NOTA TECNICA

POR UMA REFORMA TRIBUTARIA MODELO 2004

Ricardo Varsano

INTRODUCAO

Estd em curso na Cimara dos Deputados o processo legislativo concernente a proposta de
emenda constitucional que trata da reforma tributdria (PEC n° 41/03). Levada pessoal-
mente pelo presidente da Republica ao Congresso Nacional, para demonstrar a prioridade
atribuida ao projeto, a referida PEC passou pela Comissao de Constitui¢ao e Justiga da
Camara e, apds avaliagao por comissao especial, designada especificamente com essa finali-
dade, ganhou um substitutivo de autoria do relator.

Criticado por praticamente todos os segmentos da sociedade, inclusive governos
subnacionais, o Substitutivo 4 PEC n° 41/03 foi aprovado pela comissao em 26 de agosto
deste ano, mediante acordo de que sua discussao continuaria durante a tramitagio em
plendrio. H4 um sentimento generalizado de que a aprovagao do projeto dependerd de
profundas modifica¢oes. Quais? Bem, isso depende do segmento a que pertence o interlocutor.

De forma simplificada, os contribuintes clamam pela “desoneracao da produgao”, com
o entendimento implicito de que isso é sindnimo de redugao da carga tributdria. Governa-
dores e, nos dltimos dias, também prefeitos querem o aumento das transferéncias federais
sem aumento da carga global, o que, necessariamente, impoe perda ao governo federal.
Este, por sua vez, ainda que nao declare, deixa ver — nio nas entrelinhas, mas nas préprias
linhas do seu projeto — que seu objetivo maior continua a ser facilitar a arrecadagao. Além
disso, condicionou a proposta de reforma a atender, simultaneamente, 3 manuten¢ao do
nivel atual da carga tributdria e a irredutibilidade das receitas de cada uma das unidades de
governo do pais. Como nio hd reforma sem ganhadores e perdedores, a compatibilidade
desses objetivos dependeria da invidvel criagio de um complexo sistema de compensagoes
dos que perdem pelos que ganham.

Enfim, como sempre, todos so a favor da reforma tributdria, mas, quando qualquer
proposta ¢ explicitada, verifica-se o quanto se estd longe do consenso.

Nas duas se¢oes seguintes desta nota discorre-se sobre os antecedentes e a motivagao
principal do presente processo de reforma e, a luz desta, discutem-se pontos da proposta
que se julgam inadequados. Nessa discussao, todas as referéncias feitas a disposi¢oes da
PEC, quando nio explicitado o contrdrio, dizem respeito ao art. 1° do Substitutivo do
Relator aprovado pela Comissao Especial da Cimara dos Deputados (e ndo a proposta
originalmente apresentada pelo Poder Executivo). Seguem-se as observagoes finais, em que
se propde uma mudanca na abordagem da questao para tentar realizar uma reforma condi-
zente com os objetivos jd consensualmente fixados.

*

Foram tantos os trabalhos feitos em conjunto e as discussdes sobre reforma tributaria de que participei nos ultimos 25
anos que fica dificil distinguir idéias e propostas proprias das apreendidas de parceiros de trabalho. Alcides Jorge Costa,
Clovis Panzarini, Fernando Rezende e José Roberto Afonso certamente estdo presentes em alguns pontos deste artigo e é
bem provavel que haja outros colaboradores. Contudo, erros e maus conselhos séo de exclusiva responsabilidade do autor.
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ANTECEDENTES E MOTIVACAO PRINCIPAL

Sabe-se, através de documentos da época, que desde os tempos do Brasil Colonia hd a
consciéncia entre os mais esclarecidos de que a tributa¢ao ¢ mais que mera fonte de receita
publica, tendo implicagdes importantes para o desenvolvimento do pais. Porém, s6 a partir
da segunda metade do século XX deu-se sentido prdtico a tal convicgao. Entendeu-se, enfim,
que os efeitos indesejdveis sobre o sistema produtivo, que todo e qualquer tributo tem,
deveriam ser minimizados; e que, em certas circunstincias, ¢ até possivel utilizar os tributos
como instrumentos de politica para atingir objetivos almejados.

Assim, a reforma tarifdria de 1957 pos a tributagdao do comércio exterior a servigo da
politica de substitui¢ao de importagdes. A reforma do imposto de consumo, iniciada em
1958, visou mitigar sua cumulatividade e culminou com sua substitui¢ao, em 1964, por
um imposto sobre valor adicionado (IVA), o imposto sobre produtos industrializados (IPI).
Nesse mesmo ano encerrou-se a moderniza¢o do imposto de renda (IR) e de sua adminis-
tra¢ao, que comegara em 1962. Em 1967, entrou em vigor o imposto sobre a circulagao de
mercadorias (ICM), também um IVA. Ele substituiu o principal tributo estadual, o impos-
to de vendas e consignag¢oes que, a exemplo do imposto de consumo, taxava em cascata.

Observa-se, pois, que a reforma tributdria da época, usualmente referida como a refor-
ma de 1967, foi, em verdade, um processo que durou dez anos. Ao seu final, nao obstante
adesvalorizagio das relagoes federativas e a forte regressividade da tributagao — subprodutos
da desejada concentragao no governo central do poder de decisao sobre os investimentos,
tanto os publicos como os privados —, o pais contava com um elenco de tributos de boa
qualidade que instrumentou convenientemente uma politica econémica cujo objetivo era o
crescimento acelerado.

Infelizmente, foi efémera a duragao do bom senso em matéria tributdria. Ainda no
final da década de 60 iniciou-se um processo de deterioragao do sistema tributdrio, que
continuou pelas décadas seguintes e atingiu o auge nos anos 90, ali se mantendo até hoje.
Ele foi promovido principalmente pelo governo federal, com medidas emergenciais, a pre-
texto de evitar a crise fiscal (anos 70), sobreviver a crise (anos 80) ou eliminar a crise (nos
anos 90 e inicio deste século). Mas, sejamos justos, contou com importante contribui¢ao
dos governos estaduais.

Ao longo das décadas seguintes a reforma, a tributagao cumulativa foi gradualmente
ampliada. Primeiro veio a contribui¢ao para o Programa de Integragao Social (PIS); depois
a contribui¢io para o Fundo de Investimento Social (Finsocial), atualmente contribuigao
para o financiamento da seguridade social (Cofins) e, jd4 na década de 90, o imposto provi-
sério sobre movimentagdes financeiras (IPMF), precursor da contribui¢ao de mesmo nome

(CPMF).

Para se ter uma idéia do quanto piorou a qualidade da nossa tributagao na década
passada basta observar que PIS e Cofins respondiam por cerca de 6% da arrecadagio total
do pais nos anos finais da década de 80. Em 2002, essas contribui¢oes mais a CPMF foram
responsdveis por quase 20% da receita tributdria global. Contadas outras fontes de
cumulatividade — inclusive parte da receita de nossos deficientes IVAs —, aproximada-
mente 1/4 do montante arrecadado no pais provém de tributagao em cascata. Nao deve
haver caso semelhante no mundo. Certamente nao hd no conjunto de paises que preten-
dem ter participagio estatisticamente significativa, mesmo que modesta, no comércio mun-

dial.
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Quanto 4 tributagio sobre o valor adicionado, retrocedemos continuamente. Eramos
pioneiros — apés a Franga, onde era utilizada desde 1948 — na adogao dessa técnica
impositiva. Hoje sao mais de 120 paises a usd-la. De l4 para cd, em todo o resto do mundo,
o imposto foi generalizado e suas regras simplificadas. No Brasil, ao contrdrio, os IVAs
ficaram cada vez mais especificativos — cada caso é um caso —, e complexos, a ponto de
muitos no mais reconhecerem neles os atributos tipicos dessa classe de impostos.

De tudo que se tentou fazer para melhorar o sistema tributdrio durante a elaboracao
da Constitui¢ao de 1988, sobrou de bom a eliminagao de cinco impostos federais, os trés
impostos Gnicos — sobre combustiveis, energia elétrica e minerais — e os sobre servigos de
transporte ¢ de comunicagao. Esses impostos, em face da interagao com o IPI e o ICM,
causavam cumulatividade. As suas bases foram incorporadas 4 do ICM, dando origem ao
ICMS, o que, além de ampliar a capacidade de arrecadar dos estados, eliminou essa fonte
de distor¢oes.

Instituida em 2001, a contribui¢io de intervengao no dominio econdémico (Cide)
nada mais é do que a volta sorrateira do imposto tnico sobre combustiveis. O pardgrafo 3°©
do artigo 155 da Constituigao foi alterado para que sua letra nio fosse contrariada pela
criagdo dessa contribui¢ao sobre combustiveis. Mas seu espirito, reservar bases tributdrias
exclusivas para os estados, ressalvados os impostos sobre o comércio exterior, foi obviamen-
te burlado. Perderam os estados? Nao. Perderam os contribuintes, agora mais tributados; e
foi prejudicada a competitividade da produgio nacional, gravada com imposto adicional
sobre insumo importantissimo.

Os estados também se dedicaram com afinco a tarefa de taxar insumos facilmente
tributdveis, justo aqueles incorporados a base do ICM em 1988. Tributagio de insumos
com um IVA? Isso mesmo; no Brasil conseguimos essa faganha. E até mais: tributamos
também os bens de capital com o IPIL. E, no caso do ICMS, a compensa¢io do imposto
pago sobre bens incorporados ao ativo permanente, em vez de imediata, como previa a Lei
Kandir, passou, por forca de lei posterior, a ser rateada ao longo de 4 anos.

Como resultado da exacerbada exagao, a carga tributdria, que se situava desde a déca-
da de 60 ao redor de um patamar de 25% do PIB, cresceu nos tltimos 10 anos e atingiu a
marca dos 36%. Seria uma carga tolerdvel, nio fosse a qualidade da tributacao e dos servi-
cos publicos. Afinal, hd paises europeus, como a Holanda, onde a carga estd préxima dos
50% do PIB e cujos niveis de bem estar e de competitividade sao indiscutivelmente eleva-
dos. O problema nio ¢, portanto, o tamanho da carga, que precisard continuar elevada
ainda por muito tempo para assegurar o indispensdvel ajuste fiscal, mas sua qualidade,
incompativel com participagio relevante do Brasil na economia global ou na Area de Livre-
Comércio das Américas (Alca), que jd comega a se desenhar.

A sintese do que foi até aqui exposto ¢ que, em matéria tributdria, fizemos o possivel
para atrapalhar nossa competitividade. E fomos bem-sucedidos: nosso sistema tributdrio
atual ¢ antagbnico ao desenvolvimento. A urgéncia de arrecadar mais, imediatamente e de
forma ficil, praticada hd 30 anos a pretexto de lidar com a crise fiscal, criou uma impressio-
nante quantidade de lixo tributdrio. Medidas reconhecidamente inadequadas, tomadas
emergencialmente por falta de alternativas vidveis a época, sao sucessivamente prorrogadas
porque, na auséncia de providéncias, continuam a ser as Unicas vidveis. E o caso da
desvinculagio de recursos federais (DRU), que agora se quer prorrogar, e da CPME, que se
pretende perenizar.
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Praticamente todos concordam que DRU e CPMF sio indispensdveis em 2004 e,
talvez, 2005. Mas a prorroga¢ao nao ¢ uma reforma; é mera medida emergencial. E a perpe-
tuacao da CPMF nos moldes atuais ¢ a antitese da reforma necessdria. Como bem aponta a
Exposi¢ao de Motivos n° 84, que acompanha a proposta de reforma, “o Brasil necessita
dessa reforma estrutural para elevagao de sua eficiéncia econdémica, estimulando a produ-
¢d0, o investimento produtivo, e a geragao de emprego e de renda’.

Essa é a reforma premente. Outros objetivos, entre eles a revisao da partilha de recur-
sos entre niveis de governo, por mais importantes que sejam para certos agentes ou parcelas
da populagio, sio menos urgentes para o Brasil e, por isso, secunddrios.'

ALGUMAS QUESTOES TRATADAS NO SUBSTITUTIVO

Contribuicoes sociais

Tributos sobre o lucro e a folha de saldrios podem ter efeito sobre a capacidade de
competir das empresas brasileiras. Nao obstante, nao sao matéria para reforma de nivel
constitucional, que é o que se discute por ora. A mengao feita no substitutivo a substitui¢ao
total ou parcial de contribui¢ao sobre a folha de saldrios por contribui¢o sobre a receita ou

2 3 L4 7.0 . .. .
o faturamento® nao sé ¢ desnecessdria, como pode ser prejudicial, se interpretada como
uma vedagao a qualquer outra substitui¢ao. Impediria, por exemplo, a substitui¢ao parcial
de tributagdo da folha de saldrios por contribui¢ao sobre a movimentagao financeira.

A CPME nos moldes atuais, ¢ deletéria para o setor produtivo. Tornd-la permanente,
como propde o substitutivo,’ vai de encontro ao texto da exposigao de motivos e ao préprio
discurso do governo, pois seria perenizar um empecilho ao nosso desenvolvimento. Além

disso, pardgrafo 4 | idera i 5prio,*
, grafo que até mesmo o relator considera impréprio,

assegura que a contribui¢ao
possa ser cobrada com aliquota de 0,38% para todo o sempre e impede que ela tenha

aliquota inferior a 0,08%.

N3o se pode negar, contudo, que algumas das caracteristicas da CPMF sao desejdveis:
¢ simples, com baixo custo de administragao e de cumprimento das obrigacoes tributdrias;
sua base ¢ extremamente ampla, o que a qualifica como excelente geradora de arrecadagao;
pouco afeta os mais pobres, que praticamente nio usam os servigos bancdrios; e é um
excelente instrumento para controle da evasao de outros tributos.

E plenamente possivel aproveitar a CPMF como instrumento permanente de controle
de evasao baixando-se sua aliquota para algo como 0,01%, em vez dos atuais 0,38%. Seus
efeitos perniciosos existiriam mas seriam pouco sentidos. Melhor ainda seria aproveitar

1. Segundo a exposicdo de motivos, sdo também objetivos da reforma proposta ao Congresso os seguintes: a) a minoracao
da regressividade do sistema impositivo, mediante ampliacdo e aprimoramento da tributacdo direta, especialmente Ihe
conferindo maior progressividade, e através de seletividade da tributacdo indireta; b) a ampliacdo da base impositiva e do
universo de contribuintes, através de reducdo da evasdo fiscal e da informalidade e mudancas no sistema de beneficios
tributdrios; ¢) a redugdo dos custos de cumprimento das obrigacdes e do controle administrativo mediante simplificacdo do
sistema; e d) a eliminacdo da guerra fiscal entre as unidades federadas, que provoca “desequilibrios concorrenciais e
inseguranca na definicdo de investimentos”. Os objetivos, segundo a exposicdo de motivos, devem ser atingidos sem causar
reducdes nas receitas disponiveis das unidades de governo — federal, estaduais e municipais — e tampouco aumento da
carga tributaria total do pafs.

2.Art. 195, § 13.
3.Art. 195, IV.
4. Art. 195, § 14, 1.
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todos os seus bons atributos e mitigar os maus, cobrando-a com aliquota até mais alta que
a atual, mas permitindo que as empresas deduzam o montante pago daquele devido em
virtude, por exemplo, da incidéncia de contribuigao sobre a folha de saldrios. Tal substitui-
¢ao atenderia melhor ao objetivo de aumentar o grau de formalizagao das relagdes de traba-
lho do que a solugao aventada no substitutivo, posto que, além de reduzir a incidéncia
sobre a folha, onera o setor informal na medida em que este utilize os bancos.

As propostas expressas no pardgrafo anterior nao significam apoio a tese de que a carga
tributdria deve ser reduzida. Ao contrdrio, defende-se que a carga tributdria seja mantida
elevada, para assegurar a continuidade do equilibrio fiscal, essencial para o crescimento
sustentado. E este é mais um motivo para se fazer uma reforma que elimine o lixo tributdrio
do qual a CPME nos moldes atuais, ¢ um componente. O elevado esforco fiscal que a
sociedade brasileira j4 faz e terd que continuar a fazer ao longo do restante desta década
dificilmente poderd ser mantido sem que se reduza o antagonismo do sistema tributdrio ao
crescimento econémico. Vale dizer, a redu¢do da arrecadagao da CPMF teria que ser com-
pensada por receita proveniente de outra fonte, uma altera¢ao que requer previsao de um
processo de transi¢ao. Uma boa candidata a ser essa outra fonte é a “nova Cofins”, de que
aparenta tratar uma disposi¢ao do substitutivo.’

Por determinagao do art. 12 da Lei n° 10.637/02, “até 31 de dezembro de 2003, o
Poder Executivo submeterd ao Congresso Nacional projeto de lei tornando nao-cumulativa
a cobranga da Contribuigio para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins)”. E prati-
camente impossivel cumprir, ao pé da letra, esse comando. O que se pode fazer ¢ aplicar a
Cofins o modelo do PIS criado pela mencionada lei, o que mitigaria sua cumulatividade. E
satisfatrio na prdtica, mas, rigorosamente, nio ¢ tornd-la nao-cumulativa, o que pode
adiante dar margem a demandas judiciais, com risco de perda de arrecadagio.

A mencionada disposi¢ao do substitutivo, herdada da proposta original, por motivo
nao divulgado mas que pode ser tentar eliminar esse risco, propde que “a lei definird os
setores de atividade econémica para os quais a contribui¢ao incidente na forma do inciso
L,'b’, do caput, [Cofins] serd ndo-cumulativa’. Além de desnecessdrio — se o problema ¢, de
fato, o artigo da lei, mude-se o artigo, o que requer apenas maioria simples —, trata-se de
comando que nio pode ser cumprido, desta feita por falta de rigor econdmico da proposta.
Para cumpri-lo, um setor que estiver entre aqueles para os quais a contribui¢ao é nio-
cumulativa terd de ser proibido de adquirir insumos de outro em que ela seja cumulativa, o
que, evidentemente, ¢ absurdo.

Para evitar a inclusio de erro risivel no texto constitucional, sugere-se a supressao desse
pardgrafo. Ele ¢ plenamente dispensdvel. Como no caso do PIS, basta a lei ordindria para
criar uma Cofins que, para efeitos priticos, seja ndo-cumulativa.

Tributacao de fronteira versus ajustamento tributario de fronteira

Tanto o PIS como a “nova Cofins” s3o tributos sobre a receita ou faturamento que a auto-
rizagdo para crédito de imposto pago anteriormente na aquisi¢ao de insumos assemelha a
um IVA. Esse tipo de tributo requer ajustamentos de fronteira explicitos que, em todo o
mundo, tém seguido o principio de destino. Nesse caso, o imposto nio incide sobre as
exportagoes (e o crédito de imposto pago anteriormente assegura total exoneragao do bem
exportado) e taxa as importagoes de forma idéntica a bens similares nacionais.

5.Art. 195, § 12.
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A nio-incidéncia sobre as receitas decorrentes de exportagao jd estd prevista na Cons-
titui¢ao.® Quanto as importagdes, com um tributo do tipo IVA, seu valor é automatica-
mente onerado ao se cobrar o tributo na sua comercializagao ou na venda do produto ao
qual se incorpora como insumo. Contudo, pode ocorrer uma importagao por nao-contri-
buinte. Para lidar com esse caso, bem como prevenir evasio, ¢ necessdrio prever a incidéncia
sobre o valor da importa¢ao. Por exemplo, uma disposi¢ao com redagao semelhante a dada
no substitutivo ao art.155, § 29, IX, a, que trata do imposto sobre a circulagao de mercado-
rias e sobre servigos de transporte e de comunicagao (ICMS), resolveria o problema.

E importante nao confundir ajustamento tributdrio de fronteira, sempre atrelado a
um tributo doméstico para assegurar igualdade de competi¢ao entre o produto nacional e o
importado, com o tributo de fronteira, que ¢ discriminatério, onerando o produto impor-
tado mas nao o nacional. O substitutivo pretende criar um novo tributo de fronteira,” a
contribui¢ao social sobre importagao, que incidird qual o imposto de importagio inclusive
sobre insumos, onerando ainda mais a produgao nacional.

O substitutivo também cria um ajustamento de fronteira.® Embora ele reduza a des-
vantagem competitiva do produto nacional em relagao ao similar importado, também one-
rard a produg¢ao quando associado a um tributo cumulativo, como a atual Cofins. E o texto
do substitutivo obriga a aplica¢ao da disposi¢ao (“incidirao”) e nao meramente a faculta
(“poderao incidir”). Além disso, a disposi¢ao cria espago para a generalizagio da contribui-
¢ao de intervengao no dominio econdmico (Cide), atualmente incidente apenas sobre com-
bustiveis. A Cide ¢ outro componente do lixo tributdrio que, ao invés de generalizada,
deveria ser extinta (com previsao de fonte alternativa de melhor qualidade para gerar igual
receita).

Cumulatividade

A cumulatividade existe, por falhas as vezes inevitdveis, em praticamente todos os sistemas
tributdrios do mundo. Mas, nenhum pais que pretenda ter participagdo importante no
comércio internacional pode té-la no nivel absurdo atingido no Brasil. Cofins e CPMF sao
atualmente as principais fontes de cumulatividade da tributagdo brasileira. Mas nio sao as

dnicas.

O imposto sobre servigos de qualquer natureza (ISS) incide em cascata e sua interagao
com o IPI e o ICMS gera cumulatividade adicional. A tributacio de bens de capital é uma
forma de tributagdo cumulativa particularmente nociva ao investimento. Quanto aos
insumos, o chamado “critério de crédito fisico”, adotado para o ICMS e o IP], significa nao
reconhecer o direito a crédito para o imposto sobre insumo que nao se incorpore fisicamen-
te aos bens produzidos, o que cria tributa¢io em cascata. Em relagao a créditos de imposto
acumulados pelos contribuintes, a relutincia ou até repidio das administragbes tributdrias
a assegurar seu aproveitamento ou ressarcimento gera cumulatividade que prejudica todos
os contribuintes, mais gravemente os exportadores.

Nada disso, exceto a questao do ISS, precisa ser tratado na Constitui¢ao. Quando e se
o bom senso voltar a presidir a politica tributdria brasileira tudo isso se resolve com simples
leis ordindrias ou, no caso de créditos acumulados, até mesmo com normas administrativas.

6.Art. 149, § 2°, 1, d.
7.Art. 195, V.
8.Art. 149, § 2°,II.
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A Lei Kandir — Lei Complementar n° 87/96 —, um lampejo de lucidez na politica
tributdria brasileira, resolveu quase todas essas questoes em relagao ao ICMS. Mas diversas
leis complementares posteriores® alteraram o tratamento dado aos bens destinados ao ativo
permanente e promoveram sucessivos adiamentos da vigéncia — atualmente para 2007 —
da disposi¢ao que substitui o critério de crédito fisico pelo de crédito financeiro, segundo o
qual todo imposto pago sobre insumos gera crédito. No IPI, a lista que existia de bens de
capital isentos foi revogada.

Aproveitamento de créditos acumulados é mera questao de administragao tributdria,
sequer requerendo lei; e possibilidade de ressarcimento desses créditos também. O ressarci-
mento é concedido em paises com os mais variados niveis de desenvolvimento, desde os da
Unido Européia até Mogambique, com base no principio de que, da mesma forma como
quem deve imposto ¢ obrigado a pagar, o Fisco ¢ obrigado a devolver o imposto pago a
mais. No entanto, ele ¢ considerado invidvel pelos fiscos brasileiros, devido a dificuldade de
controle de fraude nos créditos escriturados. Curiosamente, nao cogitam que o “crédito
frio” pode estar sendo usado, até com menor risco de ser percebido, para reduzir imposto a
pagar, o que &, rigorosamente, fraude de mesmo tipo e tamanho. E nio cogitam que o Brasil
devolve imposto de renda as pessoas fisicas sem que exista, como hd nas empresas, documen-
tagao fiscal que comprove a corregao da restitui¢ao solicitada.

O temor de que o bom senso continuard a faltar, que a histéria mostra nao ser desca-
bido, acaba criando pressdes para que tudo seja incluido no texto constitucional. Essa é a
provdvel razao da inclusao de inciso sobre a tributagao de bens de capital pelo IPI no
substitutivo.'” A redagao dada ¢ um tiro pela culatra que atinge os investidores. Afirma-se
ali que o IPI “terd reduzido seu impacto sobre a aquisi¢ao de bens de capital”, o que signi-
fica, implicitamente, que a Constitui¢ao passard a exigir que a lei preveja tributagao desses
bens, o que nio ocorre atualmente.

A incorporagio de servigos a base do ICMS, criando um IVA geral como o utilizado
mundo afora, e a conseqiiente extingao do ISS, que eliminaria as duas primeiras causas de
cumulatividade mencionadas, nao sio cogitadas pela PEC. Trata-se de questao politica-
mente dificil que estava equacionada em 1999, quando o Poder Executivo usou sua forga
politica para sustar a tramita¢ao da reforma proposta a época pela Comissao Especial de
Reforma Tributdria da Cimara dos Deputados. Perdida aquela oportunidade impar de
fazer a reforma de que o Brasil carece, a discussao terd de ser reiniciada da estaca zero com
outro elenco de governadores e prefeitos e muito mais resisténcia 3 mudanga. Assim, a
inclusao dessa medida na presente proposta nao é compativel com a sua urgéncia.

Partilha de recursos e DRU

A fusao do ISS com o ICMS precisa, contudo, ser incluida na pauta de discussoes, em
conjunto com o debate sobre a partilha de recursos tributdrios entre unidades de governo.
Esse debate, por sua vez, precisa ser muito mais profundo do que o toma-ld-dd-cd que se
assiste nesses dias. E preciso redefinir globalmente o sistema de transferéncias
intergovernamentais cujas disfungoes jd estao bem diagnosticadas. Isso inclui a discussao de
novas bases para cdlculo das transferéncias, dos montantes a transferir e dos critérios que

9. Leis Complementares n° 92/97, 99/99, 102/00, 114/02 e 115/02.
10. Art. 153, § 3°, IV.
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regerdo os fluxos intergovernamentais. E uma negociagao muito longa que sequer come-
gou. O crescimento do pais nao pode esperar seu término.

Isso nos leva a outra questao, a DRU. Esse instrumento, criado originalmente pela
Emenda Constitucional de Revisao n° 1, de 1994, com o nome de Fundo Social de Emer-
géncia (FSE), j4 foi Fundo de Estabiliza¢ao Fiscal (FEF), a partir de 1996, e tem o nome
atual desde 2000. Foi ele que viabilizou o acimulo de tanto lixo tributdrio na década de 90.
O substitutivo propde manté-lo até 2007."

E fato notério que, desde a promulgacio da Constituigao de 1988, a Unido d4 prefe-
réncia 2 arrecadagdo de contribui¢bes sociais, de md qualidade mas nio partilhadas com
estados e municipios, em detrimento da arrecadagao de imposto de melhor qualidade, o IR
e o IPL. Ocorre que a Constitui¢ao vincula a receita proveniente dessas contribuigdes, inte-
gralmente, a gastos com a seguridade social — saudde, assisténcia social e previdéncia. A
DRU ¢ a méquina que transforma contribui¢io social em imposto, permitindo a livre
utiliza¢do dos recursos sem que seja preciso entregar um centavo aos estados e municipios.
Frauda o conceito de seguridade social, tao caro aos constituintes de 1988, e a partilha de
recursos, como expressa no corpo da Constitui¢ao.

Manifestaram-se os governadores contra a prorroga¢ao da DRU? Espantosamente,
além de apoiarem a medida, reivindicaram a DRE, desvinculagao de recursos estaduais
(DRE), que lhes permitiria subtrair recursos da destinagao a educagao e satide para usd-los
com outras finalidades. E reivindicam repartir o lixo criado com a ajuda da DRU — CPMF
e Cide — em vez de exigirem a busca de fontes alternativas de receita menos antagénicas ao
crescimento da produgao, que lhes traria aumento futuro de receita.

Estao errados os governadores? Obviamente, nao. Estao defendendo, como lhes cabe,
os interesses de seus estados, devido aos arranjos institucionais existentes; da mesma forma
que o governo federal sempre defendeu o cofre da Unido. O que estd errado sao os arranjos
institucionais. A expansao da base dos fundos de participagio para incluir todos os tributos
federais, exceto contribui¢oes previdencidrias, soluciona o problema. Mas isso s6 pode ser
feito no bojo da ampla e longa negociagao mencionada anteriormente. Até que ela seja
concluida — e nem comegou —, a DRU precisa ser prorrogada, a despeito do risco de
ajudar a produzir mais lixo tributdrio.

N3o existem duas federagoes semelhantes no mundo. O trago de unido entre elas, que
caracteriza o federalismo, ¢ a convivéncia harmoénica de unidades heterogéneas. O bem-
estar comum requer cooperagao e algum grau de coordenagao das atividades e politicas. Por
isso ¢ necessdrio um sistema de transferéncias intergovernamentais bem arquitetado e com-
pativel com as tradigoes federalistas do pais, que sdo diferentes na Alemanha, nos Estados
Unidos e no Brasil.

ICMS

A diversidade exige, por outro lado, que as unidades da federagao disponham de certo grau
de autonomia para lidar com suas respectivas peculiaridades; e o principio da correspon-
déncia, da teoria de federalismo fiscal, propde que quanto maior for a parcela da despesa
realizada por uma unidade da federacio financiada com recursos préprios, maior serd a
responsabilidade fiscal da unidade. A proposi¢ao se baseia no postulado comportamental
de que os contribuintes, que também sio os eleitores, fiscalizarao com mais intensidade

11.Art. 76 da ADCT, com a redacdo dada pelo art. 2° do substitutivo.
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seus governantes se as despesas publicas forem pagas de seus préprios bolsos. Por isso é

7" . . ;. , . . .
necessdrio que as unidades tenham bases tributdrias préprias e autonomia suficiente para
fixar o tamanho de seus respectivos or¢amentos.

A uniformidade das aliquotas e da lei e regulamento do ICMS proposta pela PEC
n° 41/03 significa que estados tao diferentes como So Paulo, Ceard e Roraima serdo trata-
dos igualmente e nao terdo qualquer grau de autonomia para ajustar seus orgamentos e
regras de tributagao as necessidades e desejos das respectivas populagoes. Algumas questoes
relevantes sio:

a) A receita gerada em cada um desses estados por aliquotas centralmente fixadas serd
satisfatéria para todos? Sé por acaso com baixissima probabilidade de ocorréncia.

b) As administragoes fazenddrias estaduais tém niveis de capacitagao bastante diferen-
tes. Umas modernizaram-se muito e outras menos. Como homogeneizar exigéncias e con-
troles? Nivelando por baixo?

¢) A adogdo, para a cobranga do ICMS, de um dnico conceito nacional de micro e
pequena empresa ¢ capaz de atender adequadamente a todos os estados?

d) A exposi¢ao de motivos aponta como restrigoes a serem obedecidas pela reforma
nao causar redu¢do nas receitas disponiveis das unidades da federagao nem elevagao da
carga tributdria total do pais. Na transi¢ao para aliquotas unificadas, ¢ fato aritmético que
pelo menos uma das duas restrigoes serd violada. Qual delas?

N3o cabe davida de que a legislagao do ICMS ¢ hoje um emaranhado ininteligivel de
regras a merecer homogeneiza¢ao. Mas ¢ necessdrio preservar certo grau de autonomia para
que os estados possam lidar com suas especificidades locais. Também ¢é necessdrio assegurar
que os estados possam autonomamente variar, pelo menos dentro de certos limites, suas
receitas. De outro modo, a responsabilidade por desequilibrios orcamentdrios que advenham
fica indefinida: foi o governador que gastou demais ou foram as aliquotas fixadas conjunta-
mente pelo Senado e pelo 6rgao colegiado previsto no substitutivo que geraram receita
indevidamente baixa?

A despeito de o relator ter aprimorado substancialmente o texto referente ao ICMS,
em relacio a redagdo original da PEC,'” ainda existem problemas pontuais e inimeras
indefinicoes.

Um exemplo importante ¢ a sistemdtica de tributa¢ao do comércio interestadual. Ain-
da que tenha sido remetida para a lei complementar a defini¢ao da forma como a parcela do
imposto devida ao estado de destino a ele serd atribuida, fica claro que hd, subjacente a
proposta, um modelo em que se utiliza, de forma generalizada, a substitui¢ao tributdria.
Mais especificamente, o vendedor localizado em um estado A substituird o comprador
localizado em B como contribuinte de B.

Esse procedimento, tao simples no papel, é complicadissimo na prdtica, pois todos os
contribuintes que pratiquem operagdes interestaduais terdo de se submeter a tantos fiscos
quantos forem os estados onde tenham clientes. Quer dizer, as maiores empresas, que abas-
tecem todo o territério nacional, passaro a ser contribuintes de 26 estados e do Distrito
Federal, e nao apenas daqueles em que estao localizados seus estabelecimentos. E cada fisco
estadual terd de espalhar agentes pelas 27 unidades da federacao. Além disso, o texto cons-

12. Art. 155, § 2°.
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titucional proposto permite que a lei complementar estabeleca o inaceitdvel: impedir o
comprador, que pagou o imposto embutido no preco da mercadoria, de compensé-lo com
o devido nas operagdes seguintes caso o vendedor, do qual ¢ apenas cliente, nao recolha o
imposto que recebeu e deve."

Outra questao importante diz respeito a fixacao de aliquotas. De acordo com o
substitutivo, o Senado estabelecerd as aliquotas do imposto. Mas é um érgao colegiado
integrado por representante de cada estado e do Distrito Federal que definird, por unanimi-
dade, que bens estardo sujeitos a cada aliquota. Basta um representante de estado divergir
dos demais 26 para haver um impasse. Como hd milhares de bens a serem alocados as
aliquotas, a probabilidade de que ocorra pelo menos um impasse ¢ elevada.

E grande o risco de que, atingido acordo em torno de um texto constitucional que
remete para a lei complementar ou para decisao do érgao colegiado todos os pontos poten-
cialmente conflituosos, a reforma do ICMS jamais entre em vigor. Parece, portanto, pru-
dente aprofundar a discussao sobre o imposto, amadurecer a proposta e fazer uma emenda
que, de fato, tornar-se-4 uma reforma e nao um conjunto de disposi¢bes constitucionais
intteis. O problema ¢ que isso requer tempo bem maior do que os poucos meses que restam
até o final do ano.

OBSERVACOES FINAIS

A despeito do esforco jd realizado pela Comissao de Reforma Tributdria da Camara dos
Deputados, em especial pelo relator, o texto atual do substitutivo ainda estd longe de servir
adequadamente aos objetivos estabelecidos na exposi¢ao de motivos, que s3o consenso na-
cional. Em especial, a reforma tributdria urgente é a essencial — mas, obviamente, por si s6
insuficiente — para recolocar a economia brasileira na trilha do crescimento. Nesse senti-
do, 0 mais importante ¢ preservar o equilibrio fiscal e mitigar — por emenda constitucional
onde necessdrio, mas, principalmente, mediante leis ordindrias e normas administrativas —
a cumulatividade da tributacio brasileira.

Aparentemente — mas ainda a confirmar —, nos liviamos da armadilha que impediu
que a reforma fosse feita hd trés anos, que € o falso dilema entre ajuste fiscal e reforma. Por
temer que esta prejudicasse o ajuste, o governo passado perdeu oportunidade impar de
promover um salto qualitativo na tributagao brasileira. O dilema nao existird desde que a
proposta de reforma preveja uma transi¢ao bem-concebida. Ao contrdrio, a carga tributdria
estd muito préxima da capacidade fiscal da sociedade, sendo certo que nao serd possivel
manter o nivel atual de esfor¢o tributdrio — e, portanto, o ajuste fiscal — sem que se
aprimore a qualidade da tributagao.

Trés outras armadilhas estao a vista e precisam ser desmontadas.

A primeira ¢ a prevaléncia da facilidade de arrecadagio sobre a qualidade da tributa-
¢do, fortemente presente na proposta original e atenuada mas ainda longe de ser eliminada
no substitutivo aprovado na comissao. A CPME com P de permanente, ¢ o exemplo mais
clamoroso, mas h4 diversos outros. E mais dificil arrecadar imposto de boa qualidade. Mas
a solugdo ¢ reforgar a administragao para capacitd-la a arrecadar imposto bom e nao piorar
a tributagdo para adequd-la a capacidade da administrago.

13.Art. 155, § 2°, h.
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A segunda armadilha é a demanda por revisao do pacto federativo. Nao adianta rever
o pacto federativo com um sistema tributdrio de md qualidade, que impede o crescimento.
O resultado serd, no mdximo, uma migalha a mais para algum governo e a menos para
outro. Nio ¢ isso que o pafs precisa. E preciso rever todo o arranjo institucional que mate-
rializa o pacto e colocd-lo a servico dos objetivos econdémicos e sociais do pais. Isso inclui
revisio do sistema de transferéncias intergovernamentais e da tributagio subnacional e
redefini¢io da coordenagio de politicas publicas e da distribui¢io de encargos entre os
governos dos trés niveis. Nao ¢ tarefa para ser feita agodadamente em meia dizia de reuni6es
politicas.

Na terceira armadilha j4 caimos, pela terceira vez, e é urgente dela se livrar. O governo
que se inicia sente-se na obriga¢ao e com forga politica para realizar uma reforma na primei-
ra hora. Ao mesmo tempo, sendo este um de seus primeiros testes politicos importantes,
sente-se na obrigacao de fazer prevalecer sua vontade, para manter o prestigio, aprovando,
com minimas alteragdes, sua proposta. A conjugacio desses fatores resulta no envio ao
Congresso de uma proposta a0 mesmo tempo timida, imatura e sem acordos politicos
costurados, posto que nao discutida e quase desconhecida. Foi assim em 1992, em 1995 e
outra vez agora.

A tentativa de 1992 resultou unica e exclusivamente na cria¢io do IPME A de 1995
acabou se reduzindo a Lei Kandir, logo adiante deturpada, inclusive no que diz respeito a
compensagio de perdas dos estados. A discussao da atual j4 mostra que um dos resultados
possiveis ¢ a mera prorrogagao da DRU e da vigéncia da CPME. A reforma que importa
para a retomada do crescimento pode continuar em suspenso.

A solugao para o problema parece ser mudar a abordagem, considerando a reforma
tributdria como um processo que se realiza ao longo do tempo, com a interagao dos agentes,
e nao um evento a ser consumado em determinada data. Nessa linha de a¢ao, o projeto final
¢ resultado do préprio processo — técnico e politico — e nao algo preconcebido.

Um projeto global originalmente esbo¢ado deve ir sendo detalhado e aos poucos
implementado, na medida em que as condigoes politicas — que sao cambidveis e podem ser
construidas — sejam favordveis a discussao de um dado tema. Ao mesmo tempo, o projeto
vai se modificando ao longo do processo, adequando-se face aos resultados j4 obtidos, de
forma a assegurar a consisténcia ao seu final.

A sugestao que fica do contetido das segoes anteriores é que, a exemplo dos fabricantes
de automdvel, se abandone a reforma modelo 2003 e se comece jd a construir e “vender” a
modelo 2004, um processo e nao um evento. O processo deve se iniciar pela prorrogacao,
como lamentavelmente necessdrio, da DRU e da CPME, e aprovagao, de imediato, de
emendas tépicas necessdrias ao cumprimento do objetivo principal, como a incidéncia so-
bre importa¢des das contribui¢des nao-cumulativas, bem como o que mais for consensual.
Também de imediato, deve-se preparar e apresentar ao Congresso projeto de lei que asse-
melhe a Cofins ao PIS. Ao mesmo tempo, as normas legais e administrativas mencionadas
que mitigariam a cumulatividade precisam ser postas em vigor, o que requer negociagao
com as unidades subnacionais. Essa negociagao seria o primeiro passo de um profundo
processo de reforma que ajuste a tributagao brasileira e o pacto federativo as necessidades de
uma economia dinimica, participante do mercado global.
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