REFORMATRIBUTARIA

Nota tecnica - CLP




1- Introducao

O sistema tributario tem um papel fundamental no bem estar de uma sociedade e crescimento em uma
economia moderna, afetando tanto a competitividade nacional, assim como a distribuicao social e
regional da renda. Como se sabe, 0 Brasil ¢ uma das Cargas Tributérias Brutas (CTB) mais elevadas entre
os paises em desenvolvimento, tendo saltando de 23,4% do Produto Interno Bruto (PIB) em 1988 para
cerca de 32%- 33% do PIB desde 2005.

No entanto, além do nivel arrecadatério do Sistema Tributério Brasileiro, outro grande obstéculo para
o desenvolvimento do pais é a sua complexidade. De fato, o sistema tributario brasileiro é referido como
uma “estrutura desconexa”, com pouca coeréncia logica, tornando excessivo o tempo requerido para o
pagamento de impostos no pais: Segundo o relatério Doing Business, o nimero de horas gastas pelas
empresas para o pagamento de tributos € de 1.501 horas anuais. Tamanho tempo é quase cinco vezes
superior a média da América Latina (317,1 horas/ ano), dez vezes superior a média da OCDE (158,8
horas/ano) e coloca o pais na altima posigao do relatorio.

A tributagdo de bens e servicos, particularmente, é uma das mais ineficientes do mundo. Das 1.501
horas mencionadas anteriormente para o pagamento de impostos, 885 (59%) sao dedicadas
especificamente ao pagamento de tais tributos. Por questdes diversas, a arrecadacao tributaria indireta
é subdividida em vérios impostos diferentes, e sob competéncia dos diferentes entes federativos.

O principal tributo sobre bens e servicos é de responsabilidade dos Estados, o ICMS, enquanto a Unido
arrecada o IPI e os municipios o ISS. Mas o Governo Federal também é responsavel pelo PIS/Cofins,
entre varios outros tributos. H4 um aproveitamento restrito de créditos nos tributos ndao cumulativos,
além da coexisténcia com tributos e regimes cumulativos, como o ISS e o PIS/Cofins, além de conflitos
de competéncia devido a fragmentacao da tributagdo em diversas bases de incidéncia.

O pais sofre ainda de guerra fiscal dos impostos sobre competéncia regional, como nos servicos taxados
na origem pelo ISS e principalmente nas operacoes interestaduais do ICMS, em que ha um hibrido de
principios de origem e destino. Como seria de se esperar, tamanha complexidade tem como
consequéncia numerosos processos judiciais. Assim, o Insper! estimou que o contencioso tributéario
brasileiro considerando as trés esferas federativas alcancou 73% do PIB, incluindo tanto as disputas em
ambito administrativo quanto no Judiciario. Na mesma linha, a Endeavor? estimou que 86% das
empresas do pais apresentam alguma irregularidade no pagamento de seus tributos.

Outro exemplo da alta inseguranga juridica do atual sistema tributério € a discussao sobre retirar o
ICMS da base do PIS/COFINS. O PIS/COFINS é um tributo que incide sobre a receita, no entanto, parte
desse valor é também tributado pelo ICMS. A base de calculo, portanto, do PIS/COFINS foi objeto de
uma longa e polémica discussao tributaria, até que, em 2017, o STF decidiu que o ICMS néo entra na
base de calculo do PIS/COFINS. Em 2021, o plenério do STF decidiu que a exclusdo do ICMS é vélida a
partir de 15/03/2017. Assim, multiplos atores publicos e privados ficaram em compasso de espera
devido a excessiva complexidade tributaria brasileira.

Economistas diversos tém estudado os principios para um bom Sistema Tributario (Mirless e coautores,
2011). Dentre estes, é consenso a necessidade de equidade horizontal, isto é, a minimizagdo de
arbitrariedades de tratamentos tributarios nao isonomicos entre agente econdmicos e eficiéncia, ou
seja, a busca por manter o sistema o mais simples e transparente possivel. Desse modo, uma Reforma
Tributaria deveria focar principalmente nesses pontos.

! Uma-agenda-economica-pos-pandemia-parte-I-1.pdf (insper.edu.br)
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Principais pontos da PEC 110 e posicionamento institucional do Centro de Lideranga Pablica sobre
alegislacao.

1- Introducao de um IVA Dual

Como é hoje: A tributacdo sobre bens e servicos é bastante complexa, composta por grande quantidade
de tributos obsoletos, com legislagées multiplas, esparsas e complexas e que geram distor¢des, como é
o caso do ICMS, ISS e PIS/COFINS.

Proposta Relatorio PEC 110: Pela proposta serao introduzidos dois tributos sobre valor agregado (IVA
Dual): um, via lei complementar, de competéncia compartilhada entre estados, municipios e DF(IBS) e
outro, via lei ordinaria, de competéncia da Uniao(CBS).O IBS sera formado via unificagdo do ICMS e do
ISS e a CBS vira da fusdo da Cofins, Cofins-importagao e PIS. Em relacdo a CBS, o relatorio visa fornecer
base constitucional para que ela possa ser implementada via legislacao ordinaria evitando, assim,
inseguranca juridica além de torné-la compativel com o modelo de IVA-Dual.

Proposta CLP: Unificar tributos federais, estaduais e municipais incidentes sobre o consumo em um
tributo sobre valor agregado (valor devido em cada operagao ¢ deduzido do valor pago na etapa anterior)
com a base mais ampla possivel.

Sugestao de voto: Favoravel, sendo importante a aprovacao da PEC 110 antes da aprovacao da CBS.

Justificativa: A introducdo do IBS dual tem potencial de reduzir a complexidade tributaria do
pais.Nesse sentido, a Endeavor? estima que a introducao do IBS dual tem potencial de reduzir em 68%
o tempo gasto pelas empresas na apuracdo e pagamento de tributos.

2- Caracteristicas do IBS

Como é hoje: No cenério atual, a tributacdo sobre bens e servigos é caracterizada pela existéncia de
vérios tributos com legislacdes diferentes e complexas, muitos regimes especiais e beneficios
tributarios, além de uma quantidade numerosa de aliquotas. Outras caracteristicas negativas que
chamam a atenc¢éo sdo a cumulatividade e a tributagdo na origem. Apenas para exemplificar, existem
27 legislagoes relativas ao ICMS e 5.568 relativas ao ISS. Além disso, o modelo de ressarcimento de
crédito do ICMS é extremamente burocratico e ineficiente.

Proposta Relatoério PEC 110: As principais caracteristicas do IBS serao:

1) Incidéncia sobre operagdes com bens e prestagoes de servigos e também sobre as importagoes;

2) Promove desoneragao dos investimentos e das exportagoes;

3) E calculado em cada uma das etapas do processo produtivo, com o desconto do imposto pago nas

operagdes ou prestacdes anteriores. Assim, o novo imposto sera ndao cumulativo, nao havendo
pagamento de tributo sobre tributo;

3 Nota sobre o relatorio da PEC 110 apresentado pelo senador Roberto Rocha - Pra Ser Justo
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Vale notar que a "mecanica" do imposto sobre valor agregado descrita acima néo se aplica no caso de
bens e servicos adquiridos para uso pessoal ou nos casos em que a operacdo posterior esteja sujeita a
incidéncia ou seja imune ou isenta;

4) Tera regulamento unico, definido em lei complementar nacional, aplicavel, portanto, em todo o pais
excetuando-se a autonomia que estados, DF e municipios terdo para estabelecer suas proprias aliquotas
permitindo, assim, maior autonomia em sua gestao fiscal. Apesar disso, a aliquota sera inica para todas
as operacoes com bens e prestacdes de servigos de cada localidade;

5) A aliquota aplicéavel é resultante da soma das aliquotas praticadas pelos estados ou DF com a aliquota
aplicada pelo municipio;

6) Adogao do principio do destino, com os recursos arrecadados via IBS nao mais pertencendo ao local
onde ocorre a producdo, mas sim ao local do consumo. Em outras palavras, deixa-se de tributar a
producéo passando-se a tributar o consumo;

7) Sera calculado “por fora”, nao integrando sua propria base de célculo e aumentando, assim, a
transparéncia, para o consumidor, em relacdo ao quanto ele estéd pagando de tributo pelo consumo de
bens e servicos;

8) Nao podera ser objeto de concessdo de isengoes, incentivos ou beneficios tributérios e financeiros
exceto nas hipoteses definidas em legislacdo complementar

Obs: A competéncia administrativa dos estados, do DF e dos municipios sera exercida via Conselho
Federativo do IBS, sendo esse o 6rgao responsavel pela operacionalizagao da arrecadacdo e distribuigao
da arrecadacdo do imposto entre os entes, entre outras funcoes. Existira, na instancia maxima de
deliberagdo desse 6rgao, representacao igualitaria entre municipios, DF e estados.

Obs 2: Dado que o IBS consiste em um imposto sobre consumo e nao producao, serd promovida
mudanca no critério de distribuicao da cota-parte do IBS dos estados para os municipios que passara a
ser: 60% proporcionais a populacao dos municipios e 5% repartidos em partes iguais entre todos os
municipios do estado. O restante (35%) continua sendo definido por lei estadual. Nota-se que nao
haveré mais distribuicao proporcional ao valor adicionado pelo municipio.

Proposta CLP: Implementacdo de um imposto sobre valor agregado (incidéncia somente sobre o
consumo) possuindo as seguintes caracteristicas: simplicidade, base mais ampla possivel, regramento
Unico em todo o territério nacional e aliquota uniforme para operagdes com bens e prestacoes de
servicos. Além disso, é essencial que a cobranca ocorra no destino com o menor niimero possivel de
regimes especiais ou beneficios tributarios.

Sugestao de voto: Favoravel

Justificativa: Com a introducao de um imposto sobre valor agregado como o IBS, diminui-se o custo do
cumprimento das obrigacdes tributérias, desonera-se investimentos e exportacoes além de tornar a
alocacdo de recursos produtivos mais eficiente dado que a tributagdo passara a ndo interferir de modo
decisivo nas decisdes econdmicas. Assim, aumenta-se o potencial de crescimento econéomico do pais.
Destaca-se também que a adogdo do principio do destino (imposto ndo pertence mais ao local da
producéo, passando a ser devido no local de destino) tende a eliminar a guerra fiscal além de ter
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impactos positivos na redugao de desigualdades regionais. Assim, segundo Appy,* a diferenca entre o
maior e o menor valor de receita per capita dos municipios (incluindo ISS e a cota-parte) caira para 18
vezes, sendo que atualmente é 214 vezes.

3 - Regimes diferenciados e especiais(favorecidos)

Como ¢ hoje: O Brasil possui elevado gasto tributério (4% do PIB no caso do Governo Federal). As
politicas publicas implementadas via gastos tributarios tendem a ser pouco avaliadas em relagao a sua
eficiéncia, além de muitas serem regressivas e mal focalizadas.

Proposta Relatorio PEC 110: A aliquota do IBS incidindo sobre bens e servicos deve ser uniforme.
Excecdes tém de estar previstas em legislacao infraconstitucional, assim como a instituicao de regimes
diferenciados e de regimes especiais e favorecidos de tributacao. O objetivo é que, na lei complementar,
sejam estabelecidos regimes diferenciados para situagdes nas quais, do ponto de vista técnico, haja
razoes para o modelo de cobranca de imposto diferir do regime padréao. No caso dos regimes especiais e
favorecidos, o intuito é estabelecé-los para setores socialmente relevantes, os quais usufruirao de
menor tributagao.

No entanto, apesar da definicao dos regimes diferenciados e favorecidos ser feita em lei complementar,
na propria PEC ja sdo previstas situagdes em que esses deverao ser adotados, destacando-se: compras
governamentais, Zona Franca de Manaus, Zonas de Processamento de Exportacgao e o SIMPLES.

Proposta CLP: Existéncia do menor namero possivel de regimes diferenciados e favorecidos, com o
estabelecimento desses somente por questoes técnicas, para acomodar situagdes setoriais especificas e
para implementar politicas publicas que sejam bem focalizadas nos mais pobres. Além disso, é
importante avaliar se os beneficios fiscais concedidos estdo sendo eficientes.

Sugestao de voto: Favoravel

Justificativa: Reduzir gastos tributdrios é importante pois, além de serem demasiado elevados no
Brasil, esses gastos muitas vezes sdo regressivos, tém impacto negativo na competitividade das
empresas e sao pouco avaliados em termos de eficiéncia. As receitas perdidas com essas politicas
publicas poderiam ter usos bem mais eficientes tanto na busca pelo reequilibrio fiscal quanto no
aumento de transferéncia de recursos diretamente para os mais pobres (segundo o Insper®, a rentincia
fiscal de R$ 1 bilhao via desoneracao de itens da cesta basica diminui em 0,005% o Indice de Gini. O
mesmo valor alocado no Bolsa Familia diminui o mesmo indice em 0,06%, sendo, assim, 12 vezes mais
eficiente na reducao da desigualdade de renda).

4- Regras de Transigao para o IBS
Como é hoje: Nao existe

Proposta Relatorio PEC 110: Transi¢ao para os tributos (7 anos) e Transi¢ao Federativa (20 anos)

4 Manutencdo da segmentacéo entre ICMS e ISS diminui o efeito positivo da reforma tributéria -
Economia - Estaddo (estadao.com.br)
5 Uma-agenda-economica-p6s-pandemia-parte-1-1.pdf (insper.edu.br)
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Transicao para os tributos: Apds a definicao do ano-base, nos dois anos seguintes, a aliquota do IBS
sera de 1% sendo que o valor pago podera ser usado para compensar o pagamento do ICMS e do ISS. Do
terceiro ao sexto ano, as aliquotas dos tributos que serdo substituidos (ICMS e ISS) sao reduzidas em 1/5
ao ano até a extingdo desses tributos no inicio do sétimo ano. Durante esse periodo, serao fixadas, pelo
Senado, as aliquotas de referéncia do IBS. Elas serdo estabelecidas de modo que a arrecadagdo do IBS
seja igual a queda da arrecadacdo do ICMS, para os estados, e do ISS, no caso dos municipios. Até o
quarto ano posterior ao ano-base, estados e municipios nao poderao alterar essas aliquotas.

Transicao Federativa: A partir do terceiro ano posterior ao ano-base, 95% da arrecadagao do IBS sera
retida e distribuida entre os Estados, Distrito Federal e Municipios de modo proporcional a sua
participacao nas receitas do ICMS e do ISS em periodo a ser definido via lei complementar. Esse
percentual ird diminuir 5% ao ano até o fim da transicao. A parcela da arrecadacao que ndo é retida, é
distribuida com base no principio do destino. Ou seja, ao final da transicao, toda a arrecadacao do IBS
sera distribuida pelo destino.

No caso dos estados, a participagdo nas receitas vai considerar a arrecadagao do ICMS menos a cota-
parte e, no caso dos municipios, a arrecadagdo com o ISS mais a cota-parte do ICMS transferida.

Proposta CLP: Transicdo para o IBS mantendo-se a carga tributaria global e transi¢do na distribuicao
federativa dos recursos suavizando-se eventuais perdas de receitas por parte dos entes durante o
processo.

Sugestdo de voto: Favoravel

Justificativa: Por um lado, como o Brasil ja possui carga tributaria elevada para um pais emergente, nao
¢ aceitavel nenhum tipo de aumento de arrecadagao durante a transicao para o IBS. Por outro lado,
como a situacdo fiscal de muitos entes subnacionais é delicada, € importante que nenhum ente tenha
perda significativa de receita durante a transicao federativa.

5 - Introdugao da CBS (IVA Federal)

Como ¢ hoje: Atualmente, a tributagao sobre bens e servicos ¢ marcada pela existéncia de vérios
tributos com legislacées multiplas, esparsas e complexas, diversos regimes especiais e beneficios
tributarios, além de uma quantidade numerosa de aliquotas. Outras caracteristicas ruins sdo a
cumulatividade e a tributacdo na origem. Em relagcao ao PIS/COFINS, vale notar que ambas tém uma
legislacdo ampla e complexa, com elevado conjunto de regras e normas, gerando um alto custo no
cumprimento das obrigacdes dessas duas contribuicdes. Além disso, existem regimes do PIS e da
COFINS que sao cumulativos e, portanto, nao permitem deducdo do imposto pago nos elos anteriores
da cadeia. Assim, é gerado elevado contencioso administrativo e judicial, fruto exatamente da elevada
quantidade de regras e regimes diferenciados que existem para o PIS e a COFINS.

Proposta Relatorio PEC 110: Sdo criadas as bases constitucionais para, com seguranca juridica,
estabelecer a CBS via legislagio ordinaria (substituindo Cofins, Cofins-importagao e PIS). Suas
principais caracteristicas sdo:

1) Incide sobre operagdes com bens e prestagdes de servigos e também sobre as importagoes;

2) Nao incidira sobre as exportagdes;
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3) Valor devido em cada operagao é deduzido do valor pago na etapa anterior. Assim, 0 novo imposto
serd nao cumulativo, ndo havendo pagamento de tributo sobre tributo;

Vale notar que a sistematica do imposto sobre valor agregado descrita acima nao se aplica no caso de
bens e servicos destinados para uso ou consumo pessoal ou nos casos em que a operagao posterior seja
imune ou isenta;

4) Os recursos arrecadados com a CBS terao a mesma destinagao dos impostos que serao substituidos,
no caso, financiamento da seguridade social, do seguro-desemprego, do abono salarial e dos repasses
ao BNDES;

5) As aliquotas da CBS serao estabelecidas de modo a manter a arrecadagio dos tributos substituidos
por dois anos;

6) Rapida transigao

Proposta CLP: Unificar os tributos federais, estaduais e municipais incidentes sobre o consumo em um
tributo sobre valor agregado (valor devido em cada operagao ¢ deduzido do valor pago na etapa anterior)
com a base mais ampla possivel.

Sugestao de voto: Favoravel

Justificativa: Com a introducao de um imposto sobre valor agregado nos moldes da CBS, diminui-se o
custo do cumprimento das obrigacdes tributarias, desonera-se investimentos e exportacoes e torna-se
a alocagao de recursos produtivos mais eficiente dado que a tributagao passara a nao interferir de modo
decisivo nas decisoes economicas. Assim, aumenta-se o potencial de crescimento econoémico do pais.

Demais pontos da legislacdo

Lei Complementar ird regulamentar a restituicao do IBS pago para familias de baixa renda.

Sugestdo de voto: Favoravel

Previsdo da implementagdo, via lei ordinaria, de um imposto seletivo (IS) de carater regulatorio, com
incidéncia sobre producéo, comercializacao ou importagdo de bens e servicos que gerem externalidades
negativas para o meio ambiente ou a satde. O intuito é desestimular o consumo desses bens e servicos.
O IS ira substituir o IPI. O novo imposto sera de competéncia da Unido com sua arrecadacdo sendo
partilhada entre estados, municipios e DF seguindo as mesmas regras atualmente previstas para a
distribuicao da arrecadacgdo do IPI. Vale ressaltar que ndo ha prazo definido para que tal substituicao
aconteca, ja que a exting¢ao do IPI somente sera regulamentada pela lei que instituir o IS.

Sugestao de voto: Favoravel, desde que haja a definicdo de prazo para exting¢ao do IPI

E autorizada a vinculacao, por estados e municipios, das receitas do IBS e das transferéncias recebidas
para o pagamento de débitos com a Unido e na concessdo, para a Unido, de garantias e contragarantias.

Sugestao de voto: Favoravel

Criacdo das bases para o FDR (Fundo de Desenvolvimento Regional), o qual sera instituido via lei
complementar. Seus recursos virdo de um percentual das receitas do IBS. Seu objetivo é promover o
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crescimento econdémico de estados e municipios menos desenvolvidos reduzindo as desigualdades
regionais. A alocacdo de recursos poderd, conforme critérios a serem estabelecidos em lei
complementar, compreender (i) estudos, projetos e obras de infraestrutura, (ii) qualificagio de
trabalhadores, (iii) inovagao e difusao de tecnologias, (iv) conservagao do meio ambiente, (v) fomento a
atividades produtivas com elevado potencial de geracao de emprego e renda.

Obrigatoriedade de atualizacao da base de calculo do IPTU ao menos uma vez a cada quatro anos.
Sugestdo de voto: Favoravel

Ampliacao do escopo de incidéncia do IPVA sobre veiculos aquéticos e aéreos.

Sugestao de voto: Favoravel

Impactos da Reforma

Segundo relatério da Endeavor, a introdugdo do IBS dual teria também efeito estimado de reducao de
68%, ou 600 horas por ano, no tempo para pagamento de tributos indiretos para as empresas — o que
significaria reducao de 885 horas/ano para 285 horas/ano. Tal mudanca faria com que o pais saisse da
ultima posicao, como mostra o Grafico abaixo, ainda que continuasse atras da grande maioria dos
paises nesse quesito.
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Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do Banco Mundial
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Economistas apontam ainda para significativos impactos da Reforma Tributdria, ainda que com
diferentes magnitudes. Appy® aponta para um crescimento de pelo menos 5% do PIB em 15 anos. Ja
Oliveira (2020)7, economista do IPEA, estima que uma reforma tributéria teria um impacto de 12% sobre
o PIB e 15% sobre a produtividade em 10 anos. Braulio Borges?, em estimativa mais otimista, aponta
para um crescimento de 20% em 15 anos.

Mesmo assumindo o cenario mais conservador, tendo em vista que o novo texto da reforma teria um
IVA federal e outro estadual/municipal, ainda assim poderiamos estimar impacto de 5% em 15 anos, de
modo que haveria um crescimento adicional de cerca de 1% do PIB nos préximos 5 anos, gerando uma
receita adicional de cerca de R$ 20 bilhoes aos cofres publicos no mesmo periodo, pela via do aumento
do nivel de atividade econémica.

Shttps://www.camara.leg.br/noticias/698041-economista-estima-aumento-do-pib-e-da-renda-com-reforma-
tributaria/

7cc48 nt_tributacao_do_consumo.pdf (ipea.gov.br)

8Reforma eleva PIB potencial em 20% em 15 anos, diz estudo | Brasil | Valor Econdmico (globo.com)
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