao extremo, pois ndo sé di-
minuiu a participagio e o poder do governo federal, mas também
aumentou o poder da menor esfera de governo, isto €, dos municipios.

No que concerne ao segundo principio da Constitui¢do de
1988, o da desconcentragio regional, é importante ressaltar que foi o
tema que mais tomou tempo na Assembléia Constituinte. De ime-
diato, decidiu-se que o governo federal perderia dinheiro e que os
estados e municiptos ganhariam. Porém, passaram dois anos discu-
tindo sobre a divisdo desse dinheiro, sobretudo entre as regides.
Prevaleceu, entdo, o principio redistributivo, ou seja, era preciso
retirar recursos das regides mais ricas e transferi-los para as mais
pobres. Poucos t8m nog¢3o do esforco que o nosso sistema tributario
€ obrigado a fazer para redistribuir recursos, pois, de novo, raros
paises no mundo tém uma disparidade regional tdo grande quanto a
brasileira, € isso significa urna equalizagdo tributdria.

Quando se transfere aos estados a competéncia de legislar
sobre, por exemplo, combustiveis, incorporando-os na base do ICMS,
o resultado é muito mais importante para um estado como o Acre do
que para o Parand. E Gbvio que, em valores absolutos, o ICMS do
Parand sobre combustiveis € maior do que o ICMS cobrado no Acre.
Porém, a economia do Acre quase ndo existe, ndo é tdo desenvolvida.
Entdo, esse fato de os insumos energéticos (combustivel, energia
elétrica, etc.) terem sido transferidos para competéncia estadual fa-
voreceu os estados menos desenvolvidos. E muito diferente cobrar
IPTU ou ISS de flagelado no sertiio em uma economia sem servigo
ou, pelo menos, em que os servigos ndo chegam a ser representativos.
Mas, em qualquer local neste pais, ha um posto de gasolina que rende
imposto.
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Os fundos de participagdo, particularmente o FPE, sempre
foram destinados a repassar mais recursos para as regides menos
desenvolvidas. Assim, quando se aumentou ¢ “bolo” das receitas do
fundo de participagio, ganharam as menos desenvolvidas. Se ndo
bastasse isso, logo apés a promuigacio da Constitui¢do, aprovou-se
uma lei complementar que aumentou mais ainda a participagio das
regides menos desenvolvidas. Elevou-se para 85% a participacao do
Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste e tabelou-se a participagio de Sdo
Paulo em 1%. E a negociagdo politica prosseguiu para se saber se
dividia esse “bolo” dentro de cada regido.

O estado mais desenvolvido do Pais - Sdo Paulo - foi o que
menos melhorou sua receita propria nos tiltimos cinco anos. Alids, o
Parani também nfio estd muito longe da situaggo de Sdo Paulo.
Quando se faz um ranking dos estados que mais ganharam receitas
nesse periodo, Sdo Paulo e Parand estdo 1a no final da lista e os estados
menos desenvolvidos, no alto. A participagdo de Sdo Paulo era de
42% de todo o ICMS arrecadado no Pais em 1988. Atualmente, caiu
para 38%, quer dizer, perdeu 4% numa massa de recursos que ji
chegou a US$ 30 bithdes na época do Plano Collor.

O sistema tributdrio conseguiu fazer com que a distribuicio
final da receita entre os estados brasileiros seja mais desconcentrada
do que a renda nacional. Por exemplo, Sdo Paulo possui, pelos menos
nos dltimos dados do IBGE, em torno de 35% da renda do Pais, mas
s6 tem 31% da despesa. A participagio do Parand no total da despesa
de todos os estados fica proximo de 5%, abaixo, portanto, de sua
participagfo até mesmo na renda nacional. O sistema tributdrio
brasileiro ndo so redistribui recursos, mas também conseguiu inverter
o sinal da concentragio.

O dr. Luiz Carlos Romero Paturi, ex-secretirio da Fazenda
Federal, jurista nordestino, costuma comentar que “um movimento
de redistribuigdo de recursos tdo rdpido como esse realizado no Brasil,
nos Estados Unidos levou 4 Guerra da Secessao”. E aqui conseguimos
atravessar, pelo menos por hora, esse processo.

O sistema tributdrio atendeu aos principios que se colocou, mas
ainda possui muitos problemas. Um deles sfio as distorgdes existentes
entre as regides que sobrecarregam a carga tributdria nas mais ricas
em relagdo 4s mais pobres.

Contudo, ha criticas infundadas ao atual sistema tributdrio.
Dizem que ele ndo vale nada e que toda a Reforma Tributiria de 1988
foifeita para nada. Tem gente que quer reinventar o sistema tributdrio.
Elaboram projetos como o do imposto tinico, ignorando comple-
tamente essas questoes, sobretudo a questdo federativa colocada em
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1988, que passou a ser sccunddria no debate recente € que, inclusive,
¢ tratada com bastante preconceito por uma série de analistas da
matéria.

Quando se compara a realidade brasileira com a de outros
paises, verifica-se que © nosso sistema tributdrio é muito modemo.
Essa histéria de cxcesso de impostos € uma piada. A Alemanha, por
excmplo, tem muito mais impostos do que o Brasil. E nio € por 1sso
que o sistema tributdrio alemao & ruim, ¢ nem se perde tanto tempo
na Alemanha debatendo coisas como imposto Gnico.

Temos problemas a serem enfrentados. O principal €, nessa
questio federativa, além de tird-la de um papel secunddrio, evitar
excessos. Uma das criticas que vem sendo feila é que os estados e
municipios ndo colaboram com a politica macroecondmica do go-
verno federal. Nio fazem poupanga, aumentam suas tarifas de dnibus
em momento inadequado, ndo colaboram com o setor exportador, etc.
Isso tudo, independentemente de quem tem razio ou nao, reflete uma
absoluta falta de coordenagiio ¢ articulagdo da Federagdo brasileira.
Quer dizer, confundiu-se um regime descentralizado com um regime
individualista, ¢ essa tem sido a realidade recente da Federagdo, em
particular na drea tributdria.

Bom exemplo ¢ a guerra fiscal que vem sendo travada pelos
estados em torno do JCMS. Esse é um problema dificil de ser
enfrentado, mas que reflete a despreocupacio que existe hoje com a
Federagdo, ou sgja, com o que esta ocorrendo além da fronteira do
Estado.

Para o setor produtivo brasileiro, o problema do ICMS € muito
mais grave que o da Cofins ¢ o do PIS. No caso do ICMS, perderam-se
os seus mecanismos de coordenagio, que era feito pelo Confaz.
Teoricamente ¢ Confaz continua funcionando, sé que os estados nao
o respeitam, o que tem feito com que contribuinies iguais paguem
encargos tributdrios diferentes. Uns pagam a Cofins, outros ndo, mas
o percentual desse imposto é de 2%. No caso do ICMS, porém, o
percentual é de quase 20% na média, podendo chegar a 30%. E isso
gera uma distorgdo muito grande no mercado competitivo brasileiro.
Nesse ponto, o empresariado brasileiro tem razao, porque o ICMS
ndo vem sendo aplicado de maneira harménica.

Outro ponto diz respeito 2 tendéncia mundial de se transformar
imposto indireto em imposto sobre consumo. Quer dizer, desonerar
os bens de investimentos {a exportagao) ¢ tributar apenas os bens
destinados ao consumo final.

Contudo, para rcsolver essas questdes, ndao € preciso mudar
a Constituiciio. E preciso rediscutir a natureza desses impostos ¢
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legislar no &mbito infraconstitucional ¢ no de medidas administrati-
vas. Agora, 530 questdes complexas para as quais, infelizmente, o
debate atual ndo vem colaborando. Ao contririo, o atual debate sobre
reforma tributdria estd indo na contramaio, até mesmo da tendéncia
internacional.

F inegdvel que hd graves problemas no dmbito do ICMS.
Contudo, isso passa pelo problema de harmonizacio tributiria. O
desafio que se coloca hoje ndo € o de refazer todo o sistema tributdrio,
mas consertar suas distor¢des. Do ponto de vista federativo, em
partictilar na drea tributdna, o problema é como conseguir melhorar
a aplicagdo do ICMS em todo o Pais de uma maneira que se consiga
ter um imposto mais justo, incidindo 1gualmente sobre os iguais e, a0
mesmo tempo, preservando a capacidade financeira e politica dos
estados e municipios de cobrar impostos.

No atual debate, estd havendo excessos e retrocessos, o que é
preocupante. No caso do ICMS, por cxemplo, os cstados ndo se
entendem, cobrando esse imposto de maneira desordenada, o que
atrapalha as exportagdes, a agricultura, etc. Entdo, vamos “recentra-
lizar” o sistema tributdrio. Embora ninguém tenha, por hora, coragem
de falar isso claramente, € o que estd por tras de propostas que visam,
acima de tudo, a simplificacdo de impostos. Acham que & preciso ter
poucos impostos nacionais ¢ que ¢ a Unifio que deve cobra-los, o que
significa a perda de autonomia dos estados e municipios. Alids, s6 um
paréntese, a exposigio de motivos da Emenda Constitucional do
ministro Otdvio Bulhdes Pedreira, de 1965, ja falava em imposto
tnico. Se se comparar essa Emenda de 1965 com a atual proposta de
mmposto tnico do deputado Luiz Roberto Ponte, pode-se confirmar
que alguém “colou” de alguém.

Ha, ainda, outra questio problematica: o principio do destino
para o ICMS. Isso quer dizer que os estados poderdo cobrar ICMS
apenas sobre os produtos consumidos dentro de suas proprias fron-
teiras, independentemente de onde esses produtos foram fabricados.

Além da questdo de administracdo fazendéria, pois é muito
dificil controlar os fluxos intcrestaduais, existe o problema da redis-
tribuigdo de recursos. E comum hoje, tendo em vista que cada estado
faz sua politica tributdria, ouvir que é melhor o contribuinte pagar o
imposto estadual e municipal, porque esses impostos ficam no seu
estado, do que pagar imposto federal, porque esse imposto serd
revertido aos outros. Assim, ndio hd preocupagio com a confederacio.
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E inconcebivel imaginar um sistema tributdrio em que cada
estado e cada municipio possa se isolar do restante do mundo nacio-
nal. Nio se pode caminhar em dire¢o ao excesso, nem ao retrocesso.
Essas sdo questdes que devem ser aprofundadas no debate federativo
atual.
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