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Resumo: A importancia do debate a respeito dos processos de mudanca do regime
tributério brasileiro se confirma pela presenca do tema de forma quase permanente na
agenda politica e econdmica do Pais. No entanto, a existéncia de um conjunto amplo e
contraditorio de interesses envolvidos no processo de Reforma Tributéario termina por
limitar o leque de alternativas a serem aprovadas pelo Congresso Nacional. No caso mais
recente, optou-se por ndo incluir medidas que alterem a esséncia do sistema de tributagéo
existente, em especial sua natureza de elevado grau de regressividade. O caminho
escolhido foi o de buscar uma simplificacdo de aspectos do modelo tributério, em especial
a unificacdo dos diferentes tributos envolvidos no consumo de bens e servicos. A partir
da inspiragdo do paradigma do imposto de valor agregado, o resultado da tramitagéo da
Proposta de Emenda Constitucional n°45 foi confirmado pela promulgacdo da Emenda
Constitucional n® 132 de 2023. Apesar disso, pouco avangou em temas que pudessem
provocar mudancas efetivas e estruturais na esséncia do ambiente da tributacéo.
Palavras-chave: reforma tributaria; regressividade,; imposto de valor agregado;
contribuicdo de bens e servicos.

WHICH TAX REFORM?

Abstract: The importance of the debate regarding the processes of changing the Brazilian
tax regime is presented by the presence of the topic almost permanently on the country's
political and economic agenda. However, the existence of a broad and contradictory set
of interests involved in the Tax Reform process ends up limiting the range of alternatives
to be approved by the National Congress. In the most recent case, it was decided not to
include measures that alter the essence of the existing taxation system, in particular its
highly regressive nature. The path was to seek to simplify aspects of the tax model, in
particular the unification of the different taxes involved in the consumption of goods and
services. Based on the inspiration of the value-added tax paradigm, the result of the
processing of Constitutional Amendment Proposal No. 45 was confirmed by the
promulgation of Constitutional Amendment No. 132 of 2023. Despite this, little progress
has been made on issues that can cause effective and structural changes in the essence of
the taxation environment.

Keywords: tax reform; regressivity; value added tax; contribution of goods and services.

INTRODUCAO

A questdo da Reforma Tributaria no Brasil € um tema recorrente no debate a
respeito do modelo econémico e da natureza do sistema de concentracéo de renda e das

desigualdades sociais existentes no Pais. O processo de superacdo da ditadura militar que
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se instalou por um golpe em 1° de abril de 1964 foi coroado com a promulga¢do de uma
nova carta constitucional, rapidamente apelidada de “Constituicdo Cidada”. O novo texto
foi promulgado em 1988 e contém o Capitulo | do Titulo VI dedicado exclusivamente ao
“Sistema Tributario Nacional”. Trata-se de 18 artigos tratando do tema, com um
detalhamento do modelo de tributacdo distribuido segundo competéncias distintas para a
Unido, para os Estados (e o Distrito Federal) e para os Municipios.

Desde o inicio da vigéncia da nova Carta, j& houve um namero significativo de
alteracdes no texto. Em particular no capitulo tributario foram introduzidas 20 Emendas
Constitucionais entre 1993 e 2023. No entanto, a grande maioria delas ndo estava
relacionada a mudancas na estrutura do modelo de tributagcdo. O processo de votacao das
chamadas Propostas de Emenda Constitucional (PECs) é complexo e de dificil aprovacéo.
O constituinte originario estabeleceu regras para evitar que maiorias eventuais e
casuisticas no futuro conseguissem promover alteracbes no texto. Assim, faz-se
necessario que cada uma das casas legislativas vote a PEC por 2 vezes, com um quérum
exigido de 3/5 de manifestaces favoraveis a proposi¢do em cada etapa que a proposicao
esteja submetida a plenario.

Esta é uma das razdes, ainda que ndo a unica, para explicar o fato de que a
estrutura tributaria ndo tenha sofrido nenhuma mudanca em sua esséncia ao longo do
periodo. Trata-se de um tema em que se manifestam mdultiplos e distintos tipos de
interesse, na maior parte das vezes que se apresentam de forma antagbnica. Tal
caracteristica provoca dificuldades na construcdo de consensos amplos ou de maiorias
expressivas e consolidadas.

Por outro lado, quando se menciona o processo caracterizado como Reforma
Tributéria, no caso brasileiro o conceito ja vem imediatamente associado a necessidade
de alteracdo constitucional. No entanto, existem uma série de caminhos possiveis para
implementacdo de mudancas na estrutura mesma do modelo tributério que nao exigem
mudanca no texto constitucional.

Além desta introducéo e da concluséo, o presente artigo conta com uma segunda
secdo que trata de uma andlise do modelo tributario existente, uma terceira parte que
discute as dificuldades para se alterar o sistema previsto na Constituicdo e uma quarta
secdo que analisa a proposta mais recente aprovada pelo Congresso Nacional e
promulgada soba forma da Emenda Constitucional n® 132 de 2023.
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1. A CONSTITUICAO DE 1988 E O SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

A opcdo adotada em 1988 pelos parlamentares encarregados pela elaboracgao da
nova Carta Magna para o desenho de sistema de tributos estava marcada, em grande
medida, pela reproducdo do modelo anteriormente existente. A primeira grande divisao
das responsabilidades pela tributacdo refere-se aos entes federados. O texto atribui
diferentes competéncias de arrecadacdo segundo a Unido, os Estados (e Distrito Federal)
e 0S municipios.

A Uni&o pode instituir impostos sobre as seguintes atividades ou situacdes:

i. importacao (Il);

Ii. exportagéo (IE);

iii. produtos industrializados (IPI);

iv. renda (IR);

v. propriedade territorial rural (ITR);

vi. operacdes de natureza financeira (cAmbio, crédito, seguro e valores mobiliarios); e
vii. grandes fortunas (IGF, na forma de lei complementar).

Aos Estados e Distrito Federal competem a instituicdo de impostos sobre:

i. transmissdo causa mortis e doacao, de quaisquer bens ou direitos;
ii. circulacdo de mercadorias e servicos (ICMS); e,
iii. propriedade de veiculos automotores (IPVA).
Aos Municipios cabe a cobranca de impostos sobre:
i. propriedade predial e territorial urbana (IPTU);
ii. transmissdo "inter vivos" de bens imdveis; e,
iii. servicos de qualquer natureza (1SS).

Por outro lado, o texto constitucional também menciona a modalidade tributaria
da contribuicdo. Ha diferentes modalidades previstas para incidéncia deste tributo: podem
ser aplicadas as contribuicdes sociais (PIS e COFINS), as contribui¢des de intervencgéo
no dominio econdmico e as contribui¢cbes para a previdéncia social dos servidores
publicos.

Esse complexo modelo carrega no seu interior um delicado sistema de relacGes
politicas, econdmicas e tributarias entre os distintos niveis do poder politico institucional.
O pacto federativo implicito na questao tributaria aponta para uma presenca mais efetiva
da capacidade de arrecadacdo da Unido, seguida de Estados e DF, para finalizar com a
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parcela ainda mais reduzida dos Municipios. Apesar da euforia da onda municipalista
presente no interior dos parlamentares constituintes, esse movimento ndo logrou a
autonomia econdmica, financeira e tributaria.

Logo apos a vigéncia da nova Constituicdo, o Brasil assiste a uma generalizacao
de movimentos emancipatorios, com o desmembramento de areas de municipios
existentes e criacdo de novas cidades. Ao longo do periodo 1988/2000 foram criados
1.438 novos municipios, nUmero que representa um crescimento expressivo de 35% sobre
0s 4.121existentes anteriormente. Essa tendéncia emancipacionista sofreu uma reducéo
no ritmo de crescimento de novas municipalidades, em razdo de medidas adotadas com

esse fim, como é o caso da Emenda Constitucional n® 15/1996.

Tabela 1 — Brasil: Total de Municipios

1988 2000 Diferenca %
NUmero municipios 4121 5.559 1.438 35%
Fonte: IBGE.

Essa onda municipalista acabou por se concentrar na emancipacao de municipios
de menor porte, se for considerado o nimero de habitantes como pardmetro de
classificacdo. Do total de novos entes municipais criados entre 1988 e 2000, a grande
maioria (53%) foi de cidades com menos com 5 mil habitantes. Se incluirmos no célculo
as cidades de até 10 mil habitantes, esse percentual sobre para 80% do total. Esse
movimento terminou por provocar graves desequilibrios no pacto federativo, uma vez
que as capacidades tributarias das novas cidades ndo eram compativeis com o
cumprimento das obrigacBes constitucionais em termos de servicos a serem oferecidos

aos cidaddos e da implementacéo das politicas publicas previstas na legislacéo.

Tabela 2 — Municipios criados por populacdo (1988-2000)

Tamanho (1 mil

0 0 0 0
habitantes) <5 %o >5 <10 % >10 % Total %

765 | 53% 380 27% 293 | 20% | 1.438 | 100%

Fonte: SRF.
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A situacdo da carga tributaria entre os diferentes entes da federacdo aponta para
essa concentracdo de recursos na esfera federal. Ao longo das Ultimas décadas, a Unido
ficou com uma parcela que oscilou entre 66% e 70% do bolo tributario total, ao passo que
Estados e Distrito Federal ficaram com 24% e 27%, enquanto os municipios ficaram com

algo entre 5% e 7%.

Tabela 3 — Distribuicdo Carga Tributaria entre Entes da Federacéo (%

Ente 2002/03 2004/05 2006/07 2008/09 2010/11 2012/13 2014/15 2016/17 2018/19 2020/21

Federativo
Unido 69% 70% 70% 69% 70% 69% 68% 68% 67% 66%
Estados 26% 24% 25% 25% 24% 25% 25% 26% 26% 27%
Municipios 5% 5% 5% 5% 6% 6% 6% 6% 7% 7%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Fonte: SRF.

Essa desigualdade na capacidade de arrecadacdo foi identificada logo no inicio
da vigéncia da nova Carta e houve uma emenda para corrigir tal distorcdo em favor da
Unido corrigida logo em 1989. Por meio dela, foram criados mecanismos visando a
redistribuicdo dos recursos tributarios arrecadados. Assim o Fundo de Participacdo de
Estados e Distrito Federal (FPE) contaria com o equivalente a 21,5% do total arrecadado
com o IR e IPI - ambos da esfera federal. Esse volume deve ser distribuido aos referidos
entes por meio de critérios envolvendo a populacdo e a capacidade econémica dos
mesmos. Por outro lado, a mesma emenda criou 0 Fundo de Participacdo de Municipios
(FPM), que seria constituido pelo valor equivalente a 22,5% do mesmo tributo federal.

A natureza da concentracdo tributaria e do volume de repasse de recursos para
os municipios foi ainda mais reforcada pela multiplicacdo do nimero de novos entes
municipais. Assim, o que se verifica € uma acentuacao da dependéncia dos mesmos para
com recursos do FPE e do FPM. A baixa capacidade de arrecadacdo das tesourarias
municipais faz com que a maios parte das receitas orcamentarias das cidades ndo seja
originaria de tributos proprios. Os dados da tabela baixo nos mostram que quase a metade
de tais entes dependem de repasses dos Estados e da Unido para mais de 90% de seu total
de receitas.

Caso sejam acrescentados 0s municipios que dependem entre 80% e 90% de

repasses de FPM e FPE, esse numero chega a 4.340, ou seja, 77% de todos eles. Se
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somarmos aqueles que dependem em mais de 50% da transferéncia dos fundos, chegamos

a 5.367 cidades, ou seja, um percentual de 96% do total.

Tabela 4 — Municipios (2021) — % de repasse (FPE e FPM) no total de receitas totais

REPASSES N° Municipios %
>90% 2.698 48%

< 90% > 80% 1.642 29%
< 80% > 50% 1.027 18%

< 50% 42 1%

sn 161 4%
TOTAL 5.570 100%

Fonte: SICONFI/STN.

Um dos aspectos mais relevantes do sistema tributério instituido em 1988 é a sua
natureza regressiva. Como a maior parte dos tributos incide sobre consumo ou sobre 0s
recebimentos de salarios/beneficios previdenciarios, as camadas da populacédo da base de
nossa piramide da desigualdade terminam por recolher uma propor¢do maior de sua renda
sob a forma de tributos. Os tributos previstos na Constituicdo que guardam alguma
relacdo direta com a propriedade ou com o patrimonio sdo pouco relevantes do ponto de
vista de sua capacidade arrecadatoria. Do ponto de vista dos municipios existe o IPTU e
dos Estados e do Distrito Federal encontra-se o IPVA. A Unido tem a seu dispor o ITR e
nunca foi regulamentada a lei complementar prevista para o IGF. Por outro lado, no
campo de uma relagdo indireta com a propriedade, os Estados e o Distrito Federal podem
utilizar o imposto de heranca, ao passo que 0s municipios contam com o imposto de
transmissao “inter vivos” de bens imoveis.

A realidade da carga tributaria para 2021 evidencia a natureza regressiva do
modelo. De acordo com os dados da Tabela 5, os tributos que incidem sobre o consumo
de bens e servigos respondem por quase a metade (44%) do total da arrecadacao dos trés
niveis do governo. Em seguida surgem aqueles que incidem sobre a folha de salérios e

que tém uma destinacdo indexada aos regimes de seguridade social, que respondem por
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25,5% do total arrecadado. Os tributos sobre a renda representam quase 24% do total, ai

incluidos os impostos sobre pessoas fisicas e sobre pessoas juridicas. Finalmente, 0s

tributos sobre a propriedade representam um pouco menos de 5%.

Tabela 5 — Composicao da carga tributaria por tipo de tributo

Carga Tributaria/PIB % Tipo de Tributo/Total %
Bens e servigos 14,5 440
Folha de salarios 8,4 25,5
Renda 7,9 23,9
Propriedade 1,6 49
Transferéncias financeiras 0,6 1,7
Total 32,9 100,0
Fonte: SRF.

Como os tributos sobre a propriedade restringem-se imdveis e veiculos
automotores, a tributacdo sobre os patriménios pertencentes as camadas do topo da
piramide da desigualdade que caracteriza sociedade brasileira seguem intangiveis no que
se refere & sua contribui¢do ao bolo tributario nacional. Além disso, o imposto sobre a
renda da pessoa fisica apresenta uma escala de aliquotas bastante modesta e injusta. A
aliquota maxima € de apenas 27,5% e incide para rendimentos mensais superiores a R$
4.664. Isso significa que para efeitos de tal tributo, todos os contribuintes que recebam
um pouco mais de 3 salarios minimos (sm) por més ja sdo considerados “ricos”. Sobre
seus ganhos incide a mesma aliquota de quem recebe, por exemplo, 500 sm por més.

Além disso, é importante mencionar a isen¢do de imposto de renda sobre lucros
e dividendos, medida que vigora desde 1995 com a promulgacédo da Lei n® 9.249. Assim,
a partir de tal mudanca, uma parcela significativa dos rendimentos da mao-de-obra que
passou a ser contratada por meio de pessoa juridica e 0s recursos apropriados sob a forma
de lucros e dividendos ndo contribuem para o fisco. Como tratam-se de setores que
também se situam no topo da pirdmide, o proprio imposto de renda deixou de cumprir

com alguma funcéo de reducdo de desigualdade social e econdmica.
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2. MULTIPLOS ASPECTOS E AS DIFICULDADES DE MUDANCAS

Desde o inicio da vigéncia da Constituicdo de 1988 o Brasil tem assistido a
sucessivos movimentos visando a promover alteracdes no ordenamento constitucional de
seus tributos. Chamada genericamente de “reforma tributdria”, a intengdo perpassa
setores e classes distintas, bem como conta com apoio de diferentes interesses vinculados
aos entes da federacdo. Ocorre que o0 desejo de mudanca simplesmente ndo é suficiente
para que a mesma se implemente de fato. Os requisitos de quérum elevado para aprovacao
de PECs tem inviabilizado grande parte das inciativas neste sentido.

Quando se trata de alterar as condigdes de arrecadagdo de Estados, Distrito
Federal e Municipios, por exemplo, 0 movimento encontra sérias barreiras entre 0s
mesmos, em especial nos momentos em que se debatem aspectos como guerra fiscal ou
incidéncia de ICMS na origem ou no destino do bem ou servi¢o considerado. Por outro
lado, a necessidade de racionalizacdo do processo arrecadatorio sobre 0 consumo recoloca
as disputas no interior do pacto federativo de forma explicita. A ideia de agregar
diferentes tributos das trés esferas de poder, todos eles vinculados ao consumo, em um
unico imposto de valor agregado (IVA) encontrava dificuldades na hora em que se busca

um desenho de proposta consensual.

2.1.A CRIACAO DE UM ORGAO ESPECIAL EM 2008 - SECRETARIA
EXTRAORDINARIA DE REFORMAS ECONOMICO-FISCAIS

O governo federal chegou a criar uma secretaria no Ministério da Fazenda
especialmente para se encarregar de tais agendas de reformas. Assim em 2008 foi
instituida a Secretaria Extraordinaria de Reformas Econdmico-Fiscais (SEREF) e foi
nomeado o entdo Secretario de Politica Econdmica, Bernard Appy, para se encarregar das
tarefas da nova pasta, em particular da Reforma Tributaria. Apesar da novidade, o titular
pediu exoneracdo pouco mais de um ano depois e a estratégia da Reforma Tributaria
perdeu forca na pauta do governo.

No inicio do terceiro mandato de Lula o tema volta a ganhar prioridade e um
orgdo especial volta a ser criado novamente. Assim, em janeiro de 2023 € instituida a
Secretaria Extraordinaria da Reforma Tributaria (SERT) e para ocupar o principal cargo

da mesma foi nomeado novamente o préprio Appy. Ao que tudo indica, a op¢ao do nacleo
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do governo nesta nova tentativa foi pela priorizagdo do tema da unificacdo de alguns

tributos em torno da ideia de um IVA.

2.2. ABANDONO DE MEDIDAS PARA REDUZIR A REGRESSIVIDADE?

Ao concentrar todas as energias governamentais no tema da centralizacdo dos
tributos em um Unico instrumento de valor agregado, o que se observou foi a confirmagéao
de que néo interessava mesmo a apresentacao de medidas que abordassem o problema de
concentracdo da renda e do patrimdnio. Dessa forma, o debate a respeito do imposto sobre
grandes fortunas foi mais uma vez deixado de lado, mesmo sabendo-se que tal medida
ndo necessita mudanca constitucional, pois o proprio texto da Carta Magna aponta para
uma lei complementar para tratar da matéria.

Outro tema que permaneceu paralisado foi o da isen¢do de lucros e dividendos
para efeitos de imposto de renda. Apesar de conter um potencial arrecadador nao
negligenciavel, a opcdo foi por ndo rever a excepcionalidade que vige por quase trés
décadas beneficiando os setores da elite. Postura semelhante foi adotada pelo governo
quanto a necessaria redefinicdo de aliquotas e faixas de enquadramento do imposto de
renda da pessoa fisica. A Unica medida que progrediu no interior do legislativo a esse
respeito foi a votagcdo de um projeto que eliminasse os beneficios tributarios concedidos
as aplicacdes financeiras em fundos off shore e em fundos exclusivos. Apesar de ainda
manter privilégios quando comparados as demais modalidades de aplicaces em fundos
financeiros, a intencdo do Projeto de Lei n°® 4.173/23 era eliminar a isencdo tributaria até
entdo existente para 0s mesmos.

Outra linha de mudangas possiveis na estrutura da tributacdo seria o recurso a
taxacdo de bens exportaveis de baixo valor agregado e que causam prejuizos ao meio
ambiente a sustentabilidade. A tributacdo de commodities é uma alternativa utilizada em
varios paises que contam com esse tipo de bem para obter bons resultados na Balanca
Comercial e que se apresentam como atividade geradora de emprego e renda. Tendo em

2 A respeito do conceito de regressividade, ver BUZATTO & CAVALCANTE (2022): (...)“Pela sistematica
da tributagdo indireta, permite-se a passagem do encargo tributario para pessoa diferente daquela que
compde a relacao juridico-tributaria. Assim, quem acaba por sofrer o dnus econdmico da tributacéo néo é
o verdadeiro contribuinte, realizador do fato gerador da incidéncia tributaria e detentor da riqueza tributada,
mas sim o consumidor do produto ou servico, que carrega em seu preco toda a tributagdo verificada na
cadeia de producdo/circulacdo do produto ou da prestagdo do servico, por essa razdo denominado
contribuinte de fato”. Disponivel em:
https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/download/2136/2054/6935.
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vista a caracteristica de tais mercados, a formacao de precos depende basicamente de
decisdes e relagdes no &mbito internacional. A tributagdo ndo se revela como instrumento
que inviabiliza a atividade exportadora. Ela tdo somente reduz a excessivas margens das
empresas e contribuem para reduzir a regressividade do sistema tributario.

No entanto, apesar de o Imposto de Exportacdes ja estar regulamentado na
legislacdo, em nenhum momento foi cogitada a possibilidade de editar uma norma do
Ministério da Fazenda detalhando a tributacdo de atividades como a exportacdo de

petrdleo, de minério de ferro, de soja ou bens comercializaveis similares.

3. APROPOSTA MAIS RECENTE

O primeiro passo foi escolher uma das inimeras PECs em tramitacdo no interior
do Congresso Nacional para que fosse convertida na prioridade do governo. A opcéo foi
pela PEC 45/2019, de autoria do deputado federal Baleia Rossi (MDB/SP). O proprio
parlamentar reconhece na “Justificativa” de sua proposi¢do que ela é fruto das relagdes
estabelecidas com as proposi¢des apresentadas pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCiF).
E esta entidade tinha a época, como um de seus diretores mais atuantes no tema,
justamente o economista Bernard Appy. O texto afirma que:

(...) as mudancgas sugeridas no texto constitucional tém como referéncia a
proposta de reforma tributaria desenvolvida pelo Centro de Cidadania Fiscal
(CCiF), instituicdo independente constituida para pensar melhorias do sistema
tributario brasileiro com base nos principios da simplicidade, neutralidade,
equidade e transparéncia. (BRASIL, 2019)

A versdo inicial da matéria mencionava a unificacdo de tributos das trés esferas
da federacdo em um Unico imposto sobre circulagdo e consumo - Imposto sobre Bens e
Servicos (IBS). Apesar da mudanca da nomenclatura, a ideia era justamente consolidar
tributos existentes em um outro, assemelhado e inspirado no proprio modelo do imposto

de valor agregado. Nas palavras do parlamentar no mesmo documento:

(...) os tributos que serdo substituidos pelo IBS sdo: (i) imposto sobre produtos
industrializados (IPI); (ii) imposto sobre operagdes relativas & circulagéo de
mercado- rias e sobre prestagBes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo (ICMS); (iii) imposto sobre servicos de
qualquer natureza (ISS); (iv) contribuicdo para o financiamento da seguridade
social (Cofins); e (v) contribuicdo para o Programa de Integracéo Social (PIS).
O IBS tera as caracteristicas de um bom imposto sobre o valor adicionado
(IVA), modelo adotado pela maioria dos paises para a tributagcdo do consumo
de bens e servicos. (BRASIL, 2019)

70 | Revista NECAT — Ano 12, n°24 Jul-Dez/ 2023



| Qual reforma tributaria?

4.1. REFORMA OU SIMPLIFICACAQ?

Com o avanco do debate na sociedade e no interior do proprio legislativo federal,
aas dificuldades em se aprovar alguma medida fez com que a ideia de uma “Reforma
Tributaria” inicialmente apresentada fosse reduzida a uma proposta que se assemelha
muito mais a uma mera simplificacdo do processo tributério.

O primeiro recuo refere-se a propria consolidagdo em um unico IVA. As
divergéncias entre os diferentes entes da federacdo quanto ao desenho de tal tributo
acabaram obrigando a buscar uma solugdo intermediaria. Assim, a versdo final contou
coma criagéo de dois tributos de valor agregado. Um deles recebeu a caracterizacéo de
Contribuicdo de Bens e Servicos (CBS), ao passo que o outro ficou como Imposto de
Bens e Servicos (IBS). Essa op¢do mantém ainda elementos de duplicidade na tributacdo,
mas representa algum grau de simplificacdo em relagdo ao modelo atualmente vigente.
Senédo, vejamos:

(i) CBS: foi constituida a partir da unificacdo dos tributos federais que incidem sobre o
consumo de bens e servigos. Assim, de acordo com a mudanca constitucional
proposta, os atuais IPI, PIS e COFINS serdo substituidas pela nova contribuicéo
federal.

(if) IBS: foi estabelecido para substituir os tributos das esferas estadual/distrital e
municipal que incidem sobre o consumo de bens e servigos. Assim, de acordo com a
mudanca constitucional proposta, os atuais ICMS e ISS serdo substituidos pelo novo
imposto.

A opcdo pela modalidade de contribuicdo para os tributos federais implica a
eliminacdo da obrigatoriedade da transferéncia de valores por parte da Unido aos fundos
dos entes da federacdo, o FPE e FPM. Ao substituir o IPI pela CBS, 0 novo texto reduz a
parcela até entdo devida aos referidos fundos.

A gestdo da CBS continuarad sob responsabilidade da Unido, no ambito da
Secretaria da Receita Federal (SRF). Ja o IBS implica um novo formato de sua gestéo,
tendo em vista a articulagéo de interesses da esfera estadual/distrital e municipal. Para dar
conta de tal inovacao institucional, o novo texto prevé a constituicdo de um novo 0rgao a
ser responsavel pela gestdo do novo tributo: Comité Gestor do Imposto sobre Bens e
Servigos (IBS). O novo colegiado terd em sua composicdo a participagdo paritaria de

representantes dos dois niveis da federacdo envolvidos com o novo tributo. O érgdo sera

71 | Revista NECAT — Ano 12, n°24 Jul-Dez/ 2023



Paulo Kliass |

composto por 27 representantes dos Estados e Distrito Federal, além de 27 representantes
dos municipios segundo regras de proporcionalidade entre eles. O detalhamento e a
regulamentacdo do comité deverdo ser disciplinados posteriormente por meio de lei
complementar.

Uma definicdo relevante e que se manteve presente na mudanca constitucional
refere-se ao estabelecimento do destino do consumo como fato gerador do tributo.
Atualmente um dos fatores de maior complexidade no cipoal do processo tributario dos
tributos de consumo era a definicdo da origem do bem ou servico para efeito de fato
gerador. Tal alteragdo na dindmica tributaria era objeto de grande resisténcia entre
Estados, principalmente, uma vez que existem diferencas significativas entre unidades
consideradas mais produtoras e outras avaliadas como sendo mais consumidoras. A
duvida permanecia justamente nas incognitas a respeito do lado final de tal alteracdo das
regras de imposicao tributéaria.

A mudanca de origem para destino permitiu a unificagdo das aliquotas do futuro
IBS, rompendo com a l6gica atual de autonomia de Estados/Distrito Federal na definicéo
de percentuais diferentes para os mesmos bens e servigcos. Essa configuracdo de uma
diversidade de aliquotas era a base para o fenomeno da chamada “guerra fiscal”. Os
diferentes entes estabeleciam regras e condigdes especificas para determinados setores,
com o intuito de atrair investidores e empreendimentos para seus respectivos espagos.
Com a obrigatoriedade de uma homogeneidade de tratamento e a cobranca sendo efetuado
no local de destino, desaparecem tais elementos de estimulo a disputa fiscal.

Para compensar as dividas a respeito de como sera a realidade da distribuicéo
da carga tributaria no futuro, bom como a incerteza de seus impactos provocados sobre
as financas estaduais/distritais/municipais, 0 novo texto prevé um conjunto de prazos de
transicdo entre o regime atual e o novo. A intencédo € definir fundos de recursos a serem
distribuidos pela Unido e pelo novo Comité Gestor de forma a amortecer eventuais quedas
de arrecadacdo e novas diferencas a serem estabelecidas entre os entes da federacgéo.
Alguns prazos estdo dentro de um periodo de 10 anos de acomodagdo, mas outros
apontam o limite da transicéo para até 2077.

Para além das dificuldades enfrentadas para alcangar condi¢des de aprovagdo do
texto de mudanga constitucional, o processo acabou incorporando um conjunto de

beneficios para diferentes setores e ramos da economia. Um lugar de destaque é oferecido
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a criacdo da “Cesta Basica Nacional de Alimentos” que passara a contar com uma aliquota

zero para os dois novos tributos de valor agregado.

No entanto, um dispositivo aprovado remete para lei complementar o
detalhamento de “regimes especificos de tributagao” para um conjunto bastante amplo de
atividades. A lista é extensa e compreende boa parte dos setores mais relevantes da
economia nacional, tais como:

I. combustiveis e lubrificantes;

ii.  servigos financeiros;

iii. operacdes com bens imoveis;

iv.  planos de assisténcia a saude;

V.  concursos de progndsticos;

vi.  sociedades cooperativas;

vii. servicos de hotelaria, parques de diversao e parques tematicos;

viii. agéncias de viagens e de turismo;

IX. bares e restaurantes, atividade esportiva desenvolvida por Sociedade Andnima do
Futebol e aviacgdo regional,

X.  operacdes alcancadas por tratado ou convencao internacional, inclusive referentes
a missdes diplomaticas, reparticdes consulares, representacdes de organismos
internacionais e respectivos funcionarios acreditados;

Xi.  servicos de saneamento e de concessdo de rodovias;

xii. servicos de transporte coletivo de passageiros rodoviario intermunicipal e
interestadual, ferroviario, hidroviario e aéreo;

xiii. operacdes que envolvam a disponibilizagéo da estrutura compartilhada dos servicos
de telecomunicacdes;

Xiv. bens e servigos que promovam a economia circular visando a sustentabilidade no
uso de recursos naturais;

XV. operagGes com microgeracao e minigeracao distribuida de energia elétrica.

Esta lista de setores beneficiados pelo tratamento futuro como ‘“regimes
especificos de tributacdo” representa a forma como os “lobbies” operam no interior do
legislativo. A intencdo é obter o maximo de facilidades no tratamento tributario para
determinados ramos da economia, tendo como meta paradigmatica a isencdo completa de

impostos para seus representados. A pratica termina por comprometer a utilizacdo de
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determinados instrumentos importantes para o desenho de politicas puablicas. Ao
reconhecer o carater estratégico ou mais sensivel de algumas atividades econémicas, é
compreensivel que Estado brasileiro lance mao de medidas de protecdo, a exemplo de
desoneracdo, isencao ou concessdo de subsidios.

Processo semelhante ocorreu no debate a respeito da desoneracdo da folha de
pagamentos das empresas. A medida provisoria que deu inicio a tal estratégia foi langcada
em 2011. A proposta inicial substituiu a contribuicdo previdenciaria patronal (CPP), de
20% sobre a folha de salarios, por aliquotas de 1% a 4,5% sobre a receita bruta das
empresas apenas para empresas que prestassem exclusivamente os servigos de tecnologia
da informagé&o - Tl e tecnologia da informagao e comunicacdo — TIC. No entanto, quando
matéria foi transformada em lei, o projeto de conversdo elencou uma lista extensa de
setores que estariam aptos também a serem beneficiados por tal facilidade. Estudos
demonstraram que tais setores ndo corresponderam ao objetivo central da medida, qual
seja a geracao de empregos que deveria operar como resultado da reducdo de custos para
as empresas. Segundo Hecksher (2023), “(...) os setores desonerados ndo se destacam.
Nenhum deles figura entre os sete que, como vimos, ocupam mais da metade dos

trabalhadores no Brasil.(...)”.

4. CONCLUSAO

O processo de debate e aprovacao da chamada Reforma Tributaria ndo pode ser
resumida a avaliacdo da versdo mais recente das mudancas constitucionais provocadas
pela PEC 45. Na verdade, alteracdes na organizagéo e nas regras de funcionamento do
sistema tributario brasileiro estdo em marcha logo depois da entrada em vigor da nova
Constituicdo em 1988. Logo apds o inicio da vigéncia das disposi¢fes previstas no
capitulo relativo ao sistema tributario forma apresentadas PECs com o objetivo de alterar
os dispositivos a esse respeito.

No entanto, apesar de ja terem sido introduzidas 20 Emendas Constitucionais
tratando do tema, a estrutura e a esséncia do modelo tributario jamais foram objeto de
alteracdo. Uma das razfes para a auséncia de mudancas mais profundas se encontra na
dificuldade para aprovacao no interior do poder legislativo, tendo em vista a necessidade
de obtencédo de quérum favoravel de 60% em duas votacfes em cada casa do Congresso
Nacional.
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Por outro lado, pouco se fez pelo caminho de alteragdes na legislacdo visando a
reduzir o grau de regressividade de nossa estrutura tributaria que ndo exigisse mudanca
na Constituicdo. Apesar de maior facilidade de aprovacao de leis complementares, de leis
ordinarias e mesmo de normativos do préprio Poder Executivo, quase nada foi feito por
tais vias. A insisténcia em encarar a Reforma Tributaria como sindnimo de Reforma
Constitucional obrigou os diferentes governos a minimizarem o0s anseios de mudanga.

O caso mais recente envolvendo a Emenda Constitucional n°® 132 evidencia a
mudanca de estratégia. Ao invés de promover uma reforma de fato, a necessidade de
amplo consenso em tono da matéria terminou por reduzir as ambicdes e a medida nédo
passou de uma simplificagdo do regime tributario. O foco se limitou a unificar alguns
tributos de consumo de bens e servigos dos trés niveis do pacto federativo, em torno do
modelo de imposto de valor agregado. A existéncia de um amplo leque interesses a serem
atendidos terminou por restringir o espectro de mudancas. De um lado, contradi¢des no
interior dos Estados e do Distrito Federal quanto as aliquotas, quanto a origem/destino e
quanto a setores serem contemplados com isencgdo dificultaram a negociagao. Por outro
lado, as incertezas quanto a capacidade arrecadatoria no futuro também impunham freios
a mudancas mais imediatas. O modelo prevé uma transi¢ao longa com o objetivo de tentar
reduzir as perdas dos diferentes entes atingidos.

Como saldo final do extenuante processo, o resultado n&o conseguiu nem mesmo
a unificacdo dos tributos em um unico. Teremos dois tributos sobre consumo de bens e
servicos: o IBS federal e ao CBS a ser compartilhada entre Estados/Distrito Federal e
Municipios. A Gnica mudanca significativa foi a alteracdo de origem para destino no que
se refere a0 momento da tributagdo. Mas um conjunto extenso de setores e ramos de

atividade passaram a contar com beneficio de isen¢éo ou de tratamento tributario especial.
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