EDITORIAL

CAMINHOS E DESCAMINHOS PARA APROVACAO DA REFORMA
TRIBUTARIA NO BRASIL

Lauro Matteit

Logo apo6s a Constituicdo de 1988 ficou evidente que o sistema tributario
brasileiro era extremamente perverso, dada sua complexidade e suas caracteristicas
regressivas que penalizavam fortemente as camadas mais pobres da populacdo. Assim,
desde o inicio da década de 1990 o assunto foi pautado em diferentes foruns de debates
sobre o desenvolvimento nacional, porém sem nunca ter sido encaminhado de forma
adequada’.

Nesse cenario, observa-se a existéncia, alem dos diversos tributos federais, de
diferentes aliquotas de tributos estaduais, especialmente do ICMS, bem como milhares
de aliquotas de ISS, tributo restrito ao ambito municipal. Essa miscelanea tributéria
permitiu a existéncia de contradicdes e a criacdo de vantagens indevidas para segmentos
sociais melhor estabelecidos, as quais contribuiram para as chamadas “guerras fiscais”.
O resultado geral é que tudo isso gerou um sistema de tributacéo ineficiente e desigual,
uma vez que se onera muito o consumo, porém quase nada a renda e o patriménio dos
segmentos sociais melhor posicionados economicamente.

A trajetoria desse debate sofreu nova incursao em 2019, ano em que o Deputado
Federal Baleia Rossi (MDB-SP) apresentou a Proposta de Emenda Constitucional que
ficou denominada de PEC 45/2019. Tal proposta foi assessorada pelo Centro de
Cidadania Fiscal, com redac&o do economista Bernard Appy®. Na esséncia, tal proposi¢io
buscava implementar uma substituicdo e/ou simplificacao de tributos. Registre-se que no
mesmo ano um conjunto de partidos de oposicdo, sob a lideranca do Partido dos
Trabalhadores (PT), apresentou uma proposta que procurava atacar as duas ordens do

problema, ou seja, tanto a simplificacdo de tributos visando acabar com a regressividade
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como a implementacéo de regras sobre a questdo da renda e do patriménio dos diferentes
segmentos sociais.

O fato é que o debate sobre esse assunto no Congresso Nacional (CN) ficou
praticamente paralisado durante todo o periodo da pandemia (2020-2022), somente
retornando com maior vigor durante o primeiro semestre de 2023. Assim, em junho/23 o
Grupo de Trabalho (GT) da Camara Federal (CF) aprovou uma proposta bésica para ser
discutida e deliberada pelo plenério dos deputados. De maneira sintética, tal documento
continha os seguintes pontos: criacdo de um novo sistema de tributacdo IBS (Imposto
sobre Bens e Servicos) que deveria substituir 5 tributos (IP1, PIS COFINS, ICMS e ISS)
e ser cobrado no local de consumo visando acabar com a dupla tributagdo (origem e
destino). Em termos de aliquotas, foi previsto uma aliquota padrdo e outra diferenciada
para atender casos especificos, como da saude. Além disso, foram previstas algumas
excecdes, como sao o0s casos da Zona Franca de Manaus e o funcionamento do Simples
com as regras atuais, a0 mesmo tempo em que alguns setores teriam regimes fiscais
especificos. Para contornar os possiveis desequilibrios, o Grupo de Trabalho também
propds o mecanismo do “Cashback”, ou seja, da devolucdo de parte dos impostos pagos.
Por fim, previu-se também a cobranca de impostos sobre veiculos aquéticos.

A partir desses distintos mecanismos, o Grupo de Trabalho da CF esperava o fim
da guerra fiscal; a desoneracgdo das exportacdes porque o tributo seria cobrado apenas no
consumo; a ampliacdo da transparéncia sobre o valor que estara sendo pago de tributo em
cada produto; uma maior seguranca juridica e a expansdo do crescimento econémico,
dado que a simplificacdo tributaria proposta eliminaria os custos das empresas.

No més de julho de 2023, ap6s intensos debates, a CF aprovou uma reforma
tributaria com base no documento do GT, porém com pequenas alteracbes. No dia
06.07.2023, em votacdo em segundo turno, 375 deputados votaram a favor da reforma
proposta pelo relator Aguinaldo Ribeiro (Deputado do PP-Paraiba), enquanto outros 113
deputados votaram contra a proposta e apenas trés deputados optaram pela abstencéo. Na
esséncia, o documento aprovado pela CF indica que os tributos federais, estaduais e
municipais (IP1, PIS, CONFINS, ICMS e ISS) serdo substituidos por dois tributos sobre
o0 valor agregado (IVAs) com a seguinte configuracéo:

1°) Contribuicéo sobre Bens e Servigos (CBS): imposto sob gestdo federal que
ird unificar 3 tributos atuais (IPI, PIS e COFINS);
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2°) Imposto sobre Bens e Servicos (IBS): tributo com gestdo compartilhada entre
estados e municipios visando unificar o ICMS (estadual) e o ISS (municipal).

De forma genérica, esse modelo aprovado estd sendo chamado de IVA Dual
porque buscard compatibilizar diversos tributos com distintas competéncias (federal,
estadual e municipal).

Além dessa estrutura geral, foram aprovados diversos outros aspectos que
integram a Reforma Tributéaria:

a) Fase de transicdo: a Camara Federal aprovou que o periodo de transicao
durard sete anos, compreendendo o periodo entre 2026 e 2032, sendo que a partir de 2033
0S cinco impostos mencionados anteriormente deixardo de existir. No ano de 2026
iniciard a transicdo dos impostos federais, enquanto em 2029 iniciard a transi¢do do ICMS
e ISS, periodo em que serdo testadas as bases tributarias visando calcular as aliquotas,
tanto da CBS quanto do IBS.

b) Aliquotas: o texto aprovado na CF ndo estabeleceu os valores de cobranca
dos IVAs, porém indicou que caberia ao Senado Federal (SF) a fixacdo de aliquotas de
referéncia, as quais orientariam as cobrancas no periodo de transi¢cdo nas trés esferas
governamentais. Para tanto, se prevé que os patamares estabelecidos pelo SF deverdo
ficar em vigor até que leis federal, estadual ou municipal definam as aliquotas sob
responsabilidade de cada ente federado. De todo modo, o texto informa que as aliquotas
dos dois novos tributos deverdo espelhar a carga tributaria existente atualmente. Desta
forma, estimou-se que a aliquota do futuro IVA devera ficar em aproximadamente 25%.

c) Conselho Federativo: o texto da CF também instituiu o Conselho Federativo,
com a responsabilidade de centralizar a arrecadacdo do futuro IVA que substituird o
ICMS e o ISS. Apds muitos debates, chegou-se ao consenso que tal conselho tera a
seguinte composicdo: 27 conselheiros que representardo os estados e o Distrito Federal
(um representante por unidade federativa); 14 representantes a serem eleitos pelos
municipios; e 13 representantes eleitos pelos municipios, porém com peso do voto
ponderado pelo nimero de habitantes.

d) Fundo de Desenvolvimento Regional (FDR): a proposta aprovada na CF
preveé a criacdo desse fundo que tera como objetivo reduzir as desigualdades regionais e
com previsdo para comegar a ser implementado a partir de 2029. Inicialmente 0 mesmo

receberd um aporte de R$ 8 bilhdes, valor que deverd ser aumentado progressivamente
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até 2032. A partir de 2033 o0 Governo Federal devera destinar R$ 40 bilhdes por ano ao
FDR.

e) Cesta Basica Nacional de Alimentos: a proposta também incluiu a cria¢do
de uma cesta basica de alimentos de abrangéncia nacional e com isencdo de tributos. Ou
seja, as aliquotas para os IVAs federal, estadual e municipal serdo zeradas para 0s
produtos que fardo parte da referida cesta. Caberd a uma lei complementar dos produtos
destinados a alimentagcdo humana que faréo parte da referida cesta.

f) Cashback: a proposta aprovada pela CF prevé o mecanismo de devolucéao de
impostos para um publico especifico (familias de baixa renda), cujo objetivo ¢ “reduzir
as desigualdades de renda”. Da mesma forma que no caso anterior, tal proposicao sera
regulamentada por meio de uma lei complementar.

g) IsencBes tributdrias: a proposta aprovada sugere um conjunto de bens
(medicamentos especificos, dispositivos médicos para pessoas com deficiéncias,
produtos horticolas, etc.) que poderdo ser isentos da cobranga dos IVAs. Todavia, tal
proposicdo também deveré ser definida em lei complementar.

h) Imposto do “pecado”: aprovada a criacdo de um imposto seletivo, de
competéncia da Unido, sobre bens e servicos prejudiciais a satde coletiva e ao meio
ambiente (em especial cigarros e bebidas alcodlicas). A regulamentacdo sera definida
posteriormente.

i) Imposto sobre renda e patrimonio: foi instituida a cobranca de IPVA para
jatinhos, iates e lanchas, uma vez que pelo sistema atual esses equipamentos nao pagavam
qualquer tributo. N&o estardo incluidos neste tributo barcos de transportes de passageiros,
barcos voltados a pesca industrial, artesanal cientifica ou de subsisténcia. Além disso, a
pedido da Confederacdo Nacional dos Municipios, foi autorizada a atualizacao, por parte
das administra¢cbes municipais, do calculo do IPTU com base em critérios definidos em
lei.

j) Tratamentos diferenciados: a proposta aprovada na CF prevé que alguns
tipos de produtos e servigos poderédo receber tratamento especial. Neste caso, destacam-
se combustiveis e lubrificantes, compras governamentais, cooperativas e servi¢os de
hotelarias, parques de diversdo e tematicos, restaurantes, aviagdo regional, planos de

assisténcia a saude, servigos financeiros, concursos de prognasticos (loterias).
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k) ContribuicGes para infraestrutura: a pedido dos governadores do MT,
MS, GO e PA consta do texto aprovado a possibilidade de instituicdo de uma contribuicéo
sobre produtos priméarios e semielaborados que sdo produzidos nos respectivos estados.
Tais contribuicdes serviriam para realizacdo de investimentos em obras de infraestrutura
e habitacéo nos respectivos estados.

I) Isencdo de tributacdo a entidades religiosas: o lobby da bancada religiosa
da Cémara Federal impds aos governos federal, estadual e municipal a proibicédo de
qualquer imposto sobre atividades realizadas em templos religiosos de qualquer culto,
proibicdo extensiva também as organizacGes assistenciais e beneficentes que estejam
vinculadas as entidades e templos religiosos.

Ap0s a aprovacdo da proposta pela CF, emergiram distintas avaliacfes desse
processo. Marcos Lisboa, professor de Economia do INSPER-SP, viu com bons olhos a
proposta aprovada uma vez que ela propicia mais beneficios para 0s segmentos sociais
mais vulneraveis porque, segundo ele, é mais eficaz transferir renda por meio de politicas
publicas e cuidar dos mais pobres do que tentar redistribuir renda por meio de tributagdo
sobre o consumo. Por isso, entende que falta um proximo passo que € a tributacdo
progressiva sobre lucros e salarios dentro da ldgica de que “quem ganha mais tem que
pagar aliquotas maiores”.

Ja José Roberto Afonso, economista e professor do Instituto Brasileiro de Direito
Publico, afirma que é importante alterar imposto sobre o consumo, mas isso ndo é
suficiente. Para ele, o erro consiste em ficar olhando apenas para alterar o passado? e
praticamente ndo se observar o futuro. Além disso, é essencial rever a questdo da
tributacdo sobre contribuicdo previdenciaria, do Sistema S, bem como separar 0 que é
remuneracdo de um trabalhador e remuneracdo de um empresario capitalista.

Apds a aprovacdo da Reforma Tributaria na CF, a proposta passou a tramitar por
um longo periodo no Senado Federal (SF), momento em que sofreu diversas alteraces,
conforme sintetizaremos na sequéncia, chamando atencdo que a nova proposta recebeu
apoio, em 08.11.2023, de apenas 53 senadores, representando 4 a mais do nimero minimo
necessario. Como a matéria aprovada na CF em julho/23 sofreu alteragdes no SF, a nova
proposta deveria passar novamente pela CF, uma vez que qualquer teor de mudanga

constitucional precisa ser idéntico nas duas casas legislativas do pais.

4 Autor informa que o passado significa o sistema tributario brasileiro instituido em 1965.
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No geral, 0 SF manteve a aprovacao da criacdo dos IVAs conforme deliberacéo
da CF, porém com diversas alteragdes. O Fundo de Sustentabilidade e Diversificacdo
Econdmica foi ampliado para os estados do Acre, Rond6nia e Roraima, além do
Amazonas, cujo disciplinamento sera definido por lei complementar. Foram redefinidas
diversas aliquotas de tributos para a fase de transicao, destacando-se que em 2026 o IVA
Federal (CBS) tera aliquota de 0,9%, enquanto o IVA compartilhado entre estados e
municipios (IBS) terd aliquota de 0,1%, patamar que sera igual também no ano de 2027
e que tera elevacdo paulatina até o ano de 2032, uma vez que em 2033 tanto 0 ICMS e 0
ISS serdo extintos. Ao mesmo tempo, em 2027 sera extinto o IPI, tributo que dara lugar
para a Contribuicdo de Intervencdo do Dominio Econémico (CIDE), cuja finalidade é
manter a competitividade da Zona Franca de Manaus. Além disso, no texto aprovado pelo
SF foi inserido um mecanismo que dard maior percentual de tributos arrecadados com o
IBS para os estados e municipios que aumentarem suas arrecadac6es ao longo do tempo.

O SF manteve também a criacdo da Cesta Basica Nacional de Alimentos isentos
de impostos. Todavia, criou uma “cesta basica estendida” composta por alimentos com
reducdo de 60% em suas aliquotas. Além disso, manteve o “casback”, porém com
acréscimo de que a devolucdo também seja obrigatoria no fornecimento de energia
elétrica a populacdo beneficiada pelo programa e no gas de cozinha.

Além disso, foi estabelecido o corte de 60% dos impostos para 13 setores de
atividades: servicos de educacdo, servicos de salde, dispositivos médicos (formulas
nutricionais, dispositivos de acessibilidade para pessoas deficiéncias, etc.), produtos de
cuidados bésicos a salde menstrual, servicos de transporte coletivo de passageiro
rodoviario e metroviario de carater urbano e metropolitano, alimentos destinados ao
consumo humano e sucos sem adicdo de agucares e conservantes, produtos de higiene
pessoal e de limpeza consumidos por familias de baixa renda, produtos agropecuarios,
aquicolas, pesqueiros, florestais e extrativistas vegetais in natura, insumos agropecuarios
e aquicolas, producdes artisticas, culturais, jornalisticas e audiovisuais nacionais e
atividades desportivas, além de bens e servigos relacionados & seguranca e soberania
nacional. Segundo o parecer aprovado pelo SF, a manutencdo desses beneficios devera
ser avaliada a cada cinco anos.

Do ponto de vista dos tratamentos diferenciados, o SF manteve a maior parte da

lista aprovada na CF, porém com exclusdo das compras governamentais e incluséo das
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atividades esportivas desenvolvidas pelas Sociedades Anénimas do Futebol (SAFs) e a
producéo de hidrogénio verde. Da mesma forma que na condic¢éo anterior, a definicao
desses beneficios sera regulamentada por lei complementar, além de se manter a
possibilidade de tratamento diferenciado para micro e pequenas empresas.

Com relagdao ao “Imposto do Pecado” aprovado na CF, o relator no Senado
manteve 0 mesmo teor, porém com acréscimo de tributos sobre armas e munigdes, exceto
nos casos quando o armamento for destinado a administracdo publica. Ja em relacdo aos
temas da tributacdo da renda e do patrimbnio o SF manteve a proposta original, com
acréscimo da cobranca progressiva do Imposto de Transmissédo de Causa Mortis e Doagéo
(ITCMD) no domicilio da pessoa falecida, isentando-se de cobranca quando houver
doacdes para instituicdes sem fins lucrativos e com relevancia publica e social.

Também foi aprovada a criacdo de um fundo de compensacdo para compensar
pessoas fisicas e juridicas quer perderam beneficios fiscais ja concedidos e que eram
garantidos até 2032, além de determinar que a Unido compense, a partir de 2026,
eventuais perdas de arrecadacdo dos estados e municipios devido ao novo sistema
tributario do pais.

Quanto a gestdo do IBS (IVA compartilhado por estados e municipios), o SF
introduziu a nomenclatura de Comité Gestor do IBS no lugar de Camara de Conselho
Federativo aprovado na CF. N&o houve alteragdo na composicdo original, porém se
alterou as regras para as tomadas de decisbes do Comité. Assim, as deliberacdes serdo
tomadas ao atingirem cumulativamente 0s votos nos estados (maioria absoluta de seus
representantes e de representantes que correspondam a mais de 50% da populagdo do
pais, na CF era 60%) e nos municipios pela maioria absoluta de seus representantes. Além
disso, o SF alterou a forma de indicacdo da presidéncia, pois o escolhido devera ter
notdrio conhecimento de administracdo tributaria, além de ser aprovado por, no minimo,
41 senadores da republica.

Além disso, mais dois pontos mereceram destaque na proposta aprovada pelo
SF. Por um lado, foram mantidas as proibic¢oes de tributagfes sobre templos religiosos,
apenas com a inclusdo dos servicos prestados pelos correios que também ndo poderao ser
tributados. Por outro, foram adotados novos mecanismos para manutencao e estimulo da
Zona Franca de Manaus diante da eminente extingdo do IP1, como € o caso da criagéo de
uma nova contribuicdo (CIDE) sobre importacdo ou comercializagdo de bens que
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recebam incentivos. Finalmente, ao atender demandas das montadoras, o SF abriu a
possibilidade da adogdo de linhas de crédito presumido para incentivar a produgdo de
veiculos elétricos e flex.

Diante desse conjunto de alteracdes aprovados pelo SF, a proposta de reforma
tributaria teve de retornar para aprovacao da CF. E tal fato ocorreu no dia 15.12.2023 com
apoio de 365 deputados em votacdo de segundo turno, enquanto outros 118 votaram
contrariamente ao projeto de reforma. Nesse dia fez-se um acordo entre as duas casas
visando impedir que a proposta tivesse de ser reanalisada novamente pelo SF. Tal acordo
entre a CF e o SF foi embasado na retirada dos seguintes pontos da proposta dos
senadores:

a) Retirada da proposicéo da criagdo da CIDE para manter a competitividade da Zona
Franca de Manaus;

b) Suprimida a proposta de criagdo de uma “cesta basica estendida de alimentos” com
impostos reduzidos;

c) Suprimida a regra que premiava os estados que arrecadassem mais tributos durante
0 periodo de transicdo da reforma (2026-2032);

d) Excluido o item que isentava os tributos de importacdo de combustiveis na Zona
Franca de Manaus.

A partir desse conjunto de alteracbes que fazem parte do pacote de medidas
tributarias, cabera ao Senado Federal regulamentar esse processo por meio das chamadas
“leis complementares”. De um modo geral, pode-se dizer que houve um grande avango
para 0 pais com a aprovacdo da reforma ap6s mais de trinta anos de debates. Todavia
observou-se que politicamente ocorreu uma polarizagdo durante todo o processo, sendo
que a oposicdo minoritaria ao projeto reformador é composta praticamente pelos mesmos
representantes que, ainda em 2019, dominavam o governo central e apresentaram a
proposta que acabou ganhando novos contornos posteriormente. 1sso demonstra que o
mantra de outrora do “Brasil acima de todos” nem sempre condiz com a pratica adotada
nos tempos atuais. Além disso, deve-se registrar, também, o peso dos lobbies de diversos
setores econdmicos que impuseram uma nova conotagao a proposta original do grupo de
trabalho da Camara Federal.

Visando contribuir com esse importante debate que esta em curso no pais e que

envolve os mais distintos agentes econdmicos, sociais e politicos, a Revista NECAT
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apresenta um conjunto de artigos sobre o tema da Reforma Tributaria aprovada ao final
de 2023 com o objetivo de evidenciar os diferentes contornos desse debate. Registre-se
que os artigos que estdo sendo publicados na presente edi¢cdo foram sendo produzidos e
submetidos ao longo das discussdes que ocorreram nas duas casas legislativas do pais.

O primeiro artigo, intitulado “Um passo necessario, mas insuficiente: sobre a
primeira fase da Reforma Tributaria no Governo Lula” e de autoria de Pedro Paulo
Zahluth, Lucas Medina e Rodolpho Sartori, apresenta e analisa 0 que denominam de
primeira fase da reforma considerando a importancia de se observar esse processo a partir
de distintas dimensdes que contemplam nédo apenas o tema da taxacdo sobre o consumo
de bens e servicos, mas também os assuntos relativos a renda e patriménio, os quais ndo
foram contemplados no processo atual. Apds explicar os mecanismos que compdem a
reforma aprovada pelo Congresso Nacional (denominada de primeira fase), os autores
concluiram que os aspectos potencialmente regressivos da primeira fase precisam ser
avaliados durante a implementacdo e possivelmente revistos, destacando-se que a
segunda fase € mais relevante porque ela eleva a possibilidade de se aumentar a justica
social no pais.

O segundo artigo, intitulado “Qual Reforma Tributaria Queremos?” e de autoria
Leandro Horie e Fausto Augusto Junior, debate a relevancia da questao tributaria no pais
a luz das perspectivas do movimento sindical. Inicialmente é mostrado que o sistema
tributario brasileiro regressivo impde um custo maior agqueles segmentos sociais com
menor poder aquisitivo. Para explorar melhor essas contradi¢Bes, os autores lancaram
mdo de uma andlise comparativa entre o sistema existente no Brasil com aqueles
existentes nos paises desenvolvidos, procedimentos que segundo os autores permitiria
visualizar os melhores caminhos que o pais teria para se chegar a uma tributacdo mais
equanime e que privilegiasse os salarios em detrimento da especulacao financeira.

O terceiro artigo, intitulado “Qual Reforma Tributaria?” e de autoria de Paulo
Kliass, resgata a importancia do debate tributario na agenda politica e econémica do pais,
destacando que um conjunto de interesses contraditério acaba limitando o leque de
alternativas a serem debatidas e aprovadas pelo Congresso Nacional. Segundo o autor,
isso é relevante para se compreender a escolha feita para se alterar o sistema tributario do
pais, cuja marca é o elevado grau de regressividade. Decorre dai a escolha pelo caminho

da simplificacéo dos tributos via unificagdo dos diferentes impostos sobre o consumo de
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bens e servigos. Com isso, 0 autor concluiu que se avangou pouco em temas cruciais que
poderiam efetivamente provocar mudancas estruturais na esséncia do ambiente tributério
do pais.

O quarto artigo, intitulado “A agenda tributdria brasileira a luz da nova
institucionalidade fiscal: uma analise com base na Teoria Monetaria Moderna” ¢ de
autoria de David Deccache, procura mostrar as dificuldades enfrentadas pela agenda da
reforma tributéria no Brasil. Utilizando-se de conceitos da Teoria Monetaria Moderna
(TMM), o autor mostra como as atuais restrigdes fiscais obstruem o planejamento
harmonico das reformas necessarias. Para tanto, apresenta-se uma agenda mais
abrangente que ndo se limita apenas a correcdo de tributos sobre os mais ricos, mas que
também inclua uma reducdo dos impostos sobre as camadas mais pobres da populacao,
além de aumentos nos gastos sociais como caminhos para melhorar a renda dos segmentos

mais vulneraveis, o que abriria caminhos para a construcdo de uma sociedade mais justa.

O
L. %4

Neste sentido, a Revista NECAT apresenta mais esse nimero dedicado ao debate
nacional relativo a Reforma Tributaria. Na verdade, essa edicdo representa a continuidade
dos trabalhos que o NECAT/UFSC vem realizando ha tempos no sentido de mostrar a
conexdo existente entre o debate realizado no &mbito do pais e suas ramificaces no

estado de Santa Catarina.
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