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Reforma tributaria precisa criar sistema simples e transparente, dizem
autores

Autores defendem a substituicdo dos cinco atuais tributos sobre bens e
servicos por um uanico imposto, o IBS, de modo a tornar mais equitativo e
transparente o regime brasileiro de tributacdo do consumo, considerado o mais
complexo do mundo.

A demanda pela revisdo do sistema de tributacdo no Brasil ja ndo € mais uma
necessidade pontual. O sistema atingiu um grau de conflito, complexidade e
distorcdo dos incentivos e pre¢os na economia que requer uma revisao ampla.

N&o se trata de elevar ou reduzir a carga tributaria —que saltou de 26% do PIB
para 33% entre 1996 e 2005, estabilizando-se entre 32% e 33% desde entao.
Esse é um valor elevado para um pais em desenvolvimento, mas o que define

a carga tributaria € o nivel das despesas publicas, ndo a estrutura dos
impostos.

O objetivo da reforma tributaria € a melhoria da qualidade do sistema tributério,
sob o primado dos principios da simplicidade, transparéncia, neutralidade e
equidade.

Simplicidade advinda de base de incidéncia tributaria de contorno bem definido,
regras de facil compreensdo e o minimo de excec¢des e regimes especiais.

Transparéncia que permita ao cidaddo conhecer, efetivamente, com quanto
contribui de tributo ao Estado, de modo que possa fazer suas escolhas de
politicas publicas consciente e democraticamente.

Neutralidade para nao distorcer a forma de organizacdo das empresas, a
tecnologia que adotam e suas escolhas de mercados.

Equidade no tratamento dos cidaddos e das empresas, dosando a carga
tributaria sem privilégios.

O sistema tributario brasileiro ndo tem nenhum desses atributos. Ndo é simples
nem transparente. Por ndo respeitar o principio da equidade, é regressivo,
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onerando mais a parcela mais pobre da populacdo que as familias de maior
renda. Por ndo ser neutro, é extremamente ineficiente, prejudicando
sobremaneira o crescimento do pais.

A agenda de reforma tributaria € ampla e envolve mudancas em todas as
bases —consumo, renda, patrimoénio e folha de salarios. No ambito dessa
agenda, o Centro de Cidadania Fiscal (CCiF) desenvolveu, nos ultimos anos,
uma proposta abrangente de reforma da tributacdo do consumo.

Essas ideias deram origem a Proposta de Emenda Constitucional n° 45, de
2019 (PEC 45), apresentada pelo deputado Baleia Rossi (MDB-SP),
atualmente em tramitagdo na Camara dos Deputados, cujas principais
caracteristicas sao detalhadas neste artigo.

Problemas do atual modelo brasileiro de tributacdo do consumo

Ha um amplo consenso de que o modelo brasileiro de tributacdo do consumo
de bens e servigos € altamente problematico e responde por parte importante
das distor¢cbes do nosso sistema tributario, especialmente por seu impacto
negativo sobre a produtividade e o crescimento.

Parte relevante desses problemas é de natureza estrutural e esta relacionada a
fragmentacdo da base de incidéncia entre cinco tributos, geridos por trés
esferas de governo: ICMS (imposto estadual incidente sobre mercadorias e
servicos de transporte e comunicacao), ISS (imposto municipal sobre servigos),
IPI (imposto federal sobre produtos industrializados) e PIS e Cofins
(contribui¢des sociais federais).

Essa distin¢céo, feita originalmente na Constituicdo, resulta numa infinidade de
leis, decretos, regulamentos e portarias emitidos pelas trés esferas de governo:
Unido, estados e municipios. Além disso, cada ente federativo criou seus
préprios beneficios fiscais, regimes especiais, isencoes, reducdes de bases de
calculo e aliquotas diferenciadas.

Outras distor¢des resultam das caracteristicas de cada um dos tributos, como a
cobranca do ICMS no estado de origem nas transacdes interestaduais (base da
guerra fiscal entre os estados), a incidéncia cumulativa do ISS e de parte do
PIS/Cofins, as restricbes a apropriagdo de créditos nos tributos nao
cumulativos e a dificuldade de recuperacédo de créditos acumulados.

A consequéncia € o regime de tributacdo do consumo mais complexo do
mundo. N&o por acaso, entre cem paises considerados em uma escala de
menor a maior complexidade tributaria, o Brasil foi classificado em ultimo lugar.

A infinidade de regras que podem ser interpretadas de forma diferente pelo
fisco e pelos contribuintes resulta em imenso contencioso e perene
inseguranca juridica. Estudo do Centre for Business Taxation da Universidade



de Oxford, no Reino Unido, para a verificagdo da incerteza quanto a tributacéo
de pessoas juridicas em 21 paises, deixou o Brasil em penultimo lugar.

As consequéncias dessas distor¢cdes sdo o altissimo custo burocratico de
pagar tributos, o enorme contencioso tributario, 0 aumento do custo dos
investimentos, a perda de competitividade da producdo nacional e uma
organizacdo extremamente ineficiente da economia brasileira. Para a
sociedade, o resultado é uma expressiva redugcdo do potencial de crescimento
do pais e uma grande diminuicdo do poder de compra da populacéo

As bases da proposta

Todos esses problemas seriam resolvidos se o Brasil adotasse o padréo
mundial de tributacdo do consumo de bens e servigos, através de um imposto
sobre o valor adicionado (IVA) bem estruturado.

O IVA é um imposto ndo cumulativo, cobrado ao longo da cadeia de producéo
e comercializagdo. Em cada etapa da cadeia, recolhe-se a diferenca entre o
imposto incidente nas vendas (débito) e o imposto cobrado sobre os insumos
utilizados (crédito). As caracteristicas de um bom IVA sdo conhecidas:
incidéncia sobre base ampla (bens, servicos e intangiveis), tributacdo no
destino, aliquota uniforme (sem excecfGes), adocdo plena da nao
cumulatividade, desoneracéo dos investimentos e das exportacdes e devolucdo
de créditos acumulados.

Um imposto com essas carateristicas €, efetivamente, um imposto sobre o
consumo, ainda que cobrado em varias etapas.

Por que, entdo, a substituicdo dos tributos atuais por um IVA nunca foi feita?

Ao analisar os principais entraves a reforma tributaria no Brasil, identificamos
trés questdes que, se nao forem bem equacionadas, tendem a dificultar a
aprovacdo de mudancas: a) a necessidade de garantir a autonomia dos entes
federativos; b) o fato de que ha vérios investimentos realizados com base no
sistema atual; e c¢) a resisténcia da Unido, dos estados e dos municipios a uma
potencial perda de receita. O tratamento técnico desses trés entraves € o
diferencial da proposta do CCiF —consolidada na PEC 45— em relacdo as
propostas anteriores.

A base da proposta do CCiF é a substituicdo dos cinco tributos atuais —PIS,
Cofins, IPI, ICMS e ISS— por um unico imposto sobre bens e servi¢os (IBS),
que tem as caracteristicas dos melhores IVAs do mundo, em particular a
adocdo de uma aliquota uniforme para todos os bens e servigos. As principais
caracteristicas da proposta sdo apresentadas a seguir.

Transicao para as empresas e para a sociedade



A transicdo para o novo modelo de tributacdo sera gradual, ao longo de dez
anos. Para operar essa passagem de forma segura, o IBS seria criado com
aliqguota de 1%, mantida por um periodo de teste de dois anos, reduzindo-se
compensatoriamente a aliquota da Cofins.

ApOs o periodo de teste, a transicdo seria completada em mais oito anos,
através da reducdo progressiva das aliquotas dos cinco tributos atuais (que
seriam extintos no final da transicdo) e da elevagcdo da aliquota do IBS. Tal
modelo permite que a substituicdo seja feita mantendo-se a carga tributaria
constante.

O periodo de transicdo se justifica pela necessidade de preservar 0s
investimentos feitos com base no sistema tributario atual, inclusive o gozo de
beneficios fiscais que deixardo de existir. O prazo de dez anos ndo €, no
entanto, um dogma. Desde que garantida a seguranca juridica das empresas
que realizaram investimentos, a transicdo pode, eventualmente, ser acelerada.

Destaque-se que esse modelo permite uma saida organizada da guerra fiscal
do ICMS, pois a medida que as aliquotas do ICMS forem sendo reduzidas, 0s
beneficios perdem forca, sendo extintos ao final da transic¢ao.

Arrecadacao e fiscalizagao

A cobranca do IBS sera centralizada e gerida de forma coordenada pela Unido,
pelos estados e pelos municipios. Para os contribuintes, serd apenas um
imposto, havendo um dnico recolhimento mensal, mesmo para as empresas
que possuem estabelecimentos espalhados por todo o pais.

A distribuicdo da arrecadacéo entre os diversos entes da federagéo ocorrera de
forma automatica por um comité gestor, com governanca paritaria da Uniao,
estados e municipios. O comité gestor serd responsavel pela arrecadacao,
devolucdo dos créditos e coordenacdo da fiscalizacdo —tudo de forma
harmonizada, com a participacdo dos fiscos das trés esferas de governo.

Fortalecendo a federacdo e a descentralizacdo mediante a ampliacdo da base
tributaria de estados e municipios

A aliquota do IBS resultard da soma de outras trés: uma federal, uma estadual
e uma municipal, sendo o imposto distribuido proporcionalmente a incidéncia
da aliquota sobre o consumo em cada ente da federacéo.

De acordo com a proposta do CCiF, serdo calculadas aliquotas de referéncia
—uma federal, uma estadual e uma municipal— para que sejam adotadas
automaticamente ao longo da transicdo. Mas a Unido, os estados e o0s
municipios terdo autonomia para fixar suas aliquotas do IBS acima ou abaixo
do valor de referéncia, preservando a autonomia financeira dos entes da
federacao.



Sendo o IBS um tributo sobre o consumo, a elevacédo ou reducdo da aliguota
—que sera uniforme para todos os bens e servicos— implica onerar mais ou
menos 0s consumidores do préprio estado ou municipio. Neste modelo, cria-se
um ambiente de responsabilidade politica em que se contrapdem de forma
transparente o poder publico e os cidaddos-consumidores-eleitores.

Nas operacg0Oes interestaduais e intermunicipais, valerdo as aliquotas do estado
e do municipio de destino, a quem pertencerd a receita do imposto. Esse
modelo garante a distribuicdo da receita pelo principio do destino, ou seja,
proporcionalmente ao consumo.

O IBS fortalece o pacto federativo. Ndo ha supressao de competéncias
tributérias de estados e cidades. Ao contrario, 0s municipios passaréo a tributar
todos o0s servicos tangiveis e intangiveis e, além disso, poderdo tributar
também todas as operac6es com mercadorias consumidas em seu territério.

Os estados, por sua vez, além de manter a base atual do ICMS, passardo a
tributar também todos os servi¢cos. Dessa forma, a base tributaria nacional é
unificada. A funcdo da tributacdo moderna sobre o consumo € arrecadar de
forma simples e eficiente.

Além disso, o fim dos incentivos visa aumentar a base tributavel e mitigar a
guerra fiscal, criando um sistema uniforme. Sem privilégios, a tributacdo se
torna mais justa: onde todos pagam, todos pagam menos.

Transicao na distribuicdo da receita para os entes da federacao

A PEC 45 prevé uma transicdo de 50 anos na distribuicdo da receita entre os
estados e 0s municipios. O objetivo deste prazo € permitir um ajuste tranquilo
das financas estaduais e municipais as mudancas.

Pela proposta, nos primeiros 20 anos ganhos e perdas de receita de cada
estado e municipio decorrentes da transicdo para o destino, corrigidos pela
inflacdo, serdo deduzidos ou acrescido do montante destinado a cada ente da
federacdo. Nos 30 anos subsequentes, esse ajuste serd progressivamente
reduzido.

Com esse modelo —que sO é viavel porque a arrecadacdo do IBS seréa
centralizada—, as receitas estaduais e municipais serdo muito pouco afetadas
durante o periodo inicial de 20 anos e afetadas de forma muito suave ao longo
dos 30 anos subsequentes.

Mitigag&o do carater regressivo da tributagdo do consumo

Para alguns criticos, a aliquota uniforme do IBS seria regressiva, porque nao
haveria a desoneragdo da cesta basica e ndo seria observado o principio da
seletividade do IPlI e do ICMS. Na pratica, o0 modelo proposto sera mais



progressivo que o0s atuais tributos sobre bens e servicos, pelos motivos
expostos a seguir.

A adocao de uma aliquota uniforme no IBS tem objetivos bem definidos: evitar
gue as empresas tenham custos com a classificacdo de seus bens, servicos ou
intangiveis; evitar disputas entre fisco e contribuintes sobre o enquadramento
dos bens e servigos; evitar distorcdes econdmicas em razdo de aliquotas
menores para determinados itens; e equalizar horizontalmente a carga
tributaria entre todos os itens atualmente consumidos.

Pelo sistema atual, via de regra, 0s servicos e 0s intangiveis sdo menos
tributados que mercadorias. Contudo, servicos s&o usualmente mais
consumidos por pessoas de alta renda e, neste sentido, a reforma proposta
pelo CCiF melhora o aspecto distributivo relativamente ao sistema atual.

E verdade que, no sistema atual, ha desoneragdo da cesta basica. Contudo,
este € um modo ineficiente de fazer politica distributiva, porque, em termos
absolutos, as familias de alta renda despendem mais com itens da cesta basica
que as familias de baixa renda.

Politicas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia, s&o muito mais
eficientes como instrumentos de melhora da distribuicdo de renda. Estudo do
Ministério da Fazenda demonstra que a alocacao de recursos no Bolsa Familia
reduz a desigualdade, medida pelo indice de Gini, 12 vezes mais que a
alocacdao de recursos na desoneracao da cesta basica do PIS/Cofins.

Por conta desses dados, a proposta do CCiF prevé a devolucéo, as familias de
baixa renda, do IBS cobrado sobre seu consumo (observado um limite
correspondente ao imposto incidente sobre a cesta basica dos consumidores
mais pobres). Esse modelo alcancaria todas as familias registradas no
cadastro Unico dos programas sociais, beneficiando mais de 70 milhdes de
pessoas.

Desta forma, mitiga-se 0 aspecto regressivo da tributacdo sobre o consumo
sem gerar custos de conformidade e contencioso desnecessarios. A
inexisténcia de aliquotas diferenciadas também torna inGcua a pressédo de
setores especificos para enquadramento em aliquotas menores.

Aprimoramento da politica de desenvolvimento regional

Uma das consequéncias do modelo proposto € a progressiva reducdao dos
beneficios fiscais concedidos no ambito dos tributos substituidos pelo IBS.
Parte desses beneficios é utilizada, hoje, como forma de inducdo ao
investimento em regifes menos desenvolvidas do pais.

A politica de desenvolvimento baseada em beneficios fiscais é, no entanto,
ineficiente, pois ndo favorece a exploracdo de vocacdes regionais —ao



contrario, beneficios usualmente sdo concedidos para atrair empresas que, por
vocacao, se instalariam em outras regioes.

Neste contexto, propde-se que o modelo do IBS seja complementado pela
destinacdo de recursos a um Fundo de Desenvolvimento Regional. Tais
recursos poderiam ser alocados na exploracao de vocagdes regionais —como,
por exemplo, o turismo— e em investimentos em infraestrutura e qualificagéo
de trabalhadores, que sdo poderosos instrumentos de desenvolvimento no
longo prazo.

Também poderiam ser utilizados para subvencionar empresas que hoje sédo
beneficiadas por incentivos fiscais, desde que tal alocacdo tenha uma boa
relacdo entre custo e beneficio.

Comentarios finais

A proposta de reforma dos tributos sobre bens e servicos aqui exposta tem
como objetivo a adogéo, pelo Brasil, de um sistema moderno de tributacdo do
consumo, mitigando os principais entraves que dificultaram a aprovacao dessa
reforma no passado.

Por um lado, o modelo proposto preserva a autonomia de estados e
municipios, que ndo apenas poderdo gerir sua arrecadacdo, controlando a
aliguota do IBS, como atuardo conjuntamente e de forma coordenada na
arrecadacao, gestéo e fiscalizacdo do novo imposto.

Por outro lado, a transi¢cdo, ao longo de dez anos, dos tributos atuais para o
IBS tem como objetivo dar seguranca juridica para as empresas que realizaram
investimentos com base no sistema tributario atual.

Por fim, a transicdo de 50 anos na distribuicdo da receita entre estados e
municipios ameniza o impacto da mudanca sobre as financas dos entes da
federacao, reduzindo a resisténcia de potenciais perdedores.

Ao mesmo tempo, a proposta busca melhorar o impacto distributivo da
tributagdo do consumo no Brasil, através da adocdo de aliquotas uniformes
para bens e servicos e da devolugao do imposto incidente sobre o consumo
das familias de baixa renda.

Também se busca melhorar a qualidade da politica de desenvolvimento
regional, através da substituicio de um modelo baseado na concessdo de
beneficios fiscais por outro baseado na alocacao eficiente dos recursos de um
Fundo de Desenvolvimento Regional.

Mas o principal beneficio da mudanga proposta € um impacto muito positivo
sobre a produtividade do pais, bem como sobre o poder de compra da
populacdo. Embora o calculo preciso desse impacto seja dificil de ser feito,



estima-se que a reforma pode ampliar o PIB em pelo menos dez pontos
percentuais, num horizonte de 15 anos. Nesse cenario, mesmo entes
federativos e setores econdmicos que, em termos relativos, seriam
prejudicados, acabam beneficiados pela mudanca.

Obviamente, a agenda de reforma do sistema tributario brasileiro ndo se
resume a tributacdo do consumo. H4 mudancas importantes a serem feitas na
tributacdo da renda —principalmente para corrigir distorcbes que permitem que
parcela relevante da populagdo com rendimentos mais elevados pague hoje
pouco Imposto de Renda, bem como para tornar as empresas brasileiras mais
competitivas, em um cenario de disputa internacional por investimentos.

Também é essencial uma desoneracdo bem estruturada da folha de
pagamentos. O CCiF vem desenvolvendo propostas nesse sentido, tendo
como objetivo reduzir o custo da contratacdo dos trabalhadores formais e
uniformizar o modelo de financiamento da Previdéncia, estabelecendo a
mesma incidéncia sobre os rendimentos do trabalho, qualquer que seja a forma
de sua percepcao.

Todas essas mudancas sdo0 necessarias e complementares. Tomada
individualmente, no entanto, é a reforma da tributacdo do consumo —na forma
proposta na PEC 45— aquela que tem o potencial de elevar de maneira mais
significativa a qualidade de vida da populacdo brasileira no médio prazo,
especialmente da parcela mais pobre.

Se é verdade que nosso sistema tributério é péssimo, a contrapartida € que ha
muito a melhorar. As distorcbes sdo tdo grandes que é possivel promover
mudangas que, simultaneamente, aumentem a eficiéncia econbmica e
melhorem a distribuicéo de renda. Esses objetivos podem ser conseguidos com
mudancas que simplifiquem o sistema, tornando-o mais neutro, equitativo e
transparente.

Bernard Appy, Eurico Marcos Diniz de Santi, Nelson Machado e Vanessa
Rahal Canado sao diretores do Centro de Cidadania Fiscal (CCiF), think tank
independente criado em 2015 por especialistas em tributacdo e finangas
publicas.



