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1. Introducao

A agenda econdmica do préximo governo tem dois desafios prin-
cipais. O primeiro é a necessidade de um profundo ajuste fiscal. Sem
mudangcas que revertam a trajetéria de crescimento da divida publica,
0 pais caminha para uma grande desorganizacdo da atividade econd-
mica. O segundo é aumentar a produtividade do pais, que nas ultimas
décadas vem crescendo em velocidade muito baixa. Ao elevar o po-
tencial de crescimento, no longo prazo o aumento da produtividade
contribui também para o ajuste das financas publicas através de um
maior crescimento das receitas governamentais, mantendo estavel a
carga tributéria em proporcéao ao PIB.

A atual estrutura tributaria é um dos principais determinantes do
baixo nivel e do fraco crescimento da produtividade no Brasil. Os pro-
blemas do sistema tributario brasileiro ndo se esgotam em seu efeito
negativo sobre a eficiéncia econémica. Ha, também, distorcées distri-
butivas injustificaveis. Porém, para contribuir para o ajuste fiscal e pa-
ra a retomada do crescimento o mais urgente é corrigir as disfungoes
que prejudicam a produtividade e que resultam, principalmente, do
modelo brasileiro de tributagdo de bens e servicos.

Ha vérias formas pelas quais os tributos sobre bens e servigos
afetam negativamente a produtividade no Brasil. Em primeiro lugar, a
complexidade do nosso sistema - que foge completamente do padrédo
internacional - resulta em altissimo custo de conformidade tributé-
ria (custo burocratico de pagar impostos), além de dar margem a um
elevado grau de litigio entre as empresas e o fisco. Segundo, devido a
multiplicidade de tributos; de beneficios fiscais; de regimes especiais;
e de aliquotas, o modelo brasileiro de tributacdo de bens e servicos
leva a economia a se organizar de forma extremamente ineficiente -
setorialmente, geograficamente e em termos de estrutura e porte das
empresas - reduzindo a produtividade. Terceiro, o investimento € pre-
judicado ndo apenas pela inseguranca juridica que resulta da comple-
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xidade do sistema, mas também por falhas no regime de tributacédo
que elevam o custo de maquinas, equipamentos e instala¢des. Por fim,
a cumulatividade resultante do modelo de tributagédo de bens e servi-
cos faz com que produgdo nacional seja mais onerada que a de outros
paises, prejudicando a competitividade tanto de nossas exportacdes
quanto dos produtos nacionais que competem com importados, com
claras consequéncias negativas. Isto dificulta nossa participacdo nas
cadeias internacionais de producao, pois o valor agregado no pais é
mais tributado que em outros paises, e dificulta a abertura comercial,
uma vez que estimula a que setores pressionem pela imposi¢do de
barreiras tarifarias e ndo tarifarias para compensar o énus imposto a
producéo nacional.

Tomados em conjunto, tais problemas - complexidade; distor¢oes
na estrutura produtiva; prejuizo aos investimentos e embarago a inte-
gracao e a abertura comercial - tém efeitos extremamente negativos
sobre o crescimento potencial do pais. Sua superacédo deveria ser uma
das agendas prioritarias do novo governo. Nao é exagero afirmar que
a reforma do modelo brasileiro de tributos sobre bens e servicos €, pro-
vavelmente, a medida com maior potencial para elevar a produtividade
e o PIB potencial nos proximos dez ou quinze anos.

O objetivo deste capitulo é detalhar os problemas do sistema bra-
sileiro de tributacdo de bens e servicos, bem como apresentar uma
proposta de reforma voltada a eliminar esses problemas. O capitulo
tem 5 secoes, incluindo esta introdugdo. Na segunda secdo séo feitos
comentarios sobre a litigiosidade e o custo de conformidade tributéria
no Brasil - que sdo problemas de carater geral, mas em boa medida
influenciados pela tributacédo de bens e servigos. A terceira segdo é
dedicada a uma exposi¢ao mais detalhada das distor¢des resultantes
do modelo de tributagdo de bens e servicos e de seus efeitos. A quarta
se¢do tem como objetivo apresentar uma proposta de reforma do sis-
tema brasileiro de tributagédo de bens e servicos, baseada no modelo
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desenvolvido pelo Centro de Cidadania Fiscal. No inicio da secédo sdo
feitos comentarios sobre as dificuldades existentes para a implemen-
tacdo da reforma. Na ultima sec¢éo estdo as conclusdes.

2. Problemas gerais: custo de conformidade e
litigiosidade

Dois dos problemas mais evidentes do sistema tributério brasileiro
sdo: o elevado custo de apuracédo e pagamento de tributos; e o alto grau
de litigio sobre matérias tributarias entre contribuintes e os fiscos das
trés esferas de governo. Tratam-se de problemas que dizem respeito a
todas as categorias de tributos, mas que, em grande medida, resultam
de nosso modelo de tributagédo de bens e servigos.

2.1. CUSTO DA CONFORMIDADE TRIBUTARIA

O custo burocratico de pagar impostos é extremamente elevado no
Brasil. Segundo as estatisticas do Doing Business, do Banco Mundial,
0 Brasil é o campedo mundial em tempo dispendido por uma empresa
padrao de porte médio na apuracao e pagamento de tributos. De acordo
com os dados do Banco Mundial, uma empresa brasileira gasta 1958
horas anuais, quase o dobro do tempo observado na Bolivia (segunda
do ranking, com 1025 horas), e quase dez vezes a mediana dos paises
pesquisados, de 206 horas.

Enquanto em outros paises ha grande complexidade na apuracao
do imposto de renda corporativo, o Brasil se diferencia do padrao mun-
dial pela enorme complexidade relacionada aos tributos sobre bens
e servigos. Nao por acaso, o custo de apuracao do ICMS responde por
mais da metade do tempo identificado na pesquisa Doing Business pa-
ra a empresa brasileira.

No Brasil esta complexidade é ampliada pela elevada autonomia
federativa na definicdo de obriga¢des assessorias e regimes especiais
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(formas de apuracao do imposto que diferem do regime normal). Um
bom exemplo é a generalizacdo, no ambito do ICMS, da utilizagdo do
regime de substituicéo tributaria, mecanismo pelo qual recolhe-se na
saida da industria, por estimativa, o imposto incidente sobre todas as
etapas subsequentes da cadeia de distribui¢do e comercializacéo, até
o consumidor final2 Além de prejudicar estruturas de distribui¢do
mais eficientes - pois a margem de comercializa¢do arbitrada é a mes-
ma independentemente de como se da a distribui¢éo -, o regime de
substituicao tributaria resulta em altissimo custo de conformidade,
pois cada estado tem autonomia para definir: os produtos que serdo
tributados nesse regime; a margem de comercializa¢do arbitrada; e a
forma como sera implementado.

Varios estudos demonstram que o custo de conformidade é pro-
porcionalmente mais elevado para empresas de menor porte sujeitas
ao regime normal de tributag&o. Este € um dos motivos pelos quais os
limites de enquadramento nos regimes simplificados de tributacéo -
como o SIMPLES - sdo extremamente elevados relativamente ao pa-
drdo internacional. O alto limite de enquadramento no SIMPLES, no
entanto, acaba gerando outras distor¢des que acabam afetando nega-
tivamente a produtividade.3

A melhor forma de reduzir o custo de conformidade tributdria €,
sem duvida, a simplifica¢@o dos tributos sobre bens e servigos e a har-
monizagado das obrigagdes assessorias e dos regimes especiais entre 0s
varios entes da federacao.

2 ASVEZES ATRIBUTACAO POR SUBSTITUICAO TRIBUTARIA SE DA NA SAIDA DA DISTRIBUIDORA E NAO NA INDUSTRIA. EMBORA A
SUBSTITUIGAO TRIBUTARIA “PARA TRAS" (RELATIVA A ETAPAS ANTERIORES DA CADEIA) SEJA BASTANTE UTILIZADA EM OUTROS PAISES, A
SUBSTITUIGAO TRIBUTARIA “PARA A FRENTE", COMO A DO ICMS, E UTILIZADA EM POUCOS PAISES, ESPECIALMENTE NA AMERICA LATINA,

3 VERARESPEITO APPY (2017).
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2.2. LITIGIOSIDADE

Outro problema é a excessiva litigiosidade sobre matérias tribu-
tarias no Brasil. Estima-se que o valor do montante em litigio entre as
empresas e os fiscos das trés esferas de governo alcance cerca de R$
4 trilhdes, quando consideradas: as matérias em discussdo nas instan-
cias administrativas; os valores cobrados no d&mbito da divida ativa; e
as matérias em discussédo no Judicidrio néo incluidas na divida ativa.*
Mesmo considerando que parte relevante do montante inscrito em di-
vida ativa corresponde a “créditos podres” que nunca serao recupera-
dos (algo entre R$ 1,5 trilhdo e R$ 2 trilhes), ainda assim o montante
de litigio tributario ativo é extremamente elevado (entre R$ 2 trilhdes
e R$ 2,5 trilhdes).® Tal grau de litigiosidade tem varias consequéncias
negativas. Uma é o elevado custo do proprio litigio, tanto para as em-
presas quanto para o fisco, que envolve ndo apenas as despesas com
advogados, mas também o desvio do foco da alta administra¢édo das
empresas para o contencioso tributario, dado seu impacto potencial so-
bre o negécio. Outra consequéncia € a criacdo de grande inseguranca
juridica, que amplia sobremaneira o risco dos investimentos, e acaba
funcionando como uma verdadeira barreira a entrada de empresas
estrangeiras que nédo sabem operar no Brasil.

A complexidade dos tributos sobre bens e servigos é um dos mo-
tivos do elevado contencioso tributario, mas nao é o tnico. Outro é a
excessiva constitucionalizac¢do de principios tributarios, que, além de

4 COMO O RECURSO AO JUDICIARIO APOS A DERROTA DOS CONTRIBUINTES NAS ESFERAS ADMINISTRATIVAS EXIGE A APRESENTACAO
DE GARANTIAS, E MUITO COMUM QUE OS CONTRIBUINTES QUE PERDEM NOS TRIBUNAIS ADMINISTRATIVOS DEIXEM QUE A COBRANGA
SEJA INCLUIDA NA DIVIDA ATIVA E QUE QUESTIONEM JUDICIALMENTE O MERITO DAS QUESTOES JUNTO COM A DISCUSSAO DOS VALORES
COBRADOS.

5 TAIS VALORES SUPERESTIMAM O ONUS POTENCIAL PARA AS EMPRESAS OU PARA O FISCO. EM PARTE, PORQUE E MUITO COMUM, NAS
ACOES EM QUE OS CONTRIBUINTES TEM MAIOR PROBABILIDADE DE VITORIA, QUE O VALOR EM LITIGIO JA NAO TENHA SIDO RECOLHIDO.
EM PARTE, PORQUE ESTAO INCHADOS POR MULTAS E JUROS QUE USUALMENTE SAO REDUZIDOS ATRAVES DE PROGRAMAS DE
REFINANCIAMENTO DE DEBITOS TRIBUTARIOS OU EM CASO DE VITORIA DO FISCO EM MATERIAS QUE ENVOLVEM VALORES ELEVADOS E
MUITOS CONTRIBUINTES. AINDA ASSIM, O RISCO PARA AS EMPRESAS E EXPRESSIVO. LOPES (2017) APUROU QUE, NO FINAL DE 2014, O VALOR
DO CONTENCIOSO TRIBUTARIO COM PERDA CONSIDERADA POSSIVEL OU PROVAVEL REGISTRADO NO BALANGO DAS TRINTA MAIORES
EMPRESAS NAO-FINANCEIRAS DE CAPITAL ABERTO DO PAIS CORRESPONDIA A 32% DO VALOR DE MERCADO DESSAS EMPRESAS,
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dar margem ao questionamento da constitucionalidade de boa parte
da legislacdo tributaria infraconstitucional, abre a possibilidade de in-
terpretacoes distintas pelos tribunais de instancias inferiores em pro-
cessos que podem levar décadas até serem decididos pelo Supremo
Tribunal Federal. O ambiente de inseguranca juridica é reforgado por
uma estrutura extremamente ineficiente de resolucao de divergéncias
de interpretac¢do entre os contribuintes e o fisco. A simplificacao dos
tributos sobre bens e servicos é importante para a redugédo do conten-
cioso tributério, mas nao é suficiente. Outras iniciativas importantes
dizem respeito a melhorias no processo administrativo fiscal (voltadas
a agilizar a tramitac@o das matérias e facilitar a solucdo de divergéncias
de interpretacgdo), a mudancas na estrutura do contencioso adminis-
trativo e a um sistema mais 4gil de julgamento da constitucionalidade
sobre matérias tributérias.

2.3. DISTORGOES DO MODELO BRASILEIRO DE TRIBUTAGAO DE BENS E
SERVIGOS

Nesta se¢édo apresentam-se de forma mais detalhada as principais
distor¢des do modelo brasileiro de tributagéo de bens e servicos. A com-
preensao destas distorgdes e de seus efeitos econémicos é fundamental
para avaliar quanto a sua correg¢ao pode contribuir para estimular o
crescimento da produtividade e os investimentos. Antes de detalhar
as disfungdes dos tributos, é feita uma descri¢ao das caracteristicas de
um bom imposto sobre o valor adicionado (IVA), de forma a coteja-lo
com o modelo brasileiro, cujos desvios com relacdo ao modelo correto
do IVA pbem a nu a origem dos nossos defeitos. Os principais proble-
mas dos tributos brasileiros sobre bens e servigos sao consolidados
em quatro tépicos: a) fragmentacéo da base de incidéncia; b) falhas no
regime ndo-cumulativo; c) cobranga na origem nas operagoes interes-
taduais e intermunicipais; e d) excesso de beneficios fiscais, regimes
especiais e aliquotas.
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2.3.1. MODELO DE REFERENCIA: O IVA
E praticamente consensual que a melhor forma de tributar o
consumo de bens e servicos € através de um bom imposto sobre o va-
lor adicionado (IVA).® Praticamente todos os paises maduros utilizam
tal modelo de tributagdo.” Embora nem todos os paises possuam um
bom IVA, as caracteristicas de um bom IVA estdo bem estabelecidas
na literatura.
Uma caracteristica essencial do IVA é a nao-cumulatividade.
A forma mais comum de implementacdo da ndo-cumulatividade é o
regime de crédito fiscal, pelo qual o imposto incidente sobre os bens e
servicos adquiridos por um contribuinte em sua atividade de produgéo
ou comercializa¢éo é integralmente recuperado na forma de crédito.®
Um exemplo muito simplificado de incidéncia ndo-cumulativa de um
IVA é apresentado na Tabela 1. No exemplo, considera-se uma cadeia
de producao e comercializagao com trés etapas até o consumidor final,
assumindo-se, por simplicidade, que na primeira etapa no ha insumos.?

6 ARIGOR, ATRIBUTACAO DO VALOR ADICIONADO NAO E EQUIVALENTE A TRIBUTACAO DO CONSUMO, MAS SIM A UMA TRIBUTAGAO DA
RENDA DO TRABALHO E DO CAPITAL. O QUE FAZ COM QUE A TRIBUTAGAO DO VALOR ADICIONADO SEJA EQUIVALENTE A TRIBUTACAO DO
CONSUMO E A DESONERACAO DAS EXPORTAGOES E DOS INVESTIMENTOS E A INCIDENCIA SOBRE AS IMPORTAGOES (ESSES PONTOS SAO

RETOMADOS NO TEXTO).

7 AUNICA EXCEGCAO SAO OS EUA, QUE TRIBUTAM O CONSUMO ATRAVES DE UM IMPOSTO INCIDENTE APENAS NA VENDA FINAL AO
CONSUMIDOR (SALES TAX). MAS HA UM GRANDE CONSENSO DE QUE O IVA E UMA FORMA MAIS EFICIENTE DE TRIBUTAR O CONSUMO,

8 O REGIME DE CREDITO FISCAL E UTILIZADO POR PRATICAMENTE TODOS OS PAISES QUE POSSUEM UM IVA. PARA UMA DESCRIGAO DE
OUTROS MODELOS DE TRIBUTAGAO DO VALOR ADICIONADO, VER VARSANO (2014).

9 ESTA CADEIA PODERIA SER, POR EXEMPLO, A PRODUCAO DE ALIMENTO IN NATURA, O PROCESSAMENTO INDUSTRIAL DO ALIMENTO

E VENDA DO ALIMENTO PROCESSADO AO CONSUMIDOR FINAL, EM UM SUPERMERCADO. OBVIAMENTE AS CADEIAS PRODUTIVAS SAO
MUITO MAIS COMPLEXAS, E, EM CADA ETAPA, HA MUITO MAIS QUE APENAS UM FORNECEDOR (A INDUSTRIA DE ALIMENTOS NAO ADQUIRE
SO PRODUTOS AGROPECUARIOS, MAS TAMBEM UTILIZA ELETRICIDADE, EMBALAGENS, CONSERVANTES ETC.). MAS O EXEMPLO AJUDA A
ENTENDER ALGUMAS DAS CARACTERISTICAS MAIS IMPORTANTES DO VA
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Tabela 1. Exemplo de Incidéncia de um IVA

VALOR DA ALiouoTA DEBITO CREDITO ( IMPOSTO
(B) D)

VENDA (A) (c=R*B) DEVIDO (C-D)
Etapal 100 10% 10 10
Etapa 2 200 10% 20 10 10
Consumo final 400 10% 40 20 20
Tributagéo total 40

Sobre as vendas da primeira etapa, no valor de 100, incide a ali-
quota de 10%, resultando em um débito de 10. Como nesta etapa (por
hipétese) ndo ha insumos, deve ser recolhido o imposto no valor de
10. Na segunda etapa também hé a incidéncia do IVA a aliquota de
10% sobre as vendas no valor de 200, resultando em um débito de 20,
mas como houve a cobranca de IVA na etapa anterior no valor de 10,
o contribuinte tem direito a um crédito neste valor, recolhendo apenas
a diferenca de 10 entre seus débitos e créditos. O mesmo processo se
repete na etapa final de venda ao consumidor, na qual ha um débito de
40 (10% de 400) e um crédito de 20 (correspondente ao valor recolhido
na etapa anterior), resultando no pagamento do imposto no valor de
20. Na pratica, em cada etapa o imposto incide sobre o valor adicio-
nado na respectiva etapa, ou seja, sobre a diferenca entre o valor das
vendas e o valor dos bens e servicos adquiridos de terceiros. O valor
adicionado, por sua vez, corresponde a remuneracédo do trabalho (sa-
larios brutos, dos quais sdo deduzidos os encargos) e do capital (juros,
aluguéis e, por residuo, lucros).

Este exemplo explicita algumas propriedades importantes do IVA.
A primeira é que o imposto pago pelo consumidor final (no valor de 40)

10 NO EXEMPLO APRESENTADO, O VALOR ADICIONADO E DE 100 NA PRIMEIRA ETAPA, 100 NA SEGUNDA E 200 NA ULTIMA ETAPA. DE FATO,
NO REGIME DE CREDITO FISCAL, O VALOR DO IMPOSTO RECOLHIDO EM CADA ETAPA SO E PROPORCIONAL AO VALOR ADICIONADO SE A
ALIQUOTA DO IMPOSTO FOR UNIFORME. SE HOUVER ALIQUOTAS DIFERENCIADAS, O IMPOSTO TOTAL RECOLHIDO EM TODAS AS ETAPAS
SERA EQUIVALENTE A APLICACAO DA ALIQUOTA INCIDENTE NA ULTIMA ETAPA SOBRE A SOMA DO VALOR ADICIONADO EM TODAS AS
ETAPAS.
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corresponde exatamente a soma do que foi recolhido nas trés etapas
de producao e comercializacdo. A segunda propriedade é que, com o
modelo do IVA, o montante de imposto recolhido ao longo da cadeia
de produgdo e comercializacao independe de como esta cadeia esta
organizada. Isto ocorre porque o imposto incide sobre a soma do valor
adicionado em todas as etapas, independentemente de como este valor
adicionado esta distribuido entre as etapas.

Para que seja, efetivamente, um imposto sobre o consumo, o IVA
deve ter duas caracteristicas adicionais. Primeiro, o IVA deve ser co-
brado no destino, o que significa que, nas transagdes entre jurisdicoes
(paises ou entes federados), o imposto deve pertencer a jurisdi¢ao de
destino da operagdo. Normalmente, o principio de destino é imple-
mentado através da desoneracao das exportagoes e da incidéncia do
imposto sobre as importagdes.™ Segundo o IVA deve desonerar os
investimentos, o que pode ser feito através da aplicacdo de aliquota
zZero, ou, 0 que é mais comum, da tributag¢do da aquisicao de bens e
servigos incorporados ao ativo imobilizado, garantindo-se a recupera-
¢do integral e imediata do crédito correspondente.’

Para que a ndo-cumulatividade seja implementada de forma ple-
na e para que o consumo seja tributado de forma uniforme, um bom
IVA deve ter outras caracteristicas. A primeira é que incida sobre uma
base ampla de bens e servigos, incluindo intangiveis e cessdes e
transferéncias de direitos. A exclusao de determinados bens, servigos
ou direitos da base de incidéncia do IVA, ndo apenas criaria comple-

T HAOUTRAS FORMAS DE IMPLEMENTAR O PRINCIPIO DE DESTINO, COMO, POR EXEMPLO, A COBRANGA DO IMPOSTO NA JURISDICAO DE
ORIGEM E SUA TRANSFERENCIA PARA A JURISDICAO DE DE STINO. ESTE MODELO JA VEM SENDO UTILIZADO PARA ALGUMAS OPERAGOES
ENTRE MEMBROS DA UNIAO EUROPEIA, HAVENDO A INTENCAO DE ESTENDER SEU USO PARA MAIS OPERAGOES (ATRAVES DE UM
MECANISMO CONHECIDO COMO “ONE STOP SHOP").

12 COMO TODOS OS BENS OU SERVICOS PRODUZIDOS OU IMPORTADOS POR UM DETERMINADO PAIS TEM TRES DESTINAGOES POSSIVEIS
~ EXPORTACAO, CONSUMO OU AUMENTO DA CAPACIDADE PRODUTIVA (OU SEJA, INVESTIMENTO) -, COM A TRIBUTACAO DAS IMPORTACOES
DE MODO EQUIVALENTE A PRODUCAO DOMESTICA E COM A DESONERACAO DAS EXPORTACOES E DOS INVESTIMENTOS, O IVA INCIDE
APENAS SOBRE O CONSUMO.
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xidade e inseguranca juridica - especialmente em um contexto em
que a fronteira entre estas categorias se torna cada mais difusa com
0 avango da chamada “nova economia” - como resultaria em cumu-
latividade.™ A segunda é um sistema de ressarcimento eficiente
de saldos credores eventualmente acumulados por contribuintes -
ocorréncia bastante comum no caso de exportadores.™ A imposicdo
de restricOes a recuperacao de saldos credores acumulados, ou mesmo
sua devolugao parcial ou extemporanea, rompe com a nao-cumulativi-
dade do IVA e resulta em uma indesejada oneracao das exportacdes e
dos investimentos. Por fim, um bom IVA deve ter o minimo possivel
de aliquotas e tratamentos diferenciados. A multiplicidade de ali-
quotas gera a necessidade de classificacao, que traz consigo um maior
custo de conformidade e amplia o contencioso.’

Um imposto com as caracteristicas descritas acima apresenta va-
rios aspectos positivos, além de onerar apenas o consumo. O primeiro
€ que é um imposto simples, pois todas as vendas s&o tributadas e to-
das as aquisicdes relacionadas a atividade econémica geram créditos,
idealmente a uma unica aliquota. O segundo aspecto positivo é que é
um imposto neutro do ponto de vista da organiza¢ao da produgéo. Ou
seja, a tributagdo é a mesma independentemente de como a producao
esta organizada em termos geograficos ou de internalizacdo ou tercei-
rizacdo de atividades. Efetivamente, o IVA é um imposto isonémico,

13 AEXCLUSAO DE DETERMINADOS BENS OU SERVICOS DA BASE DO IVA RESULTA EM CUMULATIVIDADE, NA MEDIDA EM QUE O IMPOSTO
INCIDENTE SOBRE OS INSUMOS UTILIZADOS NA PRODUGAO OU COMERCIALIZAGAO DO BEM OU SERVIGO NAO E RECUPERADO. SE ISTO
OCORRER PARA ALGUM BEM OU SERVICO UTILIZADO COMO INSUMO NA CADEIA DE PRODUCAO OU COMERCIALIZACAO HAVERA UMA
INCIDENCIA DE IMPOSTO NAO RECUPERAVEL, RESULTANDO EM INCIDENCIA CUMULATIVA,

14 AS EXPORTAGOES SAO TRIBUTADAS A ALIQUOTA ZERO, O QUE SIGNIFICA DIZER QUE OS EXPORTADORES TEM DIREITO A RECUPERAR O
CREDITO RELATIVO AO IMPOSTO INCIDENTE SOBRE OS INSUMOS UTILIZADOS OU MERCADORIAS EXPORTADAS. NA LITERATURA ECONOMICA
(E NESTE TEXTO) COSTUMA-SE DIFERENCIAR “ALIQUOTA ZERO" DE “ISENGAO". ALIQUOTA ZERO REFERE-SE A SITUAGCAO EM QUE O CREDITO E
RECUPERADO. JA NA ISENGAO NAO HA A RECUPERACAO DOS CREDITOS RELATIVOS AO IMPOSTO INCIDENTE NAS ETAPAS ANTERIORES.

15 AMAIORIA DOS IVAS CRIADOS NAS ULTIMAS DECADAS POSSUI APENAS UMA ALIQUOTA POSITIVA (CONTEMPLANDO, NO ENTANTO,
ALGUMAS ISENCOES E CASOS DE INCIDENCIA A ALIQUOTA ZERO). MESMO OS IVAS MAIS ANTIGOS, COMO OS DE VARIOS PAISES DA UNIAO
EUROPEIA, ATUALMENTE POSSUEM NO MAXIMO TRES ALIQUOTAS POSITIVAS.
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pois situa¢des equivalentes (em termos de agregacdo de valor ao longo
da cadeia até o consumidor final) sdo tributadas de forma equivalente.
Em particular, a tributagdo no destino assegura que o IVA seja neu-
tro do ponto de vista do comércio exterior, pois a tributacao dos
bens e servicos consumidos domesticamente € a mesma, quer sejam
produzidos no pais, quer sejam importados, o que evita distor¢des no
comércio entre paises (ou entre entes federados). Por fim, trata-se de
um imposto transparente, pois a sua incidéncia na venda ao consu-
midor final corresponde exatamente ao montante que foi recolhido
ao longo de todas as etapas da cadeia de produgéo e comercializagéo.

Tais atributos - simplicidade, neutralidade, isonomia e transparén-
cia - sdo exatamente os que definem um bom sistema tributario. As
caracteristicas do modelo brasileiro de tributacdo de bens e servigos
afastam-se completamente daquelas de um bom IVA. Em parte, isto se
deve a existéncia de tributos cumulativos. Em parte, ao fato de que
mesmo os tributos ndo-cumulativos s@o altamente disfuncionais. Os
problemas do sistema brasileiro sdo detalhados a seguir.

2.3.2. FRAGMENTAGAO DA BASE DE INCIDENCIA

Enquanto a maioria dos paises possui apenas um IVA incidente
sobre uma base ampla de bens e servigos, o Brasil possui cinco tributos
de carater geral sobre bens e servicos, que incidem sobre uma base
fragmentada: a) o imposto estadual sobre a circula¢éo de mercadorias
e servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunica-
¢ao (ICMS); b) o imposto municipal sobre servicos (ISS); c) o imposto
federal sobre produtos industrializados (IPI); d) as contribui¢des para
o financiamento da seguridade social (Cofins) €; e) para o Programa de
Integracao Social (PIS). O ICMS e o IPI sdo impostos ndo-cumulativos.
O ISS é um imposto cumulativo, ndo gerando créditos para as etapas
subsequentes. O PIS e a Cofins possuem a mesma legislacédo, mas po-
dem ser cobrados tanto pelo regime ndo-cumulativo como pelo regime
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cumulativo, a depender do setor e do porte da empresa.’®

Na Tabela 2, apresenta-se um retrato esquematico da incidéncia
desses cinco tributos para uma empresa representativa de cada um dos
principais setores da economia. Como se nota, o padréo de tributacéo
varia sensivelmente entre os setores.

Tabela 2. Padrao de incidéncia tributaria setorial

1PL cms 1ss PIS/COFINS
A cumuL. cumuL

Industria

Comércio

Servigos

Agropecudria

Construgéo Civil

OBS. PADRAO MAIS COMUM PARA UMA EMPRESA REPRESENTATIVA DE CADA SETOR.

A fragmentacdo da base de bens e servicos entre cinco tributos
com caracteristicas distintas gera consequéncias negativas. Uma delas
€ a existéncia de problemas de fronteira entre os tributos, o que gera
litigio e inseguranca juridica, especialmente no caso do ICMS e do ISS.
Por exemplo, atualmente a venda de softwares ndo customizados esta
sendo tributada tanto pelos estados (ICMS) quanto pelos municipios
(ISS).17 Este problema tende a se agravar, pois a fronteira entre mer-
cadoria e servigo tende a ficar cada vez menos clara com o avango da
nova economia. A fragmentacédo da base entre o ICMS e 0 ISS também
tem consequéncias negativas para o equilibrio federativo, na medida

16 EMPRESAS DO REGIME DE LUCRO PRESUMIDO (CUJO LIMITE DE FATURAMENTO E DE R$ 78 MILHOES) ESTAO SUJEITAS AO REGIME
CUMULATIVO DO PIS/COFINS, INDEPENDENTEMENTE DO SETOR. PARA FINS DA ANALISE FEITA A SEGUIR, A DISTINCAO RELEVANTE E ENTRE O
PIS/COFINS NAO-CUMULATIVO E O PIS/COFINS CUMULATIVO, E NAO ENTRE O PIS E A COFINS,

17 O PROBLEMA SURGIU PORQUE HA UMA DECISAO DO STF ESTABELECENDO QUE SOFTWARES “DE PRATELEIRA", QUE ANTIGAMENTE ERAM
COMERCIALIZADOS EM MEIO FISICO [COMO CDS), ESTAO SUJEITOS AO ICMS E NAO AO ISS. COMO ATUALMENTE ESSES SOFTWARES SAO VENDIDOS
ATRAVES DA INTERNET, OS MUNICIPIOS ENTENDEM QUE ESTAO SUJEITOS A COBRANGA DE ISS. AS EMPRESAS DO SETOR NAO APENAS ESTAO
SENDO COBRADAS POR DOIS FISCOS (ESTADUAL E MUNICIPAL), COMO EM MUITOS CASOS ESTAO SENDO OBRIGADAS A EMITIR DUAS NOTAS
FISCAIS (UMA DE MERCADORIA E OUTRA DE SERVICOS) PARA A MESMA OPERACAO, PARA NAO SEREM AUTUADAS.
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em que mudancas na forma de organizacdo da economia - com desta-
que para a substituicdo da venda de mercadorias pela venda de servi-
¢os ou direitos - tende a afetar a distribuicédo de receita entre estados
(que tributam a base de mercadorias através do ICMS) e municipios
(que tributam a base de servigos via ISS).

Outro problema de fronteira diz respeito ao IPI, uma vez que esse
imposto incide apenas até a saida da industria, ao contrario do IVA, que
é cobrado até o consumidor final. Devido a esta caracteristica criou-se
um incentivo para que as empresas que produzem e distribuem bens
industrializados reduzam a margem na industria e elevem sua mar-
gem na distribuicdo, o que é questionado pelo fisco, dando origem a
um grande contencioso.

Uma segunda consequéncia da fragmentacéo da base de incidén-
cia é a cumulatividade, ou seja, a cobranca de tributos ao longo da
cadeia que nao sao recuperados nas etapas subsequentes. Isto ocorre
devido a existéncia de tributos cumulativos, como o ISS e o PIS/Cofins
cumulativo.® Ocorre também porque insumos sobre os quais incide
um tipo de tributo ndo gera crédito para contribuintes de outros tribu-
tos - como acontece no caso da aquisicao de insumos tributados pelo
ICMS por parte de contribuintes do ISS. A cumulatividade resulta na
oneracao de exportagoes e investimentos, uma vez que os tributos in-
cidentes de forma cumulativa ao longo da cadeia ndo sdo recuperaveis
pelos exportadores nem pelos adquirentes ou produtores de bens de
capital. Também gera distor¢des alocativas relevantes, em especial o
incentivo a verticalizagdo, ou seja, a internalizagdo de uma atividade
que pode ser feita de forma mais eficiente por terceiros. A titulo de
exemplo, se a elaboragé@o de um programa de computador é tributada

18 NO CASO DO ISS, AS EMPRESAS NAO RECUPERAM CREDITOS RELATIVOS AS ETAPAS ANTERIORES NEM TRANSFEREM CREDITOS PARA AS
ETAPAS SUBSEQUENTES. NO CASO DAS EMPRESAS SUJEITAS AO REGIME DE PIS/COFINS CUMULATIVO, NAO HA RECUPERAGAO DO CREDITO
RELATIVO AS ETAPAS ANTERIORES, MAS EM ALGUNS CASOS HA A TRANSFERENCIA DE CREDITOS PARA EMPRESAS DO REGIME NAO-CUMULATIVO
EM ETAPAS POSTERIORES, O QUE GERA DISTORCOES ADICIONAIS, COMO EXPLICADO ADIANTE.
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pelo ISS (aliquota entre 2% e 5%) e pelo PIS/Cofins cumulativo (aliquota
de 3,65%) e ndo gera créditos para o adquirente, entdo pode ser mais
econdmico para o adquirente internalizar a producédo deste programa,
ainda que sua elaboragéo por terceiros seja mais eficiente. Finalmente,
ela inviabiliza o conhecimento, pelo consumidor, do montante de tri-
butos pagos sobre o bem ou servigo adquirido. Enquanto em um bom
IVA o montante pago pelo consumidor na operagéo final corresponde
ao que foi recolhido ao longo da cadeia, a incidéncia de tributos nédo
recuperaveis ao longo da cadeia leva a que o montante pago seja su-
perior ao percebido pelo consumidor.

As tabelas 3(a) e 3(b) apresentam um exemplo de como a cumu-
latividade induz a verticalizagédo e distorce a percepcéo do custo dos
tributos pelos consumidores. Nelas mostra-se a diferenca entre a tribu-
tacdo por um imposto ndo-cumulativo (a aliquota de 10%) e um imposto
cumulativo (aliquota de 7%) em duas situag¢des: uma em que o proces-
so de producdo e comercializagdo tem trés etapas (mesmo exemplo da
Tabela 1) e outro em que a cadeia é verticalizada, através da fusdo da
segunda e terceira etapas em uma s6. Como se vé, a carga é a mesma
no imposto ndo-cumulativo (e igual ao imposto incidente na venda ao
consumidor final), mas cai significativamente com a verticalizacéo, in-
dicando como a cumulatividade pode afetar a forma de organizagédo
da producdo e, consequentemente, a produtividade.

Tabela 3(a). Exemplo de tributacdo - cadeia longa (ndo verticalizada)

IVA NAO CUMULATIVO IMPOSTO CUMULATIVO
ImposTo
VALORDA | ALIQUOTA  DEBITO  CREDITO  DEVIDO | ALIQUOTA IMPOSTO
VENDA (A) (B) (c=A*B) () (c-D) (5] DEVIDO (A*€)
Etapal 100 10% 10 10 7% 7
Etapa 2 200 10% 20 10 10 7% 14
Produto final 400 10% 40 20 20 7% 28
Tributacdo total 40 49
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Tabela 3(b). Exemplo de tributagdo - cadeia curta (verticalizada)

IVA NAO CUMULATIVO IMPOSTO CUMULATIVO
IMPOSTO
VALORDA | ALIQUOTA  DEBITO  CREDITO  DEVIDO | ALIQUOTA IMPOSTO
VENDA (A) (B) (c=A*B) ()] (c-D) (&) DEVIDO (A*€)
Etapal 100 10% 10 10 7% 7
Etapa 2 e final 400 10% 40 10 30 7% 28
Tributagédo total 40 35

As distorgoes nos tributos brasileiros sobre bens e servigos sao
tdo grandes que, no caso do PIS/Cofins ndo-cumulativo, ha um efeito
inverso ao da cumulatividade decorrente da adogéo do regime de “ba-
se contra base” ao invés do regime de crédito fiscal, que é o padrédo
da quase totalidade dos IVAs. Pelo regime de base contra base do PIS/
Cofins nao-cumulativo, o valor devido por uma empresa ¢é calculado
pela aplicacgdo da aliquota de 9,25% sobre a diferenca entre a receita da
empresa e o valor dos insumos adquiridos. Se o insumo for fornecido
por uma empresa do regime cumulativo do PIS/Cofins, sera tributado a
aliquota de 3,65%, mas reduzird o montante devido pela empresa adqui-
rente em 9,25%. Isto cria incentivos para que as empresas se fragmen-
tem artificialmente, através, por exemplo, da realizacao de parte das
atividades por uma empresa do regime de lucro presumido (sujeita ao
regime cumulativo de PIS/Cofins) cujas vendas sdo destinadas a outra
empresa do grupo sujeita ao regime ndo-cumulativo de PIS/Cofins. O
efeito é exatamente o oposto ao da cumulatividade, ou seja, a redugéo
do imposto recolhido ao longo da cadeia pela existéncia de um crédito
superior ao débito na etapa anterior. Infelizmente, as duas distor¢oes
ndo se compensam, gerando, ao contrario, incentivos a verticalizagédo
artificial da producdo em alguns casos e a fragmentacdo artificial da
producdo em outros.

Finalmente, héd problemas alocativos que resultam da proépria inci-
déncia setorial diferenciada retratada na Tabela 2. Um exemplo deste
tipo de problema ocorre na construgao civil. Devido a fragmentacéo
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da base, um edificio construido com concreto armado é muito menos
tributado que um edificio construido com estruturas préfabricadas.
Isto ocorre porque o valor adicionado num canteiro de obras na cons-
trucdo de um prédio de concreto armado € tributado pelo ISS e pelo
PIS/Cofins cumulativo (a aliquota maxima de 8,65%), enquanto que o
valor adicionado numa industria para a producéo de estruturas pré-
-fabricadas ¢ tributado pelo PIS/Cofins ndo-cumulativo, pelo ICMS e,
eventualmente, pelo IPI (aliquota minima de 21,25%, em S&o Paulo).”®
Desta fora, ainda que com uma determinada quantidade de trabalha-
dores e de capital seja possivel construir mais edificios com estruturas
préfabricadas que edificios de concreto armado (o que significa que
o0 primeiro sistema é economicamente mais eficiente que o segundo),
a tributacdo induzird a producgdo de uma quantidade menor de edifi-
cios de concreto armado. Trata-se de um exemplo tipico de perda de
produtividade que pode resultar das distor¢des do sistema brasileiro
de tributagéo de bens e servigos.

2.3.3. FALHAS NO REGIME NAQO-CUMULATIVO
A cumulatividade dos tributos brasileiros sobre bens e servigos
resulta ndo apenas da fragmentacao da base de incidéncia, mas também
de falhas sérias nos tributos ndo-cumulativos. Um primeiro problema é
a restri¢do ao aproveitamento de créditos tributérios. O funcionamen-
to eficiente da ndo-cumulatividade exige que o crédito seja amplo, ou
seja, que os contribuintes recuperem todo o imposto incidente sobre
os bens e servigos adquiridos no exercicio de sua atividade. No Brasil,
no entanto, hd uma série de restri¢ces ao aproveitamento de créditos.
No caso do ICMS, ha a vedagédo ao aproveitamento do crédito do
imposto relativo a bens e servicos néo utilizados diretamente no pro-

19 EM SAO PAULO, A ALIQUOTA DE ICMS INCIDENTE SOBRE UMA ESTRUTURA METALICA E DE 12%, QUE, SOMADA A ALIQUOTA DO PIS/COFINS
NAO-CUMULATIVO (9,25%), RESULTA EM UMA ALIQUOTA CONJUNTA DE 21,25%.
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cesso produtivo - como os servigos de telecomunicag¢do de uma em-
presa industrial, pecas de reposi¢do dos equipamentos, ou mesmo a
eletricidade utilizada no escritério da empresa (e ndo na fabrica).2° No
caso do PIS e da Cofins ndo-cumulativos, embora a legislacao faca uma
referéncia genérica a dedutibilidade da base de calculo dos insumos
utilizados, as instru¢des normativas da Receita Federal que regulamen-
tam esses tributos adotaram uma defini¢do de insumo extremamente
restritiva, considerando com tal apenas as matérias primas e produtos
intermediarios e os servigos aplicados ou consumidos diretamente na
producdo ou fabricagédo de bens ou na prestagédo de servicos, além das
embalagens. Esta intepretacdo tem um efeito semelhante a vedagéo ao
aproveitamento de créditos de bens de uso e consumo no ambito do
ICMS, mas seu alcance € ainda maior, pois abrange servigos tributado
pelo PIS/Cofins mas nao tributados pelo ICMS, como atividades de ven-
das e marketing.?' Como a restri¢do ao conceito de insumo foi introdu-
zida por ato da Receita Federal e n&o pela lei, sua aplicagdo tem sido
objeto de questionamentos por parte dos contribuintes, sendo hoje a
matéria mais relevante no contencioso tributario federal, em numero
de processos.22As restrigdes ao aproveitamento de créditos no dambito
do ICMS e do PIS/Cofins ndo-cumulativos tém um efeito semelhante

20 NALEGISLAGAO DO ICMS ESSES BENS E SERVICOS RELACIONADOS AS ATIVIDADES AUXILIARES DO PROCESSO PRODUTIVO SAO CHAMADOS
DE "BENS DE USO E CONSUMO". DE FATO, A LEI COMPLEMENTAR 87/96, QUE REGULA O ICMS, PREVE A UTILIZAGAO DOS CREDITOS RELATIVOS
AOS BENS DE USO E CONSUMO, MAS A ENTRADA EM VIGOR DESTE DISPOSITIVO VEM SENDO SUCESSIVAMENTE POSTERGADA POR CONTA DE
SEU IMPACTO SOBRE AS RECEITAS ESTADUAIS.

21 EM CERTAMEDIDA, A RESTRICAO AO APROVEITAMENTO DE CREDITOS NO AMBITO DO PIS/COFINS COMPENSA AS DISTORCOES RESULTANTES
DO REGIME DE “BASE CONTRA BASE" DESTES TRIBUTOS, POIS MUITOS DOS SERVICOS PARA OS QUAIS HA VEDAGAO A UTILIZAGAO DE CREDITOS
SAO TRIBUTADOS PELO REGIME CUMULATIVO (A ALIQUOTA DE 3,65%) E GERARIAM CREDITO DE 9,25%. TRATA-SE DE UMA SITUAGAO ESDRUXULA,
NA QUAL UM DEFEITO DO MODELO (A RESTRIGAO AO APROVEITAMENTO DE CREDITOS) COMPENSA PARCIALMENTE OUTRO DEFEITO DO
MODELO (O REGIME DE “BASE CONTRA BASE")

22 ESTASE CONSOLIDANDO NO JUDICIARIO UMA JURISPRUDENCIA CONTRARIA A UNIAO (OU SEJA, FAVORAVEL A UM CONCEITO MAIS AMPLO
DE INSUMO), O QUE, ALEM DE RESULTAR EM ELEVADO RISCO DE PERDA DE ARRECADAGAO, AUMENTA A POSSIBILIDADE DE DISTORCOES
RESULTANTES DO REGIME DE “BASE CONTRA BASE”", COMO DESCRITO NA NOTA ANTERIOR. A SOLUGAO DESTE PROBLEMA E UMA DAS PRINCIPAIS
RAZOES PARA A PROPOSTA DE REFORMA DO PIS/COFINS APRESENTADA PELO MINISTERIO DA FAZENDA, QUE PREVE A SUBSTITUICAO DO
REGIME DE “BASE CONTRA BASE" PELO REGIME DE CREDITO FISCAL (RECUPERACAO DO CREDITO EQUIVALENTE AO TRIBUTO PAGO NA ETAPA
ANTERIOR) E A AMPLIAGCAO DAS POSSIBILIDADES DE UTILIZAGAO DE CREDITOS NO AMBITO DO PIS/COFINS.
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a incidéncia de um tributo cumulativo, com todos os efeitos negativos
ja descritos: aumento do custo do investimento, oneracao das exporta-
¢Oes e geracao de distorcoes alocativas via incentivo a verticaliza¢do.

Uma segunda falha dos tributos ndo-cumulativos brasileiros diz res-
peito ao tratamento dispensado aos investimentos, ou seja, a aquisicao
de bens e servicos destinados a amplia¢do da capacidade produtiva
das empresas. Em um bom IVA o imposto incidente sobre os investi-
mentos (inclusive intangiveis) € imediatamente recuperado, o que nao
acontece no Brasil. No ICMS, a regra geral estabelecida na legislagéo é
de recuperacdo do imposto incidente sobre as mercadorias destinadas
ao ativo permanente em 48 parcelas mensais (embora varios estados
prevejam regimes mais favorecidos). No caso do PIS/Cofins, embora a
legislacdo preveja o crédito imediato para bens de capital constantes de
uma lista, para parte dos investimentos ainda ha vedacdo ao aprovei-
tamento do crédito ou um prazo bastante longo para fazé1o0.2®> Devido
a estas restri¢des, hd uma elevacdo do custo dos investimentos rela-
tivamente a um imposto sobre o consumo bem estruturado. Por fim,
um dos problemas mais sérios dos tributos ndo-cumulativos no Brasil
diz respeito a dificuldade dos contribuintes em recuperar saldos cre-
dores eventualmente acumulados. A acumulacao de saldos credores é
comum no caso de exportadores, que nédo tém débito do imposto, mas
possuem créditos relativos a insumos ou mercadorias adquiridas para
exportacdo, bem como em projetos de investimento de longa maturagéo.

Em um bom IVA, o ressarcimento de créditos acumulados é feito de
forma simples e rapida. No Brasil, o processo de recuperacao de créditos
acumulados, tanto de ICMS quanto de PIS e Cofins, é extremamente
complexo e usualmente dependente de autoriza¢des discricionarias

23 ALGUNS SERVICOS UTILIZADOS EM ATIVIDADES DE AMPLIACAO DA CAPACIDADE PRODUTIVA NAO DAO DIREITO A CREDITO. PARA
EDIFICACOES UTILIZADAS NA ATIVIDADE PRINCIPAL DA EMPRESA O PRAZO DE RECUPERAGAO DOS CREDITOS E DE 24 MESES E PARA OUTRAS
EDIFICACOES (E OUTROS BENS NAO CONSTANTES DA LISTA) O CREDITO E PERMITIDO AO LONGO DO PRAZO DE DEPRECIACAO DO ATIVO,
QUE PODE SER BASTANTE LONGO.
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por parte do fisco, as quais podem levar anos até serem concedidas.?
E bastante comum que os saldos credores sé sejam ressarcidos com
descontos (definidos em leildo ou por outra forma), ou que sejam
exigidas condigdes para seu ressarcimento, como, por exemplo, a
realizagdo de investimentos. Gera-se, assim, uma situacdo de grande
inseguranca juridica para as empresas, que acumulam grandes volumes
de saldos credores, cuja recuperacéo € incerta. O que € certo é que a
recuperacao dos saldos credores, se ocorrer, tera um custo decorrente
do atraso em seu ressarcimento (sem correcao) ou da necessidade da
concessdo de descontos para seu recebimento.

2.3.4. COBRANGA NA ORIGEM
Enquanto um bom IVA é cobrado no destino (ou seja, nas ope-
racOes entre jurisdi¢des o imposto pertence a jurisdi¢do de destino),
no ICMS parcela relevante do imposto incidente nas operagoes inte-
restaduais é cobrada no estado de origem.2® A cobranga do ICMS na
origem da margem a uma série de distor¢des. A mais conhecida dessas
distorc¢des é a “guerra fiscal” entre os Estados, ou seja, a concesséo de
beneficios fiscais para a atracéo de empreendimentos. A cobranca do
ICMS na origem favorece a guerra fiscal porque, na maioria dos casos,
o custo do beneficio nao é arcado pelo estado que o concede, mas sim
por outros estados.
Este ponto fica claro no exemplo apresentado nas tabelas a seguir,
as quais tomam por referéncia uma situagdo em que, na auséncia de
beneficios, uma empresa optaria por produzir no Estado A (onde a

24 AO INVES DO RESSARCIMENTO EM DINHEIRO, O PADRAO MAIS COMUM E QUE O FISCO AUTORIZE A TRANSFERENCIA DOS SALDOS
CREDORES A TERCEIROS QUE OS UTILIZAM PARA ABATER DEBITOS DO IMPOSTO,

25 A REGRA GERAL E QUE, EM UMA OPERACAO INTERESTADUAL HA A COBRANGA DE ICMS NO ESTADO DE ORIGEM A ALIQUOTA DE 12%,
CABENDO AO ESTADO DE DESTINO A DIFERENGA ENTRE A ALIQUOTA INTERNA (DE 17% OU 18%, NA MAIOR PARTE DOS CASOS) E A ALIQUOTA
INTERESTADUAL. NAS OPERACOES ORIGINARIAS NOS ESTADOS DO SUL E SUDESTE (EXCETO ESPIRITO SANTO) DESTINADA AOS ESTADOS DO
NORTE, NORDESTE E CENTRO-OESTE (E AO ESPIRITO SANTO), A ALIQUOTA INTERESTADUAL E REDUZIDA A 7%.
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producdo é mais eficiente) para vender ao Estado B (onde esta o mer-
cado consumidor).

Tabela 4. Exemplo de tributagcdo do ICMS em uma operacdo interestadual
(R) SEM BENEFICIO FISCAL (B) COM BENEFICIO FISCAL

Estado A Estado B Estado C Estado B

Valor da operagdio: 100 Valor da operacgdo: 150 Valor da operagdo: 100 | Valor da operagéo: 150

Aliquota ICMS: 12% Aliquota ICMS: 18% Aliquota ICMS: 12% Aliquota ICMS: 18%
Débito ICMS: 12 Débito ICMS: 27 Débito ICMS: 12 Débito ICMS: 27
Crédito ICMS: 0 Crédito ICMS: 12 Crédito ICMS: 0 Crédito ICMS: 12

Crédito presumido: 8

ICMS devido: 12 ICMS devido: 15 ICMS devido: 4 ICMS devido: 15

ICMS total: 27 ICMS total: 19

A Tabela 4(a). reproduz a situagdo em que nao ha beneficio fiscal.
Nesta situacgdo, uma industria localizada no Estado A vende seu produ-
to a um comerciante localizado no Estado B por 100. Como a aliquota
interestadual é de 12%, o imposto recolhido no Estado A é de 12 (por
hipétese a industria ndo tem créditos de imposto). J4 o comerciante
localizado no Estado B vende ao consumidor final por 150. Como a ali-
quota interna no Estado B é de 18% o comerciante ira recolher 15 ao
Estado B (diferenca entre o débito de 27 e o crédito de 12 decorrente
da compra do produto da industria). J4 a tabela 4(b) reproduz a situa-
¢do em que o Estado C concede um beneficio fiscal para “roubar” a in-
dustria do Estado A. Nesta situacdo, a industria localizada no Estado
C realiza a mesma venda para o comerciante do Estado B no valor de
100, mas recolhe apenas 4 de imposto, por conta de um beneficio fiscal
(crédito presumido) no valor de 8. A operagdo de venda ao consumidor
final no Estado B é igual a da situagédo sem beneficio, mas o ICMS to-
tal incidente na operacdo é reduzido em 8, que é o valor do beneficio
concedido pelo Estado C. O objetivo deste exemplo é mostrar que a
concessdo do beneficio nédo teve custo para o Estado C, que, ao contré-
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rio, teve uma receita de 4 que nao obteria se ndo tivesse concedido o
beneficio. Quem perdeu receita foi o Estado A que arrecadaria 12 na
situagdo sem beneficio, e, por conta da migracao da industria para o
Estado C, passou a ndo arrecadar nada. Tal situacdo ndo ocorreria se 0
ICMS fosse cobrado no destino, pois neste caso o imposto pertenceria
integralmente ao Estado B (onde esta localizado o consumidor final)
independentemente de onde fosse realizada a producdo. Isto ocorre
porque o imposto cobrado no destino é um imposto que incide sobre
0 consumo, enquanto que o imposto cobrado no estado de origem in-
cide sobre a produgéo.

Embora a concessdo de beneficios seja vista pelos estados como
parte de sua politica de desenvolvimento, na pratica é uma politica
extremamente ineficiente, por dois motivos. Primeiro por que os esta-
dos usualmente concedem beneficios para atrair empresas que, por
vocagao, se instalariam em outros estados. Isto leva a uma distribui-
¢ao geografica ineficiente da estrutura produtiva do pais.2é Segundo,
porque a concessao de beneficios se generalizou, sendo praticada tan-
to por estados menos desenvolvidos quanto por estados mais desen-
volvidos, resultando em uma perda relevante de arrecadacdo para o
conjunto dos estados.

Devido aos efeitos deletérios da concessdo dos beneficios fiscais
no ambito do ICMS, a Constituicdo Federal previu que tais beneficios
s6 poderiam ser concedidos na forma prevista em lei complementar
que, por sua vez, estabelecia como requisito a aprovacao unanime dos

26 ATITULO DE EXEMPLO, O ESTADO DE SAO PAULO CONCEDE BENEFICIOS PARA FRIGORIFICOS, OS QUAIS, PROVAVELMENTE, NA AUSENCIA
DE BENEFICIOS SE INSTALARIAM PROXIMOS AOS LOCAIS ONDE SAO CRIADOS OS ANIMAIS, EM PARTICULAR NA REGIAO CENTRO-OESTE.
EM CONTRAPARTIDA, O ESTADO DE GOIAS CONCEDE BENEFICIOS PARA ATRAIR MONTADORAS DE AUTOMOVEIS, QUE, POR VOCAGAQ,
PROVAVELMENTE SE INSTALARIAM EM SAO PAULO. NO CASO DOS BENEFICIOS CONCEDIDOS PARA A INSTALAGAO DE CENTROS DE DISTRIBUIGAO,
EM MUITOS CASOS O EFEITO DO BENEFICIO E REDUZIR A CARGA TRIBUTARIA PARA QUE UM CAMINHAO SAIA DO ESTADO A, VA AO ESTADO
B E RETORNE AO ESTADO A.
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secretarios estaduais de fazenda reunidos no CONFAZ.27 Na pratica, no
entanto, tornou-se pratica comum a concessdo de beneficios sem sua
apreciacédo pelo CONFAZ, o que trouxe mais uma consequéncia nega-
tiva, que foi a criagcdo de um ambiente de forte inseguranca juridica
para as empresas a quem os beneficios foram concedidos.

Esta situacéo foi alterada em 2017, com a publicacao da Lei Com-
plementar 160, que estabeleceu critérios para a convalidacdo dos be-
neficios existentes pelo prazo de até 15 anos, eliminando a inseguranca
juridica decorrente de sua ilegalidade.?® No entanto, a convalidagdo dos
beneficios veio acompanhada da possibilidade de concessé@o de bene-
ficios iguais aos existentes para novas empresas, 0 que cria um risco
relevante de intensificacdo da disputa entre os estados, dado que, como
exposto acima, do ponto de vista do estado que concede o beneficio
para “roubar” a empresa de outro estado ndo ha uma perda, mas sim
um ganho de arrecadagéo.?® Para o conjunto dos estados, contudo, o
provavel aumento da concessao dos beneficios resultara numa perda
adicional de receita, em uma conjuntura de grave crise fiscal.

Para além da guerra fiscal entre os estados, a cobran¢a do ICMS
no estado de origem gera outras distor¢des. Por um lado, cria-se um
ambiente desfavoravel as exportagoes, pois a cobranga na origem difi-
culta significativamente a recuperacao, pelos exportadores, de saldos
credores de ICMS. Isto ocorre porque um exportador localizado no
Estado A que tenha adquirido insumos no Estado B teria a receber do

27 TAIS REQUISITOS CONSTAM DA LEI COMPLEMENTAR 24/1975. O CONFAZ (CONSELHO NACIONAL DE POLITICA FAZENDARIA) £ UM ORGAO
COLEGIADO QUE REUNE OS 27 SECRETARIOS DE FAZENDA DOS ESTADOS.

28 A LEI COMPLEMENTAR 160/2017 REDUZIU O QUORUM DO CONFAZ PARA A APROVAGAO DE UM CONVENIO DE CONVALIDAGAO DOS
BENEFICIOS FISCAIS, O QUE FOI FEITO ATRAVES DO CONVENIO ICMS 190/2017.

29 VALE NOTAR QUE A POSSIBILIDADE DE CONCESSAO DE BENEFICIOS IGUAIS AOS EXISTENTES TEM LOGICA, POIS NA AUSENCIA DESSE
DISPOSITIVO CRIAR-SE-IA UMA BARREIRA A ENTRADA DE NOVOS CONCORRENTES, NA MEDIDA EM QUE AS EMPRESAS JA INSTALADAS TERIAM OS
BENEFICIOS E AS NOVAS EMPRESAS NAO. DE FATO, A LEI COMPLEMENTAR 160 FOI ALEM, AO POSSIBILITAR QUE ESTADOS CONCEDAM BENEFICIOS
IGUAIS AOS CONCEDIDOS POR OUTROS ESTADOS DA MESMA REGIAO - PROCESSO QUE VEM SENDO CHAMADO DE “COLA" DOS BENEFICIOS.
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Estado A o ressarcimento de um imposto que foi cobrado pelo Estado
B. Obviamente, o Estado A cria todas as dificuldades possiveis para res-
sarcir o saldo credor ao exportador.3® Por outro, a cobranga do ICMS
na origem leva, em muitas situagdes, a concessao de beneficios fiscais
mais elevados para insumos e bens de capital importados que para
aqueles produzidos domesticamente. Isto acontece porque, no caso dos
importados, o beneficio alcanca a totalidade do imposto incidente so-
bre o insumo ou o bem de capital (pois o ICMS pertence integralmente
ao estado de destino da importacéo). J& no caso de insumos ou bens
de capital adquiridos em outros estados, o beneficio alcanga apenas
a diferenca entre a aliquota interna e a aliquota interestadual. Final-
mente, cabe mencionar que os problemas decorrentes da cobrancga na
origem ndo dizem respeito apenas ao ICMS, mas também ao ISS, que, na
maioria dos casos, é cobrado no municipio onde o servico é prestado,
ainda que o beneficiario do servigo esteja em outro municipio. Dada
esta caracteristica, também ha uma guerra fiscal entre os municipios,
gerando distorcoes alocativas e perda de arrecadacdo. Embora do ponto
de vista econdmico as distor¢des decorrentes da guerra fiscal do ISS
sejam menos relevantes que as decorrentes da guerra fiscal do ICMS,
sdo uma fonte de tensdes federativas, e precisam ser consideradas.

2.3.5. BENEFICIOS FISCAIS, REGIMES ESPECIAIS E ALIQUOTAS

Uma das piores caracteristicas dos tributos brasileiros sobre
bens e servigos € a enorme quantidade de beneficios fiscais, regimes
especiais e aliquotas. O uso disseminado de beneficios fiscais decorre
ndo apenas da disputa entre estados e municipios pela atracao de in-
vestimentos, mas também do amplo uso dos tributos com finalidades

30 COMO NAO HA COMO DISTINGUIR OS SALDOS CREDORES ORIGINADOS DE OPERAGOES INTERESTADUAIS DAQUELES ORIGINADOS
DE OPERACOES INTERNAS, A RESISTENCIA JUSTIFICADA DOS ESTADOS A DEVOLVER AOS EXPORTADORES O IMPOSTO ARRECADADO POR
OUTROS ESTADOS ACABA SENDO UTILIZADO PARA JUSTIFICAR TAMBEM A NAO-DEVOLUCAO DO IMPOSTO ARRECADADO INTERNAMENTE.
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extrafiscais, ou seja, como instrumentos de politicas publicas com ob-
jetivos setoriais, regionais ou sociais. De modo geral, a concessao de
beneficios com finalidades extrafiscais costuma ser pouco eficiente,
além de gerar distorcoes alocativas.

O principal exemplo do uso de beneficios fiscais com fins regionais
€ a Zona Franca de Manaus (ZFM), cuja producéo é beneficiada com
incentivos de IPI, PIS/Cofins e ICMS. A despeito da importancia da ZFM
para a economia regional, o fato é que se trata de um modelo muito
ineficiente de politica de desenvolvimento regional, dado o altissimo
custo de logistica associado a producdo em Manaus. De fato, seria pos-
sivel obter resultados semelhantes em termos de geracdao de empregos
e renda na regido, com um custo fiscal muito inferior.

Um exemplo do uso de beneficios fiscais para fins setoriais é a Lei
de Informatica, que prevé a redugdo do IPI para bens de informatica
que atendam a alguns requisitos de agregacéo de valor no pais (conhe-
cidos como Processo Produtivo Basico - PPB) e de investimento em
P&D.32 Na pratica, os beneficios da Lei de Informéatica acabam funcio-
nando como uma barreira a entrada de produtos estrangeiros, que nao
sdo beneficiados pela redugdo de IPL13* O resultado é um custo mais
elevado de bens de informatica no mercado doméstico, prejudicando
consumidores e os demais setores da economia.34 N&o é por acaso que

31 OVALOR ESTIMADO DA RENUNCIA DE TRIBUTOS FEDERAIS RELACIONADOS A BENEFICIOS PARA A ZFM EM 2017 FOI DE R$ 256 BILHOES
(CAINDO PARA R$ 24,2 BILHOES EM 2018). O NUMERO DE EMPREGOS DIRETOS NA ZFM EM MAIO DE 2017 FOI DE 84 MIL. ISTO REPRESENTA UM
CUSTO ANUAL POR EMPREGO DIRETO GERADO DE CERCA DE R$ 300 MIL. CERTAMENTE E POSSIVEL FAZER UMA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO
PARA A REGIAO COM MENOR CUSTO SOCIAL.

32 OCUSTO DOS BENEFICIOS DA LEI DE INFORMATICA PARA 2018 ESTA ESTIMADO EM R$ 57 BILHOES.

33 E VERDADE QUE OS BENEFICIOS DA LEI DE INFORMATICA SERVEM TAMBEM COMO UMA CONTRAPARTIDA AOS BENEFICIOS DA ZONA
FRANCA DE MANAUS, UMA VEZ QUE, NA AUSENCIA DESTES BENEFICIOS, OS FABRICANTES DE BENS DE INFORMATICA LOCALIZADOS EM OUTRAS
REGIOES DO PAIS NAO SERIAM COMPETITIVOS RELATIVAMENTE AOS INSTALADOS NA ZFM.

34  MESMO OS EFEITOS SOBRE O SETOR DE BENS DE INFORMATICA SAO, NO MINIMO, QUESTIONAVEIS. LUZIO E GREENSTEIN (1995), POR
EXEMPLO, INDICAM QUE MESMO COM OS BENEFICIOS, O SETOR DE BENS DE INFORMATICA BRASILEIRO APRESENTAVA UMA DEFASAGEM DE
PELO MENOS TRES ANOS EM RELAGAO A FRONTEIRA TECNOLOGICA.
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praticamente nenhum pais utiliza o IVA com fins de politica setorial
ou de desenvolvimento regional.

E verdade, no entanto, que muitos paises utilizam o IVA como ins-
trumento de politica social, especialmente através da redugéo do im-
posto incidente sobre alimentos e outros bens e servigos de interesse
social. Mas beneficios no ambito de tributos sobre bens e servigos sao
ineficientes mesmo para fins de politica social. Estudo recente da Se-
cretaria de Politica Econdémica do Ministério da Fazenda comparou o
efeito sobre o indice de Gini de R$ 1 bilhdo alocado no Programa Bolsa
Familia e o mesmo valor alocado na desoneracao da cesta basica do PIS/
Cofins. Constatou-se que a alocagédo de recursos no Bolsa Familia tem
um impacto doze vezes maior sobre a reduc¢do da desigualdade que a
desoneracao da cesta basica. Embora o ideal seja fazer uma avaliagédo
caso a caso dos custos e beneficios associados a concesséo de incen-
tivos fiscais, é razoavel afirmar que, de modo geral, o uso de tributos
sobre bens e servicos para fins extrafiscais tende a gerar distor¢oes
alocativas, além de ser pouco eficiente quando comparado a outros
instrumentos de politicas publicas.

Além da multiplicidade de beneficios fiscais, os tributos brasileiros
sobre bens e servicos também se caracterizam por uma grande quan-
tidade de formas diferenciadas de apuragdo e cobrancga dos tributos,
usualmente conhecidas como “regimes especiais” de tributagdo. O mais
conhecido dos regimes especiais é a substituicao tributaria, sistema
amplamente usado no ICMS e ja descrito acima. Mas ha muitos outros
regimes especiais, varios dos quais criados para corrigir distor¢oes que
ndo existiriam se a tributacao de bens e servicos seguisse o modelo do
IVA. Tais regime especiais “corretivos” ndo séo, no entanto, aplicados
de forma uniforme, sendo concedidos de forma discricionaria apenas
para alguns setores, ou mesmo para algumas empresas dentro de um
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mesmo setor.3® O resultado é a amplificacdo das distor¢des alocativas
e competitivas que caracterizam o modelo brasileiro de tributagdo de
bens e servigos.

Por fim, 0 modelo brasileiro de tributacao de bens e servigos carac-
teriza-se por uma profusdo de aliquotas. No caso do IP], hd uma enorme
variedade de aliquotas, as quais sdo apresentadas para cada c6digo
NCM (Nomenclatura Comum do Mercosul) na Tabela de Incidéncia do
IPI (TTPI). No caso do ICMS cada estado define um numero limitado de
aliquotas internas, mas como o regulamento do imposto prevé muitos
casos de reducdo da base de céalculo h4, efetivamente, uma grande
quantidade de aliquotas efetivas.3®

A multiplicidade de beneficios fiscais, regimes especiais e aliquotas
traz uma série de consequéncias negativas. Por um lado, a diferencia-
cdo de tratamento traz, inevitavelmente, complexidade, fraude e con-
tencioso, na medida em que é muito comum ocorrerem divergéncias
de interpretagdo entre os contribuintes e o fisco sobre a classificagdo
de mercadorias ou servicos, bem como sobre a aplicabilidade de de-
terminados regimes especiais. Por outro, a existéncia de tratamentos
diferenciados entre setores, ou mesmo entre empresas, gera distor¢oes
competitivas, as quais, por sua vez, ampliam a inseguranca juridica
dos investimentos no pais. Outra consequéncia, provavelmente ainda
mais séria, é a geracdo de grandes distor¢des alocativas, uma vez que

35 UM EXEMPLO DE REGIME ESPECIAL “CORRETIVO" E A ADOGAO DE ALIQUOTA ZERO NA AQUISIGAO DE BENS DESTINADOS AO ATIVO
IMOBILIZADO, VISANDO EVITAR O ACUMULO DE CREDITOS DE PIS/COFINS EM PROJETOS DE LONGA MATURAGAQ. ESTE REGIME NAO E, NO
ENTANTO, APLICADO DE FORMA GENERALIZADA, MAS APENAS PARA ALGUNS SETORES COMO INFRAESTRUTURA (REGIME ESPECIAL DE
INCENTIVOS PARA O DESENVOLVIMENTO DA INFRAESTRUTURA - REIDI). OUTRO EXEMPLO E A PERMISSAO DE DIFERIMENTO DA COBRANGA
DE ICMS INCIDENTE SOBRE INSUMOS ADQUIRIDOS POR EMPRESAS QUE REALIZAM OPERAGCOES INTERESTADUAIS COM MERCADORIAS COM
CONTEUDO DE IMPORTAGAQO SUPERIOR A 40% (QUE, PELA RESOLUGAO N°13/2012 DO SENADO, ESTAO SUJEITAS A ALIQUOTA INTERESTADUAL
DE 4%), DE FORMA A EVITAR O ACUMULO DE CREDITOS. NESTE CASO, O PADRAO MAIS COMUM E A CONCESSAO DO REGIME ESPECIAL CASO
A CASO PARA AS EMPRESAS DEMANDANTES,

36 AS ALIQUOTAS DO ICMS E O ENQUADRAMENTO DAS MERCADORIAS E SERVIGOS ENTRE AS VARIAS ALIQUOTAS DEPENDEM DE LEI JA
A REDUGAO DE BASE DE CALCULO DEPENDE APENAS DE DECRETO DO GOVERNADOR, O QUE FAZ COM QUE, NA PRATICA, A ALIQUOTAS
EFETIVA PARA UMA AMPLA GAMA DE PRODUTOS E SERVICOS SEJA DEFINIDA POR ATO DO GOVERNADOR, ATRAVES DA REDUGAO DA BASE
DE CALCULO DO IMPOSTO.

oJpp | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | 355



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

as empresas buscam sempre reduzir o custo tributario, ainda que isto
resulte em uma organizacdo ineficiente da producao, ou em um alto
custo de conformidade vinculado a percep¢ao de um beneficio ou de
um regime especial. Por fim, a possibilidade de acesso a tratamentos
favorecidos abre um amplo balcdo de negociag¢do com as diversas esfe-
ras de governo, dando margem as mais diversas formas de pressédo por
parte de empresas ou de segmentos do empresariado e amplificando
0 espago para a corrupgao.

3. Como resolver o problema?

A descricao feita acima sobre as disfunc¢ées do modelo brasileiro
de tributacao de bens e servicos buscou explicitar que ndo ha apenas
um problema, ou mesmo um problema principal a ser resolvido. Ha é
uma quantidade enorme de distor¢oes que, consideradas em conjunto,
tém efeitos muito negativos sobre o potencial de crescimento do pais.

Os efeitos de tais distor¢des sdo diversos. Por um lado, geram dis-
tor¢Oes competitivas e grande inseguranca juridica para os investido-
res, afetando negativamente o nivel de investimento. Por outro, devido
aos efeitos da cumulatividade, resultam em um aumento do custo dos
investimentos e das exportacées, prejudicando a integrac¢do do Brasil
nas cadeias globais de valor e dificultando a abertura comercial do pais.
Por fim, e principalmente, resultam em enormes distor¢des alocativas,
de natureza setorial, geogréafica e de forma de organiza¢ao dos negocios.
Tais distor¢des decorrem, em parte, da complexidade do sistema e do
elevado custo de conformidade tributédria, mas decorrem sobretudo
do fato de que a tributacdo pode variar expressivamente a depender
de como a produgdo é organizada. Gera-se, assim, um forte incentivo
a ma alocacdo de recursos, pois as empresas se organizam de forma
a minimizar o custo total de producao (custo econémico e tributario),
ainda que isto resulte em um maior custo privado devido a alocagédo
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ineficiente do capital e do trabalho. Em outras palavras, o Brasil po-
deria produzir mais bens e servigos finais com a mesma quantidade
de capital e de trabalho, ndo fossem as distor¢oes introduzidas pelos
tributos sobre bens e servigos.

E muito dificil quantificar o efeito dessas distorcdes sobre a pro-
dutividade, pois seria necessario avaliar setor a setor (no limite, em-
presa a empresa) como a producao se organizaria se a tributacéo fosse
neutra, o que requereria informacdes detalhadas a nivel de empresa,
néo apenas sobre como sua produc¢éo estd organizada, mas também
sobre os beneficios fiscais recebido. Tal tarefa é quase inviavel em um
sistema em que praticamente ndo ha regras, mas apenas exce¢oes.3?
Ha, no entanto, uma percepc¢ao difundida de que o efeito da correcéo
dessas distor¢des tende a ser muito relevante, sendo provavelmente
a agenda com maior impacto sobre a produtividade do pais num hori-
zonte de dez a quinze anos.

Como explicado na se¢do anterior, todos os problemas do modelo
brasileiro de tributacao de bens e servicos decorrem do fato de que
suas caracteristicas se afastam daquelas de um bom IVA. Se o consumo
de bens e servicos fosse tributado, no Brasil, através de um IVA bem
estruturado, nenhum dos problemas de nosso sistema atual persistiria.
A questao é como migrar do modelo atual para o modelo do IVA, dados
os impactos que tal mudanca acarretaria para os entes federados, para
os pregcos relativos entre os diferentes setores da economia e para as
empresas cujos investimentos foram feitos com base no sistema atual,
e que, em muitos casos, tém sua capacidade competitiva baseada nas
distorcOes existentes.

37 ADICIONALMENTE, EM MUITOS CASOS NAO HA INFORMAGOES DISPONIVEIS SOBRE OS BENEFICIOS FISCAIS CONCEDIDOS AS EMPRESAS.
BOA PARTE DOS INCENTIVOS DA GUERRA FISCAL DO ICMS, POR EXEMPLO, E CONCEDIDA ATRAVES DE CONTRATOS CELEBRADOS ENTRE AS
EMPRESAS E O FISCO ESTADUAL. O CONVENIO ICMS 190/17 (QUE REGULA A CONVALIDAGAO DOS BENEFICIOS) ESTABELECE QUE OS FISCOS
ESTADUAIS DEVERAO INFORMAR OS BENEFICIOS CONCEDIDOS PARA CADA EMPRESA. ESTA INFORMAGCAO NAO ESTARA, NO ENTANTO,
DISPONIVEL PARA O PUBLICO, SENDO SEU ACESSO RESTRITO AOS FISCOS.
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3.1. DESAFIOS PARA MIGRAR PARA O IVA

Uma alternativa seria introduzir mudancas nos tributos existen-
tes, de forma a tornar suas caracteristicas mais compativeis com as
de um bom IVA. Como as atuais distor¢des do sistema sdo enormes,
h& um amplo campo para melhorias, muitas das quais ja vém sendo
discutidas ha anos. E o caso, por exemplo, da reforma do PIS/Cofins
que vem sendo discutida pelo Ministério da Fazenda desde 2015. Em
sua versdo original, tal proposta contemplava quatro mudangas: a) a
migracao de todo PIS/Cofins para o regime nao-cumulativo, exceto pa-
ra empresas com receita inferior a R$ 3,6 milhdes (limite do SIMPLES
a época); b) a adogdo do regime de crédito fiscal, em substituicdo ao
regime atual de “base contra base”;*® ¢) a eliminagéo das restrigdes a
apropriacao de créditos estabelecidas pelas instru¢oes normativas da
Receita, permitindo a recuperacdo do crédito relativo a todos os bens
e servicos adquiridos pelas empresas no exercicio de sua atividade;®
e d) a unificagdo do PIS e da Cofins em um unico tributo, no final do
processo.%® Com tais mudancas, o modelo de cobrancga desses dois tri-
butos se tornaria muito semelhante ao de um IVA.

Outra mudanga discutida nos tltimos anos é a redugéo da aliquota
interestadual do ICMS, de modo a desestimular a guerra fiscal entre
os estados. Em 2013, o Poder Executivo enviou ao Senado o Projeto de
Resolugao n® 1, que reduzia gradualmente as aliquotas interestaduais

38  PELA PROPOSTA, QUE O MINISTERIO DA FAZENDA CHAMA DE REGIME DE “TRIBUTO CONTRA TRIBUTO", O VALOR DAS CONTRIBUICOES
PARA O PIS E DA COFINS INCIDENTES SOBRE AS VENDAS SERIA DISCRIMINADO NOS DOCUMENTOS FISCAIS E GERARIA CREDITO PARA A ETAPA
SUBSEQUENTE EM VALOR EQUIVALENTE. ELIMINAR-SE-IA, ASSIM, A DISTORGAO DO REGIME ATUAL DE "BASE CONTRA BASE", QUE PERMITE QUE
INSUMOS TRIBUTADOS PELO REGIME CUMULATIVO A ALIQUOTA DE 3,65% GEREM CREDITO DE 9,25% PARA O ADQUIRENTE.

39 O MODELO PROPOSTO E USUALMENTE CONHECIDO COMO “CREDITO FINANCEIRO", EM CONTRAPOSICAO AO REGIME DE “CREDITO FiSICO”
ATUALMENTE VIGENTE, PELO QUAL APENAS INSUMOS INCORPORADOS FISICAMENTE AO PRODUTO DAO DIREITO A CREDITO,

40 A PROPOSTA PREVIA UMA MUDANCA EM DOIS TEMPOS. INICIALMENTE AS MUDANCAS SERIAM IMPLEMENTADAS APENAS PARA O PIS
(CUIA ALIQUOTA CORRESPONDE A POUCO MAIS DE 20% DA ALIQUOTA DA COFINS), ESTENDENDO-SE A MUDANCA DEPOIS PARA A COFINS,
CALIBRANDO-SE A ALIQUOTA DE MODO ANAO ELEVAR OU REDUZIR A CARGA TRIBUTARIA. NO FINAL DO PROCESSO OS DOIS TRIBUTOS SERIAM
UNIFICADOS EM UMA UNICA CONTRIBUIGAO.
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do ICMS para 4%, ao longo de oito anos. Tal Projeto de Resolucédo - que
foi retomado como parte de uma proposta governamental de reforma
do ICMS em 2015, mas nunca foi votado - tornaria o ICMS mais pré-
ximo do modelo do IVA, ao reduzir a tributacéo no estado de origem
e elevar a tributagdo no estado de destino.! Finalmente, ao longo
das ultimas décadas também foram discutidas varias propostas para
harmonizar os regimes especiais e as obrigacoes assessorias do ICMS
entre os estados, bem como para viabilizar o ressarcimento de saldos
credores de ICMS para os exportadores.

Todas essas mudancas melhorariam os tributos sobre bens e ser-
Vigos e aproximariam suas caracteristicas daquelas de um bom IVA,
mas seriam claramente insuficientes para corrigir a maioria das dis-
tor¢des existentes. Por um lado, parte importante dos problemas atuais
decorre da fragmentacdo da base de incidéncia entre varios tributos,
que ndo pode ser corrigida através de aprimoramentos nos tributos
existentes. Também é muito dificil revogar caso a caso beneficios fis-
cais - ou mesmo regimes especiais e aliquotas diferenciadas -, dada
a resisténcia dos setores ou empresas afetados. Assim, tendéncia é
que mesmo com melhoras, os tributos continuassem com tratamen-
tos diferenciados.2Em algumas situacdes, a corre¢do dos problemas
existentes pode gerar novas distorc¢des. Este é o caso principalmente
da redugdo da aliquota interestadual do ICMS, que geraria o risco de
acumulo de saldos credores por parte de empresas que adquirem in-
sumos internamente e tém grande volume de vendas interestaduais.

41 APROPOSTA DE REFORMA DO ICMS DE 2015 CONTEMPLAVA MAIS DUAS MEDIDAS: A} A CONVALIDACAO DOS BENEFICIOS FISCAIS ATRAVES
DE UM CONVENIO DO CONFAZ; E B) A CRIAGAO DE UM FUNDO DE COMPENSAGAO DE PERDAS PARA OS ESTADOS PREJUDICADOS PELA
REDUGAO DAS ALIQUOTAS INTERESTADUAIS E DE UM FUNDO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL, NOS TERMOS DA MEDIDA PROVISORIA N°
683/15, QUE NUNCA FOI VOTADA E PERDEU SUA VIGENCIA. DAS TRES MUDANGAS PROPOSTAS, APENAS A CONVALIDACAO DOS BENEFICIOS
FOI APROVADA EM 2017, ATRAVES DA LEI COMPLEMENTAR N° 160,

42 UM BOM EXEMPLO E A PROPOSTA DE REFORMA DO PIS/COFINS. EMBORA O TEXTO LEGAL DA PROPOSTA NUNCA TENHA SIDO DIVULGADO,
SABE-SE, PELAS APRESENTACOES FEITAS PELA RECEITA FEDERAL, QUE VARIOS DOS BENEFICIOS E REGIMES ESPECIAIS DO SISTEMA ATUAL
SERIAM MANTIDOS (EM ALGUNS CASOS COM AJUSTES) E QUE APENAS ALGUNS DOS BENEFICIOS EXISTENTES SERIAM REVOGADOS,
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Dada a grande dificuldade de recuperacéo de saldos credores de ICMS,
parte importante do setor empresarial tem se posicionado contraria-
mente a proposta. Por fim, é preciso ter em conta que o custo politico
de aprimoramentos dos tributos atuais pode ser tdo grande, ou até
mesmo maior, que o de uma reforma tributaria ampla, que busque
resolver todos os problemas simultaneamente.

A titulo de exemplo, a proposta de reforma do PIS/Cofins do Mi-
nistério da Fazenda gerou, mesmo sem ter sido enviada ao Congresso
Nacional, uma reacgéo contraria dos setores de servicos e de construcédo
civil, que entenderam que seriam prejudicados pela adogéo do regime
ndo-cumulativo para todos os setores. Devido a esta reacdo, o Ministé-
rio da Fazenda tem dado a entender que a proposta sera ajustada, de
modo a manter o regime cumulativo do PIS/Cofins, implementando
apenas as demais mudancas. Neste caso, o PIS/Cofins seguiria com ca-
racteristicas muito distintas daquelas de um bom IVA, e os beneficios
da mudanca ficariam muito aquém dos esperados com a proposta ori-
ginal.® De modo semelhante, a redugéo das aliquotas interestaduais
do ICMS tende a gerar varias formas de resisténcia. Ha resisténcia por
parte dos estados que perdem receita com a mudanca - e exigem uma
compensacao da Unido - e, principalmente, por parte dos estados que
resistem a perda do poder de conceder beneficios fiscais, e ha resis-
téncia de parte do setor empresarial, que ndo quer perder os benefi-
cios fiscais adquiridos, ou que teme o acimulo de saldos credores em
operagoes interestaduais.

Quando tomadas em conjunto, as resisténcias politicas a reforma
do PIS/Cofins nos moldes propostos originalmente e a reduc¢éo das ali-
quotas interestaduais do ICMS provavelmente ndo sao muito menores
que as resisténcias a serem enfrentadas por uma proposta de reforma

43 POR OUTRO LADO, A REDUCAO DO CUSTO POLITICO DA REFORMA “DESIDRATADA" DO PIS/COFINS, TORNA A MUDANGA MAIS FACTIVEL,
PODENDO SER INCLUSIVE CONSIDERADA COMO UM PRIMEIRO PASSO DE UMA REFORMA MAIS AMPLA,
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tributaria ampla, contemplando uma mudanca estrutural no modelo
brasileiro. Neste contexto, entende-se que o ideal seria implementar
uma reforma tributéria abrangente, que buscasse resolver todos os
problemas identificados através da substituicdo dos tributos atuais
por um modelo com as caracteristicas de um bom IVA. Obviamente
as dificuldades politicas de tal mudanca ndo devem ser subestimadas.

Algumas dificuldades sdo de natureza federativa, na medida em
que a mudanca afeta a distribuicéo de receita entre estados e munici-
pios, a autonomia federativa na gestdo dos impostos e a possibilidade de
promogao de politicas de desenvolvimento local através da concessdo
de beneficios. Outras dizem respeito ao setor empresarial, e resultam
da provavel mudanca de precos relativos entre setores, do efeito da
reforma sobre a competitividade das empresas (algumas das quais s6
sdo vidveis com incentivos) e da existéncia de custos afundados decor-
rentes de investimentos realizados com base no atual sistema - com
todas suas distor¢des.

O desafio é encontrar um desenho de reforma que viabilize a mi-
gracdo para o modelo do IVA, minimizando essas dificuldades. Isso é
exatamente o que procura fazer a proposta de reforma tributaria de-
senvolvida pelo Centro de Cidadania Fiscal, descrita a seguir.

3.2. UMA PROPOSTA DE REFORMA

A base da proposta do Centro de Cidadania Fiscal (CCiF) é a pro-
gressiva substitui¢do de cinco tributos sobre bens e servigos - ICMS,
ISS, IPI, PIS e Cofins - por um unico imposto do tipo IVA, denominado
Imposto sobre Bens e Servigos (IBS).44 O modelo proposto pelo CCiF é
complementado por um Imposto Seletivo, monofasico, com finalidade
extrafiscal, incidente sobre bens de consumo geradores de externali-

44 O NOME IBS - IMPOSTO SOBRE BENS E SERVICOS - ACOMPANHA A TENDENCIA MUNDIAL, POIS A MAIORIA DOS IMPOSTOS DO TIPO IVA
CRIADOS NOS ULTIMOS ANOS TEM SIDO DENOMINADA DE GOODS AND SERVICES TAX (GST).
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dades negativas, como cigarros.

A vantagem da proposta do Centro de Cidadania Fiscal relativa-
mente a outras propostas de semelhantes é que ela resolve melhor
questdes relacionadas a transi¢do para o novo modelo e questoes fe-
derativas, como detalhado a seguir.

A) CARACTERISTICAS DO IBS

As caracteristicas propostas para o IBS sdo exatamente aquelas
previstas na literatura para um IVA bem desenhado. A primeira delas
¢ a incidéncia nao-cumulativa, pelo método de crédito fiscal, sobre
uma base ampla de bens e servicos, incluindo operacdes de cessdo
e transferéncia de direitos. A proposta é que todas operac¢des econd-
micas onerosas - com tangiveis e intangiveis - sejam tributadas. Num
contexto em que as formas de producao estdo mudando rapidamente
e que as fronteiras entre bens, servicos e direitos se tornam cada vez
menos difusas, é importante que a tributacéo alcance todas as formas
de atividade econdmica, independentemente de sua classificacdo. A
segunda caracteristica do IBS é a garantia de crédito amplo, alcan-
cando todos os bens e servigos adquiridos pelos contribuintes
no exercicio de sua atividade econémica. As unicas restri¢cdes ao apro-
veitamento de créditos dizem respeito a bens e servigos adquiridos
para consumo pessoal dos administradores das empresas ou de seus
empregados, uma vez que o regime de crédito nao pode ser usado pa-
ra burlar a tributagio do consumo.%® Qutras caracteristicas do IBS sdo
a desoneracao completa das exportacoes, tributadas com aliquota
zero, e a criacdo de um regime eficiente de ressarcimento tempes-
tivo de saldos credores eventualmente acumulados pelos exporta-

45 ESTA E UMA QUESTAO ENFRENTADA POR TODOS OS PAISES QUE POSSUEM IVAS E QUE USUALMENTE REQUER UMA DEFINICAO CLARA
PARA BENS E SERVICOS QUE PODEM SER NECESSARIOS PARA A ATIVIDADE DA EMPRESA, MAS QUE TAMBEM PODEM SER UTILIZADOS PARA
CONSUMO PESSOAL, COMO AUTOMOVEIS DE PASSEIO OU DESPESAS EM RESTAURANTES. EM TODO CASO, TRATA-SE DE UMA QUESTAO DE
SEGUNDA ORDEM QUANDO COMPARADA AS RESTRICOES ATUALMENTE EXISTENTES PARA O APROVEITAMENTO DE CREDITOS NO BRASIL.
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dores ou por outros contribuintes. Para tanto, propde-se que os saldos
credores sejam ressarcidos em, no maximo, 60 dias, prazo que podera
ser estendido por mais 120 dias (com a correc¢ao dos saldos credores
pela Selic) apenas no caso de haver indicios de fraude.“® Passado es-
te periodo, ndo havendo a comprovacdo de fraude, os contribuintes
poderao transferir os saldos credores a terceiros, independentemente
de autorizacdo por parte do fisco. A exemplo de todos os IVAs, o IBS
incidira sobre as importacoes, de forma equivalente a incidéncia
sobre a producdo nacional.

A proposta também contempla a desoneracao dos investimen-
tos, através da garantia de crédito integral e imediato sobre os bens e
servicos adquiridos para integrar o ativo imobilizado. A vantagem da
tributacdo com recuperagéo do crédito relativamente a utilizagao de ali-
quota zero é que todos os bens e servigos adquiridos pelo contribuinte
- sejam insumos ou bens de capital - sdo tratados de forma semelhan-
te, dispensando a necessidade de classificacdo. Caso os contribuintes
acumulem saldos credores em decorréncia de seus investimentos, es-
tes poderdo ser recuperados no prazo de até 60 dias, da mesma forma
proposta para os exportadores. Por fim, a exemplo da quase totalidade
dos IVAs do mundo, o IBS incidira sobre o preco liquido de tributos
(incidéncia “por fora”), ao contrario do atual modelo de incidéncia
“por dentro”, no qual os tributos s@o cobrados sobre o preco incluindo
0 proprio tributo e, em muitos casos, incluindo também outros tributos
incidentes sobre a mesma operagdo.4?

46 O TIPO DE FRAUDE MAIS COMUM E A CRIAGAO DE EMPRESAS DE FACHADA QUE EMITEM UM GRANDE VOLUME DE NOTAS FISCAIS E
ENCERRAM SUAS ATIVIDADES EM SEGUIDA SEM RECOLHER O IMPOSTO DEVIDO. COM O SISTEMA DE NOTA FISCAL ELETRONICA E FACIL
IDENTIFICAR SE HA, NA CADEIA DE FORNECIMENTO DOS CONTRIBUINTES, UM VOLUME ANORMALMENTE ELEVADO DE CREDITOS ORIGINADOS
E NAO PAGOS, O QUE PODE SER UM INDICIO DE FRAUDE.

47 AINCIDENCIA “POR DENTRO" TEM SIDO OBJETO DE RELEVANTES DISPUTAS JUDICIAIS, MERECENDO DESTAQUE A RECENTE DECISAO DO
STF DETERMINANDO QUE O ICMS NAO DEVE INTEGRAR A BASE DE CALCULO DO PIS E DA COFINS. O CUSTO FISCAL DESTA ACAO PODE SER
EXTREMAMENTE ELEVADO (PODENDO ULTRAPASSAR R$ 200 BILHOES, SEGUNDO ESTIMATIVAS DO MINISTERIO DA FAZENDA), A DEPENDER
DA DECISAO DO STF SOBRE O PEDIDO DE MODULACAO APRESENTADO PELA UNIAO E AINDA NAO APRECIADO. VALE NOTAR QUE O IBS
NAO INTEGRARA SUA PROPRIA BASE DE CALCULO, MAS QUE TRIBUTOS MONOFASICOS DE NATUREZA EXTRAFISCAL - COMO O IMPOSTO DE
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Todas as caracteristicas descritas acima sdo aquelas de um bom
IVA. O IBS tem, no entanto, uma singularidade, que é o fato de que sua
receita sera distribuida para a Unido, para os estados e para os munici-
pios. Para tanto, propde-se que a arrecadacao do IBS seja feita de forma
unificada, sendo recolhida a uma conta centralizadora que distribuira
0s recursos para todos os entes da federacgéo. Para os contribuintes que
possuam estabelecimentos em mais de uma unidade da federacéo sera
exigida a apuracao de débitos e créditos do IBS por estabelecimento,
pois esta informacao sera necessaria para a distribuicdo da receita
entre os entes federados (descrita em detalhe adiante). O pagamento
serd, no entanto, unificado, ou seja, o contribuinte somara os valores
apurados de todos seus estabelecimentos, podendo compensar saldos
devedores com eventuais saldos credores de outros estabelecimentos.

Na préatica, este modelo significa que, para o contribuinte, o IBS
sera apenas um imposto, ainda que sua receita pertenca as trés esfe-
ras de governo. Outra vantagem do modelo proposto é que eventuais
saldos credores acumulados pelos contribuintes (caso, por exemplo,
dos exportadores) permanecerao na conta centralizadora, ndo sendo
distribuidos. Esta caracteristica facilitara muito o processo de ressarci-
mento dos saldos credores, pois ndo afetara o orcamento de nenhuma
unidade federada.

B) TRANSICAO PARA OS CONTRIBUINTES

A substituicdo dos atuais tributos pelo IBS se dara ao longo de dez
anos. Inicialmente havera um periodo de teste de dois anos, no qual o
IBS sera cobrado a aliquota de 1%. Nesta fase, os estados e municipios
ndo seriam afetados, havendo apenas uma reducdo das aliquotas da
Cofins (cumulativa e ndo-cumulativa) para compensar o aumento da

IMPORTAGAO E O IMPOSTO SELETIVO - INTEGRARAO A BASE DE CALCULO DO IBS, MEDIDA NECESSARIA PARA EVITAR DISTORCOES (COMO A
IMPORTAGAO FEITA POR UM NAO CONTRIBUINTE DO IBS)

364 | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | cdpp



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

receita decorrente da cobranga do IBS.

O periodo de teste tem duas fungoes. A primeira é permitir ajustes
operacionais no IBS. A segunda é conhecer a capacidade de arrecada-
¢ao do novo imposto. Passado o periodo de teste, tera inicio a transicéo
propriamente dita, a qual durara oito anos. Durante a transi¢éo, todas
as aliquotas dos tributos atuais serdo reduzidas linearmente (ao ritmo
de 1/8 por ano) e a aliquota do IBS sera progressivamente elevada.®
No oitavo ano da transicao, os cinco tributos atuais serao extintos.

A elevacado da aliquota do IBS sera calibrada de forma a repor a
perda de receita dos tributos atuais, mantendo-se a carga tributéria
constante. Isto é possivel pois, apds o periodo de teste, o potencial de
arrecadacdo do IBS (por ponto percentual de aliquota) j& sera conhecido.
O Grafico 1, abaixo, apresenta uma representacdo esquematica de como
se daria a substituicdo dos tributos atuais pelo IBS. A principal razéo
para a transicdo relativamente longa € que ha muitos investimentos
que foram realizados com base no sistema tributario atual, com todas
suas distor¢des. Uma transi¢cdo muito curta poderia inviabilizar alguns
negocios, ou exigir a opera¢ao com margens muito baixas, resultando
em uma perda de capital para as empresas e elevando a pressao politica
pela manutencdo dos beneficios. Com a transi¢do em dez anos espera-se
que as empresas consigam recuperar os investimentos realizados. Ao
mesmo tempo, o prazo de transicéo precisa ser curto o suficiente para
que 0s novos investimentos passem a ser realizados com base no novo
sistema tributario néo distorcivo, o que ja teria um efeito positivo sobre
a produtividade. Outro motivo para a transicéo relativamente longa é a
necessidade de que o ajuste dos pregos relativos se dé de forma suave,
tendo em vista o amplo alcance das mudancas propostas.

48 PELAPROPOSTA DO CCIF, NAO SERIA NECESSARIO ALTERAR AS ALIQUOTAS PREVISTAS NA LEGISLAGAO, MAS APENAS APLICAR UM REDUTOR
SOBRE AS ALIQUOTAS NA EMISSAO DOS DOCUMENTOS FISCAIS. ASSIM, NO PRIMEIRO ANO DA TRANSICAO A ALIQUOTA APLICAVEL SERIA 7/8
DA PREVISTA NA LEGISLACAO, NO SEGUNDO ANO SERIA 6/8, E ASSIM SUCESSIVAMENTE.
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C) ALIQUOTA E EXTRA FISCALIDADE

A exemplo dos melhores IVAs do mundo, propde-se que o IBS te-
nha uma aliquota uniforme para todos os bens e servigos. Trata-se de
uma mudanca politicamente complexa para um pais acostumado a
uma grande multiplicidade de aliquotas e tratamentos diferenciados,
mas os beneficios da uniformidade da aliquota s@o grandes. De um
lado evita-se o0 problema da classificacdao, que inevitavelmente traz
complexidade e contencioso, bem como evita-se a pressdo de setores
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especificos por aliquotas favorecidas.“® De outro ganha-se transparén-
cia, pois os consumidores sabem o quanto o custo de financiamento do
governo impacta o prego dos bens e servi¢os que adquirem. Também
se propde que o IBS ndo contemple qualquer forma de beneficio fiscal.
Entende-se que hd mecanismos mais eficientes e transparentes para
alcancar objetivos extrafiscais que a concessao de beneficios tributa-
rios. Por fim, sugere-se que o IBS tenha o minimo possivel de regimes
especiais. Em alguns poucos casos - como combustiveis e bebidas -
em que o preco de venda ao consumidor final é bastante homogéneo
e o risco de sonegacgdo na cadeia de distribuicéo é elevado, justifica-se
a adocdo de um regime de substituicdo tributaria, com regras unifor-
mes para todo o pais.

E claro que o modelo de aliquotas uniformes e auséncia de bene-
ficios tende a gerar criticas, sendo que duas questdes merecem maior
atencdo: a regressividade decorrente da tributacao de todos bens de
consumo a uma aliquota uniforme (pois as familias mais pobres conso-
mem uma parcela maior da renda que as familias ricas); e a perda da
possibilidade de os estados promoverem seu desenvolvimento através
da concessdo de beneficios.

Embora sem entrar em detalhes, a proposta do Centro de Cidadania
Fiscal sugere medidas para tratar dessas duas questdes. Para evitar a
regressividade, sugere-se um modelo chamado de “isen¢édo personali-
zada”, pelo qual parcela do imposto pago pelas familias de baixa renda
seria devolvido através de programas de transferéncia de renda. Este
modelo é viabilizado pelo cruzamento do CPF fornecido nas compras
efetuadas pelos consumidores (sistema ja utilizado por varios estados)

49 ESTUDO FEITO PELA ADMINISTRAGAO TRIBUTARIA DA SUECIA (QUE SEGUE O PADRAO EUROPEU DE TRES ALIQUOTAS POSITIVAS) ESTIMA
QUE O CUSTO DE CONFORMIDADE NO PAGAMENTO DO IVA SERIA REDUZIDO EM 30% COM A ADOCAO DE UMA ALIQUOTA UNICA PARA
TODOS BENS E SERVICOS.
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com o cadastro unico dos programas sociais.®® Além de ser uma for-
ma muito mais eficiente e barata de melhorar a distribuicdo de renda
que a desoneragao da cesta basica, a isenc¢ao personalizada ainda cria
um incentivo para que as familias de baixa renda exijam documentos
fiscais em suas compras.

Ja para compensar a perda da capacidade dos estados em conceder
beneficios, o CCiF propde que a Unido aloque recursos para a politica
de desenvolvimento regional, sem detalhar, no entanto, 0 montante a
ser alocado nem a forma de aplicacdo dos recursos, os quais devem
ser objeto de negociagdo politica. Em principio, 0 montante de recursos
aportado pela Unido deveria ser crescente com a reducao das aliquotas
do ICMS. Idealmente tais recursos deveriam ser alocados em formas
eficientes de promover o desenvolvimento regional, como investimen-
tos em infraestrutura, qualificacdo de trabalhadores e exploragéo de
vocagGes regionais.5!

D) AUTONOMIA FEDERATIVA

A proposta do CCiF prevé que a Unido, os Estados e os municipios
terdo autonomia na fixagdo de sua parcela da aliquota do imposto. Ou
seja, a aliquota seria uniforme para todos os bens e servigos dentro
de cada unidade federada, mas podera variar entre estados e entre
municipios.52 Para os contribuintes, a aliquota a ser aplicada a cada
operacao sera a soma das aliquotas federal, estadual e municipal. Nas

50 O MODELO DE ISENGCAO PERSONALIZADA TOMA COMO BASE A PROPOSTA DESENVOLVIDA EM SILVA (2018). OBVIAMENTE, O MODELO
PRESSUPOE LIMITES AOS VALORES A SEREM RESSARCIDOS, ASSIM COMO UMA CALIBRAGEM EM FUNCAO DA RENDA DAS FAMILIAS.

51 UMA QUESTAO QUE MERECE ATENGAO ESPECIAL E A CRIACAO DE MECANISMOS DE DESENVOLVIMENTO PARA O ESTADO DO AMAZONAS,
EM SUBSTITUIGAO A ZONA FRANCA DE MANAUS. NESTE CASO, E PROVAVEL QUE O MELHOR DESENHO SEJA A SUBSTITUICAO DO ATUAL MODELO
PELA DESTINAGAO DE RECURSOS ORCAMENTARIOS PARA UMA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO LOCAL. AINDA QUE O CUSTO FISCAL DESSA
POLITICA SEJA ELEVADO, CERTAMENTE SERA MUITO INFERIOR AO CUSTO ATUAL DA ZFM.

52 NA PRATICA, ISTO EXIGIRA UMA TABELA COM A ALIQUOTA DE CADA UM DOS ESTADOS E MUNICIPIOS BRASILEIROS. TAIS ALIQUOTAS
DEVERAO SER FIXADAS COM ANTECEDENCIA (DEVENDO A RESPECTIVA LEI SER PUBLICADA ATE O FINAL DE SETEMBRO DO ANO ANTERIOR A
SUA ENTRADA EM VIGENCIA) E SER OBJETO DE AMPLA DIVULGACAO, INCLUSIVE SEU REGISTRO EM SISTEMA ELETRONICO.
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transacOes interestaduais e intermunicipais serd utilizada sempre a
aliquota do estado e do municipio de destino.

Operacionalmente, o modelo preveé a existéncia de trés aliquotas de
referéncia: uma federal, uma estadual e uma municipal. As aliquotas
de referéncia sdo as que garantem a reposicdo da receita dos tributos
substituidos pelo IBS em cada ano da transi¢édo. No caso da Unido, a
aliquota de referéncia sera a que repde a receita do IPI, do PIS e da
Cofins. No caso dos estados a que repde a receita do ICMS do conjunto
dos estados e, no caso dos municipios, a que rep0e a receita de ISS do
conjunto dos municipios. Na auséncia de lei especifica do ente federado
fixando aliquota distinta (superior ou inferior), a aliquota de referéncia
serd adotada automaticamente.

Embora a possibilidade de fixacdo das aliquotas por parte dos
entes federados traga alguma complexidade, entende-se que ela é
fundamental para preservar a autonomia federativa.3® Ndo ha como
tirar dos estados sua principal fonte de receita, que é o ICMS, sem que
estes mantenham a possibilidade de gerir sua arrecadacao. De fato, na
auséncia da autonomia para a fixacdo da aliquota, seria possivel ar-
guir que a mudanca proposta € inconstitucional, por ferir a clausula
pétrea que trata da forma federativa de Estado.5# Na prética, o siste-
ma proposto pelo Centro de Cidadania Fiscal tem caracteristicas de
um sistema modular, no qual, para os contribuintes, o IBS é um unico
imposto, mas, para os entes federados, € como se cada um tivesse o
seu proprio imposto.

53  OUTRO RISCO DA MUDANGA E A POSSIBILIDADE DE GUERRA FISCAL NO CONSUMO ENTRE OS ENTES FEDERADOS. ESTA POSSIBILIDADE,
NO ENTANTO, E LIMITADA PELO FATO DE QUE A ALIQUOTA TEM DE SER UNIFORME PARA TODOS OS BENS E SERVICOS. ADICIONALMENTE, A
GUERRA FISCAL NO CONSUMO E MUITO MENOS DISTORCIVA QUE A GUERRA FISCAL NA PRODUGCAO QUE CARACTERIZA O MODELO ATUAL
(UMA BOA REFERENCIA E O DIFERENCIAL DA ALIQUOTA DO SALES TAX NOS EUA, QUE VAI DE ZERO A MAIS DE 9%, QUANDO CONSIDERADAS
AS ALIQUOTAS ESTADUAL E LOCAL)

54  OART.60,§4° | DA CONSTITUICAO VEDA A APROVACAO DE EMENDA CONSTITUCIONAL TENDENTE A ABOLIR A FORMA FEDERATIVA DE ESTADO.
O MODELO FEDERATIVO PRESSUPOE QUE OS ENTES FEDERADOS TERAO AUTONOMIA NA GESTAO DE SUAS RECEITAS E DE SUAS DESPESAS.
ELIMINAR OU RESTRINGIR DRASTICAMENTE A POSSIBILIDADE DE GESTAO DAS RECEITAS PODE SER ENTENDIDO COMO INCONSTITUCIONAL.
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A distribuicdo da receita do IBS entre os estados e municipios (apds
uma transicdo explicada adiante) sera feita com base no principio do
destino, ou seja, nas transacoes interestaduais e intermunicipais a par-
cela estadual do imposto pertencera ao estado de destino e a parcela
municipal ao municipio de destino. A adogdo do principio do destino,
conjuntamente com a garantia do amplo creditamento do imposto, faz
com que a distribuigdo da receita seja proporcional ao consumo.>s

E) TRANSICAO NA DISTRIBUICAO FEDERATIVA DA RECEITA

A adogdo do principio do destino acarreta em uma redistribuigéo
da receita entre os Estados e entre os municipios, na qual alguns Esta-
dos e municipios passam a receber uma parcela maior da receita total
e outros uma parcela menor. Como a potencial perda de receita tende
a gerar resisténcia por parte dos Estados e municipios “perdedores” (e
como a situacao fiscal do pais dificulta a compensagao dos perdedo-
res pela Unido), sugere-se a ado¢ao de uma transicéo especifica para a
distribuicdo da receita entre os entes federados.

Pela proposta, a convergéncia na distribuicdo da receita para o
destino ocorrera ao longo de cinquenta anos. Nos primeiros vinte anos,
cada estado e municipio terd garantida a reposi¢do de sua perda de
receita com o ICMS ou 0 ISS, corrigida pela inflagdo. Apenas o valor da
receita do IBS que exceda a este montante sera distribuido com base
no principio do destino. Nos trinta anos subsequentes, a parcela que
repde a receita atual dos estados e municipios sera progressivamente
reduzida, alcancando-se a distribuicédo plena da distribuicéo pelo prin-
cipio do destino (ou seja, proporcionalmente ao consumo) apenas ao

55 O CALCULO DA PARCELA DO IBS PERTENCENTE A CADA ESTADO E A CADA MUNICIPIO SERA FEITO COM BASE NO SALDO DO IMPOSTO
APURADO PELOS ESTABELECIMENTOS LOCALIZADOS NO ESTADO OU NO MUNICIPIO, AJUSTADO COM BASE NAS TRANSAGCOES INTERESTADUAIS
OU INTERMUNICIPAIS. A TITULO DE EXEMPLO, O IMPOSTO PERTENCENTE AO ESTADO A SERA APURADO A CADA PERIODO SOMANDO-SE O
SALDO DE DEBITOS E CREDITOS E CREDITOS DOS ESTABELECIMENTOS LOCALIZADOS NO ESTADO A, SUBTRAINDO-SE A PARCELA ESTADUAL
DO IMPOSTO INCIDENTE NAS VENDAS DO ESTADO A PARA OUTROS ESTADOS E SOMANDO-SE A PARCELA ESTADUAL DO IMPOSTO INCIDENTE
NAS VENDAS DE OUTROS ESTADOS PARA O ESTADO A. COM ESTE MODELO, QUE SO E VIAVEL POR CONTA DO AVANCO NO USO DAS NOTAS
FISCAIS ELETRONICAS NO PAIS, A DISTRIBUICAO DA RECEITA PASSA A SER FEITA COM BASE NO PRINCIPIO DO DESTINO.
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final de cinquenta anos.

Note-se que esta transicdo ndo tem qualquer efeito para os contri-
buintes, para os quais a mudanga no sistema tributario se completa
em dez anos. Trata-se apenas da defini¢do da forma como a receita re-
colhida na conta centralizadora sera distribuida entre os estados e os
municipios, de modo a viabilizar um ajuste suave de suas financas a
nova distribui¢éo da receita. De fato, quando considerado o efeito posi-
tivo da reforma tributéria sobre o crescimento potencial da economia,
é provavel que nenhum ente federado seja prejudicado.

O Grafico 2 apresenta um exemplo de como este modelo de tran-
sicdo na distribuicdo federativa da receita afetaria as financas de um
estado que perdesse 10% de sua receita de ICMS com a migragéo para
o destino. A linha amarela tracejada ¢ a referéncia de qual seria a ar-
recadacao do estado caso o ICMS fosse mantido. A linha azul indica a
trajetéria da receita do estado sem o ajuste proposto, ou seja, a perda
de 10% da arrecadacao ao longo dos oito anos de transi¢do do ICMS
para o IBS. A linha laranja indica a trajetéria da receita do estado com
a transic¢do proposta para a distribui¢éo federativa da receita (supon-
do-se um crescimento do PIB de 2% ao ano). Como se nota, nos primei-
ros dez anos o estado ndo perderia sequer 1% de sua arrecadagado. Por
fim, a linha cinza indica qual seria a trajetdria da receita, com base em
uma hipdtese conservadora de impacto da reforma tributaria sobre
o crescimento potencial da economia.>¢ Quando considerado o efeito
positivo da reforma sobre o crescimento, mesmo um estado que per-
ca 10% de sua receita terd um ganho de arrecadacéo relativamente a
manutengao da situagado atual.

56 A HIPOTESE CONSIDERADA FOI A DE UM AUMENTO NA TAXA DE CRESCIMENTO DO PIB POTENCIAL DE 0,5% AO ANO, DURANTE 20 ANOS.
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Grafico 2

Evolugdo da receita de um estado ‘perdedor’
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F) LEGISLAGAOQ, FISCALIZAGAO E CONTENCIOSO

A implementacédo da reforma dos tributos sobre bens e servigos
proposta pelo Centro de Cidadania Fiscal depende da aprovacao de
uma emenda constitucional. A ideia basica é que o IBS é um imposto
nacional, ou seja, é simultaneamente federal, estadual e municipal.
Neste contexto, parte relevante da gestdo do imposto caberd a um Co-
mité Gestor, formado por representantes da Unido, dos estados e dos

372 | CENTRO DE DEBATE DE POLITICAS PUBLICAS | cdfgp



COMO ESCAPAR DA ARMADILHA DO LENTO CRESCIMENTO

municipios, e que contara com uma estrutura de apoio. Pela proposta,
a legislacdo e a regulamentacédo do IBS serdo uniformes em todo ter-
ritério nacional. A institui¢do do IBS e a defini¢cdo das principais ca-
racteristicas cabera a uma lei complementar, e seu regulamento sera
editado pelo Comité Gestor. A liberdade da Unido, dos estados e dos
municipios na regulacédo do IBS ficaria, portanto, restrita a fixacdo da
respectiva aliquota, por lei ordinaria.

A gestdo da arrecadacao, da conta centralizadora e da distribuicao
dos recursos arrecadados entre a Unido, os estados e os municipios ca-
bera ao Comité Gestor, o qual sera responséavel também pela resposta a
consultas sobre a interpretacdo da legislacdo do imposto. A fiscalizacdo
do IBS sera feita de forma coordenada pelos fiscos das trés esferas de
governo. Cabera ao Comité Gestor definir os critérios para a distribuicéo
de atribuicGes entre os fiscos da Unido e de cada estado e municipio.
Por se tratar de um imposto nacional, propde-se que o contencioso ad-
ministrativo do IBS seja préprio. O modelo esté sendo discutido, mas
o ideal é que evite as deficiéncias do atual sistema federal, cujo érgédo
central é o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF). O
contencioso judicial cabera a Justi¢a Federal.

G) MUDANGA NO REGIME DE VINCULAGOES E PARTILHAS

Embora o objeto central da proposta do Centro de Cidadania Fis-
cal seja a mudanca do sistema tributario, ela contempla também uma
sugestdo de mudanca no regime de vinculagéo e partilha de receitas
dos tributos afetados pela mudanca. O objetivo da mudanca é n&o
apenas evitar um aumento da rigidez orgamentdria com a unificagdo
de tributos, mas efetivamente reduzir o atual grau de rigidez que de-
corre do excesso de vinculagdes de receitas tributarias. Atualmente,
a receita da Cofins é vinculada ao orgamento da seguridade social,
sendo 30% deste montante desvinculado de qualquer finalidade, atra-
vés do mecanismo de Desvincula¢do de Receitas da Unido (DRU). No
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caso da contribuicdo para o PIS, também ha a desvinculacdo de 30%
da receita através da DRU, sendo o restante destinado ao financiamen-
to dos programas do Seguro Desemprego e do Abono Salarial (60%) e
do BNDES (40%). Da receita do IPI, 21,5% sdo destinados ao Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE), 24,5% ao Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM), 10% a compensacao dos estados pela desoneracdao
do ICMS na exportacao de produtos industrializados (FPEX) e 3% aos
fundos constitucionais de financiamento das regiées Norte, Nordeste e
Centro-Oeste. Da receita do ICMS, 25% sdo destinados aos municipios
do estado (Cota Parte do ICMS). Da parcela restante do imposto ha a
obrigatoriedade de destinacao de, no minimo, 25% para a educacao e
12% para a saude. Por fim, da receita do ISS, 25%, no minimo, devem
ser destinados a educacéo e 15% a saude.

Pela proposta do CCiF, cada uma das destinagdes descritas acima,
previstas na Constituicdo Federal, seria convertida em uma sub-ali-
quota do IBS (denominada “aliquota singular”), que pode ser geren-
ciavel individualmente. Neste contexto, cada uma das destinacdes da
Cofins, do PIS e do IPI seria convertida em uma aliquota singular do
IBS, cuja soma corresponderia a aliquota federal do imposto. O mesmo
se aplicaria as destina¢des do ICMS, para os estados, e do ISS, para os
municipios. A distribui¢do da receita da Unido, dos Estados e dos mu-
nicipios entre as diversas finalidades seria feita proporcionalmente a
participacdo da respectiva aliquota singular sobre a aliquota total do
imposto do respectivo ente.

A Tabela 5 apresenta uma estimativa de quais seriam as aliquotas
singulares - federal, estadual e municipal - do IBS, supondo que a ali-
quota de referéncia do imposto fosse de 25%, caso em que a aliquota
de referéncia federal seria de 9,2%, a aliquota de referéncia estadual
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seria de 13,8% e a municipal de 2%.57

Tabela 5. Exemplo de composi¢do das aliquotas do IBS

ALIQUOTA  TRIBUTO aLiuoTA  TRIBUTO
SINGULAR ATUAL SINGULAR  ATUAL
Gerencidvel pela Uni&o 9,2% Gerencidvel pelos Estados 13,8%
Parcela Federal pIS/Cofins  Parcela Estadual
. eIPI .
Livre 2,90% Educacdo 2,58%
Seguridade Social 4,63% Cofins Saude 1,24%
cms
FAT - Seg. Des. e Abono 0,58% Livre 6,51%
PIS
FAT - BNDES 0,39% Parcela Municipal
Fundos Regionais 0,04% Cota Parte 3,44%
Parcela Estadual Gerencidvel pelos Municipios  2,0%
FPE 0,26% Parcela Municipal
IPI
FPEX 012% Educacdo 0,50%
1SS
Parcela Municipal Saude 0,30%
Pm 0,30% Livre 121%
Total 25,0%

NOTA: ESTIMATIVAS REALIZADAS COM BASE NA RECEITA DOS TRIBUTOS SUBSTITUIDOS PELO IBS EM 2015 E NOS CRITERIOS DE
VINCULAGCAO E PARTILHA DA RECEITA DESSES TRIBUTOS PREVISTOS NA CONSTITUICAO FEDERAL. CONSIDERA-SE COMO LIVRE A
PARCELA DA RECEITA DA COFINS E DO PIS DESVINCLULADOS ATRAVES DA DRU.

A vantagem do modelo proposto fica clara quando consideramos
uma situagdo especifica. Atualmente, se um estado quiser elevar suas
despesas com seguranca publica em R$ 1 bilh&o e quiser financiar es-
te aumento com uma maior arrecadacao de ICMS, ele terd de elevar a
receita do ICMS em cerca de R$ 2,1 bilhdes para que reste R$ 1 bilhdo
sem vinculagdo (destinando obrigatoriamente R$ 1,1 bilhdo aos muni-

57 AS ALIQUOTAS DE REFERENCIA DO IBS (OU SEJA, AQUELAS QUE REPOEM A RECEITA DOS TRIBUTOS QUE SERAO SUBSTITUIDOS PELO
NOVO IMPOSTO) PARA A UNIAO, OS ESTADOS E OS MUNICIPIOS SO SERAO CONHECIDAS DURANTE A TRANSICAO. O VALOR DE 25% PARA A
ALIQUOTA DE REFERENCIA TOTAL DO IMPOSTO E UMA ESTIMATIVA PRELIMINAR ELABORADA COM BASE NA RECEITA DOS TRIBUTOS ATUAIS E NA
RELAGAO ENTRE A RECEITA DO IVA E O CONSUMO EM PA[SES SEMELHANTES AO BRASIL QUE POSSUEM IVAS COM POUCAS EXCECOES (AFRICA
DO SUL E CHILE). VALE NOTAR QUE A ALIQUOTA DE 25% INCIDE “POR FORA', OU SEJA, SOBRE O PRECO SEM IMPOSTO, O QUE CORRESPONDE
AUMA ALIQUOTA “POR DENTRO" DE 20%.
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cipios, a educagdo e a saude).®

Com o modelo proposto, o estado podera elevar apenas a aliquota
singular correspondente a parcela livre do IBS estadual, arrecadando
R$ 1 bilhdo e destinando a totalidade deste montante para a seguranga
publica. O efeito € uma reducao significativa da rigidez orcamentaria,
bem como uma maior transparéncia da relagao entre o custo do im-
posto para os consumidores e sua destinagéo.

A proposta também contempla o estabelecimento de um piso pa-
ra as aliquotas singulares vinculadas a transferéncia de recursos para
outras entidades federadas e a educacao e a saude. Assim, por exem-
plo, a aliquota singular correspondente & destinagéo de recursos dos
estados para seus municipios (Cota Parte) ndo poderia ser fixada em
percentual inferior a 25% da aliquota estadual de referéncia (ou seja,
aquela que repde a receita de ICMS do conjunto dos estados).>® Ou se-
ja, a proposta preserva o nivel atual de destinacédo de receitas para as
entidades federadas, a educagéo e a saude, mas permite que alteracoes
na aliquota do IBS sejam feitas sem afetar tais destinag¢des, ampliando
a flexibilidade e dando mais transparéncia para a gestdo do orcamento.

H) OUTRAS QUESTOES

Algumas outras questoes relacionadas a proposta de reforma de-
senvolvida pelo CCiF merecem ser comentadas. A primeira diz respei-
to ao tratamento a ser dispensado as empresas do SIMPLES Nacional.
Pela proposta, essas empresas poderdo escolher entre duas opgoes: i)
manter o regime atual, caso em que seria vedada a apropriagdo e a

58 ESTE EXEMPLO PRESSUPOE QUE AS DESPESAS COM EDUCAGAO E SAUDE ESTEJAM NO LIMITE INFERIOR PREVISTO NA CONSTITUICAO. SE
ESTIVEREM ACIMA DESTE LIMITE, ENTAO APENAS A DESTINACAO AOS MUNICIPIOS SERA MANDATORIA.

59 OMESMO PRINCIPIO SE APLICARIA AS ALIQUOTAS SINGULARES VINCULADAS A EDUCAGAO E A SAUDE, AS QUAIS TAMBEM NAO PODERIAM
SER FIXADAS ABAIXO DE UM PISO QUE CORRESPONDE A DESTINAGAO ATUAL DO ICMS A ESSAS FINALIDADES. NESTE CASO, NO ENTANTO, A
PROPOSTA E QUE O PISO SE APLIQUE A SOMA DAS ALIQUOTAS SINGULARES VINCULADAS A EDUCAGAO E A SAUDE, DANDO ALGUMA MARGEM
PARA QUE OS ESTADOS E MUNICIPIOS REALOQUEM RECURSOS ENTRE ESTAS DUAS FINALIDADES.
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transferéncia de créditos do IBS pelas empresas do SIMPLES; ou ii) ade-
rir ao regime de créditos e débitos do IBS, a mesma aliquota aplicdvel
as demais empresas, caso em que a tributagao do faturamento da em-
presa seria reduzida em montante equivalente a parcela atualmente
destinada aos cinco tributos substituidos pelo IBS.%® De modo geral,
a tendéncia é que as empresas que vendem mercadorias ou prestam
servigos para consumidores finais (que s@o a larga maioria das empre-
sas do SIMPLES) optem pela primeira opg¢do e que as empresas que
estdo no meio da cadeia optem pela segunda op¢do, uma vez que todo
débito do IBS gerara crédito equivalente na etapa subsequente. A se-
gunda se refere ao tratamento a ser dispensado aos saldos credores
dos tributos atuais (ICMS, PIS/Cofins e IPI) remanescentes ao final da
transicao para o IBS. A proposta, neste caso, é que os saldos credores
sejam securitizados, ou seja, convertidos em titulos da divida publica
da Unido ou dos estados, indexados a Selic e com longo prazo de paga-
mento. Com esta medida, o impacto sobre o fluxo de caixa da Unido e
dos estados ¢ diluido, mas as empresas substituiriam ativos iliquidos
(os saldos credores) por ativos liquidos.®!

Outro ponto a ser considerado ¢ a possibilidade de mudar a forma
de apuracéo e langamento do imposto, devido ao fato do IBS ser muito
mais simples que os tributos atuais. Atualmente, a apuracgéo dos tribu-
tos sobre bens e servicos € feita pelos contribuintes, estando sujeita a
homologac&o posterior pelo fisco. No IBS, se todas as vendas e compras
dos contribuintes for realizada através de notas fiscais eletronicas, tal-
vez seja possivel que o fisco apure o imposto e informe ao contribuin-
te 0o montante devido. Este modelo - que poderia ser opcional, sendo

60 NESTE CASO, ATRIBUTACAO SOBRE O FATURAMENTO DO SIMPLES SUBSTITUIRIA APENAS A CONTRIBUIGAO PATRONAL PARA A PREVIDENCIA
E OS TRIBUTOS SOBRE O LUCRO DA EMPRESA (IRPJ E CSLL).

61 E VERDADE QUE A MEDIDA TERIA UM IMPACTO SOBRE O NIVEL DA DIVIDA PUBLICA, QUE NAO SERIA MAIS QUE O RECONHECIMENTO
DE PASSIVOS JA EXISTENTES,
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especialmente favoravel para os pequenos contribuintes - reduziria
significativamente o custo de apuracdo do imposto, além de dar mais
seguranca juridica ao evitar divergéncias de interpretagédo com o fisco.

Por fim, a simplicidade do IBS abre a possibilidade de uma mu-
danca ainda mais radical na forma de cobranc¢a do imposto, a qual po-
deria passar a ser feita simultaneamente ao pagamento da operagéo
comercial 2 Neste modelo, quando do pagamento da opera¢do comer-
cial (através do sistema bancario ou outros meios eletrénicos, como
cartdes de crédito e débito), a parcela do pagamento correspondente
ao imposto seria diretamente transferida ao fisco - deduzindo-se deste
valor eventuais créditos do imposto do contribuinte.

Este modelo ainda necessita ser desenvolvido, mas traz varias van-
tagens, entre as quais se destacam: i) a compatibilizacdo do pagamento
do imposto com o fluxo de caixa das empresas; ii) o fechamento da pos-
sibilidade de que um contribuinte receba o montante correspondente
ao imposto de seus clientes, mas nao o recolha ao fisco; e iii) a elimi-
nacdo do risco de geragdo fraudulenta de créditos (pois o contribuinte
SO tera crédito se ja tiver recolhido o imposto ao fisco). Por outro lado,
abre-se a possibilidade de outras formas de fraude - principalmente
nas vendas a prazo para consumidores finais - que precisam ser con-
sideradas e mitigadas.

Independentemente do modelo que vier a ser adotado, o fato € que
a simplicidade do IBS, além de reduzir significativamente o risco de
contencioso tributario, abre a possibilidade de adog¢ao de novas formas
de apuracédo e cobranca do imposto que ndo apenas reduzam o custo
de conformidade como dificultem a fraude e a sonegacao

62 AS LINHAS GERAIS DESTE MODELO ESTAO DESCRITAS EM ABUHAB (2017).
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4. Comentarios finais

Este texto teve como objetivo detalhar os problemas do modelo
brasileiro de tributacdo de bens e servicos, bem como apresentar uma
proposta de reforma voltada a eliminar estes problemas.

As disfuncionalidades do sistema brasileiro se tornam mais claras
quando se comparam suas caracteristicas com as de um bom imposto
sobre o valor adicionado (IVA), que estdo bem estabelecidas na literatura
e na pratica internacional: a) incidéncia sobre uma base ampla de bens
e servicos; b) ndo-cumulatividade plena, garantindo-se a recuperagéo
do imposto incidente sobre todos os bens e servigos adquiridos pelos
contribuintes no exercicio de sua atividade empresarial; c) desonera-
¢do completa das exportacdes e dos investimentos e ressarcimento
tempestivo de saldos credores acumulados; d) tributacéo no destino; e)
auséncia de beneficios fiscais; e f) o minimo de aliquotas (idealmente
apenas uma) e regimes especiais de tributagéo.

Os tributos brasileiros sobre bens e servigos ndo possuem nenhu-
ma dessas caracteristicas. Em vez de uma base ampla de bens e ser-
Vicos, a base de incidéncia é fragmentada entre cinco tributos: ICMS,
ISS, IPI, PIS/Cofins cumulativo e PIS/Cofins ndo-cumulativo. Em vez
da ndo-cumulatividade plena, o Brasil possui varios tributos cumula-
tivos, e mesmo os tributos ndo-cumulativos séo falhos, inviabilizando
a recuperacao de parte relevante dos créditos. Em vez de um sistema
eficiente de ressarcimento de créditos, ha enormes dificuldades para
que exportadores e outros contribuintes recuperem saldos credores
acumulados. Em vez da tributagdo no destino, o ICMS é cobrado do-
minantemente no estado de origem, criando um ambiente propicio a
guerra fiscal entre os estados. Em vez de uma legislacdo uniforme, os
tributos brasileiros caracterizam-se por uma profusdo de beneficios
fiscais, regimes especiais e aliquotas diferenciadas.

Quando tomadas em conjunto, as consequéncias dessas disfuncées
sdo muito negativas. Primeiro, hd um aumento do custo dos bens de
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capital e das exportacdes, prejudicando o investimento, a abertura co-
mercial e a integragdo do Brasil nas cadeias globais de valor. Segundo,
a complexidade do sistema resulta em alto custo de conformidade tri-
butéria e estd na origem de boa parte do contencioso tributario do pais.
Por fim, e principalmente, as distor¢des do sistema tributario induzem
uma organizacdo extremamente ineficiente da estrutura produtiva,
resultando em significativa reduc¢do da produtividade. No agregado,
o efeito é uma forte redugéo do potencial de crescimento do pais. Ne-
nhum destes problemas existiria se o Brasil tributasse o consumo de
bens e servicos através de um bom IVA.

Resta saber como migrar do sistema atual para um modelo mais
bem estruturado. Uma opgao seria promover mudancas nos tributos
atuais. No entanto, como se procurou demonstrar no texto, mudangas
nos tributos atuais seriam insuficientes para resolver a maioria das
distorcOes existentes, além de ter um custo politico que pode ser bas-
tante elevado. Neste contexto, a melhor alternativa parece ser reali-
zar uma reforma ampla, que resolva todos os problemas dos tributos
sobre bens e servicos, buscando minimizar as inevitaveis resisténcias
politicas a mudanga.

A proposta de reforma que melhor atende a estes objetivos - tanto
em termos do desenho do sistema quanto de minimizac¢ao das resistén-
cias - é a apresentada pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCiF). A base
da proposta do CCiF é a substituicdo de cinco tributos atuais (ICMS,
ISS, IPI, PIS e Cofins) por um unico imposto do tipo IVA, denominado
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS). O IBS tera todas as caracteristicas
de um bom IVA, inclusive a eliminacédo de todos os beneficios fiscais
e a adocao de uma aliquota uniforme para todos os bens e servigos.

A substituicédo dos tributos atuais pelo IBS se dara ao longo de dez
anos, sendo os dois primeiros anos um periodo de teste e os oito anos
subsequentes um periodo de transicdo, no qual as aliquotas dos tribu-
tos atuais serdo progressivamente reduzidas, e a aliquota do IBS sera
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progressivamente elevada.

Pela proposta, a aliquota do IBS serd formada pela soma de trés
aliquotas: uma federal, uma estadual e uma municipal. Ao longo da
transicdo, as aliquotas federal, estadual e municipal serdo fixadas de
forma a repor a perda da receita decorrente da reducao das aliquotas
dos tributos atuais, mantendo a carga tributéaria constante. No entan-
to, em respeito a autonomia federativa, a proposta prevé que a Unido,
os estados e os municipios terdo autonomia para modificar, por lei,
sua parcela da aliquota do imposto. Como o IBS é um imposto sobre o
consumo, a elevagao ou reducgdo da aliquota afetaria diretamente os
precos ao consumidor no respectivo ente da federacao.

Ainda que constituido por uma parcela federal, uma estadual e
uma municipal, para os contribuintes o IBS serd apenas um imposto,
tendo legislacdo uniforme e sendo recolhido de forma unificada. A
arrecadacao do IBS sera destinada a uma conta centralizadora, sendo
posteriormente distribuida entre os entes federados. A gestdo do IBS
- inclusive da conta centralizadora - serd feita por um Comité Gestor
formado por representantes das trés esferas de governo, reforcando o
carater federativo do imposto.

Nas transacdes interestaduais e intermunicipais vigorara o princi-
pio do destino, ou seja, o imposto pertencera ao estado e a0 municipio
de destino da operagdo. Como a transicédo para o destino afeta a distri-
buicao de receita entre os estados e os municipios, a proposta prevé
uma transi¢éo bastante longa na distribuicdo federativa da receita, de
cinquenta anos, de forma a suavizar o impacto da mudanca sobre as fi-
nancas estaduais e municipais. Vale notar que este modelo s6 € possivel
porque a arrecadacao do IBS é feita de forma centralizada, e por conta
do estégio avancado na utilizagdo da nota fiscal eletrdnica no Brasil.

Enfim, a proposta do CCiF prevé a substituicdo do atual regime
constitucional de vinculagéo e partilha da receita dos tributos incorpo-
rados pelo IBS por um sistema no qual cada destinacéo converte-se em
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uma sub-aliquota do imposto que pode ser gerenciada individualmente.
Este modelo protege as destinagdes atuais para os entes subnacionais
e para as areas de educacéo e saude, mas reduz a rigidez orcamenta-
ria, dando mais liberdade para cada ente federado gerir sua receita.

A vantagem do modelo proposto pelo Centro de Cidadania Fiscal
€ que ele contribui para reduzir as resisténcias a mudanca do sistema
tributario. Por um lado, a transi¢éo em dez anos para os contribuintes
facilita o ajuste de precos relativos, ao mesmo tempo em que permite
que empresas que realizaram investimentos com base no atual sistema
tributario recuperem o valor investido. Por outro lado, a preservacéo
da autonomia federativa na gestdo da aliquota do imposto e a transicédo
em cinquenta anos na distribui¢do da receita entre os entes federados
tende a mitigar a resisténcia de estados e municipios. Por fim, a manu-
tencdo da carga tributaria facilita a aceitacdo da mudanca tanto por
parte do setor empresarial quanto por parte dos governos.

Os beneficios da mudanca sdo extremamente relevantes. Além da
reducdo da complexidade, do contencioso e do custo de conformidade,
0 modelo proposto viabiliza a desoneragdo completa das exportagcoes
e dos investimentos. Seu efeito mais importante, no entanto, é viabili-
zar um expressivo aumento da produtividade, o qual se daria em trés
tempos. Num primeiro momento, espera-se, logo ap6s a aprovacgédo da
mudanca (que depende de emenda constitucional), uma melhora ex-
pressiva das expectativas, com impacto positivo sobre os investimen-
tos. Num segundo momento, a realiza¢do de investimentos com base
no novo sistema tributario (sem as distor¢des do sistema atual) tende
a resultar em uma organizacdo muito mais eficiente da estrutura pro-
dutiva do pais, com impactos muito positivos sobre a produtividade.
Por fim, a extingao dos tributos atuais, ao final do periodo de transicéo,
reduzird enormemente a complexidade e o custo de conformidade tri-
butaria do pais.

Todos esses motivos explicam porque a reforma da tributagao
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dos bens e servicos deveria ser um item central da agenda do novo
governo. O aumento da produtividade e do PIB potencial resultantes
da reforma ndo apenas viabilizariam um crescimento mais rapido da
renda do pais, como facilitariam o préprio ajuste fiscal, ao proporcio-
nar um maior aumento da arrecadagdo, mantendo a carga tributaria
constante como proporgao do PIB.
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