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Reforma Tributaria uma Vez Mais
Ricardo Varsano*

1 - Introducéo

Desde a promutgacio da Constitui¢io de 1988 — e, portanto, quase
cinco meses antes de sua entrada em vigor — o sistema tributdrio ali
definido comegou a receber criticas de todo tipo, justas ou nfo. Desde entfio
indmeros projetos visando a uind nova reforma foram elaborados ¢ alguns
apresentados ao Congresso Nacional e nele discutidos. Contudo, poucas
foram as modificaces propostas que lograram ser votadas em plendrio e,
destas, um nimero minimo conseguit aprovacio. Dentre as Gltimas, 4
principal fot a introdugdo no sisterma de um novo tributo, o IPMF — Imposto
Provisdrio sobre Movimentagdes Financeiras —, que, como se sabe, ¢ um
mero “tapa-buraco” com extingfio prevista para o final de 1994, gue em
nada methora — até piora — a qualidade do sistema tributdrio.

Pouco € possivel adicionar ao muito que ja foi escrito e dito sobre reforma
tributaria nestes cinco primeiros anos de vigéncia do sistema atual. Assim,
esta nota limita-se a discutir os objetivos que — na visdo do autor — a tdo
reclamada nova reforma deve ter e alguns de seus pontos importantes que
requerem modificagdes no texto constitucional.

Registre-se, porém, que ~— também na visdo do autor — aperfeicoamentos
ainda por fazer nas normas legais infraconstitucionais e administrativas gue
regem o sistema tributdrio e, principalmente, o fortalecimento dos ¢rgdos
fazendirios dos trés niveis de governo, bem como a maior cooperagio entre
eles, sdo muito mais importantes para a methoria da qualidade da tributacio
brasileira atual do que a pretendida reforma tributiria pontual.

* Da Diretoria de Pesquisa do IPEA.
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2 - Os Objetivos de uma Nova Reforma

Dado que a Counstituicdo de 1988 promoveu ampla desconcentragio da
receita tributaria, o objetivo de alterar a distribui¢io dos recursos dis-
ponivels entre 0s trés niveis de governo. que certamente reaparecerd na
agenda da discassdo politica de uma reforma tributdria, nio terd a dominan-
cia que teve A ¢poca da Assembléia Nacional Constituinte. Os debates do
passado recente tém mostrado uma convergéncia em torno dos seguintes
objetivos como centrais para uma futura reforma:

a) Harmonizar a necessidade de arrecadar com a de methorar as condigdes
de competitividade do setor produtivo, aprimorando o sistema tribugdrio
quanto aos seus efeitos sobre a alocagdo de recursos.

Caso a inflagdo se mantenha em niveis baixos, ticardo ébvias as distorgdes
que a tributaciio de ma qualidade impde a alocacio de recursos. Problemas
antes pequenos em face das enormes distor¢Ses criadas pela inflagdo
ganhardo vulto na economia estdvel. Serd necessdrio melhorar 4 qualidade
dos tributos quamnto a seus efeitos inibidores do investimento, das expor-
tacdes e da criacdo de empregos e assegurar maior neutralidade com respeito
a escolha do local e do método de produgio.

Por outro lado, a nitidez de impacto perverso da tributagdo gerard demandas
fortes, ndo por melhoria do sistema, mas no sentido de reduzir a carga
tributdria. E preciso evitar que tais demandas sejam transtformadas em
objetivo da reforma. Em vista da rigidez amda existente para reduzir
despesas, das questBes patrimoniais pendentes e da enorme divida social,
gue requer agdes € gastos ptblicos para ser saldada, ndo serd possivel, no
faturo proximo, compatibilizar ajuste fiscal do sefor pablico com redugio
da carga tributaria.

b) Melhorar a distribui¢do da carga tributdria entre contribuintes.

Este objetivo é importante ndo s6 em tung¢do de consideracBes acerca de
egiridade, mas também pela necessidade que a sociedade terd, por algum
tempo, de tazer um esforgo fiscal relativamente elevado , caso o objetivo
seja resolver os problemas sociais majs prementes e, a0 mesmo tempo,
assegurar o equilibrio das contas piblicas.

No mundo atual, que tem como uma de suas caracterfsticas importantes uma
intensa mobilidade do capital, dificilmente serd possivel criar wn sistema
tributdrio muito progressivo. Tentativas nesse sentido serdo frustradas por
tais movimentos, gerando reducio do investimento e do nivel de emprego
a0 invés de justica fiscal. Um objetivo razodvel € evitar que o sistema seja
regressivo. Neste caso, o impacto redistributivo da agio do governo deveria
se fazer sentir principalmente pelo lado da despesa, através de sua concen-
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tracdo em acdes que bemeficiem os individuos das classes de renda muais
baixas.

O grau de progressividade da tributagdo depende da forma como o sistema
€ concebido. A tributaclio de individuos permite mprimir alguma progres-
sividade ao sistema, visto que 0s impostos pessoais podem ser graduados
de acordo com a renda do contribuinte e a possibilidade de transferéncia da
carga para outros contribuintes € menor do que no caso de impostos sobre
produtos ou empresas. Estes tendem a ser transferidos e regressivos. Deste
modo, a utilizacdo mais intensa e mais progressiva do imposto sobre a renda
das pessoas fisicas é recomenddvel. Da mesma forma. quando as condicoes
para o equilibrio das contas publicas permititem, convém que se reduzam
0s Impostos incidentes sobre as pessoas juridicas.

Mas € principalmente a qualidade da administracio fiscal que pode garantir
a consecugdo do objetivo agui tratado. O iniposto sobre pessoas fisicas €
muito mais dificil de ser controlado do que 0s que atingem as pessoas
juridicas. Observando que também o objetivo do item anterior € melhor
servido pelos impostos pessoais e a sonegacio é certamente 0 maior inimigo
da justica fiscal, fica claro que o aperfeicoamento da administragio
fazenddria € atividade essencial para assegurar a boa qualidade do sistema
tributdrio.

¢) Simplificar o sistema tributdnio.

Em relagie a este objetivo € necessirio ter o cuidado de ndo se contundir
simplicidade com simplismo. Em uma econpomia complexa como a nossa €
tmpossivel construir wm sistema tributdrio que seja adequado guanto a
eteitos alocativos ¢ distribativos e, a0 mesmo tempo, simples.

As pretensas “‘revoluagdes tributirias™, baseadas em impostos ditos simples
e ndo-sonegdveis, tdo em moda no Brasil nos dltimos anos, sdo de fato
involugdes simplistas. Os sisterpas propostos sao constituidos — principal-
mente ou na sua totalidade — por impostos cumulativos, que tém eteitos
econdmicos extremamente perversos. Ademais, sua institui¢iio sigmficaria
o fim do federalismo Wrasileiro, Sua unica virtude € a facilidade de
arrecadacio.

Se 05 objetivos da reforma sdo os agul mencionados — e caso se pretenda
preservar a Federacio — tais sistemas devem ser rejeitados. A solugdo —
uma vez mais — €, ao invés de criar tributos de péssima qualidade porque
& necessario arrecadar, fortalecer as administracOes fiscais para que elas
sejam capazes de cobrar os tributos de boa qualidade.

Nio obstante a necessidade de corrigir deficiéncias existentes na distribui¢cdo
de recursos entre as unidades da Federacio — principal entre elas o atual
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critério de rateio do Fundo de Participagdo dos Municipios —, este objetivo
nao foi aqui incluido entre os centrais.

No entanto, no processo de reforma, as alteragdes na distribuicdo de
recursos entre as unidades da Federagdo, causadas por qualquer das medidas
que venham a ser propostas, devem ser uma das principais preocupagdes.
Isto porque algumas das mudancas mais importantes para aprimorar o
sistema quanto a seus efeitos alocativos provocam alteracdes de monta na
distribui¢io dos recursos. As expectativas de perdas por parte de algumas
upidades ou mesmo a mera incerteza quanto as variacOes de receita
resultantes das alteracGes propostas gerardo resisténcias as mudangas. Nas
tentativas anteriores de reforma, este foi — e antecipa-se que continuara
sendo — o principal empecilho & criacdo de um sistema tributdrio de hoa
qualidade.

Assim, a chave para o sucesso de um processo de reforma reside em lastrear
um intenso esforgo de negociagfo politica com avaliagdes confidveis das
perdas e ganhos das unidades da Federagdo, decorrentes das mudangas a
serem propostas, e com a prévia concepgiio de mecanismos de compensagio
das variagOes nao-intenciovais dos recursos disponiveis, isto é, das que
resultem de medidas propostas com objetivos outros gue nfo o de ajustar a
sua distribuigo.

Em face da caréncia de dados, este € um traballio técnico de dificil execucido
que, na medida do possivel, deve ser realizado em conjunto com as unidades
da Federagio (inchusive com 0s objetivos politicos de assegurar a aceitagio
dos nimeros gerados e de facilitar a discussdo politica das propostas de
reforma).

3 - As Linhas Gerais de uma Nova Reforma

Nio cabe aqui detathar uma proposta de reforma iributdria. Em linhas
gerais, um sistema tradicional, composto por impostos de base ampla e
pao-cumulativos, parece ser a Gnica solugdo adequada ao caso brasileiro.
Dada esta orientagfo, as linhas gerais de qualquer proposta de reforma nio
diferirdo significativamente das de vérias outrag que ji foram apresentadas
como, por exemplo, a da Cretad — Comissdo de Reforma Tributdria e
Descentralizacdo Administrativa — do Governo Samey (que ficou conhe-
cida como o projeto do IPEA), a da Comissdo Executiva de Reforma Fiscal
do final do Governo Collor ou a apresentada pela CUT — Central Unic:
dos Trahalhadores — nas reunides da “Agenda Brasil”, ja no Governo
Itamar Franco. Qualquer uma delas seria um bom ponto de partida para a
elaboragdo de um novo projeto de reforma.
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Assinalam-se a seguir apenas alguns pontos, nio necessariamente contidos
nos projetos mencionados, reputados importantes que requererio alteragdes
na Constitui¢do:

a) Ampliar a base de cdlculo dos Fundos de Participagio dos Estados e dos
Municipios (de *‘produto da arrecadagio dos impostos sobre a renda e sobyre
produtos industrializados’ para “‘produto da arrecadacio de tributos fede-
rais’"), reduzindo concomitantemente o percentual destinado aos fundos, de
modo que se mantenha, no primeiro momento, o montante transferido pela
Unijo em nivel semelhante ao do passado recente.

O objetivo desta proposta € tornar neutra a escolha da Unido quanto a que
tributos usar mais intensamente. Atualmente, os tributos federais de boa
qualidade sdo preteridos, privilegiando-se os ruins, como o IPMF e a Cofins
— Contribuigfo para o Finsocial —, que ndo sdo repartidos com as nnidades
subnacionais.

Um projeto de emenda constitucional nesse sentido deveria ser o primeiro
ato de reforma. Ganbaria a Unido, a qual pertenceria uma parcela maior do
IR — Imposto sobre a Renda — e do IPI — Imposto sobre Produtos
Industrializados —- que fossem arrecadados; ganhatiam estados e mu-
nicipios, com o provivel methor desempenho da arrecadagdo federal e a
garantia de participagio no produto da arrecadacdo federal independente-
mente do tributo que the dé origem; e ganhariam os contribuintes, com a
methoria da qualidade da tributagdo vidvel, posto que, sem a emenda,
acréscimos de receita acaso necessarios serdo obtidos com a criagdo ou
aumento de impostos de pior qualidade, cuja receita é exclusivamente, ou
na maior parte, da Unifo.

b) Transformar o IPT em um conjunto de impostos seletivos, incidentes sobre
um grupo limitado de bens e servigos.

O objetivo € simplificar as obrigagOes tributdrias dos contribuintes, bem
como a administragio dos tributes federais, liberando recursos humanos
escassos para reforgar a administragio do IR.

Atualmente, por determinacdo constitucional, 54% do produto da arre-
cadagfo do IPI sdio transteridos para os estados € municipios e outros 3%
sdo destinados a programas de financiamento ao setor produtivo das regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Deste modo, a simplificagio proposta,
associada 2 sugestio do item anterior, a0 mesmo tempo em que facilita 4
vida fiscal do contribuinte, ndo resulta em uma perda substancial de receita
para a Unido, podendo essa perda ser compensada pela melhor utilizagiio
da base do IR.

¢) Eliminar todos os tributos cunlativos.
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O objetivo € reduzir as distorgOes gue o sistema tributdrio impde & economia.
A qualidade deste tipo de tributo € incompativel com um sistema econdmico
eficiente e integrado & economia mundial. Além de distorcerem a alocagio
de recursos, gerando ineficiéncia, eles prejudicam a competitividade dos
produtos nacionais. Em particular, com o inicio de operagdo do Mercosul
— prevista para janeiro de 1995 — e o conseqiiente fim da cobranga de
tarifas acvaneiras sobre as importacfes da drea, os produtos dos 10ssos
parceiros comerciais, ndo sujeitos a tributagdo por impostos cumulativos,
terdo vantagem competitiva em relacio aos produtos nacionais ndo s6 em
seus pafses, mas fambém no préprio mercado brasileiro,

No entanto, dado que estes tributos geram aprecidvel montante de recursos
para os cofres da Uniflo, € necessario extrema cautela na sua eluminacdo,
assegurando-se a sua prévia substituicio por fontes de receita de melhor
qualidade,

d) Transtormar o [CMS — Imposto sobre Operagdes Relativas i Circalagio
de Mercadorias e sobre PrestacGes de Servigos de Transporte Interestadual
¢ Intermunicipal e de Comunicagio —— em um imposto estadual sobre o
CORSuINO.

A sugestdo € aprimorar o ICMS que continvaria a ser arrecadado pelo
método de valor adicionado, como atualmente, mas npao oneraria bens de
capital e exportagOes tanto para o exterior como para outros estados. Vale
observar que, em relagio ao imposto sobre o valor adicionado, “*ndo onerar”
ndo € pecessariamente sindnimo de isentar ou tributar com aliquota zero
uma operagio de circulagio de mercadoria, procedimentos que podem, em
alguns casos, criar problemas de controle e até mesmo Onus sobre os
produtos superiores aos da tributacio normal.

O objetivo € favorecer o investimento e assegurar a newtratidade do imposto
em relacdo 4os fluxos de coméreio exterior — essencial para garantir a
competitividade dos produtos nacionais no mercado internacional — e com
respeito as decisdes de localizagdo da producdo, evitando-se as “‘guerras
fiscais™ entre estados, prejudiciais a todas as administragdes estaduats, bem
como & alocagfo dos recursos produtivos da nagao.

¢) Hammomizar a tributagio pelo 1SS — Imposto sobre Servigos — de
qualquer natureza com a via ICMS,

Nio se sugere aqui a fusdo destes impostos, proposta contida em diversos
projetos de reforma, que tem a forte oposicio das prefeituras das capitais e
nio encontra respaldo dos governos estaduais. A intengdo seria buscar uma
forma de evitar a bitributagdo atualmente existente dos servigos de uso
intenmedidrio, que onera as exportacdes e distorce a escolia entre produzir
0s servigos de apoio a produgio internamente ou terceirizd-1os.



4 - Consideracoes Finais

Em suma, ndo faltam nos trabalhos ja realizados, visando & reforma
tributdria, boas sugestdes para o aprimoramento do sistema tributirio.
Carece-se ainda, vale repetir, de avaliagbes mais confidveis do impacto das
alteracOes propostas. Trabalho neste sentido, bem como para definir mais
precisamiente aspectos técnicos e administrativos da implementagdo das
mudancas, € essencial para facilitar a discussdo politica ¢ a aceitagio de
qualquer projeto de sistema tributario.

Finalmente, guardando coeréncia com a tese central defendida em outro
artigo desta coletdnea' — de que a reforma do Estado deve ser encarada
COIRO UM Processo e ndo como um projeto — e com a visao registrada ma
introducdo — de que o aprimoramento continuo das normas ¢ da adminis-
tracdo fazendaria € mais importante para assegurar a qualidade da tributacfo
do que uma reforma poutual —, sugere-se que, ao 1ves de criar mais wna
“comissdo de reforma tributdria’, o Poder Executivo institua um “Grupo
Permanente de Aperfeigoamento do Sistema Tributario’, diretamente su-
bordinado a0 Ministro da Fazenda. Ipicialmente e enquanto durasse o
programa de reforma do Estado, o grupo se encarregaria das tarefas
relacionadas ao processo de reforma tributdria, assumindo ao final do
mesmo sua fungfo permanente, ji beneficiado pela experiéncia ganha no
processo.

Este grupo, poupado das tarefas do dia-a-dia, se dedicaria continuamente
ao aperfeicoamento dos diversos aspectos relacionados ao sistema tributéirio
(legislagdo. vormas, aprimoramento da administragio fazenddria, estados
sobre impactos econdmicos, distributivos e sobre as tinancas pablicas de
medidas propostas etc.). O grupo seria o intertocutor téenico nas nego-
ciagBes com o Congresso e com 08 governos subnacionais, funcionando
também como secretaria executiva do Confaz — Conselho de Politica
Fazenddria. Seria ainda a contrapartida dentro do governo para o plane-
jamento tributdrio utilizado pelo setor privado.

1 Varsano. Ricardo. Um método para as reformas, Neste volume.



