CAPITULO 19

A TRIBUTACAO SOBRE BENS E SERVICOS NO BRASIL:
PROBLEMAS ATUAIS E PROPOSTAS DE REFORMAS

Melina Rocha Lukic'

1 INTRODUCAO

O sistema de tributacdo de bens e servicos no Brasil é composto por diversos
tributos que foram divididos segundo bases de incidéncias diferentes (circulagao
de mercadorias, prestacdo de servigos, industrializacio e receita/faturamento) e
cuja competéncia para instituigao e arrecadacio foi distribuida aos diversos entes
federativos. Em resumo, o principal imposto, o Imposto sobre Operacoes Relativas
a Circulagao de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interes-
tadual, Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS) foi dado aos estados, enquanto
os demais (Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISS e o Imposto sobre
Produtos Industrializados — IPI) sao de competéncia dos municipios e Unido, res-
pectivamente. Além do mais, hd que se considerar as contribui¢ées do Programa
de Integragao Social (PIS) e para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins),
de competéncia da Unido e que — tendo por base de incidéncia o faturamento ou
receita bruta — igualmente oneram a circulagao de bens e prestagao de servigos.

Essa peculiaridade (segmentagao das bases de incidéncia e diversos tributos
onerando a mesma base), por si s, jd causa diversos problemas e entraves ao siste-
ma brasileiro, conforme descreveremos a seguir. Além disso, cada um dos tributos
que incidem sobre bens e servigos igualmente apresenta limites especificos, que,
somados, fazem da tributa¢do brasileira uma das mais complexas no mundo.

Os problemas j4 sdo hd muito tempo conhecidos e apontados por intimeros
especialistas da drea. Por sua vez, diversas propostas ja foram discutidas sem, no
entanto, obterem o éxito politico necessdrio para aprovacio. Este trabalho tem por
objetivo especificar, no primeiro momento, os principais problemas envolvendo a
tributagdo de bens e servicos no Brasil e, em seguida, detalhar as propostas atual-
mente debatidas no 4mbito das discussoes sobre a reforma tributdria nesse campo.
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Serdo apresentados, assim, na segunda se¢do, os problemas que envolvem
tanto o sistema de tributacao de bens e consumo como um todo, como as dificul-
dades pontuais que abrangem cada tributo. Na terceira se¢do, serdo analisadas as
trés principais linhas de propostas em discussao atualmente, em torno da reforma
tributdria desse sistema. Por fim, consta a conclusio.

2 PRINCIPAIS PROBLEMAS NA TRIBUTACAO DE BENS E SERVICOS NO BRASIL

O sistema de tributagio de bens e servicos no Brasil apresenta uma série de pro-
blemas. Em primeiro lugar, conforme j apontado, a fragmentagao das bases e
a incidéncia de vdrios tributos sobre a mesma base induzem uma organizagio
ineficiente das atividades empresariais, o que impacta a produtividade nacional,
aumenta a custo de conformidade para a apuragio e o recolhimento dos tributos
e gera enorme inseguranga juridica e contencioso administrativo e judicial.

Com relagao aos problemas especificos de cada tributo, o imposto munici-
pal sobre servigos (ISS) ¢ um tributo cumulativo e com intimeros problemas de
conflitos de competéncia entre os municipios — agravados com a edi¢ao da Lei
Complementar (LC) n° 157/2016. Além disso, a separagao das bases relativas ao
consumo em diversos tributos causa problemas de indefini¢ao entre a incidéncia do
ISS, do ICMS e do IPI — ainda mais visiveis quando se trata de tributa¢io de novas
tecnologias. As aliquotas menores do ISS em relagio a tributagao incidente sobre
servigos e produgio ainda geram distor¢oes no mercado, tratamento desigual entre
os agentes econdmicos (qual a razdo para que os servigos sejam menos onerados
que os demais setores?), e tal fato é atualmente uma das grandes barreiras para a
implementacio de um imposto sobre valor agregado (IVA) no Brasil.

Por sua vez, o IPI, apesar de ser nao cumulativo, é um imposto que possui
uma tabela extensa e detalhada de aliquotas, o que acaba gerando inseguranga
sobre a classificagao dos produtos; além de causar uma série de conflitos de com-
peténcia — em virtude das dividas sobre onde termina a industrializa¢io e comeca
a distribui¢io e quando hd o emprego de servigos no processo de produgao, por

exemplo (Appy, 2017).

Os principais problemas, no entanto, envolvem o imposto estadual sobre a
circulagao de mercadorias e servigos de comunicagio e transporte interestadual e
intermunicipal (ICMS) e as contribuigées federais (PIS e Cofins), conforme se
descreverd a seguir. Problemas envolvendo a possibilidade de creditamento, os
créditos acumulados e a incidéncia por dentro e de tributo sobre tributo sdo os
principais limites que uma reforma tributdria deve tratar de resolver.
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2.1 Uma nao cumulatividade limitada? Crédito fisico versus crédito financeiro

No regime do ICMS e no PIS e na Cofins nio cumulativos, utiliza-se o sistema
do crédito fisico — em que apenas os produtos que se incorporam fisicamente a
mercadoria de saida ensejam o direito ao crédito, tais como insumos e produto
intermedidrios. Essa sistemdtica faz com que parte do tributo pago na cadeia nao
seja compensada, o que significa incidéncia cumulativa desses tributos na cadeia de
produgio. Entretanto, a maioria dos paises que adotam a tributa¢io do consumo
pelo valor agregado emprega o sistema de crédito financeiro, no qual tudo o que
a empresa adquire e utiliza na sua atividade dd ensejo ao crédito.

No que tange ao ICMS, a Lei Kandir trouxe a previsio de desoneragio de
bens de capital e o creditamento imediato dos bens de uso e consumo. Diversas
normas posteriores, entretanto, prorrogaram essa possibilidade, e a tltima dessas
modificagoes trouxe a previsio de entrada em vigor somente em 1° de janeiro de
2020. Tais postergagdes se deram em virtude da perda de receita que os estados terao
com a possibilidade de tal creditamento. Com relagio ao PIS e a Cofins, sabe-se que
a ideia original na concep¢io do modelo nao cumulativo era que a possibilidade
de creditamento fosse ampla, nos moldes do Imposto de Renda — Pessoa Juridica
(IRPJ). Entretanto, diversas normas — sobretudo infralegais — passaram a restrin-
gir o direito ao crédito dessas contribuigées, ¢ hoje esse tema ¢é objeto de grande
discussao no contencioso administrativo, que possui julgados ora restringindo o
creditamento, ora permitindo ampliagio dessa possibilidade.

A limitagio de creditamento de todos os insumos e matérias-primas da cadeia
de produgio — bem como dos bens de capital e de uso e consumo — faz com que a
nao cumulatividade do ICMS, do PIS e da Cofins seja limitada e que os tributos
incidam cumulativamente. Para que esses impostos se tornem verdadeiramente nao
cumulativos e para que haja maior desoneracio da cadeia produtiva, necessita-se
realizar a implementacio efetiva do creditamento financeiro, bem como possibi-
litar o creditamento de bens de capital e de uso e consumo; tal como ocorre nos

sistemas de IVA.

2.2 0 célculo por dentro

O segundo mecanismo perverso e que é pratica comum no sistema de tributagao
sobre bens e servigos é o cdlculo sobre o valor de bens e servigos com tributos — seja
do imposto sobre ele mesmo, como ¢ o caso do ICMS, seja de tributos diversos
dentro da base de cilculo de outro tributo. Esse cilculo faz com que a aliquota
real da carga tributdria incidente sobre os produtos nao corresponda as aliquotas
nominais, o que dificulta a percepgao da incidéncia tributdria.
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Com rela¢do ao ICMS, uma das caracteristicas peculiares desse imposto ¢
o fato do cdlculo do valor devido ser feito incluindo sua prépria base — ou seja, o
chamado “célculo por dentro”.? Coelho exemplifica o cdlculo da seguinte maneira:

sua aliquota normal é de 18%, mas numa venda de R$ 100 (antes de calculado o
imposto) o imposto que incide nao é de R$ 18, como a simples légica e secular
prética nos diria, mas R$ 21,95. Ou seja, a aliquota nominal é 18%, mas a aliquota
efetivamente praticada ¢ 21,95%! Essa anomalia, chamada de cdlculo “por dentro”,
consiste em incluir o imposto na sua prépria base de cdlculo (Coelho, 2013).

Segundo Coelho (2013), “nao existe nenhuma razio técnica ou de politica
publica que recomende o célculo de impostos ‘por dentro’™”, e tal prdtica nao ¢
adotada nos mais de 150 paises que possuem um sistema de tributagao sobre o
consumo baseado no valor agregado. Varsano igualmente defende que o fim do
célculo por dentro seria uma forma de aprimorar o sistema do ICMS. Segundo ele,
“este fato em si nio cria distor¢oes, mas pode estar afetando o comportamento dos
consumidores por encobrir a verdadeira aliquota de imposto que ele estd pagando,
que ¢é bem maior que a aliquota legal” (Varsano, 2014, p. 41). Coelho chama
aten¢io para a questdo da transparéncia, afirmando que a inica razao plausivel do
célculo por dentro “é que sua ado¢io no Brasil foi feita para criar a percepgao entre
os contribuintes de que aliquota nao ¢ tao elevada” (Coelho, 2013).

Além do ICMS integrar sua propria base,’ ainda hd sua incidéncia sobre o
IPI, bem como a do IPI sobre o préprio ICMS. Tendo-se em vista que base de
cdlculo do ICMS — de acordo com a LC n® 87/1996 (Brasil, 1996) — é o valor
da operagao de que decorrer a saida da mercadoria, quando houver saida de um
estabelecimento industrial, o ICMS e o IPI teriam a mesma base de cilculo. Assim,
h4 tributacio reflexa:

o IPT incide sobre 0 ICMS, pois de acordo com o texto constitucional esse imposto
estadual ¢é parte integrante do valor da opera¢ao; por sua vez, o ICMS, ressalvados as
situagdes previstas no art. 155, §2, XI, da Constituicio Federal de 1988 (CF/1988),
também incide sobre o IPI (Maciel e Schontag, 2002).

2. Tal previséo foi incluida na Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) pela Emenda Constitucional (EC) ne 33/2001 e
encontra-se na alinea “i", no inciso XIl do § 2° do art. 155, nos seguintes termos: XIl — cabe a lei complementar fixar a
base de célculo, de modo que o montante do imposto a integre também na importacdo do exterior de bem, mercadoria
ou servico. O §1¢, 1, art. 13 da Lei Complementar (LC) ne 87, de 13 de setembro de 1996, estabelece que integra a base
de calculo o montante do proprio imposto, constituindo o respectivo destaque mera indicagao para fins de controle. Essa
sistematica teve sua origem por meio do §7¢, art. 2¢ do Decreto-Lei n® 406, de 31 de dezembro de 1968.

3. Ressalte-se que o calculo por dentro do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Pres-
tacdes de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacéo (ICMS) foi declarado constitucional pelo
Supremo Tribunal Federal (STF). Primeiramente, no julgamento do Recurso Extraordindrio (RE) ne 212.209/RS (STF, 1999), o
tribunal pacificou o entendimento no sentido de que a quantia referente ao ICMS faz parte do “conjunto que representa a
viabilizacdo juridica da operacdo” e, por isso, integra sua propria base de calculo. Segundo o voto do entdo ministro llmar
Galvao, “o sistema tributério brasileiro ndo repele a incidéncia de tributo sobre tributo. Nao ha norma constitucional ou
legal que vede a presenca, na formacdo da base de célculo de qualquer imposto, de parcela resultante do mesmo ou de
outro tributo, salvo a excecdo, que ¢ a Unica, do inciso XI do paragrafo 2° do art. 155 da Constituicdo”. Mais recentemente,
firmou esse entendimento em repercussao geral, no julgamento do RE n¢ 582.461, em maio de 2011. Tendo-se em vista
que tal clculo encontra previsdo na Constituicdo, eventual mudanca teré de ser feita por mudanca constitucional.
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Quanto a questdo da incidéncia de tributos na base de outros tributos, o PIS
e a Cofins — tendo como base a receita bruta ou faturamento — acabam por inci-
dir sobre os tributos incidentes sobre o preco de produtos e servigos, tais como o
ICMS e 0 ISS. Recentemente, porém, o Supremo Tribunal Federal (STF) julgou a
inconstitucionalidade da inclusao do ICMS na base de cdlculo do PIS e da Cofins
no Recurso Extraordindrio (RE) n® 574.706/2017. Os votos vencedores foram no
sentido de firmar o entendimento de que o ICMS nao pode ser entendido como
receita ou faturamento, uma vez que nio integra o patriménio do contribuinte,
o que justifica sua retirada da base de cdlculo das contribuigoes. Esse julgamento
abre margem para a discussdo de outras situagoes em que hd a inclusao de tributos
nas bases de outros tributos, conforme os exemplos mencionados.

2.3 0 problema dos créditos acumulados

Um dos principais problemas enfrentados atualmente pelo setor privado é a
questio dos créditos acumulados do ICMS, do IPI, do PIS e da Cofins. No caso
do primeiro imposto, tal fato ocorre quando, por exemplo, determinada empresa
se utiliza de insumos adquiridos no préprio estado — gerando créditos a partir de
aliquota interna de 18% — e revende o produto final para contribuinte de outro
estado; operagao sobre a qual incidem as aliquotas de 12% ou 7%. Acumulam-se,
dessa forma, créditos de ICMS no respectivo estado.

A implementagio de aliquota interestadual mais baixa, de 4% por exemplo,
aumentaria muito o potencial de acimulo de créditos tributdrios de ICMS pelas
empresas. Assim, eventual mudanga no sistema desse imposto exigird que seja
analisada nao s6 a aliquota interestadual, como também a eventual harmoniza¢io
das aliquotas internas, para que nio haja efeito adverso de aumento do acimulo
de créditos.*

A possibilidade de actimulo dos créditos de ICMS traz grande preocupagao
ao setor privado, principalmente porque nao existem mecanismos de ressarci-
mento claros e efetivos, tanto nas legislagdes estaduais, como na prépria legislacao
complementar federal que regulamenta o ICMS. Assim, outras alternativas para

4, Assim, a primeira alternativa de solucéo para esse problema seria a adogao de aliquotas internas reduzidas de ICMS para
insumos e bens intermediérios destinados a indUstria. Tal solucao, todavia, ndo é a ideal, pois n&o resolveria o problema
para o comércio atacadista e de vendas, bem como para as empresas do Simples Nacional, por exemplo. Nessa linha, o setor
privado propde ainda estabelecer, via resolucdo do Senado Federal, que, nas operacdes com insumos e produtos intermediarios
destinados a producdo e nas operacdes com destino a revenda, a aliquota interna méaxima seja a menor aliquota aplicvel
nas operacdes interestaduais (Brasil, 2015c). Outra proposta discutida para evitar geracdo de saldo credor de ICMS é a ndo
incidéncia ou aplicagao de aliquota zero sobre operacées internas com mercadorias e produtos intermediarios que iréo
integrar novo processo produtivo ou destinadas a revenda (op. cit.).
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solu¢do envolvem a criagio de mecanismo eficiente de ressarcimento tempestivo
dos créditos tributdrios.’

Por fim, muito comum ¢ ainda o problema de gera¢io de créditos acumu-
lados do ICMS, do IPI, do PIS e da Cofins, no caso de empresas exportadoras.
Tendo-se em vista a desoneracao das exportagées, essas empresas tém créditos
relativos aos insumos adquiridos, mas nio geram débito dos respectivos tributos.
Apesar da legislagio do PIS e da Cofins ter instituido um procedimento especial
de ressarcimento de créditos, na prdtica ainda se verifica dificuldades em obter a
devolucio de seus créditos por indimeras empresas.

2.4 Problemas especificos do ICMS

2.4.1 Tributagdo na origem e guerra fiscal

Um dos principais problemas ligados ao ICMS e central nas discussoes atuais sobre
o tema diz respeito a tributago na origem e a necessidade de eliminar a guerra
fiscal entre os estados. A maioria das propostas envolvendo mudangas no ICMS
centra-se na alteracio da tributacio do comércio interestadual (Varsano, 2014;
Lukic, 2014). Apesar das tentativas de reforma tributdria desde 1988 proporem
alteragées no regime juridico do imposto, com a finalidade de eliminar o proble-
ma, estas nao obtiveram, no entanto, éxito na sua aprovagao, devido a conflitos
politicos e federativos, conforme demonstrado por Lukic (2014).

A incorporagiao de novas bases ao ICMS pela CF/1988 (energia elétrica,
combustiveis e servicos de comunicagio), combinada com a elevagio das transfe-
réncias federais via fundos, abriu um espago fiscal para o aumento da concessao de
beneficios fiscais, o que elevou a guerra fiscal entre os estados. Por consequéncia,
houve redug¢io do potencial de arrecadac¢io do ICMS, traduzida por diminuigio da
sua base de arrecadagio, para concentrar-se sobre as blues chips (Rezende, 2009a).

Além disso, a razdo que os estados mais pobres utilizam para justificar a ne-
cessidade da guerra fiscal é a auséncia de politica de desenvolvimento regional por
parte do governo federal: “o espaco vazio deixado pela omissao federal tenderia a
ser naturalmente ocupado, como de fato o foi, por politicas estaduais mais amplas
e ativas” (Rezende, 2006, p. 8).

5. Algumas propostas envolvem: incluir, com base na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), o crédito acumulado como
componente do indice de endividamento dos estados; habilitar o saldo credor para ressarcimento em dinheiro diretamente
pela Unido ao contribuinte, através do fundo de compensacdo; securitizacdo do saldo com o setor financeiro, por meio de
bancos privados e publicos; criacéo de regime diferenciado de autorizacdo de transferéncia/venda dos créditos, tais como o
de leilao de créditos de ICMS; uniformizacéo para todos os estados dos mecanismos de compensacdo de crédito existentes
(venda para terceiros); pagamento de débitos existentes; transferéncia na cadeira produtiva, para terceiros e empresas do
mesmo grupo econdmico; compensacdo do saldo credor de ICMS com débitos do Imposto sobre Operagdes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacéo —
Substituico Tributéria (ICMS-ST); e compensagao do ICMS com tributos federais (Brasil, 2015¢).
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Rezende (2009a) diz que um consenso se forma em torno da ideia de que o
aumento da guerra fiscal ¢ resultado das regras particulares da tributagao brasilei-
ra, Gnica no mundo, que colocou o imposto sobre consumo na gestao autdbnoma
dos estados. A adogido do principio de origem no comércio entre os estados e as
aliquotas do imposto relativamente elevadas fazem com que esse tributo, de certo
modo, se torne uma poderosa ferramenta, com o objetivo de lancar incentivos
fiscais para atrair empresas.

No que se refere 2 dinAmica da guerra fiscal, como jd afirmado, do ponto de
vista do estado, dar incentivos e beneficios fiscais pode tornar-se um meio para
seu desenvolvimento. As empresas atraidas por essa pratica promovem a ativida-
de econdmica, aumentando a produgio e a criagio de emprego no territério do
estado, bem como geram receitas fiscais suplementares. De acordo com Rezende
(2009a), a guerra fiscal leva a resultados positivos a médio e longo prazo para os
estados vitoriosos na competi¢ao pelos investimentos. Com a instala¢io de novas
empresas em seus territdrios, garantem, além de beneficios imediatos como emprego
e renda, aumento da arrecadagiao do ICMS no futuro. Assim, os ganhadores sao
geralmente os estados mais ricos, com a melhor infraestrutura e mercados mais
desenvolvidos. Nesse sentido, Varsano (2001) ressalta que uma das caracteristicas da
guerra fiscal é que, uma vez em curso, todos os estados sio obrigados a participar.
Os nao participantes arriscam perder a producio, haja vista que as empresas que
se beneficiam de isengoes fiscais tém vantagens competitivas sobre as demais. Isso
incentiva empresas concorrentes localizadas em outros estados a realocar a produ-
¢do. Assim, para nio perder a produgio, o estado — mesmo com relutincia — deve
entrar nessa concorréncia fiscal (Varsano, 2001). O autor enfatiza que, em pouco
tempo, todos os estados disputam o investimento e a realocacio das empresas sobre
seus territdrios. Portanto, o conflito federativo é acirrado (op. cit.).

Para além desse problema, na medida em que todos os estados executam essa
prdtica, sua eficdcia diminui. H4 redugio das receitas em todos os estados, porque
os incentivos fiscais oferecidos sio semelhantes. Assim, o beneficio perde o poder
de estimular a localiza¢io da producio em determinado Estado (Varsano, 2001).
Dessa forma, o beneficio fiscal ndo ¢ mais um incentivo e torna-se uma simples
reducio do imposto. Varsano explica que “quando o processo atinge este estdgio, as
firmas escolhem sua localizagao levando em conta apenas as condicoes de mercado
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e de producio (e pagando menos imposto em qualquer lugar em que decidam se
instalar)” (Varsano, 2001, p. 20).°

Outra consequéncia da guerra fiscal ¢ a incerteza sobre os investidores, j4
que obtém beneficios que posteriormente podem ser declarados ilegais pelo Poder
Judicidrio. Conforme ji citado, a LC n° 24/1975 proibe a concessao de qualquer
tipo de beneficios ou incentivos fiscais pelos estados, exceto nos casos em que sao
aprovados por unanimidade por estes, no ambito do Conselho Nacional de Politica
Fazenddria (Confaz). Contudo, essa lei nunca foi respeitada, e diversos estados
concedem beneficios a revelia desse 6rgao. Por essa razio, o Supremo Tribunal
Federal declarou em 2011 vérios desses incentivos como sendo inconstitucionais,
por ofensa aos arts. 150, § 6° 152 e 155, §2°, inciso XII, letra “g”, da CF/1988.
Em abril de 2012, o STF editou a Proposta de Simula Vinculante n® 69, com o
seguinte preceito: “Qualquer isenc¢ao, incentivo, redugio de aliquota ou de base
de cdlculo, crédito presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal
relativo ao ICMS concedido sem prévia aprovagio em convénio celebrado no
ambito do CONFAZ, ¢ inconstitucional” (STE 2012a).

Além disso, do aspecto econdmico, a guerra fiscal traz problemas de inefici-
éncia na alocagdo dos recursos, tendo-se em vista que:

embora cada empresa, individualmente, veja apenas o lado positivo de receber
um beneficio que a ajuda a se implantar naquela regido, geralmente, o beneficio
da guerra fiscal ¢ dado a uma empresa que normalmente nio se instalaria naquele
estado (Appy, 2012).

A solugdo apresentada em diversas propostas e que permitiria por fim a guerra
fiscal envolve modificar o regime de arrecadagao do ICMS. J4 vimos que no Brasil
adotamos, mesmo que parcialmente, tributagdo do comércio interestadual de
acordo com o principio de origem. Dessa maneira, desde sua criagio, o ICMS ¢
arrecadado no momento da venda de mercadorias, pelo estado de sua produgio.
Assim, a solugio sugerida por muitos atores, incluindo-se as propostas de reforma
tributdria discutidas na década de 1990, foi a adocio do “principio de destino” — ou
seja, efetuar a arrecadagdo no estado de consumo. Segundo Varsano (2001, p. 22),

6. Além do mais, com os beneficios fiscais, os estados abrem mao de recursos para a prestacéo de servicos (educacdo, satde,
infraestrutura etc.), o que gera instabilidade macroecondmica (Varsano, 1997). Até mesmo sob um deficit orcamentario,
devido ao desequilibrio das contas publicas dos estados , muitos destes insistem em participar de um verdadeiro “leildo”,
promovido por empresas que querem criar novos estabelecimentos no pais (op. cit.). Assim, os estados mais pobres e menos
desenvolvidos tornam-se incapazes de fornecer servicos publicos e infraestrutura de qualidade. Nas etapas finais da guerra
fiscal, os que ganham sdo os estados mais desenvolvidos, aumentando as disparidades de renda (Varsano, 2001). Sobre o
assunto, Appy (2012) afirma que "os estados, sobretudo os mais pobres, comecaram a perceber que a guerra fiscal contribui
para a perda de receita, sem de fato contribuir para o desenvolvimento. Em muitos casos, inclusive, no Nordeste, por exem-
plo, é possivel ver claramente que existem dois blocos de estados. Tem aqueles que sao os estados mais pobres, que estéo
preocupadissimos com os incentivos que os estados mais ricos do Nordeste ddo, ou seja, temos uma briga intrarregional
muito clara, no qual os mais pobres estéo perdendo”. Devido a esse fato, “a guerra fiscal deixou de fazer sentido também
para os estados como instrumento de desenvolvimento” (op. cit.).
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essa medida “melhoraria as receitas dos Estados menos desenvolvidos, onde o con-
sumo tende a ser muito mais importante do que a produgao”. Alids, essa mudanca
resolveria varios outros problemas do regime do ICMS; entre estes, a guerra fiscal.”

A tributagio pelo principio de destino no comércio interestadual poderia
ser colocada em prdtica seja por meio de aliquota zero, seja através de aliquota
reduzida nas operagoes interestaduais. Varsano (2014, p. 40) alerta para o fato
que a adogio da aliquota zero “agravaria importantes distor¢des que j4 existem em
virtude de aliquotas aplicdveis ao comércio interestadual menores que as aplicdveis
a operagoes internas aos estados”. As discussoes recentes de mudancas propoem a
adogio de aliquota reduzida para as operagoes interestaduais. Pela legislacio atual,
a aliquota aplicdvel sobre as vendas entre estados é de 12%; quando hd saida de
produtos do Sul e do Sudeste para Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a aliquota é
de 7%. As propostas em debate apontam que o ideal seria a implementagio de
aliquota de 4% ou menos.

Por fim, cabe ressaltar que, em 12 de julho de 2017, o Senado Federal aprovou
o Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 130/2014, convertido na Lei Complementar
n° 160, em 7 de agosto de 2017. Essa LC convalida os atos de concessdo de beneficios
e incentivos fiscais ou financeiros vinculados ao ICMS, concedidos pelos estados
ou pelo Distrito Federal (DF) até 1° de maio de 2014, sem a prévia aprovagio por
unanimidade do Conselho Nacional de Politica Fazenddria, assim como concede
remissio e anistia dos créditos tributdrios referentes. Pela LC n® 160/2017, nio
¢ mais preciso a aprovagio unanime dos estados no Confaz para a aprovagao de
beneficio fiscal. Pela nova regra, o convénio poderd ser aprovado com o voto fa-
vordvel de no minimo dois ter¢os dos estados no total e pelo menos de um tergo
dos estados de cada uma das regides do pais. Segundo o projeto aprovado pelo
Senado, a concessdo de novos incentivos fiscais e a prorrogacio dos que jé estejam
em vigor s6 poderio ter vigéncia por um prazo determinado, a depender do setor de
negécios beneficiado. Os prazos maximos sio os seguintes, descritos no quadro 1.

7.A adocdo plena do principio do destino nas operacdes interestaduais, no entanto, ndo garantiria a eliminacao da guerra
fiscal entre os estados por investimentos. De acordo com Varsano (2014, p. 39), “a competicdo pode continuar com a
concessao de subsidios & producdo nao relacionados ao ICMS. O que o principio de destino eliminaria (...) é a possibilidade
de um estado conceder um incentivo cujo custo em termos de receita perdida recai sobre outro”. Ou seja, conforme visto
anteriormente, no primeiro momento, ha incentivos para que os estados concedam o méaximo de beneficios para atrair
investimentos. Por sua vez, aqueles que nao concedem tanto perdem os contribuintes, que sao atraidos aos demais estados,
quanto pagam a conta dos investimentos por estes concedidos (op. cit.). Entretanto, no sequndo momento, tendo-se em
vista que todos os estados tém a prerrogativa de ofertar beneficios, tais incentivos deixam de ter relevancia e “se tornam
meras reducdes de imposto comuns a todos os estados” (op. cit., p. 40).
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QUADRO 1
Prazo de vigéncia dos novos beneficios

Agropecudria, industria, infraestrutura rodoviaria, aquaviaria, ferroviaria, portuaria e aeroportuaria

Até 15 anos
e transporte urbano.

Até 8 anos Atividades portuaria e aeroportuaria vinculadas ao comércio exterior, incluindo-se operacéo praticada
pelo contribuinte importador.

Até 5 anos Manutencdo e incremento de atividades comerciais, desde que o beneficio seja para o real remetente

da mercadoria.

Até 3 anos  Operacdes e prestacOes interestaduais com produtos agropecuarios e extrativos vegetais in natura.

Até 1 ano Demais setores.

Fontes: PLS n¢ 130/2014 (complementar) e Substitutivo da Camara dos Deputados (SCD) n° 5/2017.

2.4.2 Substituicao tributaria: a excecao que virou a regra

A substituicio tributdria, pelo viés juridico, ¢ um tipo de responsabilidade tribu-
tdria em que se imputa o pagamento do tributo a terceiro que nao praticou o fato
gerador, seja por operagoes anteriores, concomitantes ou posteriores. Do ponto de
vista financeiro, trata-se de técnica que visa facilitar a arrecadacio e a fiscalizacio
do fisco, jd que ficam concentrados em poucos contribuintes.

As substituigoes tributdrias para trds e concomitante nao ensejam grandes
debates, jd que o fato gerador jé ocorreu e os valores das operagoes sao conhecidos
e, segundo Varsano (2014, p. 28), “podem facilitar a atuagao da administracao
tributdria sem comprometer a qualidade do IVA”. Por sua vez, a substitui¢ao tribu-
téria para frente tem gerado grandes debates a respeito de sua constitucionalidade,
até mesmo apds a Emenda Constitucional (EC) n° 3/1993, que incluiu o § 7° no
art. 150 da CF/1988.% Isso porque se tributa antecipadamente fato gerador que
ainda nio ocorreu e, por isso mesmo, nao é possivel se conhecer — no momento
do pagamento — o valor exato da operagao. Assim, a tributagao tem como base de
célculo um valor presumido, que na maioria dos casos nao corresponde ao valor
efetivo da operagao.

Mesmo tendo o § 7° do art. 150 da CF/1988 previsto a restitui¢io do valor
pago, caso a opera¢do futura nio venha a ocorrer, houve muita discussio em re-
lagdo as operagdes que ocorrem com valores menores ao presumido para fins de
arrecadacio do Imposto sobre Operagoes Relativas a Circula¢io de Mercadorias
e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de
Comunica¢io — Substitui¢io Tributdria (ICMS-ST), jd que ndo se admitia a
restitui¢do da diferenca. Recentemente, porém, o STF — alterando entendimento

8. Art. 150, § 7, "a lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacdo tributaria a condi¢ao de responsével pelo pagamento
de imposto ou contribuicéo, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial restituicao
da quantia paga, caso néo se realize o fato gerador presumido” (Brasil, 1988) — incluido pela EC n° 3/1993.
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anterior — fixou a tese, em repercussio geral no RE n°593.849/2016 de que
“é devida a restituigao da diferenga do Imposto sobre Circulagao de Mercadorias
e Servigos — ICMS pago a mais no regime de substitui¢io tributdria para frente se
a base de cdlculo efetiva da operagao for inferior a presumida” (STE, 2016).

Do ponto de vista econdmico-financeiro, a utiliza¢ao da substitui¢do tributdria
até se justificaria em operagdes envolvendo produtos: “a) cuja comercializagio fosse
pulverizada; b) com alta concentragao de fabricantes ou distribuidores; ¢) de dificil
controle pelas fiscalizagoes estaduais; e d) de alta relevincia para a arrecadagao
tributdria” (CNI e PWC, 2011, p. 3). Ou seja, em geral, estariam submetidos ao
regime de “setores da industria e da prestagio de servigos de utilidade publica em
que predominam um ntimero reduzido de grandes empresas, que contribuem para
uma parcela majoritdria da arrecadac¢ao” (Rezende, 2012, p. 17).

Conforme demonstrou estudo de CNI e PWC (2011), nos dltimos anos,
principalmente apds 2008, o regime de substituigao tributdria foi ampliado para
abranger grande quantidade de produtos, que nio necessariamente atendem a
essas premissas econdmicas. A pesquisa afirma ainda que “os critérios para inclusao
de novos produtos no regime de substituigao tributdria do ICMS e defini¢ao das
margens de valor agregado nio so claros e tampouco aparecem de forma expressa
em qualquer norma tributdria” (CNI e PWC, 2011, p. 4). Em 2004, a maioria dos
estados tributava entre sessenta e noventa produtos pelo regime de substituicao
tributdria e havia certa harmonizagao de margens estimadas e demais regras da
substitui¢do entre estes; a partir de 2008, entretanto, os estados de Minas Gerais,
de S0 Paulo, do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul passaram a enquadrar por
volta de duzentos novos produtos nessa sistemdtica. Segundo Rezende,

a expansio da substitui¢io tributdria em quatro estados com as maiores bases indus-
triais do pafs ndo ocorreu por acaso. Ela revela a tendéncia de centrar a arrecadagio
do ICMS na etapa da produgio industrial, mesmo nos casos em que a razio que a
justifica, isto é, a pulverizagio do comércio, nio é encontrada (Rezende, 2012, p. 20).°

9. Nesse sentido, estudo realizado por Angelis (2012) demonstrou que, até 2007, a substituicéo tributaria era aplicada a
produtos com producdo concentrada e vendas a varejo pulverizadas, homogéneos, de grande arrecadacdo e com pequena
variagao no preco e varejo, ou com preco tabelado pelo governo ou sugerido pelos fabricantes. A partir de 2008, o regime
passou a ser aplicado a produtos ndo homogéneos, com precos de varejo dispares e que nao representavam parcela signi-
ficante da arrecadacdo. A consequéncia dessa ampliagdo do regime foi um aumento da arrecadacdo tributaria, revelando
0 que Rezende chamou de “a preferéncia brasileira pela aplicacdo do principio da comodidade tributaria a cobranca de
tributos” (Rezende, 2012, p. 20).
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Segundo Rezende (2012, p. 17), a base de cdlculo do ICMS-ST' “apoia-se na
fixagao de margens arbitrdrias para a comercializagao dos produtos, contrariando
a légica subjacente a uma economia de mercado”. O grande problema, conforme
apontado por Angelis, é que

a imensidade de detalhes e especificagoes dos novos produtos incluidos na ST esbarra
em um dos principais pressupostos da inclusio de um determinado produto na ST: a
homogeneidade. Onde nao hd homogeneidade, nio hd pregos conhecidos no varejo,
ensejando o uso crescente de médias e pautas para a valoracio das bases de cdlculo

(Angeli, 2012, p. 49).

Ou seja, a margem de valor agregada utilizada para o cdlculo do ICMS-ST
muitas vezes abrange produtos e mercadorias muito diferentes entre si, o que faz
com que haja distor¢oes no cdlculo do tributo com base neste regime.

Estudo de CNI e PWC (2011) concluiu que o mecanismo da substitui¢io
tributdria pode gerar distor¢des econdmicas no prego final do produto e na concor-
réncia, além de afetar o fluxo de caixa das empresas sujeitas a tal regime. Segundo
o estudo, “a substituigao tributdria pode resultar em aumento no preco final da
mercadoria ao consumidor se comparado com o mesmo produto sujeito a tributa¢io
pelo regime normal de apuracio do ICMS” (CNI e PWC, 2011, p. 3). Além disso,
o regime gera distor¢ao na livre concorréncia, porque as empresas submetidas a
substituigdo tributdria ndo podem reduzir a margem de determinados produtos
para incrementar sua participagio de mercado, tendo-se em vista que nao ¢ possivel
a restituicao do imposto quando a operagdo ocorrer com valores inferiores aos que
serviram de base para o cdlculo. Por fim, o tltimo impacto econémico apontado
pelo estudo de CNI e PWC (2011) ¢ que a substitui¢io tributdria afeta o capital
de giro das empresas que atuam como substitutos tributrios do ICMS, pois estas
devem pagar o ICMS-ST antes de receberem o valor relativo a venda efetuada."

10. A questao mais discutida em relagdo a substituicdo tributaria diz respeito a base de calculo presumida. De acordo com o
art.82da LC n® 87/1996 (Brasil, 1996, art. 89), a base de calculo do ICMS, para fins de substituicdo tributéria sera calculada
a partir da “margem de valor agregado, inclusive lucro, relativa as operacdes ou prestacdes subsequentes”. O § 4° desse
artigo estipula que tal margem “serd estabelecida com base em precos usualmente praticados no mercado considerado,
obtidos por levantamento, ainda que por amostragem ou através de informacdes e outros elementos fornecidos por
entidades representativas dos respectivos setores, adotando-se a média ponderada dos precos coletados, devendo os
critérios para sua fixacdo ser previstos em lei”. O artigo ainda estabelece, no § 22, que “tratando-se de mercadoria ou
servico cujo prego final a consumidor, Unico ou maximo, seja fixado por érgao publico competente, a base de calculo
do imposto, para fins de substituicao tributdria, é o referido preco por ele estabelecido” e, no § 3¢, que “existindo preco
final a consumidor sugerido pelo fabricante ou importador, podera a lei estabelecer como base de calculo este preco”.
11. Outras consequéncias negativas do regime da substituicdo tributaria foram apontadas por Angelis (2012). O aumento
dos produtos submetidos ao sistema elevou a complexidade e os custos de conformidade ao regime, tanto para os contri-
buintes quanto para a fiscalizacdo, “devido as legislagdes diversificadas, grande variedade de margens de valor agregado
estimadas, crescimento dos pedidos de ressarcimento nas operacdes interestaduais, surgimento da substituicdo tributaria
sobre estoques a cada nova incluséo de produtos e surgimento do pagamento antecipado na entrada da mercadoria no
estado” (Angelis, 2012, p. 67). Além disso, a ampliacdo do sistema desvirtuou tanto o regime de arrecadacéo do ICMS
quanto a propria sistematica original da substituicdo tributéria, ja que passou a incluir um grande niimero de contribuintes
substitutos heterogéneos entre si e de diversos portes, o que contraria a ideia de concentrar a fiscalizacdo em um pequeno
ntimero de grandes contribuintes.
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No que diz respeito ao debate para minorar os efeitos perversos da substitui-
cao tributdria, a decisio recente do STF, declarando ser devido o ressarcimento do
ICMS-ST sempre que a base de cdlculo presumida for superior ao prego de venda
real da mercadoria, muito contribuiu em prol de considerar essa técnica nio como
tributagao definitiva, mas como mera antecipacio do imposto. Assim, a partir desse
entendimento, se houver erro ou grande desvio na presungao da base de cilculo,
poderd haver um mecanismo de restitui¢ao ou compensacio. Outra proposicio é
que o regime de substituicio tributdria deveria voltar a restringir-se aos produtos
que apresentam “caracteristicas de comercializacio pulverizada e dificil controle para
os fiscos estaduais ou que nio sejam representativos para a arrecadacio tributdria’
(CNI e PWC, 2011, p. 4). Por fim, “devem ser estabelecidos os critérios objetivos a
serem observados para inclusio de produtos na substituigio tributdria e alteragao das
Margens de Valor Agregado” (op. cit., p. 4). O ideal seria que a LC estabelecesse uma
lista dos produtos que poderiam ser submetidos ao regime de substituigao tributria,
a ser observada pelos estados, seguindo-se os parimetros originais do instituto.

2.5 Problemas especificos do PIS e da Cofins

O PIS e a Cofins inicialmente foram criados no sistema cumulativo, incidindo
sobre o faturamento das empresas e com as aliquotas de 0,65% e 3%, respecti-
vamente. Em 2002 e 2003, no entanto, criou-se o regime nio cumulativo dessas
contribuigoes, aplicdveis aos optantes do sistema de lucro real para apuragio do
IRPJ. Nesse novo regime, hd a possibilidade de apropriacio de créditos referentes
as operagoes anteriores, e as aliquotas foram estabelecidas em 1,65% para o PIS e
7,6% para a Cofins. Além disso, para alguns produtos,'? hd ainda a aplicacio do
regime monofdsico, em que se concentra a arrecada¢io no produtor ou importador,
aplicando-se aliquota diferenciada. Essa convivéncia de regimes distintos para as
mesmas contribui¢des gera uma série de problemas de organiza¢io ineficiente da
cadeia de produg¢io econdmica.

Além disso, a legislagio é extremamente complexa e hd uma série de excegoes
referentes as pessoas juridicas, que, apesar de apurarem o IRP] pelo lucro real —
e, assim, pela regra geral, deveriam apurar o PIS e a Cofins pelo regime nao
cumulativo —, em razao do setor ou da natureza das receitas, devem apurar pelo
regime cumulativo. Outro problema ¢ que o PIS e a Cofins se aplicam somente a
pessoas juridicas, o que faz com que produtores rurais — que geralmente exercem
atividade e tributam na pessoa fisica — ndo sejam contribuintes, sendo necessdrio,
portanto, a criagdo de créditos presumidos na aquisi¢do de produtos agropecudrios.

12. Atualmente, o Programa de Integracdo Social (PIS) e a Contribuic&o para o Financiamento da Seguridade Social
(Cofins) tém regimes monofésicos para os seguintes produtos: gasolina e suas correntes; dleo diesel; gas liquefeito
de petrdleo (GLP); querosene de aviacdo; biodiesel e nafta; produtos farmacéuticos e artigos de perfumaria; veiculos,
autopecas e pneus; aguas, cervejas, refrigerantes e preparacdes compostas; e lcool, inclusive para fins carburantes.
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Outra questao ¢ a diferenciagio com relagio a base de célculo, ji que a le-
gislacio do regime nao cumulativo prevé a incidéncia das contribui¢oes sobre a
totalidade das receitas da pessoa juridica;'® enquanto o regime cumulativo — com
as diversas mudancas ocorridas desde sua criagio e, mais recentemente, com a Lei
n® 12.973/2014 —'* incide apenas sobre as receitas operacionais. Igualmente rele-
vante, conforme j& mencionado, é o conceito de insumo para fins de creditamento
no regime nao cumulativo, que ¢ objeto de grande discussao, ji que as normativas
da Receita Federal® consideram a possibilidade de creditamento somente daqueles
insumos que se desgastam ou se agregam ao produto final, enquanto o contribuin-
te alega que a legislagio nao faz essa limitacio e defende que os créditos devem
abranger todos os custos relacionados 4 atividade produtiva.

Ainda, com a criagio do regime nao cumulativo, as empresas optantes pelo
lucro presumido (faturamento de até R$ 72 milhées ao ano) podem ainda apurar
pelo regime cumulativo. Com essas regras e excegdes, a maior parte do setor de
servigos fica submetida ao regime nio cumulativo, o que faz com que eventual
mudanga para regime de valor agregado tenha por consequéncia aumento da carga
tributdria para esse setor.

Por fim, conforme apontado por Appy,

o regime nio cumulativo do PIS/Cofins adota um modelo conhecido como “base
contra base”, no qual o valor devido é calculado pela aplicagio da aliquota de 9,25%
sobre a diferenca entre o faturamento da empresa e o valor dos insumos adquiridos
(ou, mais precisamente, o valor dos insumos incorporados no produto final, para os
quais a Receita aceita créditos). Isto significa que, quando os insumos sao adquiridos
de uma empresa do Lucro Presumido, o imposto pago pela empresa vendedora ¢ de

13. As contribuicdes do PIS e do Programa de Formacéo do Patriménio do Servidor Publico (Pasep), bem como da Cofins,
passaram a ter regime de incidéncia ndo cumulativa a partir das Leis ne 10.637/2002 e 10.833/2003 (Brasil, 2002;
2003). Ambas as leis elegem como fato gerador das contribui¢ées “o faturamento mensal, assim entendido o total
das receitas auferidas pela pessoa juridica, independentemente de sua denominagdo ou classificacdo contabil” (Brasil,
2002; 2003, art. 19) e adicionam que “o total das receitas compreende a receita bruta da venda de bens e servicos nas
operagbes em conta propria ou alheia e todas as demais receitas auferidas pela pessoa juridica” (Brasil, 2002; 2003,
art. 1%, § 19). Assim, diferentemente do regime de incidéncia cumulativo, o regime ndo cumulativo tem como critério
material e base de calculo o total das receitas auferidas pela pessoa juridica, e ndo somente aquelas auferidas em
decorréncia da atividade operacional desta.

14. A Lei n® 12.973/2014 modificou o art. 32 da Lei n°9.718/1998 (Brasil, 1998), que passa a ter a sequinte redacéo:
"0 faturamento a que se refere o art. 22 compreende a receita bruta de que trata o art. 12 do Decreto-Lei n2 1.598,
de 26 de dezembro de 1977". Por sua vez, o art. 12 do Decreto-Lei n® 1.598/1977, também modificado pela Lei
n2 12.973/2014, dispde que (Brasil, 1977): “Art. 12. A receita bruta compreende: | - o produto da venda de bens nas
operagdes de conta propria; Il - o preco da prestacdo de servicos em geral; Il - o resultado auferido nas operacées de
conta alheia; e IV - as receitas da atividade ou objeto principal da pessoa juridica ndo compreendidas nos incisos I a Ill”.
15. A Instrucdo Normativa (IN) da Secretaria da Receita Federal (SRF) n¢ 404/2004, com a finalidade de especificar os
valores passiveis de creditamento na apuracéo do PIS e da Cofins, conceitua insumo na producdo de bens para venda
e na prestacao de servico. Segundo a IN, serdo considerados insumos na producéo de bens para venda matérias-primas,
produtos intermediarios, embalagem e quaisquer outros bens que sofram alteracdes, tais como o desgaste, o dano ou
a perda de propriedades fisicas ou quimicas — em funcdo da acao diretamente exercida sobre o produto em fabricagéo,
desde que ndo estejam incluidas no ativo imobilizado —, bem como os servicos prestados por pessoa juridica aplicados
ou consumidos na produgao ou fabricacdo do produto. Ja no que diz respeito a prestacao de servicos, sera considerado
insumo os bens aplicados ou consumidos na prestacéo de servicos, desde que nao estejam incluidos no ativo imobilizado,
bem como os servicos prestados por pessoa juridica aplicados ou consumidos na prestacao do servico.
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3,65% e o crédito gerado na empresa compradora ¢ de 9,25%. Esta distor¢io tem
levado vérias empresas a se fragmentarem artificialmente, criando empresas do Lucro
Presumido para realizar parte de suas atividades, apenas para reduzir o montante

devido de PIS/Cofins (Appy, 2017, p. 14).

Em uma eventual reforma, deve-se alterar o regime de apuracio para o mo-
delo de “imposto contra imposto”, com o valor pago na operagio anterior e que
serd apropriado como crédito na etapa seguinte, com destaque na nota fiscal, tal
como o adotado pelo ICMS.

3 SINTESE DAS PROPOSTAS DE REFORMA DO MODELO DE TRIBUTACAO DE
BENS E SERVICOS NO BRASIL

Esta se¢ao se dedica a uma breve sintese das principais propostas de reforma da tri-
buta¢do de bens e servicos em discussio atualmente no Brasil. Em grande parte dos
paises do mundo, a tributacio de bens e servigos ¢ realizada por apenas um tributo
através da técnica do valor adicionado, geralmente com base de incidéncia ampla e
poucas aliquotas. Conforme Appy (2017, p. 4), “0 IVA é um imposto cobrado em
todas as etapas do processo de produgio e comercializacio, garantindo-se, em cada
etapa, o crédito correspondente ao imposto debitado na etapa anterior”. Assim, o
fato de permitir o crédito integral do imposto cobrado nas etapas anteriores, faz
com que o IVA seja um tributo neutro,

cuja incidéncia independe da forma como estd organizada a produgio — e também
faz com que o débito do imposto na etapa final de venda para o consumidor cor-
responda exatamente ao que foi recolhido ao longo de toda a cadeia de produgio e
comercializacio (Appy, 2017, p. 4).

A implementacdo do imposto sobre valor agregado como modelo de tributa-
¢a0 do consumo no Brasil tem sido apresentada em diversas propostas de reforma
tributdria, e é trazida como a solugio para os principais problemas apresentados
pelo sistema de tributacio de bens e servigos. Enquanto a base de incidéncia da
tributagao indireta no Brasil estd dividida entre o ICMS, o0 ISS, o IPI, 0 PIS e a
Cofins, o IVA reuniria todos esses tributos e adotaria base de incidéncia ampla,
incidindo o imposto em todas as etapas do processo produtivo, tal como ocorre
na maior parte dos paises do mundo que adotam tal modelo.

Esse fato jd eliminaria uma série de distor¢oes presentes no sistema brasileiro,
tal como a incidéncia cumulativa pelo nao creditamento de certas entradas ou dos
demais impostos, que acaba onerando a produgao, as exportagdes e os investimentos.
Além disso, com a adogao do principio do destino nas operagoes interestaduais,
seria eliminado o problema da guerra fiscal.

As vantagens econdmicas em um sistema de IVA, conforme Rezende (2009b),
s30 o fato de a carga tributdria incidente sobre determinado produto nao depender
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do nimero de operagoes até que se encontre acabado. Dessa forma, os precos relativos
nio sio distorcidos pelos tributos, bem como se torna possivel desonerar completa-
mente as exportagoes e os investimentos e conferir o mesmo tratamento do produto
nacional e importado (Rezende, 2009b, p. 75). Além disso, ressalta-se como vantagem
a simplificagio e maior transparéncia do sistema decorrente da harmonizagao tributdria.

Virias versoes do IVA foram propostas; desde apenas um tributo de compe-
téncia federal com repasse das receitas aos estados, até um sistema de IVA dual,
com a reuniio dos tributos que hoje sio de competéncia federal (IPI, PIS e Cofins)
e a manuteng¢io do ICMS — com ou sem a incorporagio do ISS —, na competéncia
dos estados; semelhante ao modelo adotado no Canadd. Conforme descrito por
Lukic (2014) e Varsano (2014), o IVA dual foi apresentado nas duas principais
propostas de reforma tributdria desde 1988: no projeto do governo Fernando
Henrique Cardoso, pela Proposta de Emenda a Constitui¢io (PEC) n° 175/1995,
e retomado na reforma debatida no governo Lula da Silva, pela PEC n° 233/2008.

As reformas em debate atualmente propoem, todas estas, a implementagao
de sistema de valor agregado mais racional, seja envolvendo somente os tributos
federais, seja para recriar um novo modelo de tributagio com a reunido de todos
os tributos sobre bens e servicos, que abrangeria inclusive os impostos estadual
(ICMS) e municipal (ISS). Ou seja, a principal diferenga entre as propostas ¢é a
amplitude das mudancas — a primeira proposta, ligada ao Ministério da Fazen-
da (MF), restringir-se-ia aos tributos federais; mais especificamente, o PIS e a
Cofins. Por sua vez, a segunda proposta — atualmente desenvolvida pelo Centro
de Cidadania Fiscal (CCiF) e na linha das tentativas de reforma tributdria dos
governos anteriores — propoée uma reforma mais ampla, que reunisse nao sé os
tributos federais, mas também o ICMS e o ISS. A terceira corrente, inspirada no
modelo canadense, tenta fazer um meio termo entre as duas primeiras propostas:
aqui, defende-se inicialmente a coexisténcia de um regime de valor agregado fe-
deral — que reuniria os tributos federais — com o atual sistema de ICMS e ISS. No
entanto, haveria previsao de harmoniza¢ao das esferas estaduais e municipais, que,
no futuro, poderiam migrar paulatinamente para o sistema federal, tributando sob

a mesma base do IVA federal.

3.1 Proposta mais restrita: reforma do PIS e da Cofins

A reforma do PIS e da Cofins tem sido debatida no Ambito do Ministério da
Fazenda e da Receita Federal pelo menos desde 2015. O objetivo seria a criagao
de nova contribuigao para a seguridade social, através da unificacio de legislacio,
aliquota e forma de apuracio desses tributos (Brasil, 2015a). Segundo o ME, as
linhas gerais da reforma seriam: a simplificacdo da apuragio dos tributos; a tribu-
tagao do real valor agregado em cada etapa econémica; a neutralidade econdmica
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da cobrangca; a isonomia no tratamento das pequenas empresas; € 0 ajustamento
dos regimes diferenciados.

As vantagens principais dessa nova contribuigao seria ampliar o direito ao
crédito, além de estabelecer o regime de crédito financeiro. Essa amplia¢io do
direito ao crédito, em conjunto com a regra de equivaléncia entre débitos da
cadeia anterior e créditos da cadeia posterior, garantiria “a incidéncia sobre o
real valor agregado por cada empresa” (Brasil, 2015a). A tributagao com base
no real valor agregado eliminaria os residuos de cumulatividade, o que aumentaria
a competitividade dos produtos nacionais, tanto no mercado externo quanto em
relacio aos produtos importados (9p. ciz.). Além disso, se, por um lado, as regras
mais claras de apuracio e creditamento reduziriam os litigios juridicos e os custos
acessérios das empresas, por outro, o destaque em documento fiscal tornaria mais
efetivo o controle tributdrio por parte do fisco.

As principais mudangas propostas podem ser resumidas no quadro 2 (Brasil,

2015a; 2015b).

QUADRO 2

Resumo das principais mudancas propostas

Modelo vigente

Modelo proposto

Base de calculo diferente do valor agregado — combinagao
de crédito restrito com transferéncias fictas de créditos
tende a afastar a tributacéo do real valor agregado, em
cada etapa.

Direito creditério restrito — direito creditdrio restrito, em
razéo de a legislacdo vincular sua concesséo a aplicacao
direta no processo produtivo.

Proliferacdo de créditos fictos — as regras vigentes per-
mitem que seja aproveitado, na cadeia seguinte, crédito
superior ao débito suportado na etapa anterior, 0 que
gera um diferencial ficto.

Apuracao base versus base — tributo apurado com base
em registros contabeis/fiscais, confrontando-se as bases
de calculo de débito e crédito (base contra base).

Sem destaque em documento fiscal — os valores devidos,
em regra, ndo sdo destacados em documento fiscal,
sendo necessario recorrer aos registros contabeis/fiscais
para conhecé-|os.

Imprecisdo na apuracdo dos créditos — o marco legal atual
é complexo e deixa ampla margem para interpretacoes
divergentes, o que gera grande nimero de litigios.

Base de célculo decorrente do valor agregado — a regra
do crédito amplo, combinada com a regra da equivaléncia
entre débito e crédito, aproxima a tributacdo do valor
efetivamente agregado em cada etapa.

Direito creditério amplo — ampliacao do direito aos
créditos, relativo a incidéncia na fase anterior, pela aqui-
sicdo de qualquer bem ou servico, independentemente
de sua aplicagao ou destinagao (consumo ou producao —
crédito financeiro).

Eliminagdo de créditos fictos — igualdade entre débito na
cadeia anterior e crédito na cadeia sequinte. Combinada
com a ampliacdo dos créditos, garante maior aderéncia
do tributo ao valor efetivamente agregado em cada etapa.

Apuracéo tributo versus tributo — tributo apurado com
base em documentos fiscais, confrontando-se os valores
nestes constantes (tributo contra tributo).

Com destaque em documento fiscal — os valores devidos
sdo destacados em documento fiscal, o que facilita a
apuracdo e da transparéncia a incidéncia.

Objetividade na apuracao dos créditos — regras claras
para apropriacao dos créditos da etapa anterior, com
reducao dos litigios relativos a interpretaco da legislacéo.

Fonte: Brasil (2015a).
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As principais vantagens das novas regras propostas, segundo o ME seriam
a simplificagdo das regras de apuragao da contribuigio, através, por exemplo, da
ampliagao total das hipéteses de creditamento e de compensaco e ressarcimento de
créditos, o que traria o fim das discussoes sobre o conceito de insumos e as formas
de utilizagao dos créditos (Brasil, 2015a). Além disso, a tributa¢io pelo real valor
agregado na operagao — com a ado¢io da nao cumulatividade plena — extinguiria
os residuos tributdrios nas etapas da cadeia econ6émica, o que promoveria compe-
titividade e racionaliza¢io da sistemdtica de creditamento. A proposta ainda traz
previsdes quanto a incidéncia e ao creditamento pelos optantes do Simples Nacional
e do lucro presumido, tendo-se em vista que atualmente o débito e crédito das
operagoes realizadas por essas pessoas juridicas nio correspondem.

Com relagio aos regimes diferenciados, adotar-se-ia como regra geral da nova
contribui¢io a incidéncia nio cumulativa com crédito amplo, em substitui¢io aos
regimes cumulativos setoriais. Ou seja, os setores econdmicos sujeitos ao regime de
apuragao cumulativa seriam levados para o regime de apurag¢io nio cumulativa —
em alguns documentos, o MF previa a manutengio do regime cumulativo ou
regime de apuragio simplificada similar para as pequenas empresas, as institui¢oes
financeiras e as empresas de seguro, capitalizagio e previdéncia (Brasil, 2015a).

A proposta, entretanto, mantinha os beneficios de aliquota zero para alguns
produtos e setores — cesta basica, produtos para portadores de necessidades especiais,
insumos para medicamentos e inddstria naval (Brasil, 2015a) e livros e servigos
de transporte (Brasil, 2015b) — e incentivos para os setores de medicamentos e
agronegdcio, bem como para a Zona Franca de Manaus. Permaneceria a cobranca
da contribui¢ao no regime monofisico para os seguintes produtos: combustiveis
derivados de petréleo, etanol, biodiesel, gis liquefeito de petréleo (GLP), gis
natural, veiculos, autopegas, produtos farmacéuticos e cigarros.

A implementac¢io da reforma do PIS e da Cofins dar-se-ia em duas etapas.
Em uma primeira etapa as mudancas somente seriam feitas no regime do PIS, o
que permitiria um perfodo de testes para a calibragem da nova aliquota, evitando
assim diferencas significativas de arrecadacdo. Este periodo transitério serviria para
avaliagao das novas regras e permitir possiveis ajustes. Somente no segundo momen-
to, unificar-se-ia a legislacio do Cofins, com a criagdo de apenas uma contribuicao.

As principais criticas a essa proposta envolvem o fato de a base de célculo
ser composta pela totalidade das receitas da pessoa juridica, incluindo-se receitas
financeiras. Assim, no se tributa somete o valor agregado, jd que a base de célculo
engloba valores para além das receitas operacionais. Além disso, a proposta conti-
nua a abranger somente as pessoas juridicas, enquanto um modelo de IVA deveria
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alcangar a atividade empresarial de pessoas fisicas e juridicas — isso é especialmente
importante para os produtores rurais, que atualmente exercem atividade por meio
da pessoa fisica. Por fim, conforme exposto, a proposta ainda mantém uma série
de regimes especiais e diferenciados, o que igualmente afasta o modelo do desenho

de um bom IVA.

Essa proposta ainda poderd trazer algumas discussoes. O principal setor
prejudicado e que jd se colocou contrdrio as mudangas foi o de servigos, tendo-se
em vista que atualmente se beneficia do regime cumulativo, com aliquotas mais
baixas, e com a reforma terd de apurar pelo regime nao cumulativo. Outra questao
diz respeito & manutengao das vinculagdes constitucionais com a reunido das duas
contribuigées, observando-se que o PIS e a Cofins atualmente tém destinagio
diferente das receitas.

3.2 Proposta mais ampla: Imposto sobre Bens e Servicos — CCiF

Uma proposta muito bem aprofundada e coerente atualmente em debate é a do
CCiE que propde a criagio do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), seguindo um
padrao de IVA com as seguintes carateristicas:

base ampla de bens e servicos, crédito abrangente e ressarcimento tempestivo de
créditos, crédito financeiro, desoneracio completa das exportagoes e investimentos,
incidéncia sobre o valor liquido de impostos, aliquota tinica, cobranca no destino,
poucos regimes especiais (se possivel nenhum) (CCiFE, 2017, p. 2).

A criagdo do novo imposto no modelo de IVA substituiria cinco tributos
existentes: PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISS. Além disso, a proposta prevé a criagio
de um imposto seletivo, federal, com incidéncia monofdsica sobre bens e servicos
com externalidades negativas — como fumo ou bebidas.

Propée-se que a transigio dos tributos atuais para o Imposto sobre Bens e
Servigos seja feita em um prazo longo, para permitir um ajuste suave dos bene-
ficios fiscais e dos pregos relativos ao novo modelo. A transicio seria feita através
da elevagao progressiva da aliquota do IBS e da redugao progressiva das aliquotas
dos tributos atuais, o que permitiria fazer a transi¢io através da manutengio cons-
tante da carga tributdria. Ao final de dez anos, os tributos atuais seriam extintos

(CCiF 2017).
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GRAFICO 1
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Fonte: CCiF (2017, p. 8).

O modelo proposto pelo CCiF defende que o IBS deveria ter apenas uma
aliquota e, para que a discussdo sobre aliquotas e isengdes nao contamine a mu-
danga de modelo, propde que esta seja feita em um segundo momento, assim
como a discussdo sobre eventuais regimes especiais (CCiF, 2017). Apés o periodo
de teste e ajustes, os estados teriam autonomia para fixar a aliquota estadual do
IBS, que poderia ser ajustada acima ou abaixo da aliquota de referéncia — que é a
que garantiria a manutenc¢io de receita dos estados. Para as vendas interestaduais,
aplica-se a aliquota do destino. Quanto a distribuigao das receitas apds o periodo de
transi¢ao, a férmula adotada seria proporcional ao consumo, segundo o principio
do destino (CCiFE, 2017). Segundo o CCiF (2017, p. 20), “a cobranga do imposto
seria centralizada e gerida de forma coordenada pela Unido, pelos estados e pelos
municipios, a exemplo do que jd ¢ feito hoje para o Simples Nacional”.

No que diz respeito aos municipios, a proposta do CCiF prevé trés alter-
nativas: a adogio de aliquota prépria (municipal) do IBS; participacio na receita
estadual do IBS (aliquota para o conjunto dos municipios do estado); ou a adogao
de adicional de aliquota nas vendas a consumidor final.

O modelo propée um periodo de transicio longo — a convergéncia para
distribui¢io da receita pelo principio do destino seria de quarenta anos —, o que
garantiria a manutenco da receita de estados e municipios nos primeiros anos.
O diferencial de aliquota em relagio a aliquota de referéncia teria distribuigao
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imediata pelo destino. Com base nisso, o modelo CCiF dispensaria a necessidade
de compensagio de perdas, mesmo que a negociagao politica provavelmente exija
reforco da Politica de Desenvolvimento Regional (CCiE 2017).

Segundo a proposta, a aliquota do IBS percebida pelo contribuinte seria
a soma de vdrias aliquotas: federais, correspondentes as destinagdes atuais (PIS,
Cofins, IPI Unido, Imposto sobre Produtos Industrializados — Fundo de Partici-
pacio dos Estados —IPI FPE, Imposto sobre Produtos Industrializados — Fundo de
Participagio dos Municipios — IPI FPM e Imposto sobre Produtos Industrializados —
Fundo de Compensag¢ao de Exportagoes — IPI FPEX); estaduais (parcela estadual
do ICMS); municipais (por estado), relacionadas 2 atual cota-parte do ICMS e,
eventualmente, ao ISS. Além disso, haveria também a possibilidade de aliquota
municipal prépria. A distribui¢io da receita seria realizada com base nas aliquotas,
e nao como porcentagens fixas da arrecadacio total. A legislacao e regulamentagao
do novo imposto seriam nacionais e a fiscaliza¢io, coordenada e uniformizada entre
os estados e a Unido — e talvez os municipios.

O modelo do CCiF segue a linha das propostas de implementa¢io de um
IVA abrangente apresentadas em tentativas passadas de reforma tributdria e que
nao tiveram sucesso. A grande vantagem dessa proposta ¢é resolver de uma s6 vez
a integracdo dos tributos federais, estadual e municipal sobre o consumo, o que
pode trazer também, por sua vez, conflitos politicos e federativos, tal como vistos
em tentativas passadas. Outra inovagao do modelo é o periodo longo e paulatino
de transi¢do, que permite ajustes e adaptagoes para que se garanta aos entes fede-
rativos a2 manutencio das receitas, o que elimina a necessidade de discussao tao
presente em tentativas passadas, que é a questio dos mecanismos de compensacio
para perdas de receitas. Essa transicio longa, no entanto, pode ter a desvantagem de
abrir margem & mudanga no modelo antes que a transi¢ao completa seja realizada.

3.3 Proposta pragmatica: IVA federal e posterior harmoniza¢cdo com
o0 ICMS estadual
Entre uma proposta mais restrita de criagio de uma contribui¢ao reunindo os atuais
PIS e Cofins e uma tentativa de criagio de um imposto que adotasse o modelo
de IVA, com a inclusdo dos tributos federais, estaduais e municipais, é possivel
adotar posi¢io intermedidria e mais pragmadtica, com a criagao de um IVA federal
e a previsao de harmonizagao posterior dos tributos dos demais entes federativos,
para a criagio de um IVA dual harmonizado ao final do processo.

O modelo de IVA dual ¢ visto por grande parte dos especialistas como “a
solugao que melhor atende as caracteristicas da federacdo brasileira, pois permite
um bom equilibrio entre a autonomia dos estados para tributar e a necessidade
de coordenagao com a Unido, que ¢é a gestora da politica econdmica” (Varsano,
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2014, p. 43). Essa op¢ao seria “a solu¢ao recomenddvel para conciliar os objetivos
de harmonizagao, simplificagdo e modernizacio do sistema tributdrio com as ne-
cessidades de preservagao da autonomia federativa e da competitividade do setor

produtivo nacional” (Rezende, 2009b, p. 95).

As diretrizes a serem seguidas para a implementagio de um IVA dual no
Brasil, segundo Rezende, sao:

a) deve incidir apenas sobre o consumo, b) a base tributdria deve ser uniforme em
todo o pais, c) os estados preservam autonomia para fixar aliquotas, d) as exportacoes
devem ser totalmente desoneradas e importagoes tributadas 2 mesma aliquota aplicada
aos produtos nacionais, ¢) adogio do principio do destino, f) aliquotas devem ser
aplicadas por fora e g) administragoes tributdrias dos trés entes federados devem estar

plenamente integradas (Rezende, 2009b, p. 73).

Varsano apresenta o modelo que deveria seguir o IVA dual:

Um possivel sistema de tributagio de bens e servigos seria: a) substitui¢ao do PIS,
da Cofins, da Contribuicao de Intervencao no Dominio Econémico incidente sobre
combustiveis (Cide) e do IPI por um IVA federal com caracteristicas compativeis
com as melhores préticas internacionais e um imposto seletivo sobre fumo, bebidas,
combustiveis e veiculos automotores; b) reforma do ICMS para incluir na base todos
os servigos, compatibilizd-lo com as melhores prdticas internacionais e harmonizd-lo
com o IVA federal; e ¢) eliminago do ISS, com participagio dos municipios na arre-
cadac¢io do IVA dual ou, alternativamente, com a cria¢iao de um imposto municipal
sobre vendas a varejo (Varsano, 2014, p. 43).

Esse modelo intermedidrio que defendemos ¢é inspirado no sistema canadense
de tributagao de bens e servicos. A experiéncia do Canadd mostrou que um IVA
federal pode perfeitamente funcionar em um pais em que as entidades federativas
subnacionais tém seus préprios sistemas de tributagao, seja por meio de IVA, de
imposto de vendas a varejo, ou mesmo se nem adotam qualquer tributagdo prépria
de bens e servicos (Bird, 2010). Ou seja, a existéncia ou inexisténcia de tributos
subjacentes ao IVA federal mostrou-se nesse modelo indiferente, no que diz res-
peito a possibilidade de ado¢io de um IVA federal. Por sua vez, o emprego desse
IVA pode ser extremamente importante ¢ um modelo do ponto de vista dos entes
federativos que querem melhorar sua tributagio prépria.

O imposto sobre valor agregado federal foi adotado no Canadd em 1991,
sobre uma base ampla e com creditamento integral do tipo imposto contra imposto,
substituindo uma espécie de imposto sobre a industrializagio que tinha efeitos de
tributagao em cascata, pois incidia sobre os insumos e os bens de capital. Apesar
dessa substitui¢do, o IVA federal foi visto como um imposto novo pela populagao
e empresas, causando um enorme descontentamento popular. No Brasil, dife-
rentemente, a adogiao de um IVA federal em substituicio ao PIS, 4 Cofins e ao
IPI seria vista como medida para tornar o sistema mais eficaz e menos complexo,
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podendo contar inclusive com o apoio popular e das empresas. A aliquota adota
inicialmente foi de 7% em 1991, passando para 6% em 2006 e 5% em 2008. A
aliquota referente as provincias que aderiram ao modelo harmonizado foi fixada
inicialmente em 8%, mas estas tém liberdade para fixar suas aliquotas na porcen-
tagem que quiserem.

No Canadd — assim como se espera ocorrer no Brasil —, houve discordancia
inicial por parte das pequenas empresas e do setor de servicos, tendo-se em vista o
alargamento da base do novo imposto. Com rela¢io ao sistema de harmonizacio,
de inicio somente algumas provincias mais pobres e pequenas adotaram o modelo
harmonizado, assim como a provincia do Quebec, que estabeleceu um regime
especial com o governo federal, em que esta administraria e arrecadaria o impos-
to e repassaria 3 Unido sua parte. Porém, as duas maiores provincias (Ontério e
Columbia Britdnica) recentemente manifestaram interesse pela adogao do regime
harmonizado. Enquanto em Ontdrio o sistema foi adotado, na Columbia Britanica
um referendo popular impediu a adogio da harmonizagio. O que interessa para o
caso brasileiro sao os motivos que levaram Ontdrio — provincia economicamente
mais importante do pais — a adotar o modelo harmonizado. Segundo Richard Bird
(20006), trés foram as razoes para a adogao do modelo: as experiéncias do imposto
harmonizado mostraram-se positivas, trazendo resultados econémicos significativos
para as provincias que o adotaram; a contrapartida federal oferecida a Ontério
de C$ 4,3 bilhoes e, ainda, os custos de administragio do imposto foram extre-
mamente generosos. Ontdrio negociou com o governo federal que se adotassem
regras especificas com relagdo a regimes especiais préprios; e, por fim, a adogao
da aliquota de 8% jd em vigor nas outras provincias sobre uma base maior faria
com que sua arrecadacdo aumentasse significativamente. Em suma, a ado¢io do
sistema harmonizado significa para as provincias menos despesas administrativas
e melhores resultados econémicos.

No que diz respeito a aplicacio desse modelo no Brasil, a proposta seria que
sua implementagio ocorra em trés etapas. A primeira etapa — somente no nivel
federal — seria de substitui¢io dos tributos PIS, Cofins e IPI por apenas um tributo
do tipo IVA federal. Basicamente, o imposto deveria ser estruturado para tributar
o real valor agregado a cada etapa, com possibilidade ampla de crédito, poucas
aliquotas e auséncia — ou o minimo possivel — de regimes diferenciados e especiais,
bem como apuracio de tributo contra tributo com o valor destacado na nota fiscal.
O que difere do modelo proposto atualmente pelo governo federal (unificagio do
PIS e da Cofins) ¢ que abrangeria também o IPI, teria como contribuintes todos
que exercem atividades empresariais — sejam pessoas fisicas ou juridicas, — além
de considerar somente as receitas operacionais, e nio a totalidade das receitas.
Juntamente com a criagio do IVA federal, haveria a implementagao de impostos
seletivos (excise tax) para determinados produtos (bebidas, cigarros e veiculos).
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Idealmente, a proposta seria de incluir o IPI no IVA federal desde o inicio. Porém,
para evitar o conflito politico e federativo que poderd ocorrer — tendo-se em vista as
destinacoes do IPI —, uma alternativa seria manter o IPI e aos poucos ir reduzindo
sua incidéncia para as bases proprias de um imposto seletivo.

Essa primeira etapa, por si s6, sem davidas jd representaria um grande avan-
¢o no sistema tributdrio nacional. Tendo-se em vista que nio envolve tributos
de competéncia de outros entes federativos, a viabilidade politica para aprovar
seria maior do que propor um sistema amplo de IVA. As questdes federativas de
reestruturagio do ICMS e ISS ficariam postergadas para um segundo momento.
Com a adogdo do IVA federal, jd seria possivel a implementagao de um “sistema
modelo”, que poderia servir de inspira¢io e incentivo para as mudancas posteriores
nas esferas estaduais e municipais.

Outra peculiaridade desse modelo é que este jd traria, desde o inicio, a previsio
das demais etapas e da possibilidade final de harmonizagio do ICMS estadual a
base do IVA federal. Isso é importante para que os atores envolvidos ji vejam de
antemao o fim a que se quer chegar e para que a etapa inicial (de criagdao do IVA
federal) ndo seja apenas vista e considerada como etapa isolada. Essa previsao ampla
de todo o processo faz com que as medidas tomadas em cada etapa tenham de ser
pensadas de forma coerente, para possibilitar a futura harmonizagio.

Para que seja possivel essa harmonizagio, é preciso fazer ajustes — conjunta-
mente ou posteriormente 4 adogao do IVA federal — no atual sistema do ICMS e
do ISS — principalmente no que diz respeito a ado¢io do principio do destino, a
incorporagio dos servigos a base do ICMS e a ampliacio do direito ao crédito —,
para a criagao do IVA estadual.

Assim, a segunda etapa seria feita nos 4mbitos estadual e municipal. Com
relagao ao ICMS, a proposta seria de adogio do principio do destino (aliquota de 4%
para operagoes interestaduais inicialmente, com periodo de transi¢ao para aliquota
de 0% em periodo de dez anos). Para fins de compensagio dos estados, haveria a
necessidade de criagio de um sistema de compensagio — preferencialmente, por
cAmara de compensacio. Além disso, uma harmoniza¢io por legislagao nacional das
regras do ICMS, principalmente para ampliagao do direito ao crédito, regulagio
unificada da devoluciao dos créditos acumulados e da substituicio tributdria. Quanto
a0 ISS, algumas alternativas sio possiveis: a primeira seria a adogio do principio
destino de forma mais ampla, seguida da inclusdo dos servicos a base do ICMS —
mantendo-se as receitas dos municipios por transferéncia. A segunda opgio seria a
previsao da harmonizagio do ISS a base federal — com aliquota municipal. Por fim,
no caso de inclusdo dos servicos a base estadual ou federal, haveria a possibilidade
de criagao do Imposto sobre Vendas a Varejo (IVV) para os municipios, j& que
estes teriam maior facilidade de fiscalizacao dos estabelecimentos.
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Aps esses ajustes, passa-se a terceira etapa: a harmonizagao dos IVAs estaduais
com o IVA federal. Nessa fase, os estados poderiam optar pela adocio do regime
harmonizado: passando a tributar sob a mesma base do IVA federal, com aliquota
a ser escolhida por cada estado. A arrecadago e a administragio do imposto har-
monizado poderiam ser de responsabilidade da Uniao federal, em cooperagao com
os governos estaduais. A ado¢io do regime harmonizado dependeria de negociagao
com cada estado e, em contrapartida, da ajuda financeira por parte da Unido. Os
estados que nao quiserem adotar o regime harmonizado continuariam com o
respectivo ICMS, ji com os ajustes feitos na segunda etapa. Para os estados que
optem pela harmonizacio, haverd dupla vantagem: além de receber contrapartida
financeira da Unido para a adogao inicial do sistema harmonizado, ainda diminui-
riam os custos de arrecadagio, fiscaliza¢ao e administragio do imposto. A terceira
possibilidade — para os estados que queiram harmonizar, mas que nao aceitem que
a arrecadagao e a administracdo sejam centralizadas no governo federal — seria a
criagdo de um sistema em que os estados arrecadam a parte respectiva ao governo
federal e depois a repassem; tal como foi adotado com a provincia do Québec. Em
resumo, o processo pode ser visualizado da maneira descrita na figura 1.

FIGURA 1
Etapas de implementacao do IVA-Dual
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Elaboracdo da autora.

Uma vantagem desse sistema é que, do ponto de vista politico, se dilui o
conflito federativo que se cria com a proposta de adog¢o de um IVA abrangente
englobando o ICMS ¢ ISS desde o inicio, tal como tem ocorrido a cada discussao
de reforma tributdria no Congresso. A adogao do IVA federal j4 representaria um
avanco para melhorar o sistema e serviria como modelo para os ajustes nas esferas
estaduais e municipais. Os estados, apés os ajustes, ficam livres para escolher manter
0 ICMS ou adotar o modelo harmonizado. Ou seja, a negociagio para a adogio do
modelo harmonizado ficaria mais individualizada com cada estado, podendo ainda
os estados ter a op¢ao de manter o regime do ICMS. Assim, em vez de ficarmos
dependentes da concordincia de todos os estados para fazer a reforma tributéria,
a ideia aqui ¢é se fazer a reforma tributdria no nivel federal e deixar a critério dos
estados a adogio desse regime ou nao. Isso facilita o processo de aprovacio jéd que
diminui a possibilidade de veto players para a adogao da reforma.
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4 CONCLUSAO

Apbs a exposicio e a andlise dos principais problemas e linhas de reforma da tribu-
tagio sobre bens e servigos no Brasil, a conclusio a que se pode chegar é que todos
tém em comum a proposta de ado¢io de um tributo tendo por modelo o sistema
de IVA, com todas as suas caracteristicas jd expostas. As principais diferencas entre
os modelos ¢ a abrangéncia desse novo tributo (somente as contribuigoes federais;
todos os tributos sobre bens e servigos ou os tributos federais, incluindo-se o IPI, com
previsao da adogao de um sistema harmonizado, conforme o modelo canadense).

Ou seja, em suma, a adogio do IVA é sem duvidas o melhor caminho para
aprimorar a qualidade da tributagio indireta no Brasil e de resolver os principais
problemas existentes no atual regime do ICMS. Para isso, a adogao de um IVA
federal — reunindo os tributos de competéncia federal em um primeiro momento,
ajustes no sistema do ICMS e do ISS em um segundo momento e previsdo de
harmonizagio dos impostos estaduais e municipais com vistas a criagao final de
um IVA harmonizado ao final, mantendo certa competéncia tributdria para os
estados — ¢ 0 que nos parece ser o caminho mais adequado nio sé tecnicamente,
mas sobretudo politicamente. O importante para a escolha do melhor modelo a ser
proposto e adotado ¢ nao apenas a questao técnica, mas, principalmente, conforme
as tentativas anteriores mostraram, a viabilidade politica e o conflito de interesses
federativos para que a reforma seja aprovada e implementada.
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