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Introducgao

Nos ultimos anos, a reforma tributdria tem sido tema diario de discussdes politicas e
académicas. Diversos artigos, entrevistas e matérias foram publicados. Muitos deles, na
contramao de evidéncias empiricas, reproduzem ideias equivocadas sobre o papel dos
tributos na economia, seu impacto nas relagdes federativas e no desenvolvimento do

pais.

A proposta deste artigo é rever mitos recorrentes que sustentam esses argumentos e
contribuir para que sociedade e Parlamento conhegam as consequéncias das decisdes

gue podem ser tomadas no futuro.

Para fins de clareza do texto, referéncias ao termo reforma tributaria devem ser lidas
como a implementagado, no Brasil, de imposto nos moldes de um imposto sobre valor

agregado (IVA) na tributacdo sobre o consumo.



1. Regressividade

Mito: o IVA aumenta a regressividade do sistema tributdrio e prejudica os mais

pobres.

Contraponto: o IVA diminui a regressividade em relacdo aos atuais tributos

indiretos e sera benéfico para os mais pobres.

O mito se baseia no argumento de que a ado¢dao de um imposto sobre consumo
com aliquota Unica (um Imposto sobre Valor Agregado — IVA classico), como o imposto
sobre bens e servigos (IBS) proposto na reforma (PEC 45/19), prejudicaria os mais pobres
por ndo permitir aliquotas diferenciadas para produtos usualmente consumidos por
eles, como os que compdem a cesta basica.

Ao contrario do mito, o mesmo recurso que atualmente é despendido na
desoneracao da cesta basica pode ser utilizado para promover uma redugdao bem maior
da pobreza e da desigualdade. Além disso, desoneracdes seletivas acarretam trés
problemas: (a) ndo é possivel restringir o beneficio a produtos de consumo popular
(pense no caso do acucar, que tanto pode ser o basico — branco refinado — quanto as
sofisticadas variacdes do acgucar de coco, light, organico etc.); (b) elas beneficiam ao
mesmo tempo os pobres e os ricos, pois os produtos bdsicos também s3ao consumidos
pelos mais ricos, o que diminui a poténcia da politica redistributiva; (c) a reducdo nao é
necessariamente repassada de forma integral aos precos, sendo parte dela apropriada
pelas empresas®. E esses trés pontos sdo agravados na medida em que a perda de
arrecadacdao com as desoneragdes é compensada com o aumento da carga tributaria
sobre as chamadas blue-chips (combustiveis, energia e comunicacbes), insumos
essenciais e que acabam onerando bens essenciais e de alto peso na cesta de consumo
dos mais pobres, como o gas de cozinha e a energia elétrica residencial.

De acordo com o Boletim Mensal sobre os Subsidios da Unido de setembro de 2019,

dos quase RS 15,9 bilh&es relativos a rendncia fiscal da desoneragdo da cesta basica na

5 De La Feria, R., Walpole, M. (2020) The Impact of Public Perceptions on General Consumption Taxes,
disponivel em https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3723750



tributacdo do PIS/COFINS, apenas RS 1,6 bilhdo foi destinado aos 20% mais pobres. Os
20% mais ricos se apropriaram de RS 4,5 bilhdes® (dados de 2018).

Um estudo de Giovanni Padilha elaborado com base em dados das desoneracdes
do ICMS no Rio Grande do Sul em 2015 também mostrou que a maior parte dos
beneficios fiscais sdo apropriados pelas pessoas de alta renda: os 30% mais pobres
receberam menos de 14% do beneficio, enquanto os 30% mais ricos se apropriaram de
50%’. Isso ocorre porque as desoneracdes hoje se aplicam ndo apenas a alimentos, que
possuem maior peso relativo na cesta dos mais pobres, mas a produtos consumidos
essencialmente pelos mais ricos (como automdveis, por exemplo).

Por esses motivos é mais eficaz tributar todos os produtos igualmente e, com o
ganho de receita oriundo do fim da desoneracdo da cesta basica, ampliar os gastos dos
programas sociais. O Ministério da Fazenda, em 2017, estimou que destinar RS 1 bilhdo
ao Bolsa Familia produz um impacto 12 vezes maior para a queda da desigualdade do
que desonerar em RS 1 bilh3o a cesta bésica®.

Além disso, como o IBS simplificara a tributacdo, a ponto de ser possivel identificar
exatamente o montante de tributos pago pelo consumidor final, torna-se possivel
focalizar uma eventual isengdo tributaria para as familias mais pobres. Basta que os
individuos inscritos no Cadastro Unico de assisténcia social do Governo Federal
informem seus CPFs para receberem, diretamente na nota fiscal, o abatimento total ou
parcial de tributos.

A Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 45/19 prevé a adogdo desse mecanismo

de devolugdo do imposto as pessoas de baixa renda®. Sistematica semelhante consta

6 https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-

colegiados/cmap/publicacoes/subsidios-da-uniao/boletim/boletim-mensal-sobre-os-subsidios-da-uniao-
desoneracao-da-cesta-basica-1/view.

7 PADILHA, Giovanni da Silva. Personalizagio do IVA para o Brasil: harmonizando os objetivos de eficiéncia
e equidade. Plataforma Politica Social, Texto para Discussdo n. 14. Fev/2018, pp. 4-5. Disponivel em
http://plataformapoliticasocial.com.br/wp-content/uploads/2018/02/TD_14.pdf. Acesso em 20 de junho
de 2020.

8 Kanczuk, Fabio. https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-
conteudos/apresentacoes/arquivos/2017/apresentacao_equilibrio-geral-e-avaliacao-de-subsidios_fabio-
kanczuk.pdf/iview. Acesso em 26/9/2020.

® Conforme proposta de texto para o art. 152-A, §9°: “§ 9° Excetua-se do disposto no inciso IV do § 1° a
devolugdo parcial, através de mecanismos de transferéncia de renda, do imposto recolhido pelos
contribuintes de baixa renda, nos termos da lei complementar referida no caput.”
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das recentes propostas de reforma fiscal apresentadas pelos Estados de S30 Paulo'® e

do Rio Grande do Sul'l.

2. Repercussdes em precos

Mito: a reforma tributdria elevard os precos dos bens e servigos que atualmente

sdo isentos ou tém aliquota menor, prejudicando a populac¢do de baixa renda.

Contraponto: a reforma sera benéfica para os mais pobres, pois reduzird a carga

sobre os bens e servigos tipicamente consumidos por eles.

A reforma nao implicard aumento de carga tributaria. Os aumentos de tributacao
gue ocorrerem em alguns bens e servicos serdo compensados pelas reducdes em outros.
Esse rebalanceamento beneficiard os mais pobres.

A carga tributaria atualmente é maior sobre o consumo de mercadorias do que
sobre o consumo de servicos, e na cesta de consumo das familias mais pobres ha mais
mercadorias, enquanto na das mais ricas ha mais servicos. Um imposto com aliquota
uniforme tributard menos as mercadorias e mais os servicos, favorecendo as familias de
baixa renda.

Orair e Gobetti 12 simularam a incidéncia, nos diferentes decis de renda da
populacdo, da atual tributagcdo sobre consumo e da tributacao que decorreria do IBS. O
resultado é que, com o IBS, os nove decis de renda mais baixo teriam uma reducdo de
carga, e somente 0s 10% mais ricos teriam um aumento de impostos.

Ha, ainda, o argumento de que com o envelhecimento da populacdo até mesmo os
mais pobres aumentardo seu consumo de servicos, em especial os de saude. Ora, eles

s6 aumentardo esse consumo se tiverem renda para fazé-lo. Do contrario, por mais que

10 Projeto de lei n° 529/20, convertido na Lei n® 17.293/20.

11 Conforme as informag@es disponiveis na pagina do Poder Executivo na internet, o projeto prevé a
extincdo gradual da maior parte dos beneficios concedidos na forma de reducao de base de calculo, como
aqueles aplicaveis a cesta basica de alimentos e medicamentos, e a devolugdo parcial do ICMS as familias
de baixa renda (até trés salarios minimos) (disponivel em https://estado.rs.gov.br/reforma-tributaria-rs-
veja-as-propostas-do-governo-encaminhadas-a-assembleia. Acessado em 4/10/2020, as 19:03).

12 Qrair, R.0O., Gobetti, S.W. (2019) Reforma Tributéaria e Federalismo Fiscal: Uma Andlise das Propostas
de Criacdo de um Novo Imposto Sobre o Valor Adicionado Para o Brasil. IPEA. Texto para Discussao n°
2530. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=35279
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precisem, ndo terdo acesso a eles. A reforma tributaria representa provavelmente a
mudanca estrutural com maior impacto positivo sobre o crescimento econémico de
médio e longo prazo, e é ela que viabilizara o acesso a esse consumo. Deixar de fazé-la
a pretexto de ndo onerar um servico que sé estara acessivel aos pobres caso a reforma

seja feita seria um contrassenso.

3. Beneficios fiscais

Mito: aliquotas diferenciadas ou regimes especiais sdo instrumentos essenciais

para estimular o crescimento econdémico.

Contraponto: beneficios tributarios seletivos diminuem a produtividade da

economia e, portanto, o potencial de crescimento do PIB.

Quando a autoridade publica define qual produto terd um incentivo tributario e,
para compensar a perda de receita decorrente do beneficio, qual tera tributacdao maior,
estd avocando a si a escolha de qual setor da economia deve se desenvolver, em
detrimento dos demais.

Inexiste um sistema perfeito de planejamento que indique quais os produtos ou
empresas sdo mais capazes de maximizar o crescimento de um pais. Em uma economia
de mercado, muitas iniciativas promissoras dao errado porque as tecnologias e os
padrdes de consumo mudam. A poderosa Kodak sucumbiu a era das cameras digitais. A
fabricacdao de computadores, outrora tecnologia de ponta, virou commodity, com a
agregacao de valor migrando para a producdo de softwares. Cidades industriais dos EUA,
antigos polos econémicos pujantes, atualmente sofrem com a decadéncia.

Um sistema tributario que se preste ao uso intensivo de diferenciacdao de aliquotas
acaba por tornar o pais vitima de grupos de interesse. Estes atores privados se
mobilizam para obter favores como beneficios fiscais, que se materializam de diversas

formas: créditos presumidos, aliquotas reduzidas, regimes especiais etc. Atuam para



buscar rendas (rent seeking)® em tipico caso de captura do Estado: o privilégio de
alguns, com acesso ao poder politico, financiado pelo sacrificio dos demais. O objetivo
de maximizar o crescimento acaba sucumbindo ao objetivo de maximizar ganhos
privados de quem tem mais acesso ao poder.

Em termos praticos, um sistema tributario em que é possivel adotar multiplas
diferenciagdes de aliquotas faz com que as decisGes governamentais substituam os
sinais de mercado quanto a:

a) que produtos ou servicos uma empresa vai produzir ou prestar — o custo
tributdrio pode induzir uma empresa a produzir um insumo ou realizar um
servico internamente que seria mais barato e eficiente comprar de outra
empresa;

b) que método produtivo a empresa vai usar — tecnologias mais modernas podem
depender de insumos que sdo mais caros por estarem submetidos a aliquotas
tributdrias mais elevadas, induzindo empresas a continuar produzindo com
tecnologia defasada;

c) onde a empresa vai produzir — o incentivo dado a investir em uma parte remota
do territério acaba onerando o sistema produtivo com elevados custos de
transportes, logistica e contratacdo de mao de obra;

d) quais empresas sobrevivem no mercado — tratamento diferenciado para um
grupo de empresas pode fazer com que algumas de baixa produtividade
sobrevivam apenas porque pagam menos tributos enquanto outras, mais
eficientes, ndo suportem o peso da tributacdo elevada.

Também aumenta o custo administrativo da empresa para calcular e pagar
impostos. Um sistema com multiplas aliquotas e beneficios diferenciados se torna mais
complexo, permitindo diversas interpretacdes, o que origina contencioso tributdrio e
todo o custo de transacdo a ele associado.

Em 2019, a soma dos créditos tributdrios cobrados em processos judiciais e

administrativos por todos os entes federativos foi de RS 5,4 trilhdes, que equivalem a

13 Sobre o tema, ver “Democracy and Growth in Brazil”, Marcos Lisboa e Zeina Latif (2013).
https://www.insper.edu.br/wp-content/uploads/2013/07/Democracy and Growth in Brazil.pdf. Acesso
em 27/9/2020.



https://www.insper.edu.br/wp-content/uploads/2013/07/Democracy_and_Growth_in_Brazil.pdf

75% do Produto Interno Bruto (PIB)'*. Esse valor representa mais do que o dobro da
arrecadacao total dos entes federativos naquele ano.

O quadro desfavoravel é reforcado pelo indicador global Tax Complexity Index,
elaborado pelas universidades alemas LMU Munich e Paderborn. O Brasil se mostra o
pais com maior complexidade tributaria entre 100 jurisdi¢Ges avaliadas.

Somados, esses elementos tornam a economia menos produtiva e, portanto, com
menor capacidade de crescimento. Geram o problema identificado na literatura
econdmica como ma alocagdao de recursos (misallocation): recursos escassos da
sociedade sdo aplicados de forma ineficiente.

A literatura empirica estima elevado impacto da ma aloca¢do de recursos no
potencial de crescimento econémico ¥°. Alguns numeros significativos devem ser
ressaltados, a titulo de exemplo: se a China e a india reduzissem o seu nivel de ma
alocacdo ao observado nos EUA, a produtividade na manufatura chinesa cresceria entre
31 e 51% e, na india, aumentaria entre 49% e 51%°.

No Brasil, a realocacao de capital e trabalho das firmas manufatureiras pouco
produtivas para as muito produtivas elevaria a produtividade em 40%'’. No setor de
servicos, os ganhos seriam ainda maiores, passando de 200%.

Certamente esses efeitos ndo decorrem apenas de distor¢des do sistema tributario.
DistorcOes regulatérias no mercado de trabalho, restricdes ao comércio internacional,
direcionamento do crédito pelo governo e outras intervencdes mal desenhadas
contribuem para o quadro de baixa produtividade e crescimento.

Todavia, as distor¢des do sistema tributdrio sao sempre fatores de primeira ordem
na literatura sobre md alocacdo de recursos. Estudo do Fundo Monetario Internacional

(FMI) avaliou a correlacdo entre o modelo de tributacdo sobre o consumo e o

14 Messias, L.S., Longo, L.L., Novo, C.N., Vasconcelos, B.F.M. (2020). Contencioso tributario no Brasil
Relatério 2020 - Ano de referéncia 2019. Disponivel em: https://www.insper.edu.br/wp-
content/uploads/2021/01/Contencioso_tributario_relatorio2020 vf10.pdf

15 Restuccia, D, Rogerson, R. (2017) The causes and costs of misallocation. NBER Working Paper
23422 .fazem uma revisdo da literatura sobre o tema, mostrando que os efeitos sobre a produtividade e,
portanto, sobre o potencial de crescimento econdémico sdo muito relevantes.

16 Hsieh, C-T, Klenow, P.J. (2009) Misallocation and manufacturing TFP in China and India. The
Quarterly Journal of Economics 124, n. 4, p. 1403-1448.

17 Busso, M, Madrigal, Lucia , Pagés, Carmen (2013). Productivity and Resource Misallocation in Latin
America. The BE Journal of Macroeconomics 13, no. 1, p. 903-932

18 De Vries, G. J. (2014) Productivity in a distorted market: the case of Brazil's retail sector. Review of
Income and Wealth 60, no. 3, p. 499-524.



https://www.insper.edu.br/wp-content/uploads/2021/01/Contencioso_tributario_relatorio2020_vf10.pdf
https://www.insper.edu.br/wp-content/uploads/2021/01/Contencioso_tributario_relatorio2020_vf10.pdf

crescimento econOmico. A partir de dados de 30 paises membros da OCDE, referentes
ao periodo de 1970 a 2016, o estudo concluiu que o alargamento da base do IVA (menos
diferenciacdo de aliquotas e menos isen¢des) é mais favoravel a um maior crescimento
a longo prazo do que o uso daqueles instrumentos compensados por um aumento da

aliquota padrdo?®°.

19 ORMAECHEA, Santiago Acosta. MOROZUMI, Atsuyoshi. The Value Added Tax and Growth: Design
Matters. Available at https://www.imf.org/en/Publications/WP/lIssues/2019/05/07/The-Value-Added-Tax-
and-Growth-Design-Matters-46836. Acesso em 10/4/2020.
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4. Desenvolvimento local

Mito: o IBS retirard dos Estados mais pobres a possibilidade de conceder beneficios

para atrair investimentos para seus territérios.

Contraponto: a reforma aumentard a receita dos Estados mais pobres e ndo
impedird a execugdo de politica de desenvolvimento regional, além de resolver
conflitos que sdo ruins para todos os Estados. Também ampliara significativamente
a receita da maioria dos Municipios, proporcionando uma distribuicdo mais

equanime dos recursos e, portanto, mais eficiente para os cidadaos.

Atualmente, o ICMS é pago parcialmente ao Estado onde ocorre a produgao
(origem) e parcialmente ao Estado onde o bem é consumido (destino). A reforma

tributaria propde a integral tributacdo no destino.

Do ponto de vista regional, a primeira preocupacao que surge com a possibilidade
de instituicdo de um IVA com incidéncia no destino é o fim do espaco para a guerra fiscal.
Estados de menor renda per capita perderiam um instrumento para atrair empresas.
Atualmente, eles lancam mao de artificios que reduzem a parcela da tributacdo na

origem, tornando mais barato para as empresas produzirem em seus territérios.

Todavia, é preciso observar, em primeiro lugar, que a tributacdo no destino
aumentara o potencial de arrecadacdo dos Estados menos desenvolvidos. O
deslocamento da tributacdo para o destino beneficiard os Estados que sdo mais
consumidores que produtores. Jurisdicdes como S3o Paulo, que fornecem produtos
industrializados para todo o pais, deixardo de arrecadar a parcela hoje tributada na
origem. Essa parcela passara a ser capturada pelos Estados que recebem e consomem

essa producdo.

Como afirmam Orair e Gobetti?®, “a migra¢éo para o novo modelo de arrecadagéo
e partilha que prioriza o destino ja embute um efeito de equalizagdo fiscal que redistribui

receitas em favor das localidades com menor grau de desenvolvimento socioeconémico,

20 Orair e Gobetti, op. cit. p.23.
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parte das quais poderiam ser canalizadas para uma politica de desenvolvimento regional

muito mais eficiente do que a promovida hoje via guerra fiscal”.

Esses autores simularam qual seria o efeito final, de longo prazo, apds o periodo de
transicdo proposto na PEC 45/2019, que tramita na Camara dos Deputados, e que visa
instituir um IVA sob o principio do destino. Seus nimeros sao muito claros: todos os
Estados do Nordeste e do Norte, a exce¢do do Amazonas?!, aumentariam sua
participacdo na arrecadacdo do IVA quando comparada a participacdo atual agregada

de cada Estado e de seus Municipios no ICMS e no ISS.

Além disso, ndo se pode deixar de observar que a guerra fiscal estd erodindo a base
de arrecadagcdao do ICMS. Os incentivos dados as empresas que dispdem de mais
mobilidade acabaram levando os Estados a compensar a perda de receita tributando
fortemente alguns poucos setores, em especial os de combustiveis, energia elétrica e

telecomunicag¢des, como salientado no Mito n2 1, acima.

Contudo, a revolucdo na drea de comunicacdo, com reducdo dos servicos de voz,
tem corroido uma das principais bases do ICMS, reduzindo o potencial de arrecadagao.
Fendmeno similar comeca a atingir a area de energia elétrica, com a popularizacdo e

reducdo do custo de autogeracdo de energia solar.

Ha situacdes em que um Estado arrecada o tributo e outro fica obrigado a restituir
o crédito ao contribuinte, sem nada ter arrecadado. Muitos Estados se recusam a pagar
o crédito, prejudicando o contribuinte e a economia como um todo: nossas exportacgoes,
por exemplo, resultam mais caras e menos competitivas, pois os créditos ndo restituidos

acabam compondo o pre¢o do bem exportado.

A perda de arrecadacdo e os conflitos prejudicam a todos. A guerra fiscal se tornou
disfuncional para todos e deixou de ser uma opc¢ao de politica de desenvolvimento
regional. N3o é por outro motivo que, ao contrario de reformas tentadas no passado, a
atual conta com apoio da ampla maioria dos governos estaduais e municipais, que

concordam com o desenho geral e discutem apenas pontos especificos.

21 O efeito para o Estado do Amazonas é dificil de computar, devido ao elevado grau de isen¢do
concedido no ICMS em transagdes no ambito da Zona Franca de Manaus. Os calculos sdo feitos com
base em tributos que, na pratica, em boa medida ndo sdo arrecadados.
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Ha diversos outros instrumentos de politica de desenvolvimento regional mais
eficazes que o uso dos beneficios tributdrios — no caso do ICMS, muitas vezes chegam a
beneficiar produtos importados em detrimento de nacionais. O Brasil ja conta, no nivel
federal, com fundos de desenvolvimento regional. Os ganhos de arrecadagado poderao
financiar investimentos em transportes e logistica, que aproximardo os diversos
mercados e darao mais competitividade a Estados mais distantes dos grandes centros
consumidores. Reformas regulatdrias podem gerar ganhos de competitividade a Estados
menos desenvolvidos, a exemplo da reforma do marco regulatério da navegacdo de

cabotagem, que viabilizara atividades portudrias em diversas regides do pais.

No ambito estadual, as receitas mais robustas dos Estados menos desenvolvidos,
que decorrerdo dos efeitos acima descritos, podem ser parcialmente destinadas a
subsidios a empresas, caso essa seja a decisdo do Executivo e do Legislativo local. Isso
podera ser feito de forma explicita, com o orcamento estadual indicando o gasto com o
subsidio e as empresas beneficiadas. Essa transparéncia, inexistente no caso dos
beneficios tributdrios, ajudara o eleitor a avaliar a conveniéncia, os custos e os

beneficios do subsidio.

Nao faz sentido, portanto, se opor aos beneficios que advirdao da reforma tributaria
sob o pretexto de garantir instrumentos de desenvolvimento regional. Esses ndo
faltardo, e o atual sistema tributario ja esgotou a sua capacidade para ser usado como

politica de atragdo de investimentos.
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5. Pacto federativo

Mito: o IBS viola o pacto federativo ao obrigar que a tributacdo do consumo seja
uniforme, sem flexibilidade para decisdes locais, inclusive quanto a possibilidade

de ndo tributar (conceder isengdes etc.).

Contraponto: os Estados e os Municipios poderdao aumentar ou reduzir a sua
tributacdo a qualquer tempo, inclusive a aliquota de referéncia nacional. Essa
alteragdo, contudo, deve valer para todos os bens e servigcos. Nao podera ser
aplicada uma desoneracdo setorial, ou seja, escolher um ou mais bens, um ou
alguns servicos. Isso evita que o sistema tributario atue em prejuizo dos demais
entes da federacdo e distorca as decisdes de producdo e consumo mediante

alteragado dos precos relativos.

A reforma tributaria ndo viola o pacto federativo. Pelo contrédrio, o fortalece. Os
entes instituirdo conjuntamente um novo tributo incidente sobre o consumo. Além
disso, os entes subnacionais (Estados e Municipios) terdo ampliacdo de sua base de
incidéncia, ou seja, ganhardao competéncia tributaria. Municipios, por exemplo, nao
dispdem hoje de competéncia para tributar operacées envolvendo bens, como ocorrerd
apos a instituicao do IVA.

Os entes federativos terdo autonomia assegurada para a definicdo de suas aliquotas
do IVA, tal como proposto na PEC 45/19. Igualmente preservardo a competéncia para (i)
arrecadar, por meio da Agéncia Tributaria Nacional, autarquia de representacdo
igualitdria entre os entes, como sugerido pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCiF) na
atualizac3o do texto da PEC 4522, e (ii) gerir a aloca¢3o dos recursos arrecadados. Haverd
apenas limitacbes a concessdo de beneficios e a diferenciacdo de aliquotas por
categorias de produtos e servigos, justamente para que ndo se criem distor¢des que
prejudiquem o restante do pais e a produtividade da economia (a esse respeito, vide o

Mito n? 3, acima).

22 https://ccif.com.br/wp-content/uploads/2020/07/NT_ATN Corporation V3.pdf. Acessado em
05/01/2021, as 15:15.
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Vale lembrar que Municipios e Estados, hoje, ao instituirem o ISS e o ICMS em seus
territérios, por meio de normas locais, j4 encontram limitagdes previstas em Leis
Complementares de ambito nacional (LC 116/03 e 87/96, respectivamente). Essas leis
atendem a exigéncia do texto constitucional, que no artigo 146 reserva a esses veiculos
normativos, editados pelo Congresso Nacional, a disciplina sobre conflitos de
competéncia e definicdo dos fatos geradores, bases de cdlculo e contribuintes dos
impostos. lgual légica serd aplicada agora para o IVA, pois caberd a uma unica Lei
Complementar, de abrangéncia nacional, instituir e regular o imposto.

A unificacdo de ICMS e ISS reduzira significativamente o contencioso que decorre
da inseguranca juridica em torno da diferenciacdo entre os conceitos de bens e
servicos?3, tornando o sistema mais simples e menos custoso para as administracdes
locais.

Ap0ds a reforma, o pacto federativo também serd fortalecido pela maior eficiéncia
dos entes, que deverao desenhar e implementar politicas publicas por meio de despesas
explicitamente alocadas em seus orcamentos, e ndao com base em incentivos fiscais, de
baixa transparéncia e amplamente apontados na literatura econd6mica como uma forma
ineficiente de promover desenvolvimento a longo prazo.

Como dissemos no questionamento aos Mitos n? 1 e 3, acima, € muito mais
eficiente o ente utilizar a arrecadac¢do para gerar um ambiente local competitivo, com
servicos publicos adequados e boa qualidade de vida, do que atrair investimentos por
meio de incentivos artificiais.

Por fim, como bem ressaltado por Melina Lukic?4, a critica que relaciona vedac¢3o de
concessao de incentivos fiscais a ofensa ao pacto federativo, por impedir que os entes
realizem politicas fiscais para atrair investimentos, revela duas falhas: primeiro, acaba
por defender a manutencao da guerra fiscal, pratica predatdria e altamente prejudicial
aos proprios Estados e ao pais; segundo, porque, como o IVA é tributo sobre o consumo,
ou seja, devido ao local do destino do bem ou servico, torna-se absolutamente

irrelevante a concessao de beneficio fiscal no local de origem para atrair empresas.

23 Nesse sentido, confira-se APPY, Bernard. Reforma Tributaria e Pacto Federativo. In: Estaddo.
Disponivel em https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,reforma-tributaria-e-pacto-
federativo,70003067525. Acessado em 26/10/2020, as 22:26.

24 A reforma tributéria ndo fere o pacto federativo. In: Consultor Juridico. Disponivel em
https://www.conjur.com.br/2020-dez-19/melina-rocha-reforma-tributaria-nao-fere-pacto-federativo.
Acessado em 05/01/2021, as 16:12.
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6. Economia digital

Mito: o IVA é um tributo obsoleto e inadequado a nova economia digital.

Contraponto: qualquer imposto sobre bens e servigos, inclusive e especialmente os
IVAs, nao faz distingao entre tributagdo de bens, de servigos ou de intangiveis,
como existe no atual sistema brasileiro. Os debates internacionais focam a
dificuldade de tributar o lucro das empresas digitais, ja que o imposto de renda
incide na origem (local de producdo), e ndo no destino (local de consumo), como os

IVAs.

Esse mito é muito difundido por quem defende a criagdo de um imposto sobre
transa¢des financeiras em contraposicdo a adog¢do de um IVA. Supostamente, a
tributacdo eletronica de transacdes financeiras seria mais moderna em sua
operacionalizacdo ao atuar diretamente nos bancos de dados daquelas transagdes.
Contudo, os defensores dessa opg¢do ndo levam em conta o impacto negativo desse
modelo de tributagdo sobre o crescimento econdmico, como ja largamente identificado
na literatura académica?>.

Na pratica, poucos paises do mundo tributam transagdes financeiras, e nenhum pais
gue adota o IVA manifestou a intencdo de abandona-lo por ndo conseguir tributar as
transagdes que surgem na economia digital. O IVA apresenta a flexibilidade de ser
cobrado em cadeias longas, em que o valor é adicionado gradualmente em cada etapa,
ou mesmo em cadeias curtissimas, assumindo a forma de um retail sales tax?®.

Em termos operacionais, o IBS sera ainda mais moderno que a simples pratica de

descontar um percentual de transagoes financeiras que ocorrem em meios eletronicos

%5 Restrepo, F. (2019) The Effects of Taxing Bank Transactions on Bank Credit and Industrial Growth:
Evidence from Latin America. Journal of International Money and Finance. Disponivel em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2994163.

Para acessar um compilado de estudos sobre as vulnerabilidades de um tributo como a CPMF, ver
https://www.insper.edu.br/conhecimento/conjuntura-economica/estudos-detectam-vulnerabilidades-da-
cpmf/. Acesso em 16/12/2020.

% LUKIC, Melina Rocha. Tributagdo da economia digital por meio de IVA/IBS: desafios e solugdes.
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/tributacao-da-economia-digital-por-meio-de-iva-ibs-
desafios-e-solucoes-30062020. Acesso em 27/9/2020.
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de compensacdo bancaria. O IBS se baseara no sistema de notas fiscais eletronicas e
construird uma rotina automatica de créditos e débitos tributdrios, permitindo ampla
automacao do cdlculo e cobranca dos tributos.

Em termos de incidéncia tributaria, na construgao légica do IBS ou de outros IVAs,
ndo ha nada que impeca a adequada tributacdo de transa¢des comerciais da economia
digital. A incidéncia de forma indiscriminada sobre o ato de consumo,
independentemente de ser o consumo de um bem, servico ou intangivel, ressalta a
vantagem do IBS sobre o modelo atual. Evita, por exemplo, interminaveis discussdes a
respeito do enquadramento de determinadas situacdes a hipdtese prevista na norma
juridica, como a que se arrasta no Judicidrio para definir se softwares devem ser
considerados bens ou servicos, e, assim, tributados pelo ICMS ou pelo 1SS%.

Ha um argumento incorreto de que, nas transacées digitais, o valor adicionado é
muito maior no inicio da cadeia de circulagdo, ou seja, o valor que se agrega ao produto
nas etapas subsequentes é cada vez menor, o que, em uma regra de ndo cumulatividade
redundaria na acumulacdo de créditos tributarios, pois o adquirente ndo conseguiria
compensar o imposto que incidiu na etapa anterior.

Essa afirmacdo se mostra matematicamente incorreta. Basta um exemplo para
demonstrar que ndo haverd acimulo de créditos tributarios, ainda que o valor agregado
tenda a diminuir em cada etapa ao longo da cadeia:

e Empresa A adquire R$100 de insumos e, apds embutir tecnologia Unica e avanc¢ada,
vende seu produto final por R$1.000. Em um modelo IVA com aliquota padrdo de
20%, Empresa A se creditaria de R$20 na entrada e registraria débito de R$200,
recolhendo ao fisco R$180.

e Empresa B adquire o produto por R$1.000 e o revende por R$1.100, adicionando
pouco valor nessa etapa. Creditou-se de RS200 e lancou débito de R$220,
recolhendo R$20 ao fisco.

A técnica de creditamento no IVA consiste em uma operagdo matematica simples
gue subtrai do imposto devido o imposto pago nas operacGes anteriores. Impossivel,
portanto, haver acumulagdo de créditos, mesmo que o valor agregado seja maior nas

primeiras etapas.

27 Uma das acbes em julgamento, a ADI 1945/DF, foi ajuizada em 1999, quando softwares eram
comercializados em disquetes ou CDs.
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A hipdtese de acumulo de créditos ocorreria somente com regras que prevejam
aliquotas menores ao longo da cadeia (sendo esta exatamente a situagao que se busca
evitar ao prever aliquota Unica) ou saidas ndo tributadas. A hipdtese mais usual de
acumulo de créditos decorre das operagdes de exportagdo, ndo tributadas em
atendimento ao principio de tributacdo no destino, pilar dos IVAs. Além disso, todas as
propostas de reforma da tributacdo sobre o consumo em discussao hoje preveem o
pagamento em dinheiro, pelo fisco, ao contribuinte, do crédito acumulado nessas
operagdes (como se faz, por exemplo, nas restri¢des do Imposto de Renda Pessoa Fisica),
0 que ndo traz maiores dificuldades a implementacdo do modelo.

Outro argumento é que se propde extinguir no Brasil um modelo de tributa¢dao que
estd sendo criado na Europa para lidar com a dificuldade de tributar transagdes digitais.
O regime cumulativo de PIS/Cofins, que a reforma pretende eliminar, teria a mesma
natureza do modelo que a Franga adotou para tributar os servigcos digitais, com o
objetivo de prevenir a erosdao das bases tributdrias pelo deslocamento de lucros para
paraisos fiscais.

De fato, apesar das criticas e da falta de consenso entre paises-membro da OCDE, a
Franca adotou, em 2019, uma solucdo unilateral chamada “taxe GAFA??”, que impde a
cobranca de 3% das receitas auferidas por gigantes de tecnologia®®. Essa seria uma
tributacdo sobre faturamento similar ao nosso PIS/COFINS cumulativo.

A decisdo francesa, contudo, é uma medida (controversa) voltada a tributacdo do
lucro das empresas, ndo relacionada a tributacdo sobre o consumo, que é o objeto da
reforma tributaria em discussdao. Nao representa um atestado de inadequagao do IVA,
pois este ndo se destina a tributacdo da renda/lucro.

A questdo de empresas que operam virtualmente e escolhem situar suas sedes em
jurisdicGes com baixa ou nenhuma tributacdo da renda esta sendo tratada no ambito de
iniciativas multilaterais voltadas ao tema, sendo a mais abrangente delas a A¢do 1 do
BEPS (base erosion and profit shifting) chamada “Desafios da Economia Digital”3°. Trata-
se, portanto, de assunto de natureza diversa da tributacao sobre o consumo de bens e

Servigos.

28 Acronimo de Google, Apple, Facebook e Amazon.

29 Com faturamento global acima de €750 milhdes e €25 milhdes na Franga.

30 http://www.oecd.org/ctp/addressing-the-tax-challenges-of-the-digital-economy-action-1-2015-final -
report-9789264241046-en.htm. Acesso em 27/9/2020, as 13:10.
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Especificamente sobre a tributacdo de transacdes comerciais diretas entre o
produtor e o consumidor, muito comuns na economia digital, como o consumo de um
servico de streaming de video, os paises tém enfrentado dois principais desafios: o
primeiro, nas transacOes realizadas por fornecedores estrangeiros a consumidores
nacionais; o segundo, mais especifico na transacdo com intangiveis, refere-se a
determinagdo do local de consumo.

Melina Lukic®! relata solu¢des implementadas por paises que adotam o IVA: nas
transagoes entre fornecedores estrangeiros e consumidores finais, vem sendo tornada
obrigatdria a inscricdo daqueles em cadastros nacionais, com a respectiva obrigacao de
recolhimento do tributo no pais de destino.

Quanto a definicdo do local de consumo de servicos e intangiveis, na linha de
Diretrizes da OCDE, sdo duas as situa¢cdes com regras distintas: nas operacdes entre
pessoas juridicas, o tributo é devido ao pais onde estd situado o adquirente e, havendo
multiplos estabelecimentos, serd devido ao pais onde for utilizado o servico ou
intangivel. Vale lembrar que, pela regra da ndo cumulatividade, o adquirente tem todo
o interesse de exigir que o fornecedor formalize a operacdo, de modo a |lhe garantir
créditos do IVA nas operagdes subsequentes.

Nas operagdes com consumidor final, Lukic esclarece haver a regra geral, com bens
ou servigos prestados presencialmente, sendo tributada a opera¢ao na jurisdicdo em
gue o fornecimento ou prestacdo foi realizado fisicamente. Nas outras situacées, como
a contratacdo de um streaming de video, por exemplo, o local de tributacdo serd aquele

em que o adquirente ou tomador do servigo possui residéncia habitual.

31 Tributagdo da economia digital por meio de IVA/IBS: desafios e solugdes. Artigo inédito, no prelo.
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7. Timing da reforma

Mito: é inoportuno promover uma reforma tributdria em momento de crise

econdmica, pois isso dificultara ainda mais a recuperagdo das empresas.

Contraponto: ndo cabe ao sistema tributdrio subsidiar empresas, negdcios ou
setores, quer em situacdes de crise, quer em situacdes regulares. Numa economia
de livre mercado e que favorece a concorréncia, prevalecem os mais eficientes, o

gue implica crescimento econdmico, mais emprego e mais renda. Além disso,
diante desta crise, a reforma tributaria é o principal instrumento de que dispomos

para destravar novos investimentos, dar fluidez aos processos produtivos baixando

os custos de transacdo e, com isso, permitir o crescimento organico do PIB.

Conforme estudo recente do IPEA32, o PIB brasileiro pode crescer 5,42% a mais até
2023 caso seja aprovada a proposta de criagdo do IBS a aliquota Unica de 25%.

Segundo Jodo Maria de Oliveira, a mudanga induzird ganhos diferenciados em
termos de PIB, emprego e produtividade nos diversos setores da economia, pois existe
ma alocagdo produtiva gerada pelo atual sistema de tributos sobre o consumo de bens
e servicos33 (sobre mé alocacdo de recursos, ver Mito n2 3, acima).

O aumento do PIB em func¢do da reforma do modelo brasileiro de tributa¢do sobre
o consumo também foi estimado por Braulio Borges, que apontou um ganho potencial
de 20% de PIB potencial em 15 anos, considerando somente os efeitos de primeira
ordem, e de 24% a longo prazo®*.

Esse impacto positivo ocorreria porque a reforma promoveria mudangas estruturais

gue melhorariam a eficiéncia de alocacdo de recursos na economia, levando a um

32

https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/conjuntura/cc48 nt tributacao do consumo.pdf.
Acessado em 12/11/2020, as 18:14.

33 Impactos setoriais e regionais de mudancas na tributagdo do consumo no Brasil, 17/7/2020. Disponivel
em https://www.ipea.gov.br/cartadeconjuntura/index.php/2020/07/impactos-setoriais-e-regionais-de-
mudancas-na-tributacao-do-consumo-no-brasil/. Acessado em 4/10/2020, as 21:46.

34 Réplica ao texto de José Roberto Afonso, Vagner Ardeo e Geraldo Biasoto Jr., que critica a nota técnica
que buscou quantificar os efeitos da PEC 45/2019. Disponivel em https://blogdoibre.fgv.br/posts/replica-
ao-texto-de-jose-roberto-afonso-vagner-ardeo-e-geraldo-biasoto-jr-que-critica-nota. Acessado em
4/10/2020, as 21:48.
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volume maior de producdo a partir da mesma quantidade de trabalho, maquinas e
insumos disponiveis, ou seja, haveria ganhos de produtividade, que constituem o
principal motor do crescimento econdémico de longo prazo.

Sao mudangas que envolvem cobranga do tributo no destino (local do consumo),
creditamento amplo, reducdo da quantidade de aliquotas e extincdo de beneficios
fiscais. Todas se mostram relevantes para o crescimento econémico do pais, como
destacado pela OCDE em estudo voltado ao Brasil, no qual foi recomendado consolidar
os tributos indiretos estaduais e federais em um tributo sobre valor adicionado com base
ampla, creditamento integral e aliquota zero nas exportagdes®.

Sendo um imposto ndao-cumulativo e que incide em todas as etapas de produgao e
comercializacdo, o IVA é um tributo neutro. Assim, a reforma tributdria reduzird
distorcdes alocativas e formas ineficientes de organizacdo da producdo, pois a incidéncia
do IVA independe da forma como estd organizada a produgéo e a circulagdo®®.

Além disso, ainda que se preveja impacto negativo sobre algum setor especifico, é
importante esclarecer que, no caso de aprovagao da PEC, o Congresso Nacional ainda
terd que discutir e aprovar uma Lei Complementar para padronizar as regras de
cobranca do imposto. Apds aprovada a lei, como lembra Appy?’, serd necessario esforco
coordenado dos entes federativos, Unido, Estados e Municipios, na estruturacdo e
implementacado de um sistema para gestdao do novo imposto.

Assim, mesmo que a lei seja aprovada em 2021, o IBS sé passara a ser cobrado no
ano seguinte, em razdo de regra constitucional que veda cobrar tributos no mesmo
exercicio financeiro da lei o tenha instituido.

Além desse cronograma enrijecido pelas regras constitucionais e de ordem pratica,
vale lembrar que, ao longo dos dois primeiros anos, o IBS serd cobrado a uma aliquota

de 1%, compensavel com o valor devido a titulo de Cofins.

% Tradugdo livre. Disponivel em http://www.oecd.org/economy/growth/Going-for-Growth-Brazil-
2017.pdf. Acessado em 4/10/2020, as 22:06.

3% Nota técnica do CCiF intitulada “Reforma do Modelo Brasileiro de Tributacio de Bens e Servicos”.
Disponivel em https://ccif.com.br/wp-content/uploads/2020/06/NT-1BS-v2_2.pdf. Acessado em
4/10/2020, as 22:11.

37 A reforma tributaria e a crise (Disponivel em https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,a-
reforma-tributaria-e-a-crise,70003420693. Acessado em 16/12/2020, as 17:30).
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A soma de todos esses prazos evidencia a falta de fundamento do argumento que
relaciona a crise atual com mudangas efetivas que ocorrerdo, no minimo, daqui a trés

anos.
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