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1 INTRODUCAO

Entre 1988 e 2013, o Brasil experimentou ao menos quinze reformas tributdrias.
Nesse periodo, foram adicionadas ao nosso ordenamento juridico, em média,
31 novas normas tributdrias por dia. Com isso, em 2013, o sistema tributdrio
brasileiro passou a ser constituido por 262.705 artigos, 612.103 pardgrafos,
1.957.154 incisos e 257.451 alineas. Para dar uma nog¢io dessa complexidade, vale
a pena informar que uma empresa, comercializando seus produtos apenas dentro
de seu estado, deve cumprir uma legislacdo de aproximadamente 3.512 normas
tributdrias (Amaral, Olenike e Amaral, 2013).

A complexidade tributdria brasileira tem dois custos imediatos: litigios judiciais
e custos administrativos para as empresas. Em relagio aos primeiros, apenas em 2013
essa soma atingia o equivalente a US$ 330 bilhoes — aproximadamente 15% do
produto interno bruto (PIB) brasileiro. Para efeitos de comparagio, essa propor¢io
¢ de 0,2% do PIB para os Estados Unidos. No Brasil, temos dezesseis processos
tributdrios para cada grupo de dez mil habitantes; em contraste, nos Estados Unidos,
tem-se um processo tributdrio para cada grupo de dez mil habitantes (Messias, 2013).

Em relagio aos custos administrativos impostos as empresas, o sistema
tributdrio brasileiro mostra o tamanho de sua ineficiéncia. De acordo com o
relatério Doing Business (2015) do Banco Mundial, no Brasil, uma empresa de
tamanho médio gasta 2.600 horas por ano com a burocracia tributdria, um nimero
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absurdamente alto, quando comparado com paises como o México (334 horas
por ano) ou a Argentina (405 horas por ano). Para finalizar, basta ressaltar que o
segundo pior pais da amostra neste quesito é a Bolivia, onde se gastam 1.025 horas
com esse tipo de burocracia, que, no Brasil, imp6e as nossas empresas um custo
administrativo quase trés vezes maior do que o segundo pior pais ai ranqueado
(World Bank Group, 2015). Além de todas essas questdes, a caracteristica peculiar
da nossa Federacio e a maneira pela qual os tributos foram divididos entre os
diferentes entes foram responsdveis por conflitos de diversas ordens, que acabaram
por enfraquecer de maneira considerdvel o pacto federativo constitucional.

Essa breve introdugao dd ao leitor uma visio geral de nosso sistema tributdrio
atual. Nao surpreende, portanto, que a pauta de reforma tributdria esteja entre
as mais necessdrias para garantir racionalidade e desenvolvimento de longo prazo
para o Brasil. O objetivo central deste texto é propor uma reforma da tributagio
sobre o consumo que seja economicamente eficiente, socialmente justa e politica
e operacionalmente vidvel. Claro que devemos fazer mencio ao fato de que vérias
outras propostas de reforma tributdria estao sendo debatidas, todas com seus
devidos méritos.®

Além desta introdugio, na segao 2 discutiremos as premissas que devem nortear
uma proposta de reforma da tributacio sobre o consumo. Na secio 3, descreveremos
mais detalhadamente o modelo de tributagio dual e modular sobre o consumo e
a maneira de sua implementacio, e na se¢io 4, sio apresentadas as conclusoes e
sugestoes de futuros desdobramentos para o sistema tributdrio nacional.

2 REFORMA DA TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO DO BRASIL: PREMISSAS
BASICAS QUE FUNDAMENTAM A PROPOSTA

A proposta aqui formulada ¢é resultado de discussoes e andlises desenvolvidas por
um grupo de pesquisadores do Ipea com especialistas da drea tributdria, e pretende
apresentar tanto as premissas e condi¢coes que devem ser observadas nas discussoes
envolvendo a reforma tributdria quanto um novo modelo de tributagio sobre o
consumo no Brasil.

O sistema de tributagio de bens e servigos no Brasil é composto por diversos
tributos que foram divididos segundo bases de incidéncias e entes federativos
diferentes (circula¢io de mercadorias aos estados, prestagio de servicos aos
municipios e industrializagdo e receita/faturamento a Uniao). Esta peculiaridade —
segmentagdo das bases de incidéncia, diversos tributos onerando a mesma base e
competéncia tributdria a diferentes entes — por si s0, jd causa vérios problemas
e entraves a0 sistema brasileiro. Além disso, cada um dos tributos que incidem

6. Em especial queremos destacar também as propostas elaboradas pelo deputado federal Hauly e a apresentada pelo
Centro de Cidadania Fiscal.
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sobre bens e servicos igualmente apresenta limites especificos que, somados, fazem
da tributagao brasileira uma das mais complexas no mundo.

Os problemas do sistema tributdrio jd sio hd muito tempo conhecidos e
apontados por intimeros especialistas da drea e nao serio objeto deste estudo.
No entanto, diversas propostas foram discutidas sem obterem o éxito politico
necessdrio para aprovagdo. Para o avanco da reforma tributdria no Brasil, parece
que algumas condi¢des precisam ser satisfeitas, ou seja, nio basta somente uma
proposta tecnicamente perfeita e ideal, pois qualquer uma deve observar certas
premissas (que serdo aqui descritas) ligadas tanto ao modelo de tributagio sobre o
consumo em si quanto as peculiaridades da realidade brasileira.

2.1 Premissa 1: o processo de reforma deve ser modular e feito em niveis
federativos diferentes

De maneira geral, nio hd discordancias de como seria o formato de um sistema
tributdrio eficiente do ponto de vista econdmico. Contudo, a maioria das ideias em
discussio esbarra num sério problema prético, j4 que mudangas nas regras que regem
os tributos costumam demandar alteracoes na Constituicio. Tal obstdculo nio é trivial
e lanca sérios desafios & aprovacio da maioria das propostas que, mesmo racionais
do ponto de vista econdmico, modificam a competéncia tributdria e a reparti¢ao de
tributos entre os entes, causando sérios conflitos federativos que acabam por barrar
o processo de reforma. Ou seja, chegamos atualmente a um impasse: por um lado,
se a reforma proposta é ampla, mesmo que tecnicamente perfeita, tende a causar
grande conflito politico e federativo e nao é aprovada; por outro, medidas pontuais
s30 adotadas sob a alegacio de uma estratégia de fatiamento da reforma, mas que,
por nio terem um plano do todo e do fim a que querem chegar com tais medidas,
na verdade acabam por distorcer e piorar ainda mais o sistema tributdrio.

A proposta que iremos apresentar lida com o problema descrito no paragrafo
anterior por meio de uma estratégia modular, isto ¢, em vez de uma reforma
ampla com a cria¢do de um tributo tnico substituindo todos os demais impostos
e contribui¢des que incidem sobre o consumo, partiremos de uma estrutura mais
simples, que demanda inicialmente apenas mudangas em leis infraconstitucionais
para sua aprovagio. A vantagem desse procedimento modular é que ele facilita a
aprovacao dos primeiros passos (médulo 1). Além disso, em caso de rejeicdo politica
do médulo 2, isso nio inviabiliza a operacionaliza¢do do médulo anterior, ou seja,
a reforma que estamos propondo nio parte do principio de uma estratégia do
tipo tudo ou nada, pelo contrério, por um lado, etapas intermedidrias podem ser
aprovadas sem o risco de dependerem de reformas mais profundas, por outro, ao
se ter a visao do todo, bem como do fim onde se quer chegar, as medidas iniciais
e intermedidrias nao representam meros ajustes ou reformas fatiadas, mas fazem
parte de um norte bem definido.
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2.2 Premissa 2: o 6nus econdmico da tributacdo sobre o consumo nao recai

necessariamente sobre o fornecedor de bens e servicos
O objetivo geral da tributagao sobre o consumo é, em principio, impor o énus
econOmico do tributo sobre o consumo doméstico final das familias. Entretanto, a
teoria econdmica costuma afirmar que, na pratica, o 6nus tributdrio (que suportard
o custo do tributo) é dividido entre consumidores e produtores de acordo com
a estrutura de mercado na qual o agente econémico estd inserido e as respectivas
elasticidades das curvas de demanda e oferta. Ocorre que, por trds desse postulado,
hd outro principio também muito conhecido pelos economistas, mas geralmente
desconhecido pelo grande ptblico: é impossivel ao Estado determinar efetivamente
sobre quem recaird o dnus tributdrio.

O Estado pode até eleger quem arrecadard o dinheiro para ele (contribuinte
de direito ou responsével tributdrio),” mas é incapaz de determinar quem realmente
arcard com o custo do pagamento do tributo. Tal fato ocorre ja que o dnus tributdrio
(ou seja, quem realmente paga o imposto) ¢ determinado pelo mercado. Em outras
palavras, recai mais pesadamente sobre os agentes que tém menos capacidade de
ajuste (menor possibilidade de substituir seu consumo ou sua produgio).’

Esta premissa ¢ importante porque um dos entraves da reforma tributdria vem
de alguns setores que alegam que sofrerdao um aumento da carga tributdria e serao
onerados mais pesadamente com as mudancas. Na verdade, é preciso desconstruir
este argumento ji que, conforme dito, tais setores, mesmo sendo eleitos como
agente arrecadador (contribuinte de direito), ndo necessariamente suportarao a
totalidade do custo tributdrio. O fornecedor de bens e servigos eventualmente
repassard grande parte, quando nao a totalidade, deste custo ao consumidor final
(contribuinte de fato), segundo a légica da tributacio sobre o consumo.

2.3 Premissa 3: a técnica do valor agregado é a melhor para a arrecadacao
de tributos sobre o consumo
A terceira premissa diz respeito a melhor técnica de arrecadagao da tributagio sobre
o consumo, que pode ser feita por meio de valor agregado, monofisico tipo sales tax
(no varejo), ou na produgio. Em principio, estas técnicas tém o mesmo efeito quanto
a0 Onus tributdrio de incidéncia do tributo, conforme anteriormente explicado.

Se 0 6nus sobre quem recaird a tributagdo sobre o consumo nao depende da
técnica de arrecadagio do tributo (isto é, a repartigio do encargo serd equivalente
se for Imposto sobre o Valor Acrescentado — IVA, sales tax ou monofdsico na

7. Pela perspectiva juridica, estabeleceu-se a diferenciacao entre o contribuinte de direito — aquele que é eleito como
polo passivo da obrigacdo tributaria e quem deve recolher o valor do tributo aos cofres ptblicos — e o contribuinte de
fato — sobre quem recai o 6nus econdmico e suporta o encargo tributario.

8. 0 livro Economics of the Public Sector, de Joseph E. Stiglitz, apresenta uma prova formal dos argumentos sobre a
relacdo entre o Onus tributério e a elasticidade das curvas de oferta e demanda aqui utilizados.
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produgio), a pergunta que se deve fazer entao é: por quais critérios deve-se definir
a melhor técnica para tributar os bens e servigos?

O valor agregado, sendo — repita-se — apenas uma técnica entre diversas outras,
tem-se mostrado a melhor forma de arrecadacio dos tributos sobre o consumo.
Virios sio os motivos da superioridade do modelo IVA em relagao a tributos do
tipo sales tax (no varejo) ou monofdsicos na produgao. Em primeiro lugar, os
IVAs sdo arrecadados ao longo da cadeia — a cada operagao hd incidéncia sobre o
valor agregado, de modo que o total da tributagio sobre o do valor agregado ao
longo da cadeia ¢ igual & aliquota sobre o preco final ao consumidor. J4 no sales
tax, toda a oneracio se d4 no fim da cadeia. O efeito é o mesmo do IVA, com a
diferenca de que a arrecadagio ¢ tnica e na ponta/final. O grande problema desse
tipo de modelo ¢ o alto grau de evasao (por exemplo, nos Estados Unidos, a evasio
fiscal estd entre 30% e 40%) e a dificuldade de fiscalizagao. O imposto ¢ mais
vantajoso assim porque, ao dividir o recolhimento ao longo da cadeia, facilita-se a
arrecadacao e fiscalizagio, pois os proprios agentes sao incentivados a fiscalizarem
seus fornecedores para poderem creditar o imposto pago.

Nos modelos monofisico/bifdsico na produgio e/ou distribuicao, a
arrecadagio do tributo se d4 uma tinica vez sobre o produtor/inddstria, ou também
na distribuicdo, se bifdsico. A vantagem ¢ a grande facilidade de arrecadacio
e fiscalizacdo, principalmente em cadeias concentradas. O principal problema
deste modelo, no entanto, ¢ a tributagdo em cascata. Como os produtos sobre
os quais incide o monofisico servem de insumos para outros produtos também
submetidos a este modelo, e no hd desconto de créditos dos tributos pagos, hd o
pagamento de tributo sobre tributo, havendo uma oneragao excessiva da cadeia.
Além disso, o monofdsico pode incidir sobre todos os produtos ou apenas para
alguns especificos, para evitar oneragdo excessiva. Neste tltimo caso, pode ainda
causar distor¢des no mercado, ji que certos setores serdo onerados e outros, nao.
O IVA, em comparagio com os tributos monofisicos sobre a produgao, também
¢ mais vantajoso porque incide em cada operagio e permite desconto dos créditos
referente ao imposto pago nas operagoes anteriores, ou seja, a tributagéo é somente
do valor agregado em cada operagio, nao havendo, portanto, oneragio em cascata.
Importante lembrar que o imposto surgiu, foi e tem sido implementado em todo
o mundo em substitui¢do a tributos monofdsicos sobre a produgio, justamente
em razao destes problemas.

2.4 Premissa 4: adocao de regime Unico para todos os setores de
bens e servicos
A tributagdo sobre o consumo por meio de um IVA, para ser eficiente, deve ser
Unica, ou seja, sem regimes especiais de arrecadagio ou aliquotas diferenciadas para
certos setores ou produtos, e deve servir para arrecadar fundos aos cofres publicos,
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nao para fazer politica social, regional ou setorial. Diferenciacoes de aliquotas e
adogio de regimes especiais criam sérias distor¢oes e incentivos indesejdveis tanto
na tributagio em si quanto no mercado.

Além disso, ¢é falacioso o argumento que postula que cidadaos de baixa renda,
por gastarem uma parcela maior de sua receita com produtos da cesta bésica, terao
um beneficio maior com a desoneragio de produtos bdsicos do que a populagao
de alta renda. Quanto maior o rendimento, maior o gasto com qualquer tipo de
produto — a excegio cabe somente aos bens inferiores. Dai por que, em termos
absolutos, as pessoas de alta renda se apropriam de uma parcela maior dessa rentincia
fiscal. Assim, melhor e mais eficiente seria tributar tudo e todos de forma igual
e reverter a arrecadacdo em politicas sociais. Em outras palavras, os valores que
deixam de ser recolhidos do consumo dos mais ricos, em virtude da desoneracio
dos alimentos e outros produtos bdsicos, poderiam ser utilizados para financiar
politicas sociais ou transferéncia de receita aos mais pobres. As familias de baixa
renda seriam oneradas no consumo, mas tal onerago seria compensada com um
montante maior a ser aplicado em politicas sociais a elas direcionadas advindas
da tributagao do consumo das familias mais ricas. Em resumo, a distribuicio de
renda ¢ mais eficiente quando feita via gasto publico.

Cabe ressaltar que, ao se tributar de maneira diferenciada setores distintos, cria-se
uma verdadeira panaceia juridica na qual produtores de setores mais tributados
questionam, administrativamente ou na justica, a classificacio fiscal de seus produtos
para tentar se enquadrar na menos onerada. Sio vdrios os exemplos na literatura
decorrentes dessa litigiosidade. No Brasil, podemos citar a inclusdo do salmao
como produto pertencente a cesta bdsica, e, portanto, fazendo jus a uma isen¢ao
do Programa de Integragio Social (PIS) e da Contribui¢do para Financiamento

da Seguridade Social (Cofins).

2.5 Premissa 5: respeito ao pacto federativo

Todas as tentativas de reforma tributdria que propuseram a ado¢ao de um
IVA (incluindo a proposta da Constituinte de 1988) foram vetadas por conflitos
politico-federativos. O pacto federativo constitucional brasileiro implica dar
igualmente a Unido, aos estados e aos municipios competéncia tributdria, que
envolve trés prerrogativas: 7) criar e regular os tributos; 77) arrecadar; e i) receber
toda ou parte da respectiva receita. Ou seja, toda e qualquer proposta que diminuir
alguma destas prerrogativas terd grandes chances de nao ser aprovada.

Além disso, hd um forte componente de path dependence — uma vez dada
a competéncia tributdria sobre certa base a um determinado ente federativo, é
muito dificil retird-la — e a experiéncia das reformas passadas demonstrou que isso
acontece mesmo que se garanta manutengio das receitas via transferéncia. O que
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parece importar é a prerrogativa de regular o tributo (conceder isengoes, estabelecer
aliquotas etc.). Assim, as propostas de reforma que modificam esta prerrogativa tém
grandes chances de nio terem éxito politico. E necessrio, portanto, que a proposta
de reforma leve em consideragao a manutengao de certa autonomia tributdria dos
entes federativos no que diz respeito a escolha das aliquotas e concessio de regimes
especiais. Como nao ¢é possivel que se mantenha esta prerrogativa por meio de um
IVA — que deve ser, repita-se, aplicado uniformemente a todos os setores —, hd
que se garantir por outra forma a manutengio deste poder federativo. A solugao
trazida pela nossa proposta é a adogao de um imposto de vendas a varejo dual —
repartido entre estados e municipios — para conceder a estes entes a possibilidade
de competéncia discriciondria e, a0 mesmo tempo, garantir que o IVA nio sofra
interferéncias neste sentido.

2.6 Premissa 6: manutencao da destinacao constitucional das receitas

A Constitui¢ao de 1988 (CF/1988) criou, de forma peculiar, um regime de
vinculagdo das receitas por meio de contribuigoes especiais, ou seja, PIS, Cofins,
Contribuigio Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e todas as demais que tém a
destinacao dos recursos vinculada constitucionalmente. Tentativas de diminuicao
desta ligagao geraram conflito politico e social em processos de reformas passadas.
Além disso, garantir receitas da seguridade social também ¢ questao de sobrevivéncia
fiscal da Uniao. Juridicamente, os impostos sio tributos cuja receita é ndo vinculada,
diferentemente das contribuigées, assim, para manter o vinculo da arrecadagao
a seguridade social, seria preciso criar uma contribuigao sobre o consumo no
nivel federal.

2.7 Premissa 7: o novo modelo deve prever a tributacdo de novas
tecnologias e usar o aparato tecnolégico para arrecadar
O sistema atual de tributacio sobre bens e servigos foi formado basicamente na década
de 1960. Desde entao vérias inovagoes tecnoldgicas ji foram incorporadas em nosso
ordenamento juridico, mas certamente ainda existe espago para aprimoramentos.
A adogao de um modelo IVA ja acaba com uma parte dos problemas, principalmente
aqueles envolvendo conflito de competéncia, pois tributa bens e servicos de forma
igual. Uma proposta de reforma tributdria deve prever como se dard a tributacio
dos bens intangiveis, por exemplo, além da gama dos novos servigos tecnolégicos.

No entanto, a reforma também poderd utilizar as novas tecnologias relacionadas
a arrecadagio — como o Sistema Puablico de Escrituracio Digital (Sped) e a nota
fiscal eletronica (NF-e) — para resolver problemas como reparticao de receitas
entre estados com a ado¢do da aliquota do destino e integracio dos Fiscos federal,
estaduais e municipais com a utilizagao dos modelos duais de IVA e Imposto sobre

Venda a Varejo (IVV).
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Com foco na eficiéncia, o governo federal jd buscou, com o Sped, promover a
integragao das secretarias de fazenda federal e estaduais por meio de a¢oes racionais
voltadas para padronizagio e compartilhamento de informagoes de cunho contabil
e tributdrio. A premissa bésica era que, com maior controle dos procedimentos
fiscais e contdbeis e maior agilidade no acesso a informacoes, a fiscalizacio seria
mais efetiva. Na base desse projeto estd a NF-e, que representa um modelo nacional
de documento fiscal eletrénico e substitui a emissio do documento em papel,
reduzindo custos, simplificando as rotinas dos contribuintes e possibilitando o
acompanhamento em tempo real das operagoes comerciais pelo Fisco, ou seja, estas
inovagdes certamente poderao ser utilizadas para facilitar vdrias questoes de cunho
operacional (que no passado nao podiam ser feitas) envolvendo a reforma tributaria.

Sdo inquestiondveis os beneficios jé obtidos e que poderao ser aproveitados
em um novo modelo de tributagao do consumo com a implantac¢io do Sped e
da NF-e, tanto para as empresas quanto para a Receita Federal, pois garantem a
padronizacio das informagoes, a agilidade no acompanhamento fiscal e contdbil,
a seguranga e o controle. Isso resulta em redugio de fraudes e consequente aumento
na arrecadagio. Hd ainda outras vantagens desse sistema, como a construgao de
bancos de dados a partir dos registros administrativos das NF-e, que gera iniimeras
possibilidades de estudos.

3 PROPOSTA DE REFORMA DUAL E MODULAR DA TRIBUTACAO
SOBRE O CONSUMO

Diante das premissas colocadas, propde-se nesta secio um novo modelo de tributacio
do consumo no Brasil. A ideia ¢ a criacio de um regime de IVA-dual, em que
esse tipo de tributacdo fique repartido entre Unido e estados, tal como jd ocorre
atualmente, todavia, de maneira insatisfatéria. Além disso, tendo em vista que a
tributagdo sobre os servicos passard a base do IVA estadual, prevé-se uma cobranca de
impostos das vendas a varejo por parte dos municipios. O IVV também é proposto
para a esfera estadual, com a finalidade de permitir aos estados certa autonomia e
discricionariedade com relagao a diferenciagao de aliquota e concessao de regimes
especiais, j4 que, no IVA estadual, a utilizagao de tais prerrogativas no serd possivel.
A proposta ¢, assim, fazer adaptagoes — separadamente, mas concomitantemente —
nos regimes de tributacio atual nos niveis federal, estadual e municipal para se
criar IVA ¢ IVV em dois niveis. A reforma seria repartida, entio, em trés médulos,
conforme serd detalhado a seguir.

3.1 Médulo 1: nivel federal

No nivel federal, propde-se a adogao de duas medidas: 7) substituigio do PIS e da
Cofins por um imposto ou contribui¢io sobre o consumo — IVA; e 7) transformacio
do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) em um imposto seletivo, do tipo
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excise tax. Antes de prosseguir cabe ressaltar que as mudangas desta fase demandam
apenas leis infraconstitucionais para sua aprovagao.

3.1.1 Criacdo da Contribuicdo Federal sobre o Consumo (CFC) — IVA federal

A primeira medida seria a substitui¢do e adapta¢io do PIS e da Cofins para a
criagdo de uma CFC, no modelo da técnica sobre o valor agregado. Pode-se
partir da proposta de reforma do PIS e da Cofins, atualmente em debate pelo
Ministério da Fazenda (MF), e fazer alguns ajustes necessdrios para transformar a
nova contribui¢do em um verdadeiro tributo sobre o valor agregado. Segundo as
contas de nossa equipe técnica, a aliquota da nova contribuigdo, para se manter o
mesmo nivel de arrecadacao atual, deve ser de 8%.

As medidas que j foram propostas pelo MF e que podem ser aproveitadas
para a nova contribui¢io sao as relacionadas a seguir.

*  Ampliagio da possibilidade de creditamento para que a base corresponda
ao real valor agregado — regra do crédito amplo, combinada com a regra
de equivaléncia entre débito e crédito.

*  Adogio do crédito financeiro — ampliagio do direito aos créditos, relativo
a incidéncia na fase anterior, pela aquisi¢ao de qualquer bem ou servico,
independentemente de sua aplicagao ou destinagao.

e Apuragio tributo versus tributo — apuragio com base nos documentos
fiscais e nos valores arrecadados na operagio anterior.

*  Fim do crédito presumido — igualdade entre débito na operagao anterior
e crédito na operagio seguinte.

A proposta do ME, entretanto, precisaria de ajustes pontuais (relacionados a
seguir) para que a contribuigio siga, efetivamente, um modelo de valor agregado.

* Incidéncia sobre todos que realizarem operagoes de venda de mercadoria
ou prestagdo de servicos, pois, atualmente, o PIS e a Cofins recaem
somente sobre a pessoa juridica, e a nova contribuicao deve atingir todos
que praticarem operagdes de venda ou produgio de bens e mercadorias
ou prestagdo de servicos, incluindo as pessoas fisicas.

*  Abase de incidéncia deve ser ajustada para recair sobre receitas segundo
um modelo IVA (ajustes nas receitas imobilidrias e financeiras).

*  Fim das excegdes e regimes especiais — adog¢ao de aliquota tinica para
todos os setores, bens, mercadorias e servigos.

As receitas da contribui¢ao seriam vinculadas as mesmas destinagdes do
atual PIS e Cofins, ndo havendo, portanto, qualquer impacto em termos de
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financiamento da seguridade social. Essa proposta, tal como colocada, certamente
criard divergéncias, especialmente com relagio ao regime de tributagio dos produtores
rurais e do setor de servicos. Quanto aos produtores rurais, a divergéncia ocorre
porque, pela sistemdtica atual, nao hd o recolhimento de PIS e Cofins no regime
padrio, por estarem organizados como pessoas fisicas, jd que as contribuigoes
atuais s6 recaem sobre as pessoas juridicas. Assim, no novo modelo, os produtores
rurais passariam a ser obrigados a apurar e recolher a nova contribuigao. Conforme
as premissas expostas, ndo hd necessariamente aumento da carga tributdria para
esse setor, pois o dnus serd dividido e hd ainda a possibilidade de creditar tributos
eventualmente pagos nos insumos. Para evitar excesso de burocracia, poderd ser
adotado um sistema de substituicio tributdria para trds, para que fique diferido
até a operacdo seguinte, como ja ocorre no ICMS.

A segunda grande divergéncia serd do setor de servicos, jd que atualmente a
maioria estd submetida ao lucro presumido de apuracio do Imposto de Renda —
Pessoa Juridica (IRPJ)/CSLL, o que faz com que a arrecadacio do PIS e da Cofins
ocorra pelo sistema cumulativo, com aliquota total de 3,65%. O setor nio serd
onerado na mesma propor¢io da aliquota a ser aplicada, tendo em vista que, pela
l6gica da tributagio sobre o consumo, dividird parte do 6nus com o consumidor
final. Conforme exposto, nio pode haver qualquer diferenciagio de partes no
regime da nova contribuigio, de forma que o setor de servigos ficard submetido a
mesma aliquota dos demais setores.

3.1.2 Transformar o IPI em imposto seletivo sobre certas bases

A segunda medida no nivel federal é transformar o IPI em um imposto seletivo
arrecadado sobre certas bases com externalidades negativas: combustiveis (possibilidade
de unir s Contribuicoes de Intervencao no Dominio Econdmico — Cide-combustiveis),
veiculos, cigarros e bebidas. As receitas seriam divididas com estados e municipios,
mantendo o patamar atual do Fundo de Participagio dos Estados (FPE), do Fundo
de Participacio dos Municipios (FPM) e demais fundos ligados ao IPL.

3.2 Médulo 2: niveis estadual e municipal

A segunda parte da reforma seria feita nos niveis estadual e municipal. A proposta
¢ de cria¢do de um imposto estadual sobre o consumo (nos moldes de um IVA)
em substitui¢io e por meio de uma adaptagao dos atuais Imposto sobre Circulagao
de Mercadorias (ICMS) e Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS).
A primeira mudanga necessdria ¢ a do sistema de arrecadagio da origem para o
destino, a qual envolve a defini¢ao de trés prerrogativas, que nao necessariamente
precisam ser tomadas ao mesmo tempo: 7) aplicagdo da aliquota do estado de
destino; 77) transferéncia das receitas para o estado destinatdrio; e 777) administra¢ao
e arrecadagio pelo estado de origem. Pode-se iniciar apenas com adogao da aliquota
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do destino, o que acaba imediatamente com a guerra fiscal, e paulatinamente ir
passando a receita, em um periodo longo de transi¢ao, para evitar mudanga abrupta
do nivel de arrecadagio. A proposta do modelo de distribuigao da arrecadagao entre
os estados serd detalhada em outro estudo posteriormente.

A segunda medida é a incorporagio dos servigos na base do imposto,
extinguindo-se o ISS. O imposto serd administrado pelos estados, mas sai das
receitas repassadas aos municipios. Além de terem as receitas de parte do imposto
estadual, pode-se propor a criagio de um imposto sobre as vendas a varejo para
estados e municipios, o que pode, na prética, ser um mero adicional da aliquota
do imposto estadual sobre as vendas a consumidor final. A ado¢io do IVV cria
incentivos para que estados e municipios fiscalizem o consumo, pois é onde pode
acontecer a sonegagao em um sistema de IVA, j4 que nio hd crédito em um préximo
elo. Além disso, a criagio do IVV nos niveis estadual e municipal respeitaria o
pacto federativo, pois teriam autonomia de fazer alteragoes de aliquotas e conceder
eventuais isengdes e regimes especiais. Por fim, o IVV dos estados seria uma
maneira de estes ainda manterem certa discricionariedade com relagio a aliquotas
diferenciadas e concessao de beneficios fiscais, porque no IVA—estadual, para nao
criar distor¢des, esta prerrogativa nao serd possivel.

Outras medidas de ajuste do ICMS e do ISS ao modelo IVA seriam: i) a
adog¢ao de uma base ampla de bens e servigos e do crédito financeiro; 77) o cdlculo
por fora; iii) a desoneragdo de investimentos e exportagoes ¢ a disciplina, por lei
complementar, das operagoes de importacio e interestaduais; e 7v) a proibicao aos
regimes especiais e concessio de beneficios fiscais (a aliquota interna, escolhida
por cada estado, deverd ser tinica).

Necessdrio salientar que, com a adogao dos médulos 1 e 2, que pode ser feita
concomitantemente, haverd somente trés tipos de tributos: IVA, seletivos e IVV.
Apesar de 0 IVA e 0 IVV terem sistemdtica dual, com reparti¢io de regime entre
Unido e estados (IVA), e estados e municipios (IVV), tratam-se, na verdade, de
tributos idénticos. Assim, a composi¢ao das receitas da Unido, dos estados e dos
municipios ficaria dividida conforme se vé no quadro 1.

QUADRO 1
Composicdo das receitas
Unido Estados Municipios
P e Contribuicdo federal sobre
Competéncia tributria o consumo (VA federal) e o |VA estadual « IV municipal

(regulacdo e administragéo)

impostos seletivos

o |VV estadual

Distribuicdo das receitas

 Totalidade da contribuicao
sobre o consumo
e Parte dos impostos seletivos

 Parte do IVA estadual
 Parte dos seletivos federais
o Totalidade do IVV estadual

e Parte do IVA estadual
e Parte dos seletivos federais
o Totalidade do IVV municipal

Elaboracdo dos autores.
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3.3 Modulo 3: etapa final e futura — harmonizacdo da arrecadacao da
contribuicao federal com o IVA estadual

Ap6s a reforma no 4mbito dos diferentes entes federativos, pode-se passar a uma
terceira etapa: a harmonizagio completa da arrecadagao da contribuigio do IVA
federal com o IVA estadual. Nesta fase, os estados poderiam optar pela adogao do
regime harmonizado, passando a tributar sob a mesma base e regras da contribui¢ao
do imposto federal, com uma aliquota a ser escolhida por cada estado. A arrecadagio
e administra¢io do imposto harmonizado poderia ser de responsabilidade da Unido
em cooperagio com os governos estaduais, e a adogao do regime harmonizado
dependeria de negocia¢io com cada estado, podendo envolver como contrapartida
a ajuda financeira por parte da Unido. Os estados que nio quiserem adotar o
regime harmonizado continuariam com o respectivo IVA estadual. Para aqueles que
optarem pela harmonizacio, haverd uma dupla vantagem: além de receberem um
complemento financeiro da Unido para a adogio inicial do sistema harmonizado,
ainda diminuiriam os custos de arrecadacio, fiscalizagio e administracio do imposto.
Em resumo, a figura 1 mostra como o processo pode ser visualizado.

FIGURA 1
Processo de harmonizacédo

Niveis estadual

Nivel federal Harmonizacéo

e municipal

¢ Criacdo da contribuicdo ¢ Imposto sobre o consumo

federal sobre o consumo (IVA) estadual * Arrecadagdo conjunta
(IVA federal - PIS + Cofins) do IV.A?) E_stfrdtéal com
* Ajustes do ICMS e do ISS contribuicao do IVA

federal (estados

e [Pl - imposto seletivo (adogao, destino e
que optarem)

incorporacdo dos servicos)

¢ [VV — estadual e municipal
. 4 N / N\

Elaboracdo dos autores.

Uma vantagem deste sistema ¢ que, do ponto de vista politico, dilui-se o
conflito federativo que surge com a proposta de ado¢ao de um IVA abrangente,
englobando o ICMS e o ISS. A adogio desse tributo federal jd representaria
um avango para melhorar o sistema e serviria como modelo para os ajustes nas
esferas estaduais e municipais, mesmo se as mudangas nos demais niveis nio se
concretizarem conjuntamente. Os estados, apds os ajustes para a criagio de um IVA
estadual, ficam livres para escolher se mantém este sistema ou adotam o modelo
harmonizado, ou seja, a negociacio para a adogao do modelo harmonizado fica
mais individualizada com cada estado, podendo ainda ter a op¢ao de permanecer
com o regime do IVA estadual. Assim, ao invés de ficarmos dependentes da
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concordancia de todos os estados para se fazer a reforma tributdria com adogio de
um unico imposto, a ideia aqui ¢ fazer a reforma tributdria nos diferentes niveis
(federal, estadual e municipal) e, ao final, deixar a critério dos estados a adogao de
um regime harmonizado ou nao. Isto facilita o processo de aprovagao, jd que dd
margem a ampla independéncia de agio para estados e municipios.

4 CONCLUSAO E DESDOBRAMENTOS FUTUROS DO SISTEMA
TRIBUTARIO NACIONAL

De maneira pouco técnica, mas talvez muito diddtica, podemos comparar nossa
proposta de reforma tributdria com a temporada sete de Game of Thrones: uma
sequéncia de acontecimentos que tém como seu maior mérito preparar a trama
para o grande final que ocorrerd na temporada seguinte. O mesmo pode ser dito de
nossa proposta: sua grande inovagao reside em posicionar a discussao de maneira a
fazer evoluir nosso sistema tributdrio para o préximo nivel sem nunca, no entanto,
perder de vista o final a que queremos chegar.

No médulo 1 de nossa proposta poderemos obter considerdveis avangos por
meio de leis infraconstitucionais, sem a necessidade de aprovacio de propostas de
emendas constitucionais. Este fato torna possivel avancarmos na discussio de um IVA
federal sem nos preocuparmos com questoes federativas ou de divisao de recursos.

No médulo 2 avancamos na elaboragao de um IVA estadual, que pode ser
complementado pelo IVV estadual e/ou municipal. O importante aqui é manter
o IVA livre de distor¢oes. Para tanto, todos os subsidios e estimulos que estados
e municipios queiram implementar seriam possibilitados pelo imposto do varejo.

No médulo 3, adotando a experiéncia canadense, sugerimos uma
harmonizagio voluntdria entre os IVAs federal e estadual. O importante aqui é
ressaltar o cardter voluntdrio de tal harmonizacio: os estados seriam livres para
aderirem ou nio a essa proposta.

Este texto procurou demonstrar, assim, as premissas que devem orientar um
novo modelo de tributa¢do do consumo no Brasil, bem como as linhas gerais da
proposta. A ideia é que, em estudos a serem publicados posteriormente, possamos
trazer mais detalhes da proposi¢ao (além de tratarmos de questoes envolvendo os
aspectos operacionais e a defini¢ao dos critérios de incidéncia dos tributos) e das
propostas envolvendo a distribuicao de receitas entre os estados com a ado¢io do
principio do destino.
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