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SUMARIO EXECUTIVO

Esta nota técnica tem como objetivo apresentar a proposta do Centro de Cidadania
Fiscal (CCiF) para a reforma do modelo brasileiro de tributacao de bens e servigos.

Problemas do modelo atual

O modelo brasileiro de tributacdo da producdao e consumo de bens e servigos, que
compreende cinco tributos de carater geral (PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISS), prejudica
o pais de varias formas:

a. reduz fortemente a produtividade, na medida em que as empresas se
organizam de forma ineficiente para minimizar o custo tributario - que pode
variar muito dependendo da forma como a producdo esta organizada;

b. onera os investimentos e as exportagoes;

C. por ser excessivamente complexo, eleva sobremaneira o custo burocratico de
apuracdo e pagamento dos tributos, além de provocar um elevado grau de
litigio;

d. impede os consumidores de conhecerem o montante de tributos incidentes
sobre os bens e servigos que adquirem no mercado.

Nenhum desses problemas existiria se o Brasil adotasse o modelo mundialmente
estabelecido do imposto sobre o valor agregado (IVA). O IVA é um imposto né&o-
cumulativo que incide sobre uma base ampla de bens e servigos, desonera
completamente as exportacbes e os investimentos e é cobrado no destino. Um
imposto com essas caracteristicas &, efetivamente, um imposto sobre o consumo,
ainda que cobrado ao longo da cadeia de producdo e comercializacdo.

Embora haja consenso sobre a necessidade de o Brasil migrar para um modelo de
tributagcdo mais proximo ao do IVA, hd menos consenso sobre a melhor forma de
fazé-lo. Uma alternativa seria implementar mudancgas pontuais nos tributos
existentes. Tal estratégia &, no entanto, insuficiente para corrigir muitas das
distorcdes existentes, pois parte importante dos problemas é estrutural, e decorre
da fragmentagdo da base de incidéncia entre varios tributos. Adicionalmente, o custo
politico de uma série de mudangas pontuais pode ser tdo ou mais elevado que o de
uma reforma tributaria ampla.

Neste contexto, o CCiF entende que a melhor maneira de corrigir as distorgdes do
modelo brasileiro de tributacdo de bens e servigos é através de uma reforma
estrutural, cujas principais caracteristicas sdo descritas a seguir.
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A proposta do Centro de Cidadania Fiscal

O cerne da proposta do CCiF é a progressiva substituicdo dos cinco tributos atuais
por um unico imposto, do tipo IVA, denominado Imposto sobre Bens e Servicos
(IBS), cuja receita seria partilhada entre a Unido, os estados e 0os municipios. As
principais caracteristicas do IBS seriam as seguintes:

a. incidéncia ndo-cumulativa sobre uma base ampla de bens e servicos;

b. adocdo do regime de crédito financeiro, pelo qual todo o imposto incidente
em etapas anteriores sobre os bens e servicos utilizados na atividade
empresarial gera crédito;

c. desoneracdo completa das exportagdes e dos investimentos;
d. incidéncia “por fora”, ou seja, sobre o preco dos bens e servigos sem imposto;

e. devolugdo tempestiva de créditos acumulados, no prazo maximo de 60 dias
(podendo alcancar 180 dias em caso de investigacdo sobre fraude na
constituicdo dos créditos).

O IBS seria criado com uma aliquota de 1%, a qual seria mantida por um periodo de
teste de dois anos. O aumento de receita seria compensado por uma redugao das
aliquotas da Cofins (cumulativa e ndo-cumulativa), de modo a manter a arrecadagao
constante.

Apos o periodo de teste, a transicao dos cinco tributos atuais para o IBS seria feita
ao longo de mais oito anos, através da elevacgao progressiva e linear da aliquota do
IBS e da simultadnea reducdo das aliquotas dos tributos atuais, mantendo-se a carga
tributaria constante. A razdo do longo periodo de transicdo é a necessidade de que
as empresas se ajustem de forma suave as mudancas de precos relativos e,
principalmente, a progressiva eliminagdo dos beneficios fiscais atualmente
existentes, inclusive aqueles da guerra fiscal do ICMS, que poderiam ser
convalidados.

Ao final da transicao, os cinco tributos atuais (PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISS) seriam
extintos.

Propde-se que o IBS tenha apenas uma Unica aliquota para todos os bens e servigos.
Ao evitar os problemas de classificacdo, este modelo — que é recomendado na
literatura internacional - torna o imposto mais simples, reduz o contencioso e torna
mais transparente para os cidaddos o custo de financiamento das politicas publicas.
O CCiF reconhece que a transicdo para um modelo de aliquota Unica é politicamente
complexa, mas entende que os beneficios sdo grandes, inclusive porque qualquer
tratamento favorecido para um setor exigird que a aliquota seja mais elevada para
0os demais setores.

Ao contrario dos tributos atuais, que sdo utilizados para diversas finalidades de
natureza social, setorial ou regional, entende-se que o IBS ndo deveria ser utilizado
com fins extrafiscais. O objetivo de um imposto geral sobre o consumo deve ser
apenas o de arrecadar para financiar a despesa governamental, sendo o mais simples
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possivel. De modo geral, outros objetivos de politicas publicas sdo alcancados de
forma mais eficiente através de outros instrumentos.

— A desoneracado da cesta basica, por exemplo, beneficia em termos absolutos
(R$ por pessoa) mais as familias ricas que as pobres. Neste contexto, é mais
eficiente e transparente cobrar o imposto e destina-lo as familias pobres que
desonerar a cesta basica.

- De modo semelhante, os beneficios concedidos no ambito da guerra fiscal do
ICMS tampouco sdo instrumentos eficientes de desenvolvimento regional. O
CCiF entende que a implantacdo do IBS deveria ser acompanhada de um
reforco da politica federal de desenvolvimento regional. Mas entende também
gue esses recursos deveriam ser alocados de forma mais eficiente, através de
medidas que explorem as vocacgdes regionais e contribuam para reduzir
deficiéncias de infraestrutura e qualificagdao de trabalhadores.

Em respeito a autonomia federativa, propde-se que os estados tenham autonomia
na fixagdo da aliquota do IBS, que seria Unica dentro de cada estado, mas poderia
variar entre estados. Sendo o IBS um imposto sobre o consumo, a elevagao ou
reducdo da aliquota estadual implica onerar mais ou menos os consumidores do
estado, que sdo também os eleitores. Nas transacdes interestaduais seria adotada a
aliquota do estado de destino.

A distribuicdo da receita entre os estados teria uma transicdo longa, de 50 anos, ao
final da qual a receita seria distribuida proporcionalmente ao consumo (principio do
destino). Nos primeiros 20 anos da transicdo, apenas o crescimento real da receita
seria distribuido pelo principio do destino, mantendo-se a distribuicdo atual para a
receita observada no inicio da transicdo, corrigida pela inflagdo. Ao longo dos 30 anos
subsequentes seria feita a convergéncia para a distribuicdo de toda a receita pelo
principio do destino.

A receita atual dos municipios com o ISS seria substituida por uma incidéncia do IBS
apenas nas vendas a consumidores finais, sendo que os municipios teriam liberdade
na fixacdo da aliquota. A exemplo dos estados, a distribuicdo da receita entre os
municipios também teria uma transicdo longa, de 50 anos.

Sugere-se que, na implantacao do IBS, seja feita uma mudanca no modelo de
partilha e vinculagdo constitucional de receitas dos cinco tributos substituidos pelo
novo imposto. Pela proposta, cada destinacao atualmente definida na Constituicao
Federal (e, eventualmente, nas constituicbes estaduais) seria substituida por uma
aliquota especifica, cuja soma corresponderia a aliquota total do imposto, que é a
Unica percebida pelos contribuintes. As aliquotas especificas poderiam ser alteradas
por lei da respectiva unidade federada. Este modelo reduz muito a rigidez
orcamentaria, mantendo inicialmente, no entanto, a distribuigdo atual de receitas.

Com a criacao do IBS, propode-se que as empresas do SIMPLES possam optar entre
duas alternativas: a) manutencdo do SIMPLES no formato atual, caso em que as
empresas ndo se apropriariam nem transfeririam créditos do imposto; ou b) adocdo
do regime normal de crédito e débito do IBS, reduzindo-se a incidéncia do SIMPLES
sobre o faturamento em montante equivalente a parcela destinada aos cinco tributos
substituidos pelo novo imposto. Na pratica a tendéncia é que as empresas que
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vendem para consumidores finais (que sdao a grande maioria) optem pela primeira
alternativa e aquelas que estdao no meio da cadeia prefiram a segunda alternativa.

A criagdo do IBS exige emenda constitucional, sendo que o detalhamento da
legislacdo caberia a lei complementar. Haveria um Unico regulamento, emitido pelo
governo federal com base em pardmetros definidos de comum acordo entre
representantes das trés esferas de governo.

A cobrancga do imposto seria centralizada e gerida de forma coordenada pela Unido,
pelos estados e pelos municipios, a exemplo do modelo ja adotado para o SIMPLES
Nacional. A fiscalizacdo do imposto também seria feita de forma coordenada e
harmonizada, com a participacdo dos fiscos das trés esferas de governo. O
contencioso administrativo de primeira instancia seria estadual e de segunda
instancia (harmonizadora) nacional. O contencioso judicial seria processado pela
Justica Federal.

O modelo proposto seria complementado por um imposto seletivo federal, incidente
sobre bens e servigos cujo consumo se deseja desestimular, como fumo e bebidas
alcoodlicas. O imposto seletivo teria incidéncia monofasica e sua aliquota seria elevada
gradualmente, simultaneamente a elevacao da aliquota do IBS.

Comentarios finais

A proposta basica do Centro de Cidadania Fiscal é a progressiva substituicdo dos
cinco tributos atuais sobre bens e servicos por um novo imposto, do tipo IVA,
denominado Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), cujas caracteristicas procuram
refletir as melhores praticas internacionais.

A principal novidade da proposta é o padrao de transicdo, tanto para os contribuintes
(transicao progressiva em dez anos) quanto para a distribuicdo federativa da receita
do imposto (transicdo em cinquenta anos). Tal modelo, além de viabilizar uma
adaptacdo suave as mudancas, ajuda a minimizar muitas das resisténcias
encontradas em propostas anteriores de reforma tributaria, por parte das empresas
e dos entes da federacao.

Os beneficios esperados das mudangas propostas sdo muitos: a) grande simplificagdo
do sistema tributario brasileiro, reduzindo expressivamente o contencioso e o custo
de conformidade tributaria; b) ampliacdo da taxa de investimentos; e c) grande
aumento da produtividade.

A reforma nos termos propostos ndo afeta a carga tributaria, mas melhora
significativamente a qualidade de nosso sistema tributario, tornando-o mais simples,
transparente e neutro e beneficiando o crescimento de longo prazo do pais.
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Introducao

Esta nota tem como objetivo apresentar a contribuicdo do Centro de Cidadania Fiscal
(CCiF) para a construgcao do modelo brasileiro de tributagdo de bens e servigos. Trata-
se do resultado de mais de um ano de discussdes sobre diferentes alternativas para
simplificar o modelo brasileiro de tributacdao da producao e do consumo e para corrigir
distorcdes que impactam negativamente a produtividade, o investimento e o

ambiente de negdcios do pais.

O CCiF entende que compete ao sistema politico decidir sobre eventuais mudangas
no sistema tributario brasileiro. Mas entende também que é importante que tais
decisdes sejam tomadas com base em analises técnicas consistentes e na avaliagdo
dos custos e beneficios de diferentes alternativas. E nesse contexto que se insere a

presente contribuicdo.

O trabalho do CCiF tem como referéncia as caracteristicas desejaveis de um bom
sistema tributario, consolidadas na literatura: simplicidade, neutralidade,

transparéncia, isonomia e capacidade de arrecadacdo.

A presente nota esta estruturada em trés secdes, além desta introducdo e de alguns
comentarios finais. A primeira apresenta uma breve descricdo das distorgoes
resultantes do atual modelo de tributacdo de bens e servicos no Brasil. A segunda
explica porque é muito dificil corrigir estas distor¢cées mantendo a atual estrutura
tributaria. Por fim, na terceira secdo — que constitui o cerne da nota - é apresentada

a proposta de reforma desenvolvida pelo CCiF.?

1 Distorgoes da tributacao de bens e servicos no Brasil

Antes de apresentar as propostas desenvolvidas pelo CCiF, é importante entender
porque é necessario (e urgente) reformar o modelo brasileiro de tributacdo de bens
e servicos. Os problemas deste modelo ficam claros quando tomamos com referéncia
o padrdo adotado pela maioria dos paises do mundo, que é o do imposto sobre o

valor agregado (IVA).

! Por se tratar de uma nota que resume o contelido que serd detalhado em notas técnicas
especificas, optou-se por nao colocar nesta nota as referéncias bibliograficas utilizadas, as
quais constardo das notas especificas. As notas técnicas especificas serdo acessiveis através
de links referenciados neste documento ou diretamente no site. A numeracdo desta nota
técnica (na forma “versdo x.x") reflete alteracGes no contelddo do texto (primeiro nimero) ou
a inclusdo de novas referéncias a notas técnicas especificas (segundo nlimero).
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1.1 Como funciona o IVA?

O IVA é um imposto ndo-cumulativo cobrado em todas as etapas do processo de
producgdo e comercializagdo, garantindo-se, em cada etapa, o crédito correspondente
ao imposto pago na etapa anterior. Esta caracteristica do IVA faz com que ele seja
um tributo neutro - cuja incidéncia independe da forma como esta organizada a
producao e circulagdao, de modo que o imposto pago pelo consumidor na etapa final
de venda corresponde exatamente ao que foi recolhido ao longo de toda a cadeia de

producao e comercializagdao (ver Tabela 1).

Tabela 1. Exemplo de incidéncia de um IVA

Valorda Aliquota  Débito Crédito Imposto
Venda (A) (B) (C= A*B) (D) devido (C-D)

Etapa 1 100 10% 10 10
Etapa 2 200 10% 20 10 10
Produto final 400 10% 40 20 20
Tributacéo total 40

Obs. O crédito corresponde ao débito da etapa anterior.

Em um IVA bem estruturado, as exportacdes e os investimentos sdo totalmente
desonerados, enquanto as importagdoes sdo tributadas de forma equivalente a
producao nacional. Isto faz com que o IVA seja efetivamente um tributo incidente

sobre o consumo, ainda que cobrado ao longo da cadeia de producao e circulacdo.

Outras caracteristicas de um bom IVA s3o a incidéncia sobre uma base ampla - que
alcanca todos os bens e servigos - e a adogdo do principio do destino, pelo qual nas
transacoes entre paises (ou entre estados, em uma federagdao) o imposto pertence
integralmente ao pais (estado) de destino. Alids, a tributacdo no destino é essencial

para que o IVA seja um imposto sobre o consumo e nao sobre a produgao.

Na maioria dos paises do mundo ha apenas um IVA, com poucas aliqguotas. Nos

melhores IVAs do mundo ha apenas uma aliquota.

1.2 Problemas do modelo brasileiro

Ao contrario da grande maioria dos paises, que possuem apenas um IVA, com base
de incidéncia ampla e ndao-cumulativo, o Brasil possui cinco tributos sobre bens e
servigos (ICMS, IPI, ISS, PIS e Cofins), os quais apresentam uma série de problemas:

* base de incidéncia altamente fragmentada setorialmente (ver Quadro 1);

= legislacdo extremamente complexa, caracterizada por uma profusdo de

aliquotas, ajustes de base de calculo, beneficios fiscais e regimes especiais;
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= sérios problemas de cumulatividade, que resultam da existéncia de tributos
puramente cumulativos (ISS e parte do PIS/Cofins) e de restricdbes ao
aproveitamento de créditos nos tributos ndo-cumulativos (ICMS, IPI e parte do
PIS/Cofins);

= fortes restricdes ao ressarcimento de créditos tributdrios acumulados pelas

empresas;

= cobranca do ICMS no Estado de origem nas transacgOes interestaduais, o que
abre espaco para a guerra fiscal entre os estados e prejudica as empresas

exportadoras.

Quadro 1. Padrao de incidéncia tributaria setorial

IPI ICMS 5§ | iS/Cofins
N Cumul. Cumul
Industria
Comércio
Senigos
Agropecuaria

Construcéo Civil

As areas destacadas indicam o tipo de incidéncia mais comum para uma empresa tipica
do setor.

As consequéncias negativas deste modelo sdo varias. Em primeiro lugar, ao contrario
do IVA, que é um imposto apenas sobre o consumo, os tributos brasileiros oneram
as exportagdes e os investimentos, prejudicando a competitividade do pais e o

crescimento de longo prazo.

Em segundo lugar, a complexidade dos tributos brasileiros sobre bens e servicos
resulta em um custo de cumprimento de obrigagdes acessérias extremamente
elevado. Nao é por outro motivo que, para o Banco Mundial, o Brasil é o campeao

mundial em horas gastas por uma empresa de porte médio para pagar impostos.

Em terceiro lugar, por conta da complexidade do sistema tributario, o grau de litigio
entre os contribuintes e o fisco é altissimo, o que ndo apenas eleva os custos para as
empresas, mas também gera uma situacdo de forte inseguranga juridica,
prejudicando os investimentos. Ainda que nao se disponha de uma comparagao
abrangente com outros paises, ha varios indicios de que o grau de litigio sobre

matérias tributarias no Brasil € um dos mais elevados do mundo.

Em quarto lugar, a diversidade de formas de incidéncia e a multiplicidade de

aliquotas, ajustes de base de calculo, beneficios e regimes especiais tornam



. Centro de REFORMA DO MODELO BRASILEIRO
AW | idadania DE TRIBUTAGAO DE BENS E SERVICOS

impossivel saber qual o montante de tributos cobrado ao longo da cadeia de produgao
e circulacdo de qualquer bem ou servigo. Enquanto um bom IVA é transparente (ou
seja, o imposto cobrado na venda ao consumidor final corresponde exatamente ao
gue foi cobrado na cadeia de producdao e comercializagdo), no Brasil o montante
cobrado depende da forma de organizagao da producdo e da existéncia de beneficios

fiscais ou regimes especiais em alguma etapa da cadeia.

Por fim, e principalmente, as distor¢des na tributacdo dos bens e servicos fazem com
que a estrutura produtiva do Brasil se organize de forma extremamente ineficiente.
Isto ocorre porque — ao contrario do modelo do IVA, em que a incidéncia é a mesma
nao importando como a produgao se organiza - o modelo brasileiro permite que o
custo dos tributos varie muito em funcdo da forma de organizacao da producdo e
comercializacdo dos bens e servigos. Para reduzir o custo tributario, as empresas
brasileiras optam por formas de organizacdo (em termos setoriais, geograficos, de
porte e de internalizacdo ou terceirizacao de atividades), que sdo ineficientes do
ponto de vista econdmico. Se ndo fossem as distorgoes tributarias, o Brasil poderia

produzir mais bens e servicos com a mesma quantidade de trabalho e de capital.

Em suma, os tributos brasileiros sobre bens e servicos ndo tém nenhuma das
caracteristicas desejaveis de um bom sistema tributario: ndo sdo simples, nem
transparentes, nem neutros e nem isonémicos. As consequéncias sdo grande perda
de produtividade, reducao dos investimentos, perda de competitividade da producgao

nacional e uma absoluta falta de transparéncia do custo tributario para o cidadao.

A luz destes problemas, fica claro que é necessario reformar o modelo brasileiro de
tributacdo de bens e servigos e aproximar suas caracteristicas das de um bom IVA.

A questdo é como fazé-lo.

2 Dificuldade de migrar do modelo atual para o IVA

Se é claro que é preciso corrigir as distorgoes dos tributos brasileiros sobre bens e
servigos, ha menos clareza sobre como fazé-lo. Uma alternativa seria fazer mudangas
pontuais nos tributos existentes, procurando corrigir seus defeitos e aproxima-los do
padrdo de um bom IVA. Esta é uma estratégia possivel, mas com efeitos limitados e

dificuldades de implementacao.

Em primeiro lugar, parte importante dos problemas do modelo brasileiro de
tributacdo de bens e servigos é de natureza estrutural. Este é o caso, por exemplo,
da existéncia de tributos puramente cumulativos, como o ISS e parcela do

PIS/Cofins. E o caso também da fragmentacdo da base de incidéncia entre diversos

4
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tributos, o que impede o funcionamento eficiente do regime nao-cumulativo de
débitos e créditos (por exemplo, débitos de ISS nao geram créditos de ICMS e vice-

versa).

Estes sdo problemas sérios, que impedem a adogao de um modelo semelhante ao do
IVA, e que ndo podem ser resolvidos através de mudancas pontuais. Adicionalmente,
tentativas de unificar bases de incidéncias dos tributos atuais - como a unificagdo do
ICMS com o ISS - tendem a gerar fortes resisténcias por conta de seu impacto sobre

a autonomia federativa e a reparticdo da receita entre estados e municipios.

Em segundo lugar, a modificacdo das caracteristicas dos tributos atuais para
aproxima-las das de um bom IVA pode gerar problemas sérios de transicdo. Um
exemplo seria a migragao da cobranca do ICMS para o estado de destino, através da
reducdo das aliquotas interestaduais do imposto. Tal mudancga teria muitos efeitos
positivos, inclusive a reducdo da guerra fiscal, mas também poderia gerar varios
problemas, como um aumento relevante da carga tributaria e o acimulo de créditos

tributarios nas operagoes interestaduais.?

Outro exemplo seria a adocdo de um mecanismo de ressarcimento tempestivo de
créditos tributdrios acumulados. E muito dificil adotar um regime de devolucdo rapida
dos créditos sem que isso provoque uma perda de receita relevante para os estados
e para a Unido, por conta do enorme estoque de créditos acumulados que precisariam
ser ressarcidos. Este € um problema especialmente relevante no atual momento de

crise fiscal.

Por fim, é preciso avaliar a relagdo entre o custo politico e os beneficios de mudancas
pontuais. No caso da reforma do PIS/Cofins proposta pelo governo em 2015, por
exemplo, haveria uma melhora da qualidade destes tributos, mas esta melhora
resolveria apenas uma pequena parte dos problemas da tributagao de bens e servicos
no Brasil.> Em contrapartida, o custo politico da reforma do PIS/Cofins pode ser

elevado, inclusive porgue boa parte do setor de servigos e o setor de construcao civil

2 0 aumento da carga tributaria ocorre porque o imposto que ndo é cobrado no estado de
origem por conta dos beneficios fiscais passa a ser cobrado no estado de destino. Ja o acimulo
de créditos tende a ocorrer no caso de empresas que adquiram insumos internamente ao
estado (a aliquotas elevadas) e vendam parte relevante da produgdo para outros estados (com
tributacdo nula ou baixa). Tais empresas acumulariam créditos, mas ndo gerariam débitos que
permitissem o aproveitamento desses créditos.

3 A proposta de reforma do PIS/Cofins desenvolvida pela Receita Federal (acessivel pelo
seguinte link) contempla trés mudancas principais: a) a adocdo do regime nao-cumulativo
para todas os setores e empresas (exceto aquelas com receita inferior ao limite de faturamento
do SIMPLES); b) a adocdo do regime de “tributo vs tributo”, pelo qual os débitos de PIS e
Cofins passariam a ser discriminados nos documentos fiscais e gerariam crédito equivalente;
e c) a adogao do regime de “crédito financeiro”, pelo qual seria ampliada a possibilidade de
apropriacdo de créditos tributarios pelas empresas.


http://idg.receita.fazenda.gov.br/noticias/ascom/2015/dezembro/fazenda-conclui-reforma-que-simplifica-a-contribuicao-para-o-pis
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ja se posicionaram contra a proposta. Neste cenario, é possivel que as concessoes
gue o governo tenha de fazer para aprovar a mudanca do PIS/Cofins ndo sejam muito

menores que as que teria de fazer para aprovar uma reforma abrangente.

Situacao semelhante diz respeito a um eventual esforco de aprovacdo de Resolugao
pelo Senado Federal reduzindo as aliquotas interestaduais do ICMS. E importante
avaliar se o custo politico desta mudanca (que tende a ser elevado) compensa os
seus beneficios, tendo em vista que o ICMS, mesmo com a reducdo das aliquotas

interestaduais, seguiria sendo um imposto de péssima qualidade.

Em suma, ainda que mudancas pontuais nos tributos brasileiros sobre bens e servigos
sejam possiveis, seus efeitos tendem a ser limitados (dada a natureza estrutural das
distorcdes), os problemas de transicao sdo relevantes, e seu custo politico pode ndo
ser muito menor que o de uma mudanca ampla, cujos efeitos positivos sobre a

economia seriam muito maiores.

3 A proposta do Centro de Cidadania Fiscal

Dados os limites e as dificuldades em promover mudangas no sistema atual, o CCiF
estd propondo uma reforma ampla, baseada na progressiva substituicdo dos cinco
tributos atualmente incidentes sobre bens e servigos (PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISS)
por um imposto, do tipo IVA, denominado Imposto sobre Bens e Servicos (IBS),
cuja receita seria partilhada entre a Unido, os estados e os municipios.* O modelo
seria complementado por um imposto seletivo, incidente sobre bens e servicos

geradores de externalidades negativas, como fumo e bebidas.

A seguir sdo apresentadas as principais caracteristicas do modelo proposto, com
destaque para o modelo de transicao dos tributos atuais para o novo imposto € o
modelo de transicao para a distribuicao federativa da receita. A presente nota tem
como objetivo apresentar apenas as principais caracteristicas da proposta, as quais
serdao detalhadas em notas técnicas especificas, que serdo disponibilizadas a medida

em que forem sendo concluidas.

3.1 Caracteristicas basicas do IBS

O IBS seria um imposto ndo cumulativo, com todas as caracteristicas de um bom
IVA.

4 Neste texto, toda referéncia a “estados” inclui também o Distrito Federal.
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O fato gerador do IBS seriam as operagdes onerosas com bens e servigos. O valor
do IBS - bem como, durante a transicdo, dos cinco tributos que estdo sendo

substituidos — ndo integra sua base de calculo (incidéncia “por fora”).

Os contribuintes do imposto seriam todos aqueles que realizam o fato gerador,
sejam pessoas juridicas ou fisicas. Haveria um limite de faturamento abaixo do qual
seria facultativo o registro de pequenos empreendedores para recolhimento do

imposto.

O método de apuracao seria o sistema de débito e crédito, no qual os contribuintes
recolhem mensalmente o valor correspondente a diferenca entre o imposto langado
nas vendas e o imposto incidente em suas compras. A escrituracdo dos débitos e
créditos e a apuracao do imposto seria feita por estabelecimento, mas o pagamento
seria feito de forma consolidada e centralizada pela empresa, compensando
eventuais créditos de alguns estabelecimentos com débitos de outros, mesmo

quando estes estiverem localizados em diversos estados.

O regime de crédito seria o de crédito financeiro, no qual todo o imposto incidente
sobre bens e servigos utilizados na atividade empresarial gera crédito. Haveria
restricdes apenas a apropriacdo de crédito relativo a bens e servicos adquiridos para
uso pessoal dos sécios ou empregados da empresa e nado relacionados a atividade

empresarial.

O prazo para o ressarcimento de créditos acumulados seria de até 60 dias
contados da data do pedido feito pelo contribuinte. Na hipdtese de haver indicios de
irregularidades na constituicdo dos créditos, este prazo poderia ser estendido por
mais 120 dias, correndo durante este prazo juros (a taxa Selic) sobre o valor a ser
ressarcido. Passado o prazo de 180 dias sem conclusao do processo de investigacao,
o valor correspondente aos créditos se tornaria transferivel a terceiros,

independentemente de autorizagdo do fisco.

As exportagdes seriam totalmente desoneradas, garantindo-se a manutengao dos

créditos pelos exportadores.

O imposto incidente na aquisicdo de bens e servigos destinados a ampliagdo do ativo
imobilizado seria creditado total e imediatamente, garantindo a desoneragao
completa dos investimentos. A vantagem deste modelo - relativamente a
desoneracdo de bens de capital - é que ele ndo requer a discriminagdo dos bens e

servigos adquiridos entre insumos e investimentos.
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3.2 Transicdo

A transicdo para o novo modelo de tributagdo seria feita de forma progressiva, ao

longo de dez anos, mantendo-se a carga tributdria constante.

Mais precisamente, a proposta é que o IBS seja criado com uma aliquota baixa (de
1%), a qual seria mantida por um periodo de teste de dois anos, reduzindo-se
compensatoriamente a aliquota da Cofins. O periodo de teste de dois anos serviria
ndo apenas para avaliar o funcionamento do novo imposto, mas também para

dimensionar de forma precisa o seu potencial de arrecadacao.

Apds o periodo de teste, a transicao seria completada em mais oito anos, através da
elevacdo progressiva e linear da aliquota do IBS e da simultanea reducdo das
aliquotas dos cinco tributos atuais, que ao final do processo seriam extintos (ver

exemplo simplificado no grafico abaixo).

Grafico 1. Transicao do IBS
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Este modelo permite fazer a transicdo mantendo-se a carga tributdria constante. Isto
€ possivel, pois 0 modelo permite dimensionar com precisdo a perda de receita dos
tributos atuais, a qual seria linear (de 12,5% no primeiro ano de transicao, 25% no
segundo e assim por diante), bem como o potencial de arrecadagao (por ponto
percentual de aliquota) do IBS. Ou seja, no primeiro dos oito anos de transigdo a

aliquota do IBS seria elevada em percentual tal que resultasse em um aumento de
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receita equivalente a 12,5% da receita dos cinco tributos atuais, e assim

sucessivamente.

O longo periodo de transicdo proposto se justifica por dois motivos. O primeiro é que
a mudanca de modelo afeta os precos relativos, e € necessario um prazo para que
os consumidores e as empresas se ajustem a nova realidade, inclusive renegociando

contratos, quando necessario.

O segundo motivo é que diversas empresas sao atualmente contempladas por
beneficios fiscais, que deixariam de existir no novo modelo. Embora em sua grande
maioria tais beneficios sejam distorcivos, sua eliminacdo brusca poderia gerar
turbuléncias, ao tornar varias unidades produtivas ndo competitivas. Ou seja, o prazo
de transicao precisa ser longo o suficiente para que as empresas se adaptem de
forma ndo-traumatica @ mudanca, mas curto o suficiente para que o0s novos
investimentos sejam feitos tendo por referéncia o novo modelo tributario e ndo o

antigo.

Em particular, o modelo de transicao proposto seria uma forma organizada de saida
da guerra fiscal do ICMS, pois a medida em que as aliquotas do ICMS fossem sendo
reduzidas os beneficios perderiam forca, sendo extintos ao final do prazo de
transicdo. O modelo &, inclusive, compativel com uma eventual convalidacdo dos
beneficios existentes, dando mais seguranca juridica para as empresas que

realizaram investimentos com base nestes incentivos.

Por fim, é possivel que, ao final da transicdo, as empresas possuam créditos
tributarios a recuperar dos tributos que serdo extintos. Como o modelo proposto nao
contempla qualquer forma de comunicacdo entre os cinco tributos atuais e o IBS,
sugere-se que o estoque de créditos acumulados eventualmente existente no final
do periodo de transicdo seja securitizado e convertido em titulos da divida publica da

Unido e dos estados.

3.3 Aliquotas, isencoes e regimes especiais

O CCiF entende que o IBS deveria ter uma Unica aliquota, por varias razbes. Em
primeiro lugar, porque simplifica muito o processo de arrecadagao. Em segundo
lugar, porque a adogdo de aliquota Unica dispensa a classificacdo dos bens e servicos
em diversas categorias, a qual inevitavelmente gera distorgdes e contencioso. Em
terceiro lugar, porque a unicidade da aliquota empodera o cidaddo, que sabe

exatamente qual é a participacdo do governo no custo dos bens e servigos que esta
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adquirindo, e passa a ter condi¢cdes de comparar este custo com o retorno obtido na

forma de servigos publicos.

Nao é por acaso que a literatura internacional recomenda fortemente a adogdo do
IVA com aliquota Unica, e a grande maioria dos IVAs criados nas ultimas décadas

seguiu esse padrao.

O CCiF entende que o IBS deve ter o minimo de isengodes e de regimes especiais de
cobranca do imposto. Por motivos de natureza técnica, estes podem ser necessarios
em algumas situacdes, como é o caso da dispensa de registro para empreendimentos
de pequeno porte, ou da adogao do regime de substituicdo tributaria para alguns

poucos produtos, como combustiveis e cigarros.

O CCiF reconhece que a transicdo para um modelo de aliquota Unica é politicamente
complexa, dado o grande diferencial de incidéncia setorial do regime tributario atual,
e que inevitavelmente havera pressdes para a adocao de aliquotas diferenciadas para
alguns bens ou servicos. O mero fato de um setor ser tributado a uma aliquota mais
baixa atualmente ndo &, no entanto, motivo suficiente para manter um tratamento
diferenciado no novo modelo. Qualquer discussao sobre aliquotas reduzidas deve ter
por base uma avaliacdo sobre se ha motivos justificdveis para o tratamento
diferenciado e, principalmente, sobre se estes motivos compensam o custo de um

sistema tributario mais complexo e menos transparente.

Além do mais, é essencial que se entenda que a concessdao de tratamento
diferenciado para um setor, que resulte em menor carga, significa que todos os

demais setores terdo de se sujeitar a aliquotas mais altas para manter a arrecadacdo.

3.4 Extrafiscalidade

Atualmente, os tributos brasileiros sobre bens e servicos sdo largamente utilizados
com fins extrafiscais (ndo arrecadatodrios) de natureza social, setorial ou regional.
Este é o caso, por exemplo, da desoneragao da cesta basica, dos beneficios setoriais
do PIS/Cofins e do ICMS (inclusive os incentivos da guerra fiscal) e dos beneficios

para a Zona Franca de Manaus.

O CCiF entende que o IBS nao deveria ser utilizado com fins extrafiscais. A finalidade
deste imposto é arrecadar para financiar a despesa governamental. Os demais
objetivos de politicas publicas sdo alcancados de forma mais eficiente através de

outros instrumentos.

10
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Isto fica claro, por exemplo, quando consideramos a desoneragdo da cesta basica.
Embora as familias pobres despendam uma parcela maior de sua renda na aquisicao
de produtos da cesta basica, as familias ricas despendem, em termos absolutos, um
valor maior na aquisicdo desses produtos.> Neste contexto, é mais eficaz, do ponto
de vista distributivo, arrecadar o imposto sobre os produtos da cesta basica e
transferir o montante arrecadado para as familias mais pobres, ou até mesmo

transferir o valor arrecadado em montantes iguais para todas as familias brasileiras.

O mesmo raciocinio se aplica aos demais objetivos extrafiscais dos atuais tributos
sobre bens e servicos. Isso ndo significa que os objetivos de politicas publicas que
atualmente sdo promovidos via beneficios no ambito do PIS/Cofins, ICMS, IPI ou ISS
devam ser abandonados. Significa apenas que ha instrumentos mais eficientes que
esses tributos (e que o IBS) para a promocao de tais objetivos - sejam eles de politica

industrial, regional ou social.

Um tema que merece especial atencdo diz respeito a concessdao de beneficios
tributarios no dmbito do ICMS. O CCiF reconhece que a forte disparidade regional
brasileira requer a adogao de medidas voltadas ao desenvolvimento das regides mais
pobres do pais. No entanto, beneficios de ICMS, especialmente os da guerra fiscal,
nao sao uma forma eficiente de resolver as desigualdades regionais, por dois
motivos. O primeiro é que a guerra fiscal se generalizou e hoje todos os estados da
federacdo, até os mais ricos, concedem incentivos a revelia do Confaz, o que leva a
uma forte reducao da receita dos estados com efeito limitado para o desenvolvimento
regional. O segundo motivo é que os beneficios da guerra fiscal usualmente sdo
concedidos para atrair empresas que, por vocacao, nao se instalariam no estado,
resultando em uma distribuicdo regional das unidades produtivas irracional e pouco

eficiente.

Neste contexto, o CCiF entende que a gradual perda do poder dos estados de
conceder incentivos deve ser compensada por uma ampliacdo da alocagdao de
recursos federais na politica de desenvolvimento regional. Mas entende também que
€ importante que esses recursos sejam utilizados de forma eficiente, através de
medidas que explorem as vocagoes regionais e que sejam voltadas, por exemplo, a
correcao de deficiéncias de infraestrutura e a qualificacdo de trabalhadores, tornando

os estados mais pobres do pais mais competitivos como polos produtivos.

5 Segundo a Ultima Pesquisa de Orgamentos Familiares do IBGE (de 2008), as familias da faixa
de maior renda gastam trés vezes mais em produtos da cesta basica do PIS/Cofins que aquelas
da faixa de menor renda.

11
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Por fim, outro problema do uso de impostos gerais sobre o consumo (como o IBS)
para fins extrafiscais é que isso gera complexidade que resulta em maiores custos
operacionais e contencioso. A titulo de exemplo, suponha-se que, buscando uma
maior focalizagdo da desoneragdo da cesta basica, seja adotada uma politica que
desonera a carne “de segunda” mas nao a carne “de primeira”. A implementacao de
tal politica certamente exigiria que a administracdo tributdria passasse a avaliar
cortes de carne e demandaria um controle complexo e fiscalizagdo especifica dos
acougues. O resultado seria, inevitavelmente, um aumento do nivel de contencioso

com custo para os contribuintes e para o fisco.

Os melhores IVAs do mundo nao sdo utilizados com qualquer objetivo extrafiscal. Em
diversos paises o IVA é utilizado para fins sociais (através, por exemplo, da
desoneracdo de alguns alimentos), dado o forte apelo politico deste tipo de medida.
Em raros casos o imposto é utilizado para outros fins — setoriais, regionais ou

ambientais — e sempre de forma muito mais moderada do que é feito no Brasil.

3.5 Estados

PropOe-se que os estados tenham autonomia na fixacdo da parcela estadual da
aliquota do IBS, ou seja, a aliqguota do imposto seria Unica dentro de cada estado,

mas poderia variar entre estados.

Esta opcdao justifica-se pela necessidade de manter a autonomia das Unidades da
Federagao. Isto porque o ICMS ndo apenas é a principal fonte de financiamento dos
estados brasileiros, como também responde pela maior parte da receita conjunta dos

cinco tributos que seriam substituidos pelo IBS.

Sendo o IBS um tributo sobre o consumo, a elevacdo ou reducdo da aliquota estadual
implica onerar mais ou menos os consumidores do estado. Neste modelo, cria-se um
ambiente de responsabilidade politica em que se contrapdem de forma transparente

o poder publico e os cidaddos-consumidores-eleitores do estado.

Na transicdo para o IBS seria definida uma aliquota estadual de referéncia, que é
aquela que repoe a receita do ICMS do conjunto dos estados (a formacédo da aliquota
do IBS é detalhada adiante). A aliquota de referéncia seria adotada automaticamente
para todos os estados, que teriam, no entanto, a possibilidade de, por lei, estabelecer

uma aliquota superior ou inferior a de referéncia.

Nas operacgoes interestaduais, para contribuintes ou ndo contribuintes, seria utilizada

a aliquota do estado de destino do bem ou servigo.

12
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A distribuicdo da receita entre os estados seria definida com base em dois
parametros: um critério permanente e um ajuste temporario, destinado a garantir
uma transicao suave na distribuicao federativa da arrecadagao, a qual se estenderia

por cinquenta anos.

O critério permanente seria a distribuicdo da receita com base no principio do destino,
pelo qual, nas operagdes interestaduais, a receita pertence integralmente ao estado
de destino, onde esta localizado o consumidor do bem ou servigo. Operacionalmente,
0 montante pertencente a cada estado corresponderia ao imposto apurado pelos
estabelecimentos localizados no estado, acrescido do imposto incidente sobre as
operacgOes oriundas dos demais estados e deduzido do imposto incidente sobre as

operagoes destinadas aos demais estados.®

Ja o ajuste temporario seria feito de modo compensar a perda ou ganho do estado
decorrente da mudanca da distribuicdao atual da receita do ICMS para a distribuicao
da receita da parcela estadual do IBS com base no critério permanente. Este ganho
ou perda seria apurado em cada um dos oito anos da transicdo dos tributos atuais
para o IBS e corrigido pela inflagdo. Nos primeiros vinte anos o ajuste seria integral,
ou seja, na distribuicdo da receita haveria uma complementacdao/deducao
correspondente ao valor real das perdas/ganhos apuradas por cada um dos estados.
Nos trinta anos seguintes esta compensacdo seria progressivamente reduzida, até

ser extinta cinquenta anos apds o inicio da transicdo.

Na pratica, este modelo significa que, durante o periodo inicial de vinte anos, apenas
o crescimento real da receita seria distribuido pelo principio do destino, mantendo-
se a distribuicdo atual para a receita observada no inicio da transicao, corrigida pela
inflagdo. Ao longo dos trinta anos subsequentes seria feita a convergéncia para a

distribuicdo de toda a receita pelo principio do destino.

Enquanto para os contribuintes a transicao para o novo modelo de tributagao duraria
dez anos, a transicdo na distribuicao federativa da receita seria ainda mais longa, se
estendendo por cinquenta anos. Adicionalmente, como o efeito esperado da reforma
do sistema tributario € um aumento do PIB potencial, o eventual impacto negativo
da mudancga para as receitas de alguns estados tende a ser compensado pelo

aumento da arrecadagao decorrente do maior crescimento.

6 Este critério de distribuigio entre os estados do imposto arrecadado de forma centralizada é
equivalente a adogdo de aliquota zero nas transagbes interestaduais, o que equivale a
distribuicdo da receita pelo principio de destino. E possivel fazer este calculo em “tempo real”,
pois atualmente todas operagdes interestaduais ja estdo acobertadas pela nota fiscal
eletronica.
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Nos graficos 2.1 e 2.2, apresenta-se o impacto da reforma sobre a receita de dois
estados hipotéticos: um que perderia 10% da receita de ICMS com a mudanga e
outro que ganharia 10%. A linha azul mostra como evoluiria a receita do estado, caso
fosse aplicada apenas a regra permanente de distribuicdo. A linha laranja mostra
como evoluiria a receita do estado com a regra de ajuste transitério proposta. Por
fim, a linha cinza mostra a evolugdo da receita do estado incorporando também uma

hipotese de maior crescimento da economia em decorréncia da reforma.

Grafico 2. Receita Estadual (% do cenario com manutencdao do ICMS)

2.1. Estado "perdedor" 2.2. Estado "ganhador"
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Notas. Cenarios elaborados com a hipdtese de crescimento real da economia (sem o impacto positivo
da reforma) de 2% ao ano. Para a construgdo do cenario que considera também o impacto positivo da
reforma sobre o crescimento (linha cinza) sup6s-se que a reforma elevaria a taxa de crescimento do
PIB potencial em 0,5% ao ano durante os primeiros 20 anos e 0,05% ao ano nos 30 anos
subsequentes.

O ajuste temporario na reparticdo federativa da receita do IBS seria feito apenas
para a parcela da receita correspondente a aliqguota de referéncia. Eventuais
aumentos ou redugoes nas aliquotas estaduais relativamente a aliquota de referéncia
seriam distribuidos imediatamente pelo principio do destino, ou seja, onerariam ou

beneficiariam apenas os consumidores dos estados que promoveram a mudanca.

O modelo proposto de ajuste na distribuicdo federativa da receita, caracterizado por
uma transicdo de cinquenta anos, tem varias vantagens. A primeira é que permite
um ajuste muito gradual nas financgas estaduais. A segunda é que, ao dar tempo para
que os estados se ajustem de forma ndo traumatica as mudancas, torna dispensavel
a compensacao de perdas de receitas estaduais pelo governo federal - tema que

sempre gerou muita controvérsia em debates anteriores sobre a reforma tributaria.
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3.6 Municipios

Para recompor a receita dos municipios correspondente a arrecadagdo com o ISS,
prop0e-se que seja criada uma incidéncia do IBS apenas nas vendas a consumidores
finais. Ou seja, nas vendas intermediarias para contribuintes a aliquota aplicavel seria
aguela correspondente a parcela federal e estadual do imposto e nas vendas a
consumidores finais esta aliquota seria acrescida de uma parcela municipal. Nas
operacdes intermunicipais de venda nao presencial (como vendas pela internet) seria

aplicada a aliquota do municipio de destino.”

A exemplo do proposto para os estados, haveria uma aliquota de referéncia municipal
(incidente apenas nas vendas a consumidores finais), que seria adotada
automaticamente e garantiria uma receita equivalente a arrecadacdo total de ISS no
pais. Os municipios teriam liberdade para fixar sua aliquota acima ou abaixo da

aliquota de referéncia.

A transicdo na distribuicdo da receita entre os municipios seria semelhante a proposta
para os estados, com prazo de cinquenta anos. Nos primeiros vinte anos haveria uma
compensacao equivalente ao valor integral dos ganhos/perdas corrigidos pela
inflacdo, montante que seria reduzido progressivamente ao longo dos trinta anos

seguintes.

Por fim, vale mencionar que a reforma dos tributos sobre bens e servigos e do modelo
de reparticdo federativa da receita abre espaco para que também sejam revistos os
critérios de distribuicdo da parcela estadual do IBS transferida aos municipios
(correspondente a atual cota-parte do ICMS, que é a parcela de 25% do ICMS
transferida aos municipios). H4 um amplo consenso de que os atuais critérios de
partilha da cota-parte do ICMS (pelos quais 3 do total sdo distribuidos
proporcionalmente ao valor adicionado no municipio) geram muitas distorgdes,
beneficiando desproporcionalmente municipios pequenos ou médios onde estdo

instaladas grandes unidades produtoras.

Ndo se pretende, nesta nota técnica, propor um novo critério de reparticdo da cota-

parte do ICMS. Ainda assim, o modelo de transicdo de longo prazo proposto para a

7 H& duas razdes para que, no caso dos municipios, seja adotada a incidéncia do IBS apenas
nas vendas a consumidores finais, e ndo em todas as transacbes. A primeira é que a receita
do IBS incidente sobre todas as transacdes é afetada pelas variacoes de estoques dos
contribuintes, o que ndo é relevante para um estado, mas pode levar a flutuagdes abruptas da
arrecadacdo no caso de um municipio pequeno onde haja uma grande unidade produtora. A
segunda é que o controle de transacdes intermunicipais entre contribuintes geraria maior
complexidade operacional.

15



. Centro de REFORMA DO MODELO BRASILEIRO
AW | idadania DE TRIBUTAGAO DE BENS E SERVICOS

reparticdo federativa da receita pode ser util para facilitar a implementagdo de
eventuais mudancas na distribuicdo desses recursos quando da substituicao do ICMS
pelo IBS.

3.7 Formacao da aliquota do IBS

O atual modelo de partilha e de vinculagdo constitucional de receitas que caracteriza

o regime fiscal brasileiro gera grande rigidez orgamentaria.

Um exemplo desta rigidez é a destinagcdo da receita do ICMS. De cada R$ 100,00
arrecadados de ICMS, R$ 25,00 pertencem aos municipios. E da parcela restante,
25% (R$ 18,75) sdo vinculados a educacdo e 12% (R$ 9,00) a saude. Isto significa
que dos R$ 100,00 arrecadados, apenas R$ 47,25 estdo disponiveis para livre
aplicacdo pelo estado. Em muitos estados a rigidez é ainda maior, por conta de

vinculagdes adicionais estabelecidas nas constituigdes estaduais.

Este sistema torna muito dificil uma gestdo racional do orcamento. A titulo de
exemplo, se um estado quiser ampliar as despesas em seguranga publica em R$ 1
bilhdo e financiar este aumento de despesas aumentando a aliquota do ICMS, ele
tera de arrecadar R$ 2,1 bilhGes a mais e destinar, compulsoriamente, R$ 1,1 bilhdo

a outras finalidades.

O excesso de vinculacbes de receita contribui também para o excesso de beneficios
tributarios no pais. Como o orcamento é muito rigido, sempre que possivel, os
governos buscam alcancgar objetivos de politicas publicas através de beneficios ou
mudancas nas normas tributdrias. Trata-se de uma forma menos transparente e,
usualmente, menos eficiente de implementar politicas publicas comparativamente ao
uso de recursos orgamentarios, além de tornar a legislacdo tributaria muito mais

complexa.

Mantidas as atuais regras de partilha e vinculagdo de receitas, a fusdao de diversos
tributos em um Unico imposto agravaria ainda mais o problema da rigidez
orcamentaria. No caso do IBS, por exemplo, se as atuais destinagdes do IPI, da Cofins
e do PIS fossem convertidas em destinagdes fixas da parcela federal do novo imposto,

aumentaria a rigidez orcamentaria para a Unido.

O ideal seria resolver o problema da rigidez reduzindo o maximo possivel as
vinculagdes e delegando a alocacdo de recursos ao orcamento. Esta €, entretanto,
uma mudanca politicamente complexa. Neste contexto, propde-se que, na criacdo do

IBS, seja feita uma mudanca no regime de partilha e de vinculagdes dos cinco tributos
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absorvidos pelo novo imposto, que reduza a rigidez orcamentaria, sem, no entanto,

afetar as destinacOes atuais de recursos, como se explica a seguir.

A proposta é que cada parcela da receita do ICMS, ISS, PIS, Cofins e IPI que hoje
tem uma destinagdo definida por conta de critérios de partilha ou vinculagdo
constitucional seja incorporada no novo imposto como uma aliquota especifica, cuja
gestdo caberia a Unido, aos estados ou aos municipios, na proporcao da receita de
cada um dos tributos substituidos pelo IBS. Este modelo ndo afeta os contribuintes,
para quem importa apenas a aliquota total, mas reduz muito a rigidez orcamentaria,

ao permitir que cada aliquota especifica seja gerenciada individualmente.

Na Tabela 2 apresenta-se um exemplo de como seria composta a aliquota do IBS -
em termos de aliquotas especificas - supondo que a aliquota total do imposto fosse
de 25% e tendo por base os atuais critérios de partilha e vinculacdo de receitas de
cada um dos tributos substituidos pelo IBS definidos na Constituicdo Federal. Vale
lembrar que a parcela da aliquota gerencidvel pelos municipios aplica-se apenas nas

vendas a consumidores finais.

Tabela 2. Composicao inicial da aliquota do IBS

Aliquota Tributo Aliquota Tributo
Especifica Atual Especifica Atual
Gerenciavel pela Unido 9,2% Gerenciavel pelos Estados 13,8%
Parcela Federal Parcela Estadual
Livre 2,90% PIS/Cofins/IPI Educagdo 2,58%
Seguridade Social 4,63% Cofins Saude 1,24%
FAT - Seg. Des. e Abono 0,58% PIS Livre 6,51% ICMS
FAT - BNDES 0,39% Parcela Municipal
Fundos Regionais 0,04% Educagdo 0,86%
Parcela Estadual Saude 0,52%
Educacdo 0,09% Livre 2,07%
Saude 0,04% Gerenciavel pelos Municipios 2,0%
Livre 0,22% IPI Parcela Municipal
Parcela Municipal Educagdo 0,50% 1SS
Educacdo 0,08% Saude 0,30%
Saude 0,05% Livre 1,21%
Livre 0,20% Total 25,0%

Nota. Aliquotas estimadas com base na arrecadagdo em 2015 dos tributos substituidos pelo IBS, conforme
dados da Secretaria da Receita Federal do Brasil. As parcelas estaduais e municipais correspondentes ao
atual IPI incorporam tanto a destinagdo ao FPE e FPM como a compensacgdo pela exportagdo de
manufaturados (FPEX). Considerou-se o efeito da Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU). Nao se
considerou a vinculagdo federal de parcela da receita do IPI para educagdo e salde, pois esta vinculagdo
esta suspensa, nos termos da Emenda Constitucional n® 95, de 2016.

As aliquotas especificas poderiam ser alteradas por lei complementar de cada um dos
entes, podendo inclusive comportar outras vinculacdes de receita definidas nas
constituicdes estaduais. Para garantir a autonomia federativa, as aliquotas

correspondentes as parcelas estadual e municipal gerenciadas pela Unido e aquelas
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correspondentes a parcela municipal gerenciada pelos estados ndao poderiam ser

reduzidas.

Este modelo tem varias vantagens. A primeira, j@ mencionada, € a menor rigidez
orcamentaria. A titulo de exemplo, se um estado quisesse ampliar as despesas com
seguranca publica e financiar esta expansao aumentando a aliquota estadual do IBS
poderia fazé-lo incrementando apenas a aliquota especifica correspondente a parcela

livre gerenciada pelo estado, ndo afetando outras receitas e despesas.

Outra vantagem é a maior transparéncia, pois a decomposicdo da aliquota tornaria
transparente para os consumidores-eleitores a destinacdo do imposto, permitindo a
discussdo democratica dos custos e beneficios das politicas que estdo sendo
financiadas. O modelo também evitaria formas pouco transparentes de gestdao da
politica fiscal, como ocorreu no final dos anos 90, quando a Unido elevou a aliquota
da Cofins (e simultaneamente desvinculou parte da receita das contribuicdes sociais)
como forma de elevar o superavit primario da Unido. No modelo proposto isto poderia
ser feito de forma direta e transparente através da elevacao da aliquota especifica

correspondente a parcela livre da Unido.

Por fim, também seriam evitadas tensoes federativas decorrentes da redugao, pela
Unido, da aliquota de impostos que tém parte da receita destinada aos estados e
municipios, como ocorreu em diversas situacdes em que o governo federal reduziu a
aliquota do IPI - imposto em que mais de 50% da receita é destinada aos entes

subnacionais.

3.8 Interacdao com o SIMPLES Nacional

Embora o CCiF entenda que o SIMPLES Nacional precisa ser reformulado para
eliminar algumas distorgdes do atual modelo, este € um tema que merece uma
discussdo especifica, a ser realizada posteriormente. De qualguer modo, ndo ha
duvida de que a simplificagdo do modelo de tributacdo de bens e servigos é condigdo

necessaria para uma eventual revisao do SIMPLES.

Neste contexto, em um primeiro momento o CCiF propde que as empresas do

SIMPLES possam optar entre duas alternativas:

a. Manutengdo do SIMPLES no formato atual, apenas substituindo a referéncia ao
PIS, Cofins, ICMS, ISS e IPI por uma referéncia ao IBS, mas mantendo a
destinagdo atual da receita aos estados e municipios. Nesta alternativa, as
empresas do SIMPLES ndo se apropriariam de créditos do IBS nem transfeririam

créditos do imposto.
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b. Adogdo do regime normal de débito e crédito do IBS, observadas as mesmas
condicdes aplicadas as demais empresas. Nesta alternativa, a aliquota do
SIMPLES incidente sobre o faturamento seria reduzida em montante equivalente
as parcelas atualmente destinadas ao PIS, Cofins, ICMS, ISS e IPI. As demais
incidéncias do SIMPLES sobre o faturamento (correspondentes ao IRPJ, CSLL e

contribuicdo patronal para a previdéncia) seriam mantidas.

De modo geral, a tendéncia é que as empresas do SIMPLES que vendem mercadorias
ou prestem servicos a consumidores finais (que sdao a grande maioria) optem pela
primeira alternativa enquanto que as empresas do SIMPLES que estdao no meio da

cadeia de producdo e comercializacdo (que sdao minoria) adotem a segunda opgao.

A transicdo para as empresas do SIMPLES seria feita de forma gradual, ao longo de

dez anos, no mesmo ritmo da transicao dos tributos atuais para o IBS.

Para as empresas do lucro presumido ndo haveria qualquer diferenciacdao, sendo
adotado o regime normal do IBS. Ou seja, o regime de lucro presumido, que pertence
a esfera do imposto de renda, ndo afetaria a tributacdo de bens e servicos, ao

contrario do que ocorre hoje no caso do PIS e da Cofins.
3.9 Legislagao

A criacao do IBS, bem como a progressiva reducdao e posterior extincdo dos cinco
tributos substituidos pelo novo imposto e a transicdo na distribuicdo federativa da
receita exigem uma emenda constitucional. O CCiF entende que o texto constitucional
pode ser detalhado no que se refere a transicdo dos tributos atuais e a distribuicdo

federativa da receita, mas deve ser o mais enxuto possivel no que se refere ao IBS.

Ha varios motivos para que o texto constitucional sobre o IBS (e, de modo geral,
sobre o sistema tributario) seja simples e objetivo. Por um lado, a forma de
organizacdao da atividade econémica estd mudando rapidamente com o avango da
economia digital, e é importante que a legislagdo seja flexivel para acompanhar essas
mudangas. Por outro lado, o excesso de detalhamento sobre matérias tributarias na
Constituicdo abre espago para divergéncias de interpretacdo (que poderiam ser
resolvidas de forma mais agil na legislagdo infraconstitucional), contribuindo para

ampliar o contencioso tributario.

O detalhamento da legislacdo sobre o IBS caberia a lei complementar, uma vez que
se trata de imposto nacional, de competéncia da Unido, dos estados e dos municipios.

Também haveria um Unico regulamento, emitido pelo governo federal com base em
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parametros definidos de comum acordo entre representantes das trés esferas de

governo.

3.10 Administracao do imposto e contencioso

A cobrancga do imposto seria centralizada e gerida de forma coordenada pela Unido,
pelos estados e pelos municipios, a exemplo do que ja é feito hoje para o SIMPLES
Nacional. A distribuicdo da arrecadacao entre os diversos entes da federagdo seria

feita de forma automatica segundo os critérios ja explicitados nesta nota técnica.

A fiscalizagdo do imposto também seria feita de forma coordenada e harmonizada,
com a participacdo dos fiscos das trés esferas de governo. Como este € um tema
importante para o adequado funcionamento do imposto, o CCiF iniciou uma agenda
de discussdes com representantes das administracGes tributarias federal, estadual e
municipal sobre qual a melhor forma de organizar a atuacdo conjunta na gestao e

fiscalizagdao do imposto.

PropGe-se que o contencioso administrativo de primeira instancia seja estadual,
sendo a segunda instancia - que tem a fungdo de harmonizar o entendimento sobre
as normas do imposto — de @mbito nacional. Os representantes dos fiscos no tribunal

administrativo de segunda instancia seriam indicados pelas trés esferas de governo.

Por fim, por se tratar de um imposto de &mbito nacional, entende-se que o

contencioso judicial deve ser processado pela Justica Federal.

3.11 Imposto seletivo

Como mencionado anteriormente, pela proposta do CCiF o IBS seria complementado
por um imposto seletivo federal, incidente sobre bens e servicos geradores de

externalidades negativas, como produtos do fumo e bebidas alcodlicas.

A proposta é que o imposto seletivo tenha incidéncia monofasica, sendo devido
apenas na etapa de producgdo e nas importagbes. O imposto poderia ser cobrado por
unidade de produto (ad rem), ou proporcionalmente ao valor dos bens e servigos
tributados (ad valorem), ou ambos, nos termos definidos em legislacao ordinaria. O
imposto cobrado seria considerado custo do adquirente, ndo gerando crédito nas

etapas subsequentes de comercializagao.

A introducdo do imposto seletivo se daria de forma gradual, através da progressiva

elevacao das aliquotas. A proposta é que a elevacdo das aliquotas do imposto seletivo
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se dé simultaneamente a elevacdao das aliquotas do IBS, ao longo do periodo de

transicao de oito anos.

Vale notar que, ao contrario do IBS, que é um imposto com finalidade arrecadatéria,

o imposto seletivo tem finalidade puramente extrafiscal (regulatéria).

4 Comentarios Finais

Esta nota técnica apresenta as linhas gerais da proposta do CCiF de reforma do
modelo brasileiro de tributacdo de bens e servicos. O cerne da proposta é a
substituicdo de cinco tributos atuais - PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISS - por um Unico
imposto do tipo IVA, denominado Imposto sobre Bens e Servicos - IBS, cujas

caracteristicas refletem as melhores praticas internacionais.

A proposta de migracdo do modelo brasileiro de tributacdo de bens e servicos para
um modelo do tipo IVA, que busca aproximar o Brasil do praticado no resto do
mundo, nada tem de original. Esta proposta vem sendo defendida por varios

especialistas pelo menos desde meados dos anos 1980.

A novidade da proposta estd no padrao de transicdo, tanto para as empresas
(transicao progressiva ao longo de dez anos) quanto para a distribuicao federativa
da receita do IBS (transicdo em cinquenta anos). Tal modelo de transicao, além de
ndo afetar a carga tributdria, permite minimizar muitas das resisténcias encontradas
em propostas anteriores de reforma tributaria, por parte tanto das empresas quanto
dos entes da federacdo. Outra novidade é a proposta de substituicao do atual modelo
de partilha e vinculagbes constitucionais de receita por um modelo em que a aliquota
do imposto é composta por varias aliquotas especificas, ndo afetando a distribuicdo

atual das receitas, mas reduzindo muito a rigidez orgamentaria.

Em boa medida, as inovacdes propostas no modelo de transicao (especialmente no
que diz respeito a distribuicdo federativa da receita) sé sdo possiveis porque o Brasil
avangou muito na informatizacdo de documentos e obrigagdes tributarias,

especialmente através da nota fiscal eletronica.

E importante notar que o modelo proposto ndo é uma proposta fechada, mas sim
uma contribuicdo para o debate sobre o aprimoramento do sistema tributario do pais,
que também pode ser melhorada. O proprio CCiF segue discutindo alguns detalhes
técnicos da proposta e ira divulgar notas técnicas a medida em que avancar nesses

estudos.

21



. Centro de REFORMA DO MODELO BRASILEIRO
AW | idadania DE TRIBUTAGAO DE BENS E SERVICOS

Os beneficios esperados das mudancas propostas sao muitos. Por um lado, a grande
simplificacdo do modelo de tributacdo de bens e servigos contribuiria para redugao
expressiva do custo de conformidade tributaria (custo de compliance), bem como do
litigio sobre matéria tributaria. Em particular, a simplificacdo poderia até permitir o
langamento de oficio do imposto para os contribuintes de menor porte, que teriam
como obrigagdo apenas o registro de compras e vendas através do sistema de nota
fiscal eletronica. No agregado, a mudanga representaria uma expressiva melhora do

ambiente de negdcios do pais.

Por outro lado, as mudancas propostas tendem a contribuir para a ampliacdo da taxa
de investimento de duas formas: pela reducao do custo dos bens de capital (resultado
da eliminacdo da cumulatividade); e pelo aumento da seguranca juridica das

empresas, consequéncia da grande simplificacdo do sistema tributario.

Por fim, e principalmente, as mudancgas propostas tendem a tornar o sistema
tributario brasileiro muito mais neutro, eliminando distor¢des alocativas que afetam
negativamente a produtividade. Embora um calculo preciso do impacto das
mudancas seja quase impossivel de ser feito - pois dependeria da anadlise de cada
uma das distorcdes setoriais existentes —, é possivel estimar que o impacto positivo
sobre a produtividade seria significativo. Uma mudanca no sistema tributario na linha
proposta seria, provavelmente, a medida da agenda de reformas microecondmicas
com maior impacto sobre a produtividade e o PIB potencial do pais em um horizonte

de dez a vinte anos.

A reforma nos termos propostos ndo afeta a carga tributaria, mas melhora
significativamente a qualidade do nosso sistema tributario, tornando-o mais simples,

transparente e neutro, e beneficiando o crescimento a longo prazo do Brasil.
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