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SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO: COMO DESATAR ESSE NO

Introdugao

A atual estrutura tributaria no Brasil € um dos empecilhos centrais a retomada
do desenvolvimento, pois suas profundas distor¢des atingem de forma contundente os
principais pilares necessarios a um crescimento consistente e sustentado da economia.
Ainconstancia nas taxas de expansdo do PIB nas ultimas décadas, alternando momentos
de euforia com mergulhos profundos rumo a recessdo, demonstra que o pais requer
mudancgas estruturais (e ndo apenas pontuais) em diversas frentes, entre elas o sistema
tributdrio. Trata-se de uma tarefa urgente, j3 que o emaranhado de impostos,
contribuicdes, taxas, normas e regulamentacdes de toda a espécie vai se tornando
inadministravel para as empresas e incompreensivel para a sociedade, sem garantir a
saude das contas publicas que todos nés almejamos.

Este texto tem como objetivo apresentar as principais distor¢des do sistema
tributdrio brasileiro (o que é feito na primeira se¢do), com foco nos problemas dos
tributos sobre bens e servicos, que sdo os que mais prejudicam o crescimento do pais
(segunda secdo). Para resolver esses problemas, apresenta-se uma proposta de reforma
tributaria (terceira se¢do), cuja base é a substituicdo de cinco tributos atuais (ICMS, ISS,
PIS, Cofins e IPl) por um Unico imposto sobre bens e servigos. O resultado seria um
enorme ganho de produtividade e competitividade para as empresas brasileiras.
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Distorgoes do sistema tributario brasileiro

Quando olhamos para o sistema tributario brasileiro vemos problemas de todas
as ordens. Temos uma estrutura complexa, com elevado custo burocratico de
pagamento de impostos. Temos um altissimo grau de litigio entre os contribuintes e os
fiscos, resultando em insegurancga juridica e menor investimento. Temos um regime
injusto, que tributa pesadamente trabalhadores formais de baixa e média renda e ndo
tributa adequadamente parcela relevante das pessoas mais ricas do pais. Temos um
sistema permeado por enorme quantidade de beneficios fiscais e tratamentos
diferenciados, que geram distor¢cdes competitivas e levam a economia brasileira a se
organizar de forma altamente ineficiente. Temos um modelo que prejudica a
competitividade da producdo nacional e dificulta a integracdo comercial do pais. Temos,
por fim, uma tributagao pouco transparente, que dificulta o exercicio da cidadania pelos
contribuintes-eleitores.

Custo para pagar impostos

A mais recente versao do Doing Business, estudo realizado periodicamente pelo
Banco Mundial, oferece uma evidéncia do arduo caminho percorrido pelas empresas
para se manter em dia com suas obrigacdes fiscais. De acordo com o levantamento, uma
companhia brasileira gasta 1.958 horas ao ano para pagar impostos e se manter
atualizada com as recorrentes mudancas no sistema tributdrio e o cipoal de normas que
surgem a cada dia. Nenhum pais nos supera nesse item. A média nos paises-membros
da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), é de 160,7
horas. Também ficamos a frente (bem a frente) de nossos vizinhos sul-americanos. Na
Colombia, sdo necessarias 239 horas e no Chile, 291, segundo o Banco Mundial.

Litigio

Segundo pesquisa recente, no final de 2014 o valor do contencioso tributario
registrado no balanco das 30 maiores empresas ndo financeiras de capital aberto do
Brasil como tendo perda provavel ou possivel correspondia a 32% do valor de mercado
dessas empresas.? Tal grau de litigio ndo apenas representa elevado custo para as
empresas e para o fisco, como gera uma situagao de elevada inseguranga juridica. De
fato, a complexidade de nossa estrutura tributaria e a inseguranga juridica por ela

2 Lopes, A.T.L.R. O contencioso tributdrio sob a perspectiva corporativa: estudo das informagées
publicadas pelas maiores companhias abertas do pais. Dissertacdao de mestrado defendida na Escola de
Direito de Sdo Paulo da Fundagdo Getulio Vargas em 2017.
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gerada representam verdadeiras barreiras a entrada no pais, reduzindo o investimento,
a competicdo e a produtividade de nossa economia.

Mas a complexidade e o contencioso ndo afetam apenas as grandes empresas.
Um levantamento realizado no final de 2017 pela Endeavor, ONG de apoio ao
empreendedorismo, constatou que 86% das empresas brasileiras possuem alguma
pendéncia no pagamento de tributos ou no cumprimento de determinagdes de 6rgaos
federais. Ou seja, nosso sistema tributdrio inibe ndo apenas investimentos de grandes
grupos empresariais interessados em atuar no Brasil, como também a atuacdo de
empreendedores que buscam transformar uma boa ideia em um negdcio promissor.

Distorgoes distributivas

O sistema tributario brasileiro também apresenta sérios problemas no que diz
respeito a seu impacto distributivo. Além da critica comum de que o Brasil tributa muito
0 consumo e pouco a renda, hd um problema menos compreendido que é o impacto da
“pejotizacdo”. Enquanto o custo tributdrio para um trabalhador formal é extremamente
elevado, por conta da tributagdo da folha de saldrios (incluindo a parcela do
empregador) e do imposto de renda, boa parte dos sécios de empresas do lucro
presumido ou do SIMPLES acaba pagando muito menos tributos sobre seu trabalho.

Distorgdes alocativas

No Brasil — por causa da multiplicidade de tributos, de regimes especiais, de
beneficios fiscais e de formas de tributacdo — o montante de impostos incidente sobre
gualquer bem ou servico pode variar enormemente, dependendo de como for
organizada sua producdo e sua comercializagdo. Esta falta de neutralidade, além de
gerar distorcoes competitivas, pode ter efeitos muito negativos sobre a produtividade.
Tais distorgdes decorrem basicamente do modelo brasileiro de tributagao de bens e
servicos (e ficam mais claras através de alguns exemplos que serdo apresentados na
secdo seguinte).

Prejuizo a competitividade

Por diversos motivos, o sistema tributdrio brasileiro prejudica a competitividade
da producdo nacional e a integracdo comercial do pais. Um dos motivos é a elevada
tributacdo da folha de salarios, que no Brasil ultrapassa 40%, enquanto que a tributacdo
média dos paises da OCDE (considerando as contribuicdes do empregador e do
empregado) é de pouco mais de 20%. Outro motivo é a elevada cumulatividade dos
tributos sobre bens e servicos (tema detalhado adiante), que faz com que o Brasil
exporte tributos que outros paises ndo exportam. Ha, por fim, problemas na tributacao
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da renda, decorrentes do emprego de conceitos distintos dos utilizados nos demais
paises, o que encarece a importa¢do de servicos e, em muitas situagdes, resulta em
dupla tributacdo. Todos esses problemas fazem com que a agregacao de valor no Brasil
seja muito mais tributada que em outros paises, dificultando muito a integragao do pais
nas cadeias globais de comércio.

Falta de transparéncia

Por fim, hd ainda um grave prejuizo ao exercicio da cidadania e ao
funcionamento da democracia no pais. O cipoal de tributos é indecifravel (e em boa
parte invisivel) para a grande maioria dos brasileiros, independentemente de classe
social ou grau de instrucdo. Isso impede que os consumidores tenham nog¢do clara do
montante de tributos incidentes sobre os bens e servigos que adquirem em seu dia-a-
dia. Assim, nem sempre tém clareza suficiente para cobrar os servigos publicos de
qualidade que os impostos deveriam financiar.

A agenda de mudangas no sistema tributario brasileiro é ampla. A rigor, todos os
tributos brasileiros precisam ser reformulados ou, no minimo, ajustados. Mas ha uma
area em que os problemas estdo mais concentrados, que é a tributacdo de bens e
servicos. As distor¢oes nos tributos sobre bens e servicos — ICMS, ISS, PIS, Cofins e IPI —
sdo as principais responsaveis pela complexidade do sistema tributario brasileiro, pelo
custo de pagar impostos, pelo contencioso tributario, pela perda de produtividade e
pela perda de competitividade do pais. Ou seja, se for necessario definir uma prioridade
para a agenda tributaria, esta é, com certeza, a reforma do modelo brasileiro de
tributacdo de bens e servicos.
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Problemas da tributagao de bens e servigos a

As distor¢cdes no modelo brasileiro de tributacdo de bens e servicos sdo de
diversas ordens e todas contribuem para reduzir a produtividade do pais e prejudicar a
competitividade das empresas nacionais. A seguir apresentam-se as principais
distor¢des existentes, organizadas em quatro topicos: a) fragmentacdo da base de
incidéncia dos tributos; b) excesso de beneficios fiscais, regimes especiais e aliquotas; c)
cumulatividade; e d) tributacdo na origem nas transacdes interestaduais.

Fragmentacao da base

Uma das mazelas centrais do modelo brasileiro de tributacdo de bens e servigos
é a fragmentacdo da base de incidéncia dos impostos, um modelo que se encontra em
dissonancia com as prdaticas mais modernas utilizadas ao redor do mundo. Parcela
majoritaria dos paises tributa o consumo com um unico imposto ndao cumulativo sobre
o valor adicionado, o chamado IVA. Na contramdo dessa tendéncia, o Brasil adota uma
multiplicidade de impostos sobre a produc¢do e o consumo de bens e servicos: o Imposto
Municipal sobre Servigos (ISS), o Imposto estadual sobre a Circulagdo de Mercadorias e
sobre a Prestagdo de Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de
Comunicacdo (ICMS), o Imposto federal sobre Produtos Industrializados (IPI) e as
Contribuicbes federais para o Programa de Integracdo Social (PIS) e para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins), para citar os mais relevantes.

A fragmentacdo da base dos tributos sobre bens e servicos ndo gera apenas
complexidade. Gera também problemas de fronteira entre os tributos. Atualmente, por
exemplo, os fornecedores de softwares estdao sendo tributados tanto pelos estados
(ICMS) quanto pelos municipios (ISS). Outra consequéncia do modelo brasileiro é que
operacdes semelhantes podem ser tributadas de forma muito dispar. Isso acontece, por
exemplo, no caso da construcdo civil, na qual prédios de concreto armado sdo muito
menos tributados que prédios construidos com estruturas pré-fabricadas, o que induz a
ado¢3o de modelos de construcdo que podem ser ineficientes.?

Aliquotas, beneficios fiscais e regimes especiais

A complexidade do sistema brasileiro é alimentada pela profusdo de aliquotas e
por uma quantidade quase incalculdvel de beneficios fiscais e regimes especiais (que sdo
formas diferentes de cobrar os impostos, como, por exemplo, a substituicdo tributdria).

3 0 valor adicionado no canteiro de obras, na construcdo de prédios de concreto armado, é tributado pelo
ISS (aliquota maxima de 5%) e pelo PIS/Cofins cumulativo (aliquota de 3,65%). J& a producdo de uma
estrutura metalica pré-fabricada estd sujeita a incidéncia de ICMS (em S3o Paulo, 12%) e do PIS/Cofins
nao-cumulativo (aliquota de 9,25%).
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N3o é exagerado dizer que na tributacdo brasileira de bens e servigcos praticamente ndo
ha regras, mas apenas excec¢oes.

A diferenciacdo no custo e na forma de tributacdo — entre setores, localidades, e
mesmo entre empresas — gera distor¢cGes competitivas, além de criar uma teia de
obrigacdes fiscais enigmatica e cara para as empresas e ineficaz para a administragao
publica. Usualmente, a diferenciacdo na tributacdo acaba resultando também em
menor produtividade, pois as empresas buscam sempre reduzir o custo total (incluindo
o custo dos tributos), ainda que isso resulte em maior custo econémico.

Um exemplo claro deste tipo de distor¢do ocorre no caso dos beneficios de ICMS
concedidos para centros de distribuicdo. Por conta deste tipo de beneficio, o mero fato
de um caminhdo sair do Estado A, ir ao Estado B e voltar ao Estado A reduz a carga
tributaria. H3, para a empresa, uma redugao do custo total, mas para a economia ha um
aumento de custo correspondente ao “passeio” inutil do caminhdo pelas (péssimas)
estradas do pais.

Embora as situa¢des variem muito, toda vez que a tributacdo varia em funcao da
forma de organizacdo da producdo e da distribuicdo (seja em termos geograficos,
setoriais, de porte ou de internalizacdo ou terceirizacdo da producdo) gera-se um
incentivo para que a producdo e a distribuicdo se organizem de uma forma que pode
ndo ser a mais eficiente.

Cumulatividade

Outro grande problema do modelo brasileiro de tributacdo de bens e servicos é
a elevada cumulatividade. Enquanto em um bom IVA todo imposto pago nas etapas
anteriores de producao e distribuicdo é recuperado — até a venda ao consumidor final —,
no Brasil boa parte do imposto pago ao longo da cadeia ndo é recuperavel. Isso ocorre
devido a limitacGes legais, entraves burocraticos ou a recusa dos governos federal e
estaduais em reconhecer os saldos credores do imposto e ressarcir os valores devidos.

Todos os cinco tributos citados (ISS, ICMS, IPI, PIS e Cofins) sdo cumulativos, seja
por sua propria origem, seja por restricdes legais ou pelo entendimento dos érgaos
arrecadadores sobre a forma de sua incidéncia. O ISS é cumulativo por natureza, ndo
gerando qualquer crédito para as etapas subsequentes. O mesmo ocorre no caso das
empresas que estdo no regime cumulativo de PIS/Cofins, que ndo se apropriam de
nenhum crédito sobre os insumos utilizados.

A n3o-cumulatividade do ICMS nao funciona na pratica, ja que parte importante
dos insumos utilizados pelas empresas — os chamados “bens de uso ou consumo” — ndo
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geram créditos.* Este é o caso, por exemplo, do imposto incidente sobre servigos de
comunicagdao ou pecas de reposicdo utilizados por uma empresa industrial. O PIS e a
Cofins nao-cumulativos, por sua vez, se transformaram em foco inesgotavel de
contenciosos por conta da interpretacdo restritiva da Receita Federal sobre o conceito
de insumo na cadeia de produgao.

O IPI, por fim, tem sua incidéncia interrompida na cadeia de valor adicionado,
ndao chegando ao consumidor final, o que estimula as empresas a aumentarem a
margem na distribuicdo e reduzir na industrializacdo, ensejando grande litigio. H4 ainda
polémicas interminaveis sobre a definicdo de industrializacdo e a classificacdo dos
produtos na Tabela de Incidéncia do IPI (TIPI).

Na pratica, por conta da cumulatividade, a incidéncia de impostos sobre bens e
servigos € maior do que a aliquota legal, o que resulta em varios impactos negativos. Ao
contrario do IVA, que tributa apenas o consumo (ainda que cobrado ao longo da cadeia),
os tributos brasileiros oneram também as exportagdes e os investimentos, prejudicando
a competitividade da economia brasileira e o crescimento do pais. No caso dos
exportadores, o problema é amplificado pela enorme dificuldade que enfrentam em
recuperar os saldos credores acumulados, tanto de ICMS quanto de PIS/Cofins.

Mas a cumulatividade também gera distor¢des que prejudicam a produtividade.
Isso ocorre, por exemplo, no caso de uma empresa que quer contratar um servigo
especializado (por exemplo, a elaboracdo de um software), mas como ndo consegue
recuperar o crédito incidente sobre o servico prestado (ISS de 5% e PIS/Cofins de 3,65%)
opta por desenvolver o software internamente, ainda que o desenvolvimento interno
seja 7% mais caro que o servico especializado que poderia contratar. Ou seja, a
cumulatividade leva a economia a se organizar de forma ineficiente, na medida em que
induz a internalizagdao de uma atividade que poderia ser melhor desenvolvida por
terceiros.

Tributagao na origem

Outro transtorno provocado pelo sistema tributario brasileiro deriva da cobranca
do ICMS predominantemente na origem no caso de operagdes interestaduais. Esse
modelo estimulou a guerra fiscal entre estados, desequilibrando a estrutura federativa.
Além disso, provocou sérias distor¢ées na organizacdo produtiva do pais, ja que muitas
empresas dao prioridade a investimentos em regiGes que oferecam vantagens fiscais e

4 Arigor, a Lei Complementar 87/1996, que regula o ICMS, prevé a utilizagdo dos créditos dos bens de uso
e consumo. A entrada em vigor deste dispositivo vem sendo, no entanto, sucessivamente postergada, por
conta do impacto sobre as finangas estaduais.
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colocam em segundo plano a busca pela eficiéncia manufatureira e logistica que deveria
nortear suas decisdes.

Ao mesmo tempo, a tributacdo na origem cria um viés contrario a producao
nacional. Isto ocorre no caso das exportagdes, pois os estados relutam (com razao) em
ressarcir as empresas exportadoras o crédito correspondente ao imposto cobrado em
outro estado sobre os insumos utilizados. Ocorre também no caso da importagao, pois
muitas vezes beneficios fiscais concedidos a insumos ou equipamento importados sdo
maiores que os concedidos ao mesmo insumo ou equipamento adquirido em outro
estado.”

Esse conjunto de distor¢Ges estruturais dos tributos brasileiros sobre bens e
servicos, aliado a enorme e crescente complexidade do sistema, conduz a perda de
competitividade das empresas brasileiras e a reducdo da produtividade da economia
como um todo. As exportacdes sdo oneradas, assim como os investimentos. A
organizacao da producdo passa a seguir critérios que nao privilegiam a eficiéncia. Mais:
forma-se um enorme contencioso em torno da natureza de diversos tributos e do
entendimento quanto a sua aplicacao, acentuando ainda mais a cultura de judicializacdo
no ambiente de negdcios do pais.

> Essa diferenciacdo decorre do fato de que, nas importa¢des, o imposto pertence integralmente ao
estado onde esta o importador, enquanto que na aquisi¢ao interestadual parte do imposto é cobrado no
estado de origem.
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Uma proposta de reforma

O cendrio tragado até aqui explica por que a reforma tributaria vem adquirindo
uma urgéncia cada vez maior. Lentamente a sociedade brasileira parece ter adquirido a
consciéncia de que a atual estrutura tributaria, disfuncional e onerosa, tornou-se um
limitador para nosso desenvolvimento. O relativo consenso em torno da necessidade da
reforma ndo deve, porém, ofuscar a visdao de que o assunto suscitara debates acirrados
em torno do conteudo e da implantagao de um novo sistema tributario.

Diante da proporgdo de tais desafios, pode-se argumentar que seria mais viavel
promover ajustes nos atuais tributos sobre bens e servigos, de forma a dota-los de
alguma eficiéncia. Nao é um caminho factivel. Alteragdes parciais sao insuficientes para
corrigir as deformidades que o sistema incorporou ao longo do tempo, pois parte
significativa delas é de natureza estrutural, como, por exemplo, a fragmentacdo da base
de incidéncia.

Além disso, o custo politico de mudancas parciais pode ser igual ou até maior
qgue o de uma ampla reformulacdo do sistema brasileiro de tributacdo de bens e
servicos. As resisténcias politicas a adocdo do regime ndao-cumulativo para todo o
PIS/Cofins e a migragdo da cobranga do ICMS para o destino provavelmente ndo sdo
menores que as dificuldades politicas enfrentadas por uma reforma ampla.

A dimensdao da transformagao requer uma postura realista e um cuidadoso
planejamento de implementacdo progressiva e gradual, de forma a mitigar resisténcias.
Caso contrario, ha o risco de ndo se conseguir seguir adiante e ndo extrair todos os
beneficios potenciais para a economia brasileira de uma reforma tributaria.

Além minimizar as resisténcias politicas, a reforma dos tributos sobre bens e
servigos deve respeitar alguns principios, cuja auséncia pode comprometer seus
objetivos. O primeiro é o da simplicidade para o contribuinte, garantida pela clareza
sobre qual é a base de incidéncia tributdria, por regras de facil compreensao e a
presenca do minimo possivel de excecdes e regimes especiais. O segundo principio é o
da transparéncia, permitindo ao cidadao saber quanto efetivamente paga de impostos
e, a partir do conhecimento desse 6nus tributdrio, escolher as politicas publicas que
mais se aproximam de seus anseios e necessidades.

Finalmente, o terceiro principio é o da neutralidade, ou seja, a menor influéncia
possivel da tributacdo sobre a organizacdo dos negdécios. Em um bom sistema, a
tributacdo ndo deve ser um fator determinante na organizacdo das empresas, na
definicdo dos investimentos e na escolha de seus mercados de atuagdo. Ao contrario, a
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capacidade de gestdo e inovacdao devem ser os determinantes da capacidade
competitiva das empresas.

Todos esses principios sdao atendidos na tributacdo de bens e servicos pelo
modelo do imposto sobre o valor agregado (IVA). De fato, um bom IVA é um imposto
simples (tudo que a empresa vende é tributado e tudo que compra gera crédito); é um
imposto transparente (pois o que o consumidor final paga corresponde exatamente ao
que foi cobrado ao longo da cadeia); é um imposto neutro (pois a tributacdo independe
da forma de organizacdo da producdo); e é um imposto eficiente, na medida em que
desonera completamente as exportagdes e os investimento.

Nenhum dos problemas dos tributos brasileiros sobre bens e servicos descritos
acima existiria se o Brasil adotasse um bom IVA — a exemplo do que fazem praticamente
todas as economias avancadas do planeta.® A grande questdo é como migrar da atual
babel tributdria brasileira para um IVA, preservando a autonomia federativa e mitigando
as resisténcias de empresas e entes federativos que, eventualmente, se sintam
prejudicados.

Uma boa solugdo é a que esta sendo proposta pelo Centro de Cidadania Fiscal
(CCiF), instituicdo ndo governamental que tem como objetivo desenvolver propostas de
melhoria do sistema tributdrio brasileiro. A base da proposta do CCiF é a substituicdo
progressiva de cinco tributos atuais (ISS, ICMS, IPI, PIS e Cofins) por um Unico imposto
do tipo IVA, que esta sendo chamado de Imposto sobre Bens e Servigos (IBS). Em vez de
procurar corrigir os tributos atuais, o que se propde é extingui-los, eliminando, dessa
forma, todas distorgdes resultantes do né gérdio em que se tornou o sistema tributario
brasileiro.

As principais caracteristicas propostas para o IBS sdo aquelas de um bom IVA,
primando pela simplificagcdo em sua estrutura e clareza na aplicacdo:

* Incidéncia ndo-cumulativa sobre uma base ampla de bens e servicos,
incluindo operacGes com direitos e intangiveis. A eliminacdo da distingdo
entre bens, servigos e intangiveis ndo apenas garante a ndao cumulatividade
plena, como é essencial no contexto da nova economia em que as fronteiras
entre essas categorias sdao cada vez menos claras;

6 Entre os paises relevantes, apenas os Estados Unidos n3o adotam o modelo do IVA, mas sim um imposto
sobre o consumo incidente apenas na etapa final de venda ao consumidor (sales tax). Hd um amplo
consenso, contudo, de que o IVA é muito mais eficiente que o sales tax como forma de tributacdo do
consumo.
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e Desoneracdo completa das exportacbes, ja que serd instituido um
mecanismo para devolugdo agil dos créditos acumulados pelos exportadores;

e Incidéncia sobre as importacGes sejam elas para consumo final, sejam como
insumos para a producdo local, equalizando o tratamento entre a produgdo
nacional e os produtos importados;

e Forte estimulo aos investimentos, através da garantia de crédito integral e
imediato para os bens e servigos incorporados ao ativo imobilizado. O
resultado pratico serd a desoneracdo completa dos investimentos,
acentuando o papel do IBS como tributo que incide apenas sobre o consumo;

e (Crédito amplo e devolucdo tempestiva de créditos acumulados. Todo IBS
recolhido nas fases anteriores do processo de producdo e comercializagdo
sera considerado como crédito. Caso as empresas acumulem saldo credor
(em razdo de exportagdo, investimentos e/ou aumento de estoques), o saldo
credor sera devolvido em até 60 dias, superando assim um dos principais
problemas do sistema atual, ou seja, a ndo devolucdo dos valores devidos
pelos governos as empresas;

e Aliquota uniforme para todos os bens e servicos, o que garante simplicidade
e transparéncia. Elimina-se, assim, qualquer necessidade de classificacdo ou
distincdo entre bens, servicos ou direitos (simplicidade), além de permitir que
o cidaddo/contribuinte saiba exatamente quanto esta pagando de imposto
sobre seu consumo (transparéncia). O impacto da uniformidade de aliquotas
na gestao de tributos por parte das empresas tende a ser relevante,
reduzindo custos de apuracdo e o contencioso;’

e Incidéncia sobre o preco liquido do préprio IBS e, durante a transicao, liquido
do ICMS, ISS, IPI, PIS e Cofins (incidéncia por fora);

e Auséncia de beneficios fiscais, contribuindo para dotar o sistema de
horizontalidade, um dos principios de uma boa e funcional estrutura
tributaria;

* Poucos regimes especiais de apuracao e pagamento do imposto. Regimes
especiais devem ser evitados, ja que sdo grandes responsaveis por boa parte

7 A maior parte dos IVAs criados nos Ultimos 25 anos no mundo ja contempla uma aliquota uniforme, em
funcdo das vantagens que este modelo traz em termos de simplicidade, reducdao do contencioso e
facilidade de arrecadagao.
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da complexidade do sistema atual. Haverda poucas excecdes, como a
substituicdo tributaria para combustiveis, cigarros e alguns outros itens.

Esse conjunto de caracteristicas do IBS representa aquilo que é considerado hoje
como o estado da arte para um IVA. Este modelo possui um atributo fundamental: o
valor pago em cada elo da cadeia de produgdao e distribuicdo é automaticamente
creditado na etapa seguinte. Com a desoneracdo completa de exportacdes e
investimentos, e com a cobranca do IBS no destino nas operacdes interestaduais, o
imposto so6 incidira realmente no ultimo elo da cadeia, ou seja, na aquisicdo do produto
ou servico pelo consumidor.

Para mitigar o efeito regressivo da tributacdo do consumo a uma aliquota
uniforme, propde-se um modelo em que os dados sobre o CPF dos consumidores
fornecido no momento da compra serao cruzados com o cadastro Unico dos programas
sociais, permitindo a devolugdo as familias mais pobres de parcela do imposto pago em
suas aquisigoes.

No entanto, o desenho do novo imposto ndo garante por si sé o sucesso de sua
implementacdo, devido a particularidades da realidade brasileira, em especial o fato de
gue substituird tributos federais, estaduais e municipais e a existéncia de muitos
investimentos feitos com base no atual sistema, com todas suas distorcoes.

Para lidar com essas especificidades — e, assim, facilitar a aprova¢do da mudanca —,
a proposta de reforma tributaria do Centro de Cidadania Fiscal incorpora trés medidas
importantes, que serdo detalhadas a seguir: a) um modelo de transicdo para os
contribuintes; b) a preservagao da autonomia dos estados e municipios; e ¢) um modelo
de transicdo para a distribuicdo da receita entre os entes federativos.

Transi¢ao para os contribuintes

Um dos pontos nevralgicos para a implementacdao bem-sucedida do IBS é uma
transigdo que permita um ajuste suave ao novo modelo. As empresas e 0s consumidores
precisam de um prazo razoavel para entender o funcionamento do imposto e se adaptar
a0 novo cendrio que se estabelecera. Isto é especialmente importante no caso de
companhias que realizaram investimentos com base no sistema tributario atual — com
todos seus beneficios e imperfeicdes —, que poderiam ver seus negdcios inviabilizados
ou seu investimento depreciado no caso de uma mudanga abrupta. O gradualismo
minimizard as resisténcias provocadas por qualquer mudancga desse porte.

Pela proposta do CCiF, a transicdo para o novo modelo de tributacdo sera feita
de forma escalonada, ao longo de dez anos. A proposta é que o IBS seja criado com
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aliqguota de apenas 1%, a qual seria mantida nesse patamar por um periodo de teste de
dois anos. Para que a criacao do novo imposto ndao represente um aumento da carga
tributdria, a aliquota da Cofins sera reduzida, ndo afetando, portanto, estados e
municipios. O periodo de teste servird para ajustar operacionalmente IBS (fazendo-se,
se necessario, ajustes) e dimensionar o potencial de arrecadacdo do novo imposto com
um razoavel grau de precisdo.

Superada essa primeira etapa, nos oito anos seguintes as aliquotas dos cinco
tributos atuais serdo progressivamente reduzidas, ao ritmo de 1/8 por ano, e a aliquota
do IBS sera progressivamente elevada, de modo a repor a perda de arrecada¢do (um
desenho muito simplificado da transicdo é apresentado no grafico abaixo). Como o
potencial de arrecadacdo do IBS serd conhecido apds o periodo de teste, é possivel fazer
a transicdo mantendo-se a carga tributaria constante, eliminando-se o risco de aumento
da carga tributaria (inaceitavel para os contribuintes) e de queda de arrecadacao
(invidvel em um periodo de crise fiscal). Ao final da transi¢cdo, o ICMS, o ISS, o IPI, o PIS
e a Cofins serdo extintos.

Transi¢do na Introdugdo do IBS
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Este modelo permite um ajuste suave por parte das empresas — especialmente
daquelas que realizaram investimentos com base no sistema atual —, reduzindo
progressivamente todos os beneficios fiscais existentes, especialmente aqueles da
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guerra fiscal do ICMS, que, com a redugdo paulatina das aliquotas, serdo gradualmente
eliminados.

Para as empresas que, ao final da transicdo, detenham saldos credores dos
tributos atuais, propOe-se a securitizacdo dos créditos desses tributos, ou seja, a sua
substituicdo por titulos da divida publica da Unido e dos estados, indexados a taxa basica
de juros. Com este modelo, os fiscos terdo um periodo longo para ressarcir os créditos
acumulados dos tributos atuais, mas os contribuintes passardo a ter um ativo liquido,
facilmente negociavel no mercado.

Autonomia federativa

Uma das grandes dificuldades na transicdo para o IBS é que o novo imposto
substituira tributos federais (PIS, Cofins e IPl), estaduais (ICMS) e municipais (ISS). O
desafio é como fazer a transicdo preservando a autonomia dos entes federativos e, ao
mesmo tempo, a simplicidade para os contribuintes.

Pela proposta do Centro de Cidadania Fiscal, o IBS tera carater nacional e
legislacdo uniforme em todo o pais. Mas, para preservar a autonomia dos entes
federativos, propde-se que a aliquota do IBS seja formada pela soma de trés aliquotas:
federal, estadual e municipal, preservando-se a liberdade da Unido, dos estados e dos
municipios na fixacdo de sua aliquota. Ou seja, dentro de cada estado ou municipio a
aliguota sera uniforme para todos os bens e servicos, mas podera variar entre os entes
federativos.

No modelo proposto, haverd uma aliquota de referéncia, que é aquela que repde
a receita dos tributos que estdo sendo substituidos pelo IBS. Assim, a aliquota de
referéncia da Unido serd aquela que repde a receita do PIS, da Cofins e do IPI; a aliquota
de referéncia dos estados a que repde a receita de ICMS do conjunto dos estados; e a
aliqguota de referéncia dos municipios a que repde a receita de ISS do conjunto dos
municipios. A adocdo da aliquota de referéncia sera automatica para todos os entes
federativos, preservando-se a autonomia da Unido, dos estados e dos municipios, de
fixar sua aliquota acima ou abaixo da aliquota de referéncia, através de lei.

Para os contribuintes valera apenas a soma das aliquotas, exigindo-se apenas
que, nas vendas interestaduais e intermunicipais, sejam adotadas as aliquotas do estado
e do municipio de destino. O atual estdgio de desenvolvimento tecnoldgico (em
particular a disseminacdo do uso da nota fiscal eletronica) permitem que a arrecadacao
seja feita de forma centralizada e a receita, distribuida automaticamente aos estados e
municipios.
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Como o IBS é um imposto sobre o consumo, ndo vemos risco de aumentos
expressivos nos impostos por iniciativa de estados e municipios. A pressao no sentido
contrdrio vird dos préprios consumidores, que terdo plena consciéncia sobre o quanto
pagam e se sao mais ou menos onerados do que em outras regidoes do pais. Assim, cria-
se uma tensao positiva entre o poder publico e a sociedade. Qualquer incremento na
carga tributdria cobrarda um alto custo politico e eleitoral. Enfim, o IBS é um fator que
estimula o exercicio da cidadania.

Embora este modelo traga alguma complexidade, esta é bastante mitigada pelo
avanco da tecnologia. Em principio, bastara informar o CEP do destinatario da operacao
na emissao do documento fiscal eletrénico para que a aliquota seja determinada. A
preservagao da autonomia federativa é um ponto central da proposta, nao apenas para
mitigar resisténcias, mas também para garantir a constitucionalidade da mudanga, uma
vez que a forma federativa de Estado é clausula pétrea de nossa Constituicdo.

Transi¢ao na distribui¢dao da receita

Por ser um imposto sobre o consumo, o IBS observard o principio do destino, ou
seja, nas transac¢oes interestaduais e intermunicipais o imposto pertencerd ao estado e
ao municipio de destino. No entanto, a adog¢do do principio do destino implica numa
redistribuicdo da receita entre os estados e os municipios. Para mitigar o efeito desta
redistribuicdo sobre as financas publicas dos entes subnacionais, propde-se uma
transicdo bastante longa, de cinquenta anos.

Nos primeiros vinte anos, a receita atual de ICMS de cada estado e de ISS de cada
municipio, corrigida pela inflagdo, sera mantida. Apenas a arrecadagdo do IBS que
exceder a este valor serd distribuida pelo principio do destino. Nos trinta anos
subsequentes, a parcela que repOe a receita atual dos estados e municipios sera
progressivamente reduzida, alcancando-se a distribuicao plena da receita pelo principio
do destino — ou seja, proporcionalmente ao consumo — apds cinquenta anos.

Este modelo é viabilizado pelo fato de que a receita do IBS é arrecadada de forma
centralizada, sendo posteriormente distribuida para a Unido, os estados e os municipios.
Vale notar que a transi¢ao de cinquenta anos na distribuigdo da receita ndo afeta em
nada os contribuintes, para os quais a transicao do modelo atual para o novo sistema se
encerra em dez anos.

Para compensar a perda do poder dos estados de conceder beneficios fiscais,
propde-se que a Unido reforce a politica de desenvolvimento regional e aloque recursos
para sua viabilizacdo (de forma crescente, ao longo da transicdo). Com isso, substitui-se
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uma politica extremamente ineficiente de reducdo das desigualdades regionais (a
guerra fiscal do ICMS) por uma politica eficiente, com menor custo para a sociedade.

Legislagdo, arrecadacao e fiscalizacdo

A implementacdo do IBS depende de emenda constitucional. A instituicdo do
imposto, assim como sua normatizacdo, serd feita através de uma lei complementar
aprovada pelo Congresso Nacional. Ja o regulamento do IBS serd editado por um Comité
Gestor, formado por representantes das trés esferas de governo.

A cobranca do IBS serd centralizada e gerida de forma coordenada pela Unido,
pelos estados e pelos municipios, a exemplo do que ja ocorre hoje com o SIMPLES
Nacional. A distribuicao da arrecadagdo entre os diversos entes da federagdao sera
automatica, sendo administrada pelo Comité Gestor do imposto.

A fiscalizagdo sera feita de forma coordenada pelas trés instancias
administrativas da federacdo. A distribuicdo de responsabilidades para os fiscos federal,
estaduais e municipais caberd ao Comité Gestor do IBS. Haverda um contencioso
administrativo préprio do IBS, cujo desenho estd sendo formulado, visando evitar os
problemas do atual regime de contencioso administrativo da Unido (CARF) e dos
estados. O contencioso judicial sera federal.

Vinculagdes e partilhas

Na transicdo dos tributos atuais para o IBS, uma questao requer uma resposta
precisa: como tratar das vinculacdes e partilhas da receita tributaria estabelecidas na
Constituicdo? Seria mais simples transformar cada uma das destinagdes atualmente
previstas em uma porcentagem da parcela do IBS direcionadas a cada uma das
destina¢Oes atualmente previstas na Constituicdo. O resultado seria um aumento da
rigidez orgamentaria, que ja é extremamente elevada no Brasil.

Neste contexto, sugere-se um novo modelo de destina¢do da receita que tem
como objetivo reduzir a rigidez orgamentaria atual. A proposta é que cada parcela da
receita do ICMS, ISS, PIS, COFINS e IPI que hoje tem uma destinacao definida por conta
de critérios de partilha ou vinculagao constitucional, seja incorporada ao IBS como uma
parcela da aliqguota do novo imposto (denominada “aliquota singular”), que poderia ser
gerenciada pela Unido pelos estados e pelos municipios.

O funcionamento do novo modelo se torna mais claro quando comparado com
a situacdo atual. Pelas regras atuais, 25% da receita do ICMS é automaticamente
transferida para os municipios e, do que resta, pelo menos 25% é destinado a educagao
e 12% a saude. Por conta destas regras, se um estado quiser elevar as despesas com

Sistema tributario brasileiro: como desatar esse n6 20



seguranca publica e financiar este gasto com um aumento do ICMS, ele terd de arrecadar
mais do que o dobro do valor que deseja destinar a seguranca publica.

Pelo modelo proposto, cada destinacdo atual do ICMS (transferéncia aos
municipios, educac¢do, saude e parcela livre) serd convertida em uma aliquota singular,
cuja soma corresponde a aliquota estadual do IBS e que pode ser gerenciada
individualmente. Assim, se o estado quiser destinar mais recursos para a seguranca
publica, ele podera elevar apenas a aliquota singular correspondente a parcela livre do
IBS, arrecadando exatamente o valor que deseja destinar a seguranca.?

Reduz-se assim a rigidez orcamentaria, ao mesmo tempo em que se da mais
transparéncia ao custo das politicas que sdo financiadas pela vinculacdo de parcelas da
receita do IBS.

& Pela proposta do Centro de Cidadania Fiscal, as aliquotas singulares relativas a destina¢do de recursos
para outros entes federados (da Unido para estados e municipios e dos estados para os municipios) ndo
poderdo ser reduzidas relativamente a respectiva aliquota de referéncia (ou seja, aquela que corresponde
a destinacdo atual dos tributos substituidos pelo IBS para essas finalidades). O mesmo se aplica para a
soma das destinacdes para educacgdo e saude (dando-se, no entanto, flexibilidade para que a Unido, os
estados e os municipios possam realocar recursos entre estas duas finalidades).
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Conclusoes

O sistema tributario brasileiro apresenta um quadro de distor¢cbes e
complexidade que contribui decisivamente para algumas das principais mazelas da
economia brasileira, sendo um dos gargalos que impedem o desenvolvimento pleno e
duradouro do pais. As distor¢des na tributacdo — especialmente de bens e servicos — sao
responsaveis por boa parte da baixa produtividade das empresas aqui instaladas e da
falta de competitividade de nossa economia. Também tém responsabilidade na timida
insercao do Brasil nas cadeias globais de produgao, limitando a internacionalizagdo das
companbhias brasileiras.

Além do numero excessivo de impostos e contribuicdes, o modelo brasileiro de
tributacdo de bens e servicos ainda padece de um sem numero de beneficios fiscais e
regimes especiais, que o transformaram num corpo disfuncional e enigmatico. As
tentativas de corrigir as distor¢des com medidas pontuais sdo limitadas e, em alguns
casos, podem até agravar o problema. Assim, s6 ha uma saida para que o pais se
desembarace do né goérdio em que se transformou essa questdo: promover uma
profunda simplificacdo do sistema brasileiro de tributacdo de bens e servicos. A base da
proposta é o modelo sugerido pelo Centro de Cidadania Fiscal, que prevé a substituicdo
de cinco tributos atuais — IPI, ICMS, ISS, PIS e Cofins — por um Unico imposto sobre bens
e servicos (IBS).

Para o contribuinte, o IBS sera um Unico imposto, com legislacdo uniforme e
cobranca centralizada. Ja para os Estados e Municipios, funcionard como se tivessem
seu proéprio imposto, cuja aliquota pode ser alterada atendendo as necessidades das
financas locais. As caracteristicas e a formulacdo do IBS estardo em linha com aquele
gue é considerado o estado da arte de um imposto sobre o valor adicionado (IVA),
padrdo mundial de tributacdo do consumo, a saber:

* Incidéncia sobre uma base ampla de bens e servicos (incluindo intangiveis e
direitos);

e Aplicagdo plena do principio da ndo-cumulatividade, caracterizada pela
recuperacgao integral do imposto incidente nas etapas anteriores do processo
de producdo e comercializa¢do dos bens e servicos;

e Desoneragao completa das exportagdes e dos investimentos;

e Recuperacdo integral e tempestiva dos créditos acumulados pelos
contribuintes;
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e Aplicacdo do principio do destino, segundo o qual o imposto pertence ou ao
pais ou ao estado e municipio de destino.

Alinhado com as melhores praticas internacionais, o IBS terd uma aliquota
uniforme para todos os bens e servicos, gerando diversos beneficios:

e Extincdo da classificacdo de bens e servicos do modelo atual;
e Reducdo da complexidade e do potencial de litigio em relacdo ao tributo;
* Menos espago para pressdes de grupos de interesse;

e Elevagdo do grau de transparéncia para os consumidores a respeito do custo
de financiamento da Unido, dos Estados e dos Municipios.

O IBS também ndo contemplara qualquer forma de beneficio fiscal, com exceg¢ao
de um mecanismo de compensacdo, via transferéncia de renda, para as familias mais
pobres. Os beneficios decorrentes da migracdo para o IBS sdo enormes. O ambiente de
negdcios se tornara mais fluido e arejado, tanto para grandes organizagdes como para
negécios ainda embriondrios, o que representard um significativo impulso ao
empreendedorismo. A simplificagcdo do sistema propiciara redugdo de custos financeiros
e permitira que o setor empresarial como um todo direcione para as atividade-fim a
energia hoje consumida pela burocracia derivada das demandas tributarias.

Os ganhos de produtividade gerados pelo novo modelo, aliados a outros fatores,
contribuirdo decisivamente para que a economia brasileira recupere a competitividade
perdida nas ultimas décadas. Assim, o pais podera se integrar de forma mais efetiva a
economia global, conquistando ao longo dos préximos anos um papel de protagonismo
no cenario internacional. A desoneragdao das exportagdes e dos investimentos
propiciado pelo IBS sera é um pré-requisito incontornavel para o sucesso dessa
empreitada.

O desafio maior para a implementacdo do IBS reside na resisténcia de parte do
setor empresarial e de alguns entes federativos. E necessario enfrenta-la; caso contrario,
a nova estrutura tributdria ndo prosperard. Por isso, a proposta contempla duas
transicdes. Uma: a substituicdo dos tributos atuais pelo IBS serd gradual ao longo de dez
anos, prazo suficiente para que empresas se adaptem ao novo modelo. Os dois
primeiros anos serdo dedicados a um periodo de teste. Nos oito anos seguintes, as
aliqguotas do ICMS, do ISS, do IPI, do PIS e da Cofins serdo progressivamente reduzidas.
A queda de receita desses tributos serd compensada pelo aumento da aliquota do IBS,
com o objetivo de ndo aumentar ou diminuir a carga a carga tributaria.
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A segunda transicdo diz respeito a distribuicdo da receita do IBS entre os estados
e os municipios. Neste caso, o periodo seria ainda mais extenso, de cinquenta anos, ao
longo dos quais as parcelas da receita do IBS serdo gradualmente redistribuidas, até que
o principio do destino (distribuicdo da receita proporcionalmente ao consumo) seja
integralmente cumprido. Dessa forma, a resisténcia de estados ou municipios que
eventualmente se sintam prejudicados sera mitigada. A arrecadacao, a fiscalizacdo e a
distribuicdo do IBS serdo administradas em conjunto pela Unido, pelos estados e pelos
municipios, reforcando o carater federativo do novo imposto.

Sdo desafios enormes que se colocam perante a sociedade, mas sem enfrenta-
los, a economia brasileira ndo atingird o patamar de competitividade necessario para
retomar o desenvolvimento ha tanto tempo perdido.

Sistema tributario brasileiro: como desatar esse né 24



