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RESUMO

Este artigo analisa as duas propostas de reforma tributaria em tramitacdo no Congresso
Nacional, comparando-as entre si e apontando suas virtudes e limitacdes. Além disso, oferece
quatro contribui¢cdes empiricas importantes para o debate: i) estimativas de qual seria a aliquota
neutra para 0 novo Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e de como essa aliquota seria dividida
entre os trés entes da Federacdo e suas distintas subvinculagdes; ii) simulagdo da regra de
transicdo para o novo modelo de tributacdo e partilha baseado no principio do destino; iii)
mensuracdo do grau de regressividade do IBS com aliquota Unica vis-a-vis o atual modelo de
tributacdo do consumo e a estimativa de custo fiscal para a implementacdo do dispositivo de
devolucdo de imposto para as familias mais pobres; e iv) avaliacdo dos potenciais impactos da
reforma sobre a partilha federativa.
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ABSTRACT

This paper analyses two tax reform bills that are being discussed at the Brazilian National
Congress, by comparing them and pointing their advantages and drawbacks. Moreover, the
paper provides four empirical contributions to the debate: i) neutral rate estimates for the new
Goods and Services Tax (GST) and its shares between federal entities and budget earmarks; ii)
simulation of the new tax model transition rules; iii) regressivity measures of the single rate
GST compared to the current model with differentiated rates, as well as cost estimates for
implementing a mechanism to reimburse the tax paid by low income households; and iv)
assessment of the potential impact on the revenue sharing between state and local governments.
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1 INTRODUCAO

A discussdo sobre as propostas de reforma tributaria que tentam fundir vérios tributos federais
e subnacionais em um Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA) alinhado as melhores préaticas
internacionais tem sido recorrente na agenda econémica brasileira das Gltimas décadas. Desde
a redemocratizacdo, trés propostas de reformas amplas com esse conteido foram debatidas no
Congresso Nacional: a do Ipea, apresentada a Assembleia Nacional Constituinte de 1987; a
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n® 175/1995, no inicio do governo Fernando
Henrique Cardoso; e a PEC n® 233/2008, no segundo mandato do governo Luiz Inacio Lula da
Silva.! Os formatos de modelos de tributacdo das propostas variaram: desde a criagéo de um
unico IVA de competéncia federal e compartilhado com os governos subnacionais até um
sistema de IVA dual, reunindo, por um lado, os impostos de competéncia federal — Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI), Programa de Integracdo Social (PIS)/Contribuicdo para
o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) etc. — e, por outro, os subnacionais — 0 Imposto
sobre Circulagcéo de Mercadorias e Servicos (ICMS) estadual e o Imposto sobre Servicos (ISS)
municipal. Nenhuma das propostas de reforma vingou politicamente, seja pelos conflitos
federativos envolvidos na redistribuicdo de receitas, seja pela resisténcia dos diferentes grupos
de interesse que atuam na sociedade e no Parlamento.

Diante dos sucessivos malogros, o impeto inicial do esforco reformista foi sendo
desidratado e repartido em trés vetores de mudancas pontuais: a Unido tentando modernizar a
sistematica de cobranca do PIS/Cofins; os municipios introduzindo uma aliquota minima e
ampliando a lista de servicos sujeita a tributacdo de seu imposto, o ISS; e os estados buscando
um acordo até hoje inconcluso para acabar com a guerra fiscal e corrigir as distor¢es do ICMS.
Na prética, porém, a aposta da ultima década — de avancar por medidas pontuais em vez de
reformas amplas — tampouco se mostrou exitosa. Dado o conflito distributivo entre as esferas
da Federacdo e entre os setores da economia atingidos por essas mudancas, 0S avancos
concretizados ap6s mais de trés décadas de debates foram pouco significativos, e persistimos
com um sistema tributario extremamente ineficiente e regressivo.

Em 2019, a opcéo por uma reforma ampla com foco na modernizacao e na simplificacéo
da tributacdo de bens e servigos ganhou uma nova énfase. Os presidentes das duas Casas do

Congresso Nacional definiram a reforma tributaria entre as prioridades a serem pautadas no

1. Rezende et al. (1987), Afonso, Rezende e Varsano (1998) e Zouvi et al. (2008) discutem em detalhes cada uma
dessas trés propostas de reforma tributéaria de instituicdo do IVA. Outra referéncia importante é Lukic (2014), que
analisa conjuntamente as trés propostas tramitadas pelo Congresso desde a Constituinte de 1987-1988.
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segundo semestre do ano e duas propostas passaram a ser apreciadas: as PECs n® 45/2019 e
110/2019. Logo em seguida, foi constituida uma Comissdo Mista de Reforma Tributaria com a
finalidade de reunir as duas PECs em um texto Unico a ser apreciado pelo Congresso Nacional
ainda em 2020. As novas propostas sdo fruto da experiéncia acumulada com 0s insucessos
anteriores e buscam, por meio de alguns instrumentos inovadores e pragmaticos, lidar com
varios dos conflitos distributivos, ao prever mecanismos de transi¢do bastante suaves para o
novo modelo de tributacéo e para a partilha federativa.?

Por essas virtudes e pelo esgotamento do velho modelo tributéario, a proposta de
substituicdo dos tributos das trés esferas federativas por um IVA alinhado as melhores préaticas
internacionais, batizado de Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), parece ter conquistado a
simpatia da maioria dos secretérios estaduais de Fazenda. Contudo, outras vozes dissonantes,
principalmente do meio juridico, tém apresentado uma série de argumentos formais para tentar
desqualificar a reforma tributaria, principalmente na versdo da PEC n® 45/2019, que prevé que
0 novo tributo terd aliquota Unica (nao diferenciada por bem ou servico) e gestdo compartilhada
entre as trés esferas da Federacéo.

Basicamente, segundo os criticos da reforma, essa modelagem seria inconstitucional
porque fere o pacto federativo, por supostamente retirar dos estados e dos municios a autonomia
de gestdo dos seus orcamentos, e ndo respeita o principio da capacidade contributiva, na medida
em que todos os bens ou servigos seriam gravados igualmente. O pano de fundo dessa polémica
evidentemente é um conflito distributivo, capitaneado pelos potenciais e eminentes perdedores
nesse processo de uniformizacédo da carga tributéria, que estao localizados no setor de servicos
e especialmente nas corporagdes de profissionais liberais organizados sob a forma societaria.

Nesse contexto de conflito distributivo exacerbado, esta monografia busca fazer uma
analise técnica detalhada sobre as propostas de reforma tributaria em tramitacdo no Congresso
Nacional, comparando-as entre si e apontando suas virtudes e limitacbes. Além disso, a
monografia oferece quatro contribui¢fes de ordem empirica importantes para o debate.

1) Estimativas inéditas de qual seria a aliquota neutra para o novo IBS, e de como essa
aliquota seria dividida entre os trés entes da Federacao e suas distintas subvinculagdes.
2) Simulacdo da regra de transigéo para o novo modelo de tributacéo e partilha baseado no

principio do destino.

2 O texto Unico também deve incorporar um projeto do Poder Executivo, mas que ndo havia sido enviado ao
Congresso no momento de conclusio desta monografia.
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3) Mensuracdo do grau de regressividade do IBS com aliquota Unica vis-a-vis o atual
modelo de tributagdo do consumo e a estimativa de custo fiscal para a implementacgao
do dispositivo de devolucdo de imposto para as familias mais pobres.

4) Avaliacdo dos potenciais impactos da reforma sobre a partilha federativa nos planos
estadual e municipal.

Em termos de estrutura, o texto esté dividido em trés sec6es, além desta introducdo. Na
proxima secdo serdo detalhadas as duas propostas de reforma tributaria e os instrumentos
destinados a mitigar as principais fontes de resisténcia. Paralelamente, nessa secdo 2 serdo
apresentadas as trés primeiras contribuicbes empiricas enumeradas anteriormente. A se¢édo 3
sera dedicada a avaliacdo dos potenciais impactos distributivos da reforma na partilha
federativa, que corresponde a quarta e Gltima contribuicdo empirica do texto. Seguem-se as
consideracdes finais.

2 ANALISE DAS PROPOSTAS DE REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL

As duas principais propostas que estdo tramitando no Congresso Nacional durante o triénio
2018-2020 seguem os principios basicos das reformas amplas com foco na modernizagéo e na
simplificacdo da tributacdo de bens e servigos.> No final de 2018, a Comissdo Especial da
Reforma Tributaria da Camara dos Deputados aprovou uma proposta de reforma tributaria
apresentada pelo entdo deputado Luiz Carlos Hauly na forma de um substitutivo a PEC n®
293/2004, que reforma o sistema tributario nacional. Na mesma comissdo, o deputado Mendes
Thame apresentou um segundo texto substitutivo — a Emenda Substitutiva Global n® 7/2018 —
a PEC n? 293/2004, com uma reforma alternativa que segue as linhas gerais da proposta do
Centro de Cidadania Fiscal (CCiF). A Comissdo Especial da Reforma Tributaria aprovou a
admissibilidade da Emenda n® 7/2018 e alguns dos seus itens foram incorporados ao texto final
do substitutivo a PEC n® 293/2004. Mesmo assim, ha a possibilidade de que o plenario da
Camara dos Deputados delibere pela adogdo do texto integral da Emenda Substitutiva Global
n®7/2018. Em tese, os dois textos com propostas alternativas de reforma tributaria estdo prontos

para serem submetidos ao plenario da Camara.*

3. Para uma sintese bastante completa sobre as matérias de tributagdo em discussdo no Congresso, ver Araujo e
Neto (2019). Orair e Gobetti (2018) também tracam um panorama mais amplo das propostas de reforma tributaria
em debate.

4. O texto do substitutivo adotado pela comissdo da PEC n® 293/2018 e a Emenda Substitutiva Global n® 7/2018
estdo disponiveis, respectivamente, em: <http://twixar.me/KnfT> e <http://twixar.me/nnfT>. As duas propostas de
reforma tributéria estdo detalhadas em CCiF (2017) e nos textos complementares apresentados pelo relator da PEC
n2 293/2004. Esses textos estdo disponiveis na pagina eletronica da comissao em: <http://twixar.me/GnfT>.
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Houve uma reviravolta com o inicio da nova legislatura em 2019. No més de abril deste
ano, foi protocolada a PEC n® 45/2019 na Camara Legislativa, cujo signatario é o deputado
Baleia Rossi. O texto da PEC n°® 45/2019 é idéntico ao da Emenda n® 7/2018 de reforma
tributaria formulada pelo CCiF. A Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC)
aprovou sua admissibilidade e, em julho de 2019, instituiu-se uma comissdo especial com a
finalidade de analisar a PEC n® 45/2019, cuja relatoria foi atribuida ao deputado Aguinaldo
Ribeiro.

Quase simultaneamente, a PEC n® 110/2019 foi protocolada no Senado Federal em julho
de 2019, tendo como primeiro signatario o presidente do Senado, Davi Alcolumbre. Essa PEC
reproduz o texto final do substitutivo a PEC n® 293/2004, aprovado na Comissdo Especial de
Reforma Tributaria da Camara em dezembro do ano anterior, sob relatoria do ex-deputado Luiz
Carlos Hauly. A PEC n® 110/2019 estava em analise na Comissdo de Constitui¢do, Justica e
Cidadania (CCJC) do Senado, que designou como relator o senador Roberto Rocha.® Até que
as duas casas entraram em acordo e constituiram uma Comissao Mista Temporaria da Reforma
Tributaria, que foi instalada em marco de 2020, sob a presidéncia do Senador Roberto Rocha e
a relatoria do Deputado Aguinaldo Ribeiro. A Comissdo Mista tem como objetivo reunir as
duas PECs, além de um eventual projeto do Poder Executivo, em um texto Unico a ser
apresentado em parecer pelo relator.

Ao fim e ao cabo, as discussdes sobre reforma tributaria em curso no Congresso
Nacional no triénio 2018-2020 giram em torno de duas propostas: i) a do Senado Federal (PEC
n® 110/2019), com teor igual ao texto final do substitutivo apresentado na Camara pelo ex-
deputado Luiz Carlos Hauly (PEC n® 293/2004); e ii) a da Camara Legislativa (PEC n2
45/2019), formulada pelo CCiF e com redacao idéntica ao texto da Emenda Substitutiva Global
n®7/2018 a PEC 293/2004.

As duas propostas compartilham um diagnostico semelhante sobre os principais
problemas do atual modelo fragmentado de tributacdo de bens e servicos do pais. O objetivo
prioritario de ambas é promover a migracdo para um novo modelo com dois impostos: um
imposto moderno sobre valor adicionado, batizado de IBS; e um Imposto Seletivo (IS) com
incidéncia sobre bens especificos cujo consumo se deseja desestimular (bebidas alcéolicas,
produtos do fumo etc.). O quadro 1 lista as principais diferencgas entre o atual e o novo modelo

proposto.

5. O trdmite e os documentos relativos as PECs n% 45/2019 e 110/2019 estéo disponiveis, respectivamente, em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833> e
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/137699>.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/137699
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QUADRO 1

Comparacéo entre o atual e o novo modelo de tributacdo de bens e servicos

Modelo atual

Novo modelo

Mudiltiplos tributos (IPI, PIS/Cofins, ICMS, ISS etc.)
administrados autonomamente pelos entes federados e
inimeros conflitos de competéncia entre eles.

Unificacdo da tributacdo de bens e servicos no IBS,
com legislacdo uniforme em todo o pais, que veda a
concessdo autbnoma de beneficios fiscais.

Convivéncia entre impostos e regimes cumulativos e
ndo cumulativos, com dificuldades de aproveitamento
de créditos tributarios que, na pratica, fazem com que
todos eles incidam em cascata ao longo da cadeia
produtiva e sobre as exportacfes e 0s investimentos.

Imposto  sobre valor adicionado, com pleno
aproveitamento de créditos tributarios, que faz com
gue sua incidéncia se dé de maneira ndo cumulativa e
exclusiva sobre o consumo final (e ndo sobre as
exportacdes e 0s investimentos).

Bases estreitas e erodidas pela guerra fiscal entre os
entes federados por concessdo de beneficios fiscais.

Base ampla sobre bens e servicos, tangiveis e
intangiveis.

Modelo de arrecadacdo e partilha dos impostos
subnacionais que prioriza o principio da origem e
enviesa a distribuicdo das receitas em favor das
localidades que concentram o0s empreendimentos
econdmicos.

Arrecadagdo e reparticdo no destino que favorece as
localidades que concentram os consumidores e onde
estes normalmente demandam os servigos publicos.

Gestdo complexa que impde elevados custos de
conformidade para os contribuintes cumprirem suas
obrigacdes tributarias.

Gestdo simples por um sistema totalmente
informatizado e integrado no territério nacional.

Baixo grau de transparéncia para os contribuintes
sobre 0o montante de imposto embutido no preco dos
produtos.

Transparéncia fiscal do imposto Unico com aliquota-
padrdo sobre o consumo final.

Elaboracdo dos autores.

Ha diferencas em termos de grau de abrangéncia das duas propostas. A proposta da
Cémara (PEC n® 45/2019) tem foco exclusivo na substituicdo dos cinco principais tributos que
incidem sobre bens e servicos — IPI, PIS e Cofins federais, ICMS estadual e ISS municipal. A
do Senado (PEC n® 110/2019) é mais abrangente porque adiciona outros quatro tributos a serem
substituidos — Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF), Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econdmico sobre as operacfes realizadas com combustiveis (Cide-combustiveis),
Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor Publico (Pasep) e salario-educacdo, todos
federais —, além de um conjunto de medidas auxiliares de tributacdo sobre folha salarial, renda
e propriedade que se resume a agdes meramente pontuais (quadro 2). O eixo das duas propostas
em tramitacdo no Congresso Nacional converge para o objetivo prioritario de reformar a
tributacdo de bens e servigos no pais.

As duas propostas mostram mais semelhangas em termos dos instrumentos incorporados
para mitigar as usuais fontes de resisténcia as propostas de modernizacdo da tributacdo de bens
e servicos. O quadro 3 apresenta uma lista com algumas dessas principais fontes de resisténcia

e os instrumentos destinados a mitiga-las, os quais detalharemos na sequéncia do texto.
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QUADRO 2
Principais medidas tributarias previstas na proposta da Camara (PEC n2 45/2019) e na do Senado
(PEC n®110/2019)

Proposta da Cadmara Proposta do Senado
Impostos sobre bens e | Substituicio  de  cinco | Substituicdo de nove tributos (PIS, Cofins, IPI, Cide-
servicos tributos (PIS, Cofins e IPI | combustiveis, IOF, Pasep e salario-educacéao federais,

federais, ICMS estadual e | ICMS estadual e ISS municipal) por dois: IBS estadual
ISS municipal) por dois: IBS | e IS federal.

nacional e IS federal.
Impostos sobre renda Extingdo da Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL), que é incorporada ao Imposto de Renda de
Pessoa Juridica (IRPJ), com gradual desvinculacdo da
seguridade social.

Ampliacdo da base de incidéncia do IRPF para incluir
verbas indenizatorias.

Tributos sobre folha Fim do salario-educacdo, que é incorporado ao IBS
salarial estadual.

Impostos sobre Transferéncia da competéncia para tributar herancas e
propriedade doacgdes (Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e

Doagdo — ITCD) da esfera estadual para a federal.
Ampliagdo da base de incidéncia do Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) para
abarcar, além de veiculos automotores terrestres,
veiculos aquaticos e aéreos (exclusive veiculos de uso
comercial na pesca ou no transporte publico de
passageiros e cargas).

Gradual redirecionamento da totalidade das receitas do
ITCD e do IPVA para 0s municipios.

Elaboracédo dos autores.
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QUADRO 3

Fontes de resisténcia e instrumentos previstos na proposta da Camara (PEC n? 45/2019) e na do Senado (PEC n2110/2019)

Fonte de resisténcia

Proposta da Camara

Proposta do Senado

Perda de autonomia
orcamentaria dos entes
federados

Preservacdo de autonomia restrita para os entes da Federacédo
que gerem suas aliquotas individualmente. Os trés entes
compartilham a base de calculo do IBS uniforme no territério
nacional, mas cada um preserva autonomia para fixar suas
aliquotas por legislacdo prépria.

Preservacdo de autonomia restrita para os estados que assumem a
competéncia pelo IBS sujeitos as condicionalidades da legislacéo
nacional, que veda a concessdo autbnoma de beneficios fiscais.
Ampliagdo das transferéncias para os municipios, a fim de compensa-
los pela perda de competéncia para tributar os servicos.

Perda de receitas de orgcamentos
especificos (seguridade social,
salide, educacdo etc.)

Impacto limitado sobre a estrutura de vinculacdes e reparticoes
da receita, por meio do sistema de aliquotas singulares que
reproduz as regras de vinculagGes e repartigdes dos tributos
atuais.

Impacto limitado sobre a estrutura de vinculagfes e reparticbes da
receita, por meio de coeficientes fixos do IBS que reproduzem as
principais regras de vinculagdes e repartices dos tributos atuais.

Aversdo dos contribuintes aos
aumentos de impostos

Ganhos arrecadatérios quase nulos, assegurados pelo
mecanismo de transi¢do que calibra as aliquotas do IBS para
compensar (e ndo exceder) a perda de arrecadagdo com 0s
impostos substituidos.

Ganhos arrecadatérios quase nulos, assegurados pelo mecanismo de
transicdo que calibra as aliquotas do IBS para compensar (e ndo
exceder) a perda de arrecadagdo com 0s impostos substituidos.

Empresas que  realizaram
investimentos contando com
beneficios fiscais

Mecanismo suave de transi¢do para os contribuintes, com prazo
de dez anos, o que facilita a adaptacdo sem impor prejuizos
eXcessivos aos investimentos preexistentes.

Mecanismo suave de transi¢do para os contribuintes, com prazo de
seis anos, o que facilita a adaptacdo sem impor prejuizos excessivos
aos investimentos preexistentes.

Perda nos orgcamentos de entes
federados beneficiados pelo
atual modelo

Mecanismo de transicdo ainda mais suave para a partilha
federativa, com prazo de cinquenta anos, o que torna o risco de
perdas muito remoto.

Mecanismo de transi¢do ainda mais suave para a partilha federativa,
com prazo de catorze anos e maior risco de perdas. Constituicdo de
um fundo com recursos destacados para cobrir perdas nas receitas
municipais.

Perda de instrumento de politica
regional

Necessidade de reforgo da politica de desenvolvimento regional
com recursos da Unido, a fim de substituir o uso de beneficios
fiscais.

Constituicdo de fundos regionais para equalizar as disparidades de
receitas entre os entes federados, com recursos destinados a
investimentos em infraestrutura.

Perda de poder de compra das
familias de baixa renda

Instituicdo de mecanismo de devolugdo de impostos para
familias de baixa renda, a fim de compensar a eliminagdo de
aliquotas diferenciadas sobre bens de necessidade bésica.

Instituicdo de mecanismo de devolucdo de impostos para familias de
baixa renda e exce¢des de aliquotas previstas na legislacdo nacional
(alimentos, medicamentos, transporte publico coletivo, bens do ativo
imobilizado, saneamento basico e educacao etc.).

Elaboracédo dos autores.
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2.1 Preservacao de autonomia restrita para os entes da Federagéo

A principal medida da proposta da Camara é a instituicdo de um novo imposto (IBS), que, apds
um periodo de transicdo, substituird os cinco principais tributos que incidem sobre bens e
servigos. O IBS sera uniforme em todo o territorio nacional, cabendo a Uniao, aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios exercer sua competéncia exclusivamente pela administracdo
de aliquotas. Fica vedada a concessdo autdbnoma de isengdes, incentivos e quaisquer outros
beneficios tributarios ou financeiros pelos entes da Federacdo. A regulamentacdo do IBS sera
feita por uma lei complementar, a qual criara o Comité Gestor Nacional, integrado por
representantes dos trés entes federados, que ficard responsavel pela gestdo do imposto em
termos da definicdo de critérios para a cobranga, a fiscalizacdo e a operacionalizacdo da
reparticdo das receitas, entre outras atribuicoes.

A migracdo para 0 novo IBS, sob uma gestdo conjunta e uma legislacdo uniforme no
territério nacional, inevitavelmente reduz os graus de liberdade dos entes federados em
comparacdo com a situacédo atual, na qual cada um gere seus impostos autonomamente. Esta
talvez seja a principal fonte de resisténcia a proposta de reforma tributaria. Alguns criticos
chegam a levantar a tese de que a proposta fere o pacto federativo por retirar dos estados e
municios a autonomia de gestdo dos seus orgamentos.

O contra-argumento dos defensores do IBS é que a proposta prové autonomia
orcamentaria aos entes federados ao Ihes facultar o direito de administrar individualmente suas
aliquotas. Para exemplificar como funcionaria esse sistema, a tabela 1 apresenta uma estimativa
de aliquotas do IBS. A esséncia da proposta € que a aliquota do IBS seja Unica para 0
contribuinte e se desdobre em trés subaliquotas pela ética dos orcamentos publicos. Nossos
calculos sugerem que o IBS teria uma aliquota de referéncia de 26,9% para o contribuinte, a
qual seria dividida pelos trés entes da Federacdo, cabendo a Unido 10,2%; aos estados 14,7%;
e aos municipios 2,0%.

Essas aliquotas de referéncia foram calibradas para repor a receita com 0s antigos
tributos, segundo as diretrizes da PEC n245/2019. Isto é, a aliquota de referéncia do IBS federal
proporciona uma estimativa de arrecadacao igual a soma do PIS/Cofins e do IPI (deduzidos os
ganhos de receitas com o novo IS); a aliquota de referéncia do IBS estadual, igual ao total de
ICMS arrecadado pelos estados; e a aliquota do IBS municipal, igual ao total de ISS dos

municipios.®

6. O calculo tomou como base a arrecadacdo dos impostos e a despesa de consumo final das familias nas contas
nacionais em 2016. Para se chegar a uma aproximacdo da base de calculo do IVA, foram excluidos os atuais
tributos incidentes sobre o consumo e aplicado um fator de ajuste de 0,88 para controlar a influéncia de fatores
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A PEC n® 45/2019 permite que as aliquotas do IBS venham a variar entre estados e
municipios, situando-se acima ou abaixo das aliquotas de referéncia. Um municipio podera
legislar, por exemplo, uma aliquota do IBS municipal de 2,5% e seu vizinho, de 1,5%. Se as
aliquotas federal e estadual permanecerem nos seus niveis de referéncia, a aliquota do I1BS para
0s contribuintes sera de 27,4% na primeira localidade e 26,4% na segunda. Os ganhos ou perdas
de receitas provenientes dos desvios de aliquotas em relacdo as referéncias serdo integralmente
apropriados pelo ente que as instituiu, conferindo-lhes uma autonomia restrita para gerir seus
orcamentos. E como se cada um dos entes federados administrasse um imposto proprio sujeito
a restricdo de que sua autonomia deve ser exercida exclusivamente via aliquotas (e nao por

outros instrumentos, como a concesséo de beneficios fiscais).

ndo considerados (informalidade, evasdo, diferencas de conceitos das contas nacionais etc.). Esse fator foi
calibrado para coincidir com o observado na Hungria, um pais emergente que possui a maior aliquota de IVA de
toda a Organizacéo para a Cooperacéo e o Desenvolvimento Econdémico (OCDE) (27%).
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TABELA 1
Estimativas das aliquotas de referéncia e das receitas do IBS nacional e do IS federal segundo os
critérios da proposta da Camara (PEC n? 45/2019)

Aliquotas de
referéncia (%)

Arrecadacéo

Tributos e vinculag8es atuais (% do PIB)

PIS/Cofins + IPI (deduzidos IPI fumo e
IP| bebidas) + ICMS + ISS

IBS federal 10,3 PIS/Cofins + IPI 4,6
PIS/Cofins + IPl (liquido das

IBS nacional 26,9 12,1

Cota federal 9,4 . 4,2

transferéncias)
Seguridade social 5,0 70% da Cofins 2,3
Seguro-desemprego e abono 0,8 42% do PIS 0,4
BNDES 0,5 28% do PIS 0,2
Fundos regionais 0,04 3% do IPI 0,02
Educacéao 0,1 18% do IPI (liquido das transferéncias) 0,1
30% da Cofins + 30% do PIS + 33,1%

Livre? 2,9 do IPI (deduzidos IPlI fumo e IPI 1,3
bebidas)
FPE (21,5% do IPI) + cota estadual do

Cota estadual 0.4 IP1 exportacéo (75% x 10% do IPI) 0.2
Educacéo 0,1 25% da parcela estadual 0,05
Salde 0,1 12% da parcela estadual 0,02
Livre? 0,3 63% da parcela estadual 0,1

- FPM (24,5% do IPI) + cota municipal

Cota municipal 0.4 do IP1 exportacio (25% x 10% do IP) 0.2
Educacéo 0,1 25% da parcela municipal 0,05
Salde 0,1 15% da parcela municipal 0,03
Livre? 0,2 60% da parcela municipal 0,1

IBS estadual 14,7 ICMS 6,6
Cota estadual 11,0 75% do ICMS 4,9
Educacéo 2,8 25% da parcela estadual 1,2
Saude 1,3 12% da parcela estadual 0,6
Livre? 6,9 63% da parcela estadual 3,1

Cota municipal 3,7 25% do ICMS 1,6
Educacéo 0,9 25% da parcela municipal 0,4
Saude 0,6 15% da parcela municipal 0,2
Livre? 2,2 60% da parcela municipal 1,0

IBS municipal 2,0 ISS 0,9
Educacéo 0,5 25% do ISS 0,2
Saude 0,3 15% do ISS 0,1
Livre® 1,2 60% do ISS 0,5

IS federal IPI fumo e IPI bebidas 0,1

Elaboracao dos autores. Notas: * A proposta mantém a vinculagdo do minimo de 15% da receita corrente liquida
(RCL) da Unido para acles de saude que podem reduzir a parcela livre (dependendo do volume de receitas da
seguridade social). 2 A proposta prevé a inclusdo de aliquotas singulares para outras destinacdes definidas nas
legislagdes proprias dos estados e dos municipios que reduzem as aliquotas livres. Obs.: BNDES — Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social; FPE — Fundo de Participacdo dos Estados; FPM — Fundo de Participacéo
dos Municipios.
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A PEC n® 110/2019 guarda uma série de semelhancas. Propde-se introduzir um novo
imposto, batizado com 0 mesmo nome de IBS, a ser regulamentado por lei complementar, com
legislacdo nacional uniforme e vedacédo a concessao autbnoma de beneficios fiscais pelos entes
federados. A principal diferenca é que a “proposta Hauly” delega a competéncia do IBS aos
governos estaduais. Outra diferenca é que o Comité Gestor Nacional do IBS sera composto
somente por representantes dos estados e dos municipios (e ndo da Unido). A consequéncia
mais imediata desse formato de IBS € deslocar parte expressiva da arrecadacao para a esfera
estadual de governo. De acordo com nossos calculos, apresentados na tabela 2, a arrecadagéo
sob responsabilidade dos governos estaduais, em proporcéo do PIB, passaria de 6,6% com o
ICMS para algo em torno de 11,2% com o IBS estadual.

A concentracdo da arrecadacdo na esfera estadual s6 ndo seria maior porque se prevé
instituir um 1S de competéncia federal e base de incidéncia ampla. As duas propostas de reforma
tributaria contemplam um IS federal, a ser regulamentado por lei complementar, que incidiria
em uma Unica etapa (monofasico) sobre bens e servigcos especificos. A proposta da Camara
define que a finalidade precipua desse imposto é extrafiscal, pretendendo desestimular o
consumo de determinados bens e servicos, como cigarros e bebidas alcéolicas. Ja a proposta do
Senado atribui uma funcéo arrecadatdria complementar para o IS federal, com incidéncia sobre
uma lista mais ampla de produtos: petroleo e seus derivados, combustiveis e lubrificantes de
qualquer origem, gas natural, energia elétrica, servicos de telecomunicacGes, bebidas nao
alcdolicas e veiculos automotores novos, terrestres, aquaticos e aéreos. Esta foi a solucdo
encontrada para desidratar um pouco o IBS estadual e manter um certo volume de arrecadacgéo
na esfera federal. As estimativas na tabela 2 indicam que a arrecadacdo do governo federal
cairia de 5,7% do PIB com os tributos que seriam eliminados para 2,0% do PIB com o IS federal
de funcdo arrecadatdria (e ndo meramente extrafiscal).

Para compensar as perdas de arrecadacdo impostas a Unido e aos municipios, a proposta
do Senado determina que as receitas do IBS estadual sejam compartilhadas com os demais entes
federados. A proposta cria um sistema de partilha dos novos impostos bastante complexo,
retratado na tabela 2: as receitas do IS federal s&o compartilhadas com os governos estaduais e
as do IBS estadual sdo compartilhadas com os governos municipais e com o governo federal,
sendo que um pedaco da cota federal do IBS estadual d& origem a novos repasses para 0S
governos municipais e 0 outro pedaco retorna aos governos estaduais. Os coeficientes de
partilha dos novos impostos foram calibrados para fazer com que os fluxos de transferéncias

intergovernamentais neutralizem a concentragéo da arrecadacédo na esfera estadual. O resultado
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final é uma distribuicdo das receitas apropriadas pelas trés esferas de governo semelhante a
atual. E 0 que apontam nossos célculos na tabela 2, a partir das regras de partilha dos novos
impostos, que chegam a estimativas de receitas (pds-transferéncias) apropriadas pelos governos
federal, estadual e municipal muito proximas da estrutura atual, em torno de 5,2%, 5,2% e 2,8%
do PIB, respectivamente.’

Um recurso adicional previsto para compensar 0S municipios, que perdem a
competéncia de tributar os servi¢cos com a extin¢do do ISS, é a ampliacdo de transferéncias. A
proposta do Senado estabelece um redirecionamento gradual de receitas do IPVA e do ITCD
para 0s municipios, hoje apropriadas pelos governos estaduais.® Em nmeros de 2016, esse
redirecionamento representa um ganho da ordem de 0,4% do PIB. E esses ganhos devem ser
ainda maiores porque a PEC estimula um conjunto de medidas com impacto arrecadatorio,
como a ampliacdo da base de incidéncia do IPVA para veiculos aquaticos e aéreos, a
regulamentacdo de novas aliquotas do ITCD e a mudanca na administracdo desse Ultimo

imposto, que ¢ federalizado e integrado ao Imposto de Renda (IR).

7. A diferenca encontrada nos nimeros dos governos estaduais e municipais é explicada pelo fato de os coeficientes
de partilha da proposta terem sido calibrados com dados de 2015, e nossos célculos tomam como base 0 ano de
2016.

8. Comecando no primeiro ano ap6s o fim do ISS, quando o coeficiente da cota municipal do IPVA deve aumentar
de 50% para 55% e se criara um coeficiente do ITCD de 10%, cabendo a uma lei complementar definir os critérios
de partilha entre os municipios. Os dois coeficientes de cotas municipais serdo majorados, respectivamente, em 5
pontos percentuais (p.p.) € 10 p.p. a cada um dos anos subsequentes, até 100% no final de dez anos.
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TABELA 2
Receitas e destinacbes dos tributos atuais e do novo modelo da proposta do Senado (PEC n?
110/2019)
(Em % PIB)
Governo federal
Tributos atuais Receitas Novo modelo Receitas
Arrecadacdo total 5,74 Arrecadacéo total 2,02
IPI 0,67 IS 2,02
Fundos regionais (3%) 0,02 Cota estadual (20%) 0,4
FPM (24,5%) 0,16 Arrecadagdo liquida (80%) 1,62
FPE (21,5%) 0,14 Educacéo (7,79% + 3,37%)* 0,18
(10C02t;a( «;s;%ual do IP1 exportagdo 0,05 N&o vinculado 1,44
Cota municipal do IPI exportacéo 0.02
(10% x 25%) ’
Educagdo (18% x 44%) 0,05
N&o vinculado 0,22
Cofins 3,23
Seguridade social (70%) 2,26
Desvinculada pela DRU (30%) 0,97
PIS/Pasep 0,85
Abono salarial e seguro- 0.36
desemprego (70% x 60%) ’
BNDES (70% x 40%) 0,24
Desvinculado pela DRU (30%) 0,25
Salério-educagéo 0,31
Cota estadual e municipal 0,19
Educacdo (FNDE) 0,12
Cide-combustiveis 0,14
Cota estadual e municipal 0,02
Destinagdes especificas 0,08
Desvinculada pela DRU (30%) 0,04
IOF 0,54
Educacéo (18%) 0,1
Cota estadual e municipal (IOF- 0
Ouro)
N&o vinculado 0,44
Transferéncias -0,58 Transferéncias 3,14
Recebidas 0 Recebidas 3,98
Repassadas -0,58 Repassadas? -0,84
Receita apropriada 5,16 Receita apropriada 5,16
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TABELA 2
Continuagéo

Governo estadual

Tributos atuais Receitas Novo modelo Receitas
Arrecadagdo total 6,59 Arrecadagdo total 11,19
ICMS 6,59 IBS estadual 11,19
Cota municipal (25%) 1,65 Cota federal (35,57%) 3,98
Arrecadacdo liquida 4,94 Fundos regionais (0,59%) 0,02
Educagéo (7,79% + 3,37%)* 0,44
FPE (4,23%)3 0,17
FPM (4,82%)° 0,19
IP1 exportacdo cota estadual 006

(1,97% x 75%) '
IP1 exportacéo cota municipal 002

(1,97% x 25%) '

Seguridade social, BNDES,

1 3,07
seguro-desemprego e abono
Cota municipal (22,91%) 2,56
Arrecadagdo liquida (41,52%) 4,65
Transferéncias -1,35 Transferéncias -5,91
Recebidas 0,29 Recebidas 0,63
Repassadas -1,65 Repassadas -6,55
Receita apropriada 5,24 Receita apropriada 5,28
Governo municipal
Arrecadagdo total 0,88 Arrecadagdo total 0
ISS 0,88

Transferéncias 1,94 Transferéncias 2,78
Recebidas 1,94 Recebidas 2,78

Repassadas 0 Repassadas 0
Receita apropriada 2,82 Receita apropriada 2,78

Elaboracédo dos autores.

Notas: * Considera o coeficiente adicional de 3,37%, que substitui a vinculagdo do salario-educacéo (inclusive a
parcela a ser repassada a estados e municipios proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados na rede
publica). 2 Inclui os repasses do FPE, do FPM e do IPI exportacdo. 2 Inclui o adicional que substitui as cotas-
partes estadual e municipal da Cide-combustiveis. + Os percentuais relativos ao atual PIS, que destina recursos
para o abono salarial e 0 seguro-desemprego e para 0 BNDES, serdo definidos por lei e reduzirdo a parcela da
seguridade social definida por residuo.

Obs.: DRU — Desvinculagéo de Receitas da Unido; FNDE — Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo.

Em resumo, as duas propostas de reforma tributaria tém como objetivo prioritario
promover a migragdo para um modelo inteiramente novo de tributagdo de bens e servigos no
pais. Propde-se substituir o atual modelo fragmentado, que é caracterizado pela convivéncia de
um conjunto de impostos de bases estreitas e administrado autonomamente pelos trés entes da
Federacéo, por um modelo baseado em um imposto de base ampla e legislacdo uniforme em
todo o pais, que veda a concessao autdbnoma de beneficios fiscais.

As propostas seguem caminhos diferentes para lidar com as resisténcias a perda de
autonomia dos entes federados que resulta dessa migragdo. A proposta da Camara introduz um

sistema engenhoso de subdivisdo do IBS entre aliquotas federal, estadual e municipal
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administraveis individualmente, restringindo, sem eliminar por completo, a autonomia dos
entes da Federacdo. Os trés compartilham a base de célculo do imposto, que sera uniforme em
todo o pais, mas cada um tera a liberdade de alterar suas aliquotas por lei legislacdo propria. A
regulamentacdo do imposto ficard a cargo do Comité Gestor Nacional, composto por
representantes de cada um.

A proposta do Senado procura contornar as resisténcias dos entes federados,
preservando a subdivisdo de competéncias federativas e conferindo aos estados uma posicao
proeminente no novo modelo. Os estados assumem a responsabilidade pelo IBS, com o
compartilhamento de receitas com os demais entes, e a Unido fica com um IS de base mais
ampla, que ameniza um pouco sua perda arrecadatdria. A autonomia de gestdo do principal
imposto do pais, o IBS estadual, sera restringida pela legislacdo uniforme no territorio nacional
e sua regulamentacédo ocorrera pelo Comité Gestor Nacional, que exigird a observancia de um
conjunto de condicionalidades, como a vedacdo a concessao de beneficios fiscais — salvo
excecdes previstas na lei nacional. Nesse caso, 0 Comité Gestor do IBS sera integrado apenas
por representantes dos entes subnacionais (e ndo da Unido).

Em relacdo aos municipios, a compensacdo se da pela ampliacdo das transferéncias
intergovernamentais de impostos sobre a propriedade. Os municipios perdem a competéncia
para tributar os servicos e recebem em troca um montante mais do que compensatorio de
receitas de transferéncias. Trata-se de uma proposta mais pragmatica, para contornar
resisténcias dos entes federados, que coloca, simultaneamente, 0s governos estaduais na
posicdo proeminente do novo modelo e amplia a fatia de receitas dos municipios a fim de
compensa-los — diferentemente da proposta da Camara, que da uma solucao tecnicamente mais

bem desenhada de compartilhamento das atribuicdes entre os trés entes federados.

2.2 Impacto limitado sobre a estrutura de vinculacdes e reparti¢cdes da receita

Uma fonte adicional de resisténcias de grupos de interesse na sociedade € o risco de que a
migracdo para o novo modelo de tributagdo de bens e servicos modifique a estrutura de
destinagdes dos atuais tributos e provoque perdas de receitas em orcamentos especificos
(seguridade social, saude, educagdo etc.). A proposta do Senado (PEC n° 110/2019) elimina
parte desse risco ao fixar coeficientes de vinculagdes e reparti¢coes do IBS estadual e do IS que
resultam em uma estrutura de destinacdo das receitas proxima a dos tributos que se pretende
substituir. Pelo atual arcabougo orgamentario brasileiro, os multiplos tributos que incidem sobre
bens e servigos estdo sujeitos a diferentes regras de vincula¢fes orcamentarias e alguns deles

sdo repartidos com estados e municipios.
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Basicamente, o que a proposta do Senado faz é fixar coeficientes dos novos impostos
que reproduzem as principais vinculagdes. A titulo de exemplo, tomemos o caso dos programas
de financiamento ao setor produtivo dos fundos regionais — Fundo de Financiamento do Centro-
Oeste (FCO), FNE e FNO —, que séo feitos com 3% da arrecadacéo do IPI e equivalem a 0,02%
do PIB. A PEC n® 110/2019 redefine essa vinculacdo para 0,59% da cota federal do IBS
estadual, que, segundo nossos calculos, resultaria no mesmo 0,02% do PIB. As principais regras
de vinculagOes e reparticdes dos tributos que se pretende eliminar sdo redefinidas por
coeficientes equivalentes, a partir dos quais € possivel chegar a uma estrutura de vinculacdes
préxima (mas n3o idéntica) a atual, que esta detalhada na tabela 2.°

A proposta da Cémara (PEC n° 45/2019) apresenta um sistema alternativo de
vinculacdes e reparti¢des denominado de aliquotas singulares. Por esse sistema, as atuais regras
de vinculages e reparti¢cGes sdo substituidas por subaliquotas equivalentes do IBS. Voltemos
ao exemplo dos fundos regionais. Nossas estimativas sugerem que o mesmo 0,02% do PIB de
receitas poderia ser levantado por uma aliquota do IBS de 0,04% — denominada aliquota
singular de referéncia dos fundos regionais, cuja estimativa de recursos € igual a atual
vinculacdo do IPI. A mesma Idgica pode ser replicada para cada uma das atuais destinacdes de
receitas e resulta nas aliquotas singulares dispostas na tabela 1. A proposta é que o IBS (federal,
estadual ou municipal) seja composto pela soma dessas aliquotas singulares com uma aliquota
livre residual (ndo vinculada) e que suas receitas sejam atribuidas a cada destinacdo de acordo
com a participacao das aliquotas singulares na aliquota total.

O sistema de aliquotas singulares seria neutro em relacdo a atual estrutura de destinacfes
orcamentarias caso todas as aliquotas fossem fixadas nos seus niveis de referéncia. Algo que
ndo necessariamente ocorrera. A proposta da Camara permite que as aliquotas singulares sejam
alteradas por lei do respectivo ente federado, desde que observados alguns pisos minimos. A
Constituicdo Federal e sua legislacdo complementar, por exemplo, determinam a aplicacao
minima de 25% das receitas do 1SS na manutencao e no desenvolvimento do ensino e de 15%
em acgdes e servigos publicos de saude. Sempre que o municipio eleva seu ISS, as receitas
vinculadas a gastos com saude e educacgédo crescem de maneira proporcional. Essas vinculagdes

seriam substituidas por aliquotas singulares de referéncia do IBS de 0,5% para a educagédo e

9. Ha divergéncias nos volumes de receitas de vinculacGes e reparticBes da estrutura atual e do novo modelo na
tabela 2. O principal motivo é que os coeficientes da PEC foram fixados para que a estrutura atual coincida com a
nova estrutura, composta pelo IBS estadual, pelo IS federal e pelo novo IR, uma vez que se prevé incorporar a
CSLL ao IRPJ. Por isso, as vinculagdes isoladas do IBS e do IS federal ndo necessariamente devem coincidir.
Outro motivo é que nossos calculos sdo referentes a 2016 e a defini¢do dos coeficientes da PEC considerou dados
de 2015. N&o foi possivel encontrar referéncias na redacéo da PEC as transferéncias do I0F-Ouro.
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0,3% para a saude, o que, segundo nossos calculos, mantém o mesmo nivel de receitas atual.
Caso 0 municipio pretenda elevar sua receita livre (ndo vinculada), basta aprovar uma lei que
majore a aliquota municipal do IBS sem alterar as aliquotas singulares de salde e educacéo.
Outra flexibilizacdo permitida é o municipio reduzir sua aliquota de educacdo de 0,5% para
0,4%, desde que compense via aumento equivalente da aliquota de satde de 0,3% para 0,4%,
tendo em vista que nesse caso especifico a proposta prevé que a soma das duas aliquotas ndo
pode ser fixada em um nivel inferior a soma das duas aliquotas de referéncia, ou seja, 0,8%.
Esse tipo de piso minimo para a salde e a educacdo dado pela soma das respectivas
aliquotas de referéncia esta fixado para as receitas do IBS (inclusive transferéncias) dos trés
niveis de governo, que poderdo fixar uma das duas aliquotas abaixo da referéncia desde que
esse hiato seja compensado por um excedente na outra aliquota. Além disso, a PEC n® 45/2019
define pisos minimos individuais correspondentes as aliquotas de referéncia para as
transferéncias intergovernamentais (FPE, FPM, IPI exportacdo e cota municipal do IBS
estadual) e para os fundos regionais. As demais aliquotas singulares nao possuem piso minimo
(seguridade social, BNDES e seguro-desemprego e abono salarial) e, em tese, podem ser
zeradas por lei federal. Em suma, o sistema de aliquotas singulares facilita a introducdo de

mudancas nas regras de vinculacfes e cria um caminho para a flexibilizacdo orcamentaria.

2.3 Ganhos arrecadatérios quase nulos

Uma das principais fontes de resisténcia as reformas tributarias é a aversao dos contribuintes
aos aumentos de impostos, sobretudo em um pais que ja possui uma carga tributaria que, como
a nossa, onera excessivamente 0s bens e servigos. Por isso, as duas propostas de reforma
tributéria preconizam que os ganhos arrecadatérios serdo quase nulos durante todo o periodo
de migracéo do antigo para o novo modelo de tributagdo. Esse resultado deriva do mecanismo
de transicdo previsto em cada proposta, que calibra as aliquotas do IBS para compensar
exatamente a perda de arrecadacao com a substituicdo dos antigos tributos.

A proposta da Camara estabelece um periodo de teste de dois anos sucedido de um
periodo de transicdo propriamente dito de oito anos. Durante o teste, o IBS sera introduzido
com uma aliquota modica de 1%. Em compensacdo, a aliquota da Cofins seré reduzida a fim
de ocasionar uma perda na arrecadacdo em montante igual & estimativa de ganho de receita com
o IBS. Nos oito anos subsequentes, as aliquotas de cinco tributos (PIS, Cofins, IPI, ICMS e
ISS) serdo gradualmente reduzidas, ao ritmo de um oitavo por ano, até zerarem no ultimo ano
da transicdo. Paralelamente, as aliquotas de referéncia do IBS serdo majoradas para repor, em

cada ano da transicdo, a estimativa de perda de receita ocasionada pela reducdo das aliquotas
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dos cinco tributos, apds deduzir o ganho arrecadatorio com a introducdo do IS federal no
primeiro ano da transicdo.!’ Se as aliquotas do IBS (federal, estadual e municipal) se
mantiverem sempre nos seus niveis de referéncia, o0 mecanismo de calibragem de aliquotas
garante uma arrecadacao relativamente estabilizada em proporcdo da base tributavel. Dado que
ndo ha restricdo para que os entes federados venham a fixar aliquotas maiores ou menores do
que as de referéncia, o mais provavel é que a carga tributéaria gravite em torno do seu atual
patamar ao longo do periodo de transicao.

Esse mecanismo de calibragem de aliquotas para assegurar que os ganhos arrecadatorios
com 0s novos tributos apenas neutralizardo as perdas com os antigos, sem alterar (ou pouco
alterando) a arrecadacéo global, foi incorporado na proposta do Senado. Os prazos de transigéo,
porém, sdo mais curtos. O periodo de teste com aliquota de até 1% do IBS (e reducéo
compensatdria na Cofins) é abreviado para um ano, e a conclusao da transi¢do é em mais cinco
anos, periodo no qual as aliquotas de nove tributos (PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISS, Cide-
combustiveis, IOF, Pasep e salario-educacao) seriam reduzidas em um quinto a cada ano até
zerarem —ao mesmo tempo que as aliquotas do IBS estadual e do IS federal serdo gradualmente
majoradas e fixadas nos niveis que repdem a perda de arrecadacdo com os antigos tributos.

2.4 Mecanismo suave de transi¢éo para os contribuintes

Mesmo que a carga tributaria permaneca constante durante o periodo de transi¢do, a
uniformizacéo pretendida nas aliquotas sobre bens e servigos tende a gerar perdedores entre 0s
setores econdmicos. E o caso das empresas que realizaram investimentos contando com
beneficios fiscais do modelo atual e que incorreriam em prejuizos no novo modelo. O objetivo
de reduzir essas perdas é uma justificativa adicional para que as duas propostas de reforma
tributéria contenham mecanismos suaves de transicao, que garantam a convivéncia do modelo
antigo com o novo, em que o primeiro vai desaparecendo gradualmente para dar lugar ao
segundo. Ao invés de uma mudanca brusca, a migracdo para o novo modelo € feita de maneira
gradual por um periodo relativamente longo, de dez anos pela proposta da Camara e de seis
pela do Senado, incluindo os periodos de teste, o que facilita a adaptacdo dos contribuintes sem
impor prejuizos excessivos aos investimentos preexistentes.

2.5 Mecanismo de transi¢do ainda mais suave para a partilha federativa

Como vimos, as arquiteturas das propostas de reforma tributaria foram concebidas para nédo

provocar mudancas substanciais nas fatias das receitas apropriadas pelas trés esferas de governo

10. Os critérios precisos para o calculo das aliquotas serdo definidos na lei complementar. As diretrizes da PEC
apenas indicam que as aliquotas serdo fixadas pelo Senado Federal com base em estudo técnico elaborado pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU), e eventuais erros de estimativas podem ser corrigidos nos anos subsequentes.
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(federal, estadual e municipal).!* Se é verdade que a reforma prevé um impacto (quase) neutro
em termos de distribuicdo vertical das receitas entre essas trés esferas, 0 mesmo néo se pode
afirmar com relacéo a distribuigdo horizontal das receitas entre as unidades de uma delas — isto
é, entre 0s 26 estados e o Distrito Federal e entre os 5.568 municipios. Muito pelo contrério, a
migracao para o novo IBS tem grande potencial de redistribuir receitas entre os estados e entre
0S municipios.

O atual modelo de arrecadacéo dos impostos subnacionais descrito no quadro 4 segue
um hibrido dos principios de destino e origem, mas privilegia excessivamente este Gltimo. O
principio da origem € ainda privilegiado no modelo de partilha do ICMS, que é repartido entre
0s municipios do estado predominantemente pelo critério de valor adicionado municipal, ou
seja, de maneira proporcional ao valor de producdo apurado em cada localidade. O resultado é
um modelo de arrecadacéo e partilha dos impostos subnacionais que enviesa a distribuicdo das
receitas em favor dos locais que concentram os empreendimentos econémicos e em detrimento
daqueles que concentram os consumidores e onde estes normalmente demandam 0s servicos

publicos.

11. Ao menos no que diz respeito a comparagdo entre 0s novos impostos e aqueles substituidos. A proposta do
Senado amplia a fatia dos municipios por outros fluxos de transferéncias provenientes de impostos sobre
propriedade.
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QUADRO 4
Comparacao entre o atual e o novo modelo de arrecadacéo e partilha dos impostos subnacionais

Modelo atual

Novo modelo

Proposta da Camara

Proposta do Senado

Modelo de arrecadacdo

Hibrido de destino e origem

Baseado inteiramente no destino

O ICMS sobre operagdes interestaduais
de comercializacdo de bens e servicos se
desdobra em duas aliquotas. A primeira
de 12% ou 7% cabe ao estado de origem.
O estado de destino fica com a diferenca
entre sua aliquota interna, normalmente
entre 17% e 18%, e a aliquota
interestadual.

O IBS estadual cabera ao estado de
destino (local do consumo).

O IBS estadual pertencera ao
estado de destino (local do
€oNnsumo).

O ISS sobre operagdes intermunicipais é
devido ao local do estabelecimento
prestador do servico (origem), salvo nas
excecBes previstas em lei, quando serd
recolhido no local da prestacdo do
servico (destino).

O IBS municipal cabera
municipio de destino (local
consumo).

ao
do

N&do havera imposto ou aliquota
municipal.

Modelo de partilha

Priorizacao do critério de origem

Priorizacdo do critério populacional

Priorizacéo do critério de destino

A cota municipal do ICMS (25% do total

A cota municipal do IBS estadual

A cota municipal do IBS estadual
(22,91% do total das receitas) sera

das receitas) é partilhada por dois
critérios:
o 75%

(25% do total das receitas) sera
partilhada por dois critérios:
ao e 75% proporcionalmente a

partilhada por dois critérios:

0,
proporcionalmente o 84,26%

valor adicionado fiscal de cada populacéo de cada (local do consumo); e
municipio; e municipio; e e« 1574% por crit'érios
e 25% por critérios préprios e 25% por critérios préprios ,

definidos nas leis estaduais. definidos nas leis estaduais.

leis estaduais.

pertencem ao
municipio de destino

préprios definidos nas

Elaboragéo dos autores. Nota: * A aliquota reduzida de 7% se aplica quando a operagéo € originada de um estado
das regides Sul e Sudeste (exclusive Espirito Santo) e destinada aos estados das demais regides (inclusive Espirito
Santo).

As duas propostas reformam esse modelo de arrecadacdo ao introduzir o novo IBS,
baseado inteiramente no principio do destino. A proposta da Camara define que, nas operacdes
interestaduais e intermunicipais do IBS, incidira a aliquota do estado e do municio de destino e
0 imposto pertencera ao estado ou municipio de destino. Mais precisamente, a cobranca do IBS
sera feita de maneira centralizada em todo o pais e suas receitas serdo distribuidas a cada ente
federado na proporcdo do saldo liquido entre créditos e débitos do imposto atribuivel a cada
um. A afericdo do imposto devido aos entes subnacionais é feita de acordo com as respectivas
aliquotas do IBS estadual ou do IBS municipal, que substituem o ICMS e 0 ISS. A mudanca se
estende ao modelo de partilha do imposto estadual. As regras de reparticdo da cota municipal
do ICMS, que priorizam o critério de valor adicionado, sdo substituidas por novas regras de
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reparticdo da cota municipal do IBS estadual, que priorizam o critério populacional (quadro 4).
A introducdo desse critério populacional potencializa o carater distributivo do novo modelo.

A proposta do Senado, por sua vez, define que o IBS estadual pertencera ao estado de
destino do bem ou servi¢o, podendo vir a ser cobrado no estado de origem e repassado para 0
estado de destino de acordo com regras a serem estabelecidas na lei complementar que o
regulamentar. A competéncia pelo IBS é delegada a esfera estadual, que deve repassar 22,91%
das receitas para os municipios. A cota municipal do IBS sera distribuida por dois critérios:
84,26% das receitas pertencem ao municipio de destino, em substituicdo ao ISS e a parcela da
cota municipal do ICMS distribuida pelo critério do valor adicionado; e 15,74% serdo
repassados de acordo com lei estadual, tal qual ocorre hoje com a parcela restante da cota
municipal do ICMS.

Em comum, as duas propostas de reforma tributaria promovem uma migragdo para um
novo modelo de arrecadacdo e de reparticdo, que prioriza o principio do destino (ou da
populacéo, no caso da regra de partilha da proposta da Camara). Essa migracdo tem o potencial
de promover uma significativa redistribuicdo de receitas em beneficio dos governos estaduais
e municipais que concentram proporcionalmente mais os consumidores e séo desfavorecidos
pelos critérios baseados na origem — em detrimento daqueles que concentram
proporcionalmente mais empreendimentos em seu territorio e sdo beneficiados atualmente.
Trata-se, sem divida, de uma mudanca importante porque 0 consumo normalmente se da no
local de residéncia do consumidor, onde ele mais pressiona a demanda por servicos publicos.
Dito de outro modo, o novo modelo traz, de maneira implicita, um efeito de equalizacdo fiscal
federativa no sentido de reduzir disparidades entre disponibilidades de receitas e demandas por
servicos publicos nos estados e municipios.

Mesmo que a equalizacdo seja desejavel do ponto de vista da Federagdo como um todo,
uma migracdo abrupta para o novo modelo de arrecadacdo e partilha imporia perdas muito
grandes nos orcamentos de determinados estados e municipios. O risco de incorrer em perdas
de receitas causa preocupacdo e resisténcia por parte dos governadores e prefeitos. Para
minimizar esse risco, as duas propostas de reforma tributaria propdem mecanismos de transi¢ao
gradual para a partilha federativa, com prazos ainda mais longos do que os da transi¢do para os
contribuintes.

Os mecanismos de transicdo da partilha federativa das duas propostas seguem a mesma
logica. A partilha das receitas do novo IBS é feita por um modelo hibrido durante a transigéao:

uma primeira parcela por critérios baseados nas receitas atuais dos impostos a serem
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substituidos (isto €, o ICMS dos estados e 0 ISS dos municipios), decrescente ao longo do
tempo; e a parcela restante pelos novos critérios, que priorizam o destino, crescendo
gradualmente até se converter no Unico critério de partilha. As diferencas estdo menos na
concepcao desse modelo e mais nos critérios especificos de partilha e nos prazos da transicao.

O prazo de transi¢do na proposta da Camara é de cinquenta anos, subdividido em duas
etapas. Durante a etapa inicial, de vinte anos, uma primeira parcela das receitas do IBS sera
repassada anualmente para cada estado e municipio de modo a repor o valor equivalente a perda
de receita de ICMS ou ISS, corrigido pela inflagdo.!? O excedente de receitas do IBS, apds a
reposicdo das perdas de ICMS e ISS, sera repassado para estados e municipios de acordo com
os critérios do novo modelo de arrecadacdo baseado no destino. Na segunda etapa, de trinta
anos, os repasses do IBS pelo critério de reposicdo das perdas serdo reduzidos em um trinta
avos por ano até zerar — por construgdo, o excedente de receita distribuido pelos critérios do
novo modelo no destino crescera mais rapidamente.

O exemplo didatico apresentado no grafico 1 ajuda a entender como se processaria a
transi¢do para dois municipios hipotéticos caso o IBS fosse introduzido em 2021. Admitiu-se,
por hipdtese, que os dois municipios ttm o mesmo nivel de consumo per capita e a mesma
populacdo, sob um cenario em que as bases de incidéncia dos impostos crescem a taxa de 2%
ao ano. O municipio A sedia um empreendimento econdmico de elevado valor adicionado que
faz com que suas receitas com ISS e cota-parte do ICMS sejam inicialmente o dobro das receitas
do municipio B.™® Sob tais hipoteses, uma transi¢éo stbita, para um novo modelo baseado no
destino, levaria a queda de 33% nas receitas do municipio A e ao crescimento de 50% nas do
B, de modo que ambos passariam a ter um mesmo nivel de receita per capita. Os mecanismos
de transicdo postergam essa convergéncia para suavizar as trajetorias das receitas.

Os gréficos 1A e 1B simulam as trajetdrias das receitas nos dois municipios segundo as
regras de transi¢do da proposta da Camara. Apos dois anos iniciais de teste, as receitas de ISS
e de cota-parte do ICMS comecam a cair, até zerar em 2030, ao passo gque as do IBS véo
crescendo e sendo repartidas por dois critérios distintos. O primeiro é o de reposi¢do da perda
do ISS. A reposigéo da perda € integral por vinte anos e torna-se parcial e decrescente nos anos
seguintes. Esse critério assegura que a soma do ISS com os repasses do IBS municipal pelo

critério de reposicdo de perdas fique constante (em valores reais) durante todos os anos do

12. Desde que a aliquota do IBS estadual ou do IBS municipal coincida com a de referéncia. Caso o estado ou
municipio fixe uma aliquota diferente, 0 ganho ou a perda de receita serdo totalmente apropriados pelo ente em
questao.
13. Por simplicidade, admitimos que as receitas distribuidas de acordo com a lei estadual segue o critério do
destino.
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periodo 2023-2042 para os dois municipios nos graficos 1A e 1B. O excedente de receitas do
IBS municipal, desde 2023, é distribuido pelos critérios mais equitativos do novo modelo
baseado no destino e da inicio ao processo de convergéncia das receitas dos dois municipios. A
partir de 2043, o repasse relativo a reposicdo de perdas comeca a declinar e um volume cada
vez maior de receitas do IBS é repartido pelos novos critérios no destino. Nessa etapa da
transicdo, a reposicao pelas perdas deixa de ser integral e ha chances de eventuais municipios
terem perdas reais de receitas. No nosso exemplo nos graficos 1A e 1B isso ndo ocorre. A
convergéncia prossegue com as receitas do municipio B crescendo mais que as do municipio

A, até se igualarem em 2072.

GRAFICO 1

Simulagéo da trajetoria das receitas de dois municipios hipotéticos segundo as regras de transi¢édo
da proposta da Camara (PEC n® 45/2019) e da proposta do Senado (PEC n® 110/2019)

1A — Proposta da Camara: municipio A (beneficiado pelo atual modelo)
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1B — Proposta da Camara: municipio B (prejudicado pelo atual modelo)
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1C — Proposta do Senado: municipio A (beneficiado pelo atual modelo)
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1D — Proposta da Senado: municipio B (prejudicado pelo atual modelo)
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Elaboragéo dos autores.

Uma questdo adicional é que a proposta da Camara ndo prevé que o critério de reposicao
das perdas se aplique para a substituicdo da cota municipal do ICMS pela do IBS estadual, mas
apenas para a substituicdo do ISS pelo IBS municipal e do ICMS pelo IBS estadual. O IBS
estadual pertencente aos municipios é repartido desde o inicio pelo novo critério populacional.
Abre-se, assim, a possibilidade de que municipios com elevado valor adicionado fiscal, em
comparagdo com as suas populacdes, venham a incorrer em perdas reais de receitas no inicio
da transicdo — tal qual ocorre no nosso exemplo didatico do grafico 1A com o municipio A no
biénio 2029-2030.

Em contrapartida, a proposta do Senado prevé um mecanismo de transicdo da partilha
federativa com prazo de catorze anos, subdividido entre a etapa inicial, de quatro anos, e a final,
de dez. Nos quatro anos iniciais, a distribui¢do das receitas dos novos tributos (IBS e IS) segue
um unico critério, baseado em coeficientes calculados pela participacdo de cada um dos entes
nas receitas dos tributos que serdo eliminados (liquidas das transferéncias), considerando-se as
médias de trés exercicios anteriores. Esses coeficientes seguem sendo calculados nos dois
primeiros anos da etapa final e, apds a eliminagdo dos antigos tributos, sdo congelados e
utilizados como referéncia para a partilha nos anos subsequentes. Durante essa etapa final da
transicdo, a reparticdo das receitas dos novos tributos (IBS e IS) segue uma média ponderada
de dois critérios: o de coeficientes, que reproduz a partilha dos antigos tributos, e o do novo
modelo baseado no destino. A média € ponderada por pesos variaveis ao longo do tempo, com

0 peso do primeiro critério definido inicialmente em 90% e caindo 10 p.p. por ano até zerar, e
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0 peso do segundo comecando em 10% e crescendo em montante equivalente até 100% no
ultimo ano da transicao.

As simulacgdes das trajetorias de receitas nos dois municipios hipotéticos pelas regras de
transicdo da proposta do Senado estdo apresentadas dos graficos 1C e 1D. Os prazos de
transicdo sdo sempre mais curtos — o periodo de teste do IBS é de um ano, e as receitas do ISS
e do ICMS comecgam a cair ja no ano seguinte, extinguindo-se em 2026. De 2022 a 2025, a cota
municipal do IBS € integralmente distribuida pelo critério de coeficiente calculado pela
participacdo da soma do ISS e da cota-parte do ICMS de cada municipio em relagéo ao total de
receitas dos tributos a serem substituidos (P1S/Cofins, IPI, ICMS, ISS etc.). A partilha nos anos
2026-2034 passa a ser feita pela média ponderada de dois critérios, com pesos decrescentes
para o de coeficientes e crescentes para 0 novo critério do destino. A combinacdo entre a
introdugdo mais tardia do novo critério do destino e 0 prazo mais curto de transi¢do torna o
processo de convergéncia das receitas dos dois municipios muito mais veloz. A convergéncia
comeca em 2026 e as receitas dos municipios sao igualadas em 2035, 37 anos antes do que na
proposta da Camara. Em contrapartida, 0 municipio A incorre em perdas reais de receitas
durante todos os anos do decénio 2026-2035.

A analise do gréafico 1 permite identificar as principais similaridades e diferencas entre
os dois mecanismos de transicdo da partilha federativa. Ambos se baseiam em um modelo
hibrido, com um processo gradualista do tipo phase-in/phase-out: no inicio do periodo ha a
predominancia de critérios baseados na estrutura atual de partilha, que sdo progressivamente
retirados; com o passar do tempo, 0s novos critérios vdo ganhando importancia, até a plena
conversdo no modelo Unico ao final da transicdo. Esse processo gradualista suaviza as
trajetorias das receitas durante a migracdo para o novo modelo, mesmo que nao elimine por
completo o risco de perdas nos orcamentos das unidades dos entes federados beneficiadas pelo
atual modelo de arrecadacédo e reparticdo dos impostos subnacionais.

O risco de perdas é maior pelo mecanismo de transicdo da proposta do Senado. A
introdugdo do novo critério baseado no destino é postergada por alguns anos e a transicao se
concentra em um periodo mais breve, com maior efeito desestabilizador sobre as receitas. No
caso da transicdo da proposta da Camara, o novo critério é introduzido mais imediatamente e
por um prazo de transi¢do muito mais longo, o0 que assegura uma trajetdria das receitas mais
estavel e um menor risco de perdas. No nosso exemplo dos graficos 1C e 1A, o municipio A
observou perdas de receitas durante todo o decénio 2026-2035 pela proposta do Senado e

somente no biénio 2029-2030 pela proposta da Camara, sendo que nesse Ultimo caso as perdas
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sdo explicadas pela auséncia de um modelo de transi¢do para a substituicdo da cota-parte do
ICMS pela cota-parte do IBS estadual.

Grosso modo, h4 uma espécie de dilema (trade-off) entre o prazo de transicéo para o
novo modelo e o risco de perdas de receitas que se sobrepde aos desenhos especificos dos
mecanismos de transi¢do. Quanto mais rapida a transi¢ao, maior o risco para 0s orcamentos de
unidades dos entes federados que sdo beneficiados pelo atual modelo. Tais constatacdes,
extraidas a partir da analise dos municipios, sdo generalizaveis para os estados que estdo
sujeitos as mesmas regras de transicéo da partilha federativa. A Unica ressalva é que o risco de
perdas € menor porque os diferenciais de receitas apropriadas entre os estados sdo muito
menores que entre os municipios.'*

Outra ressalva importante € que o risco de perdas deve ser relativizado gquando
consideramos o efeito diferencial que a reforma tributaria pode ter em termos de crescimento
da arrecadacdo dos entes federados. A migracdo para um modelo moderno de tributacdo de bens
e servicgos, que elimina inimeras ineficiéncias do modelo atual, tem potencial de alavancar o
crescimento da economia brasileira no médio e no longo prazo e, indiretamente, as bases
tributaveis dos impostos. Por isso, projeta-se que o crescimento da arrecadacdo induzido pela
expansdo da base tributavel seja maior no cenario com o novo IBS que no cenario com os atuais
tributos. Quando consideramos esse efeito diferencial de maior crescimento da arrecadacao e
um mecanismo de transi¢cdo gradualista de prazo longo, os riscos de perdas nos or¢camentos dos
entes federados tornam-se remotos.

Esta é a aposta da “proposta do CCiF” (PEC n°® 45/2019) ao delimitar um prazo de
transicdo da partilha federativa de cinquenta anos e prescindir de um mecanismo de
compensacdo por perdas nos orgamentos dos entes federados — ao contrario da “proposta
Hauly” (PEC n® 110/2019), que abrevia o prazo de transi¢do para catorze anos e implicitamente
admite o risco de perdas. Para lidar com tais perdas, a PEC n® 110/2019 contém um dispositivo
que determina a constituicdo de um fundo com a finalidade de reduzir disparidades de receitas
per capita entre 0s municipios e que terd uma parcela dos recursos destacada para compensar
eventuais perdas nas receitas municipais durante o periodo de transi¢éo. A proposta ndo fornece
qualquer detalhamento sobre as fontes de recursos, a parcela destinada & compensacéo por

perdas e os critérios de alocacdo, que deverdo ser definidos em lei complementar.

14. Esse tema serd mais bem explorado na préxima sec¢ao, que avalia os impactos da transi¢cdo para o novo modelo
sobre as receitas dos estados e municipios.
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Uma critica valida é que os prazos de transicdo para a partilha federativa das duas
propostas de reforma tributéria sdo muito extensos. Prazos extensos tém as vantagens de
reducdo do risco de perdas de receitas dos entes federados hoje beneficiados pelo atual modelo
e de mais tempo para a adaptacdo dos orcamentos ao novo modelo tributario, sob o dnus de
postergacdo excessiva do periodo de convivéncia com as imperfei¢cdes do atual modelo. Uma
eventual abreviagdo desses prazos amplificaria os riscos de perdas nos or¢camentos de entes
federados e as fontes de resisténcia a aprovacdo da reforma tributéria, a ndo ser que fosse
possivel alocar receitas adicionais em um fundo de compensacao de perdas. VVoltaremos a esse

tema mais adiante.

2.6 Necessidade de reforco da politica de desenvolvimento regional

Afora o debate sobre mecanismos de compensacao de perdas de receitas dos entes federados,
uma segunda questdo diz respeito a compensacao pela perda de autonomia por um instrumento
de politica regional. O atual modelo de gestdo autdbnoma do ICMS e do ISS, com parte ou a
totalidade da arrecadacéo sobre operacgdes interestaduais ou intermunicipais cabendo ao estado
ou ao municipio de origem, abre espaco para que as unidades dos entes da Federacdo facam uso
de beneficios fiscais com a finalidade de atrair investimentos e promover o desenvolvimento
regional. Acontece que, ao longo das Ultimas décadas, houve uma gradual deterioracdo desse
instrumento de politica regional, devido as deficiéncias de desenho, a falta de coordenacao, a
ndo seletividade e a suscetibilidade a influéncia de grupos de interesse. Sob tais condicdes, 0
modelo tributario estimulou a guerra fiscal do ICMS e do ISS. Isto €, um jogo ndo cooperativo
de competicdo predatdria — via concessdo excessiva de beneficios fiscais — entre as unidades
dos entes federados que, com o intuito de atrair empreendimentos econdmicos de cada unidade,
culminou na corroséo das bases tributaveis de todas elas. Além disso, esse jogo resultou em
ineficiéncias na alocacdo dos investimentos e em préaticas de planejamento tributario agressivo
pelas empresas.

As duas propostas de reforma tributaria impedem esse tipo de guerra fiscal predatéria
ao instituirem o novo IBS, arrecadado integralmente no destino e com legislagdo uniforme no
territrio nacional, vedando a concessao autbnoma de beneficios fiscais. A perda de autonomia
para a concessdo de beneficios fiscais implica a perda de um instrumento de politica regional —
0 qual, a despeito do seu esgotamento e das suas notaveis ineficiéncias, € um dos poucos
disponiveis para os governos subnacionais. Ndo por acaso, as duas propostas de reforma
tributaria estabelecem entre suas diretrizes a necessidade de substituicdo do uso de beneficios

fiscais por outro formato de politica de desenvolvimento regional.
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A referéncia a politica de desenvolvimento regional ¢ feita de maneira mais vaga na
proposta da Camara. A justificativa da PEC n®45/2019 apresenta uma defesa genérica em favor
da alocacdo de recursos da Unido para reforcar essa politica, sem entrar em detalhes sobre as
fontes e os critérios de aplicacdes dos recursos que caberiam a legislacéo infraconstitucional.

A proposta do Senado vai um pouco além, ao incluir um dispositivo determinando que
0s entes federados constituirdo dois fundos para equalizar as disparidades de receita per capita
entre as unidades dos entes federados, um estadual e outro municipal, com recursos destinados
a investimentos em infraestrutura. A regulamentacéo ficara a cargo de uma lei complementar,
que poderéa prever a hipétese de destinacao de parcela da arrecadacdo de impostos para os dois
fundos. Em outras palavras, a proposta do Senado avanca no sentido de determinar
explicitamente que sejam constituidos dois fundos para custear uma nova politica de
desenvolvimento regional, mas ndo esclarece sobre como se daria a operacionalidade dos
fundos em termos de gestao, critérios de alocacao e fontes de recursos.

A desconfianca em torno do redesenho da politica regional talvez seja a principal fonte
de resisténcia a reforma tributaria por parte dos representantes dos governos estaduais e
municipais. E claro que a migracéo para o novo modelo de arrecadagéo e partilha que prioriza
o destino ja embute um efeito de equalizacdo fiscal que redistribui receitas em favor das
localidades com menor grau de desenvolvimento socioeconémico, parte das quais poderia ser
canalizada para uma politica de desenvolvimento regional muito mais eficiente que a
promovida hoje via guerra fiscal. Isso ndo esgota a questdo, porém, pela perspectiva dos entes
subnacionais, que demandam um instrumento especifico de combate as desigualdades.

Na auséncia de uma definicdo mais precisa sobre o formato de um fundo de custeio da
nova politica regional (e que pode complementarmente ter a atribuicdo de compensar perdas
nos orcamentos de entes federados), seguira sendo dificil contornar as resisténcias dos
representantes dos governos dos entes da Federacdo. Uma saida para esse impasse € o Executivo
federal assumir um papel de protagonista durante o processo de aprovacao da reforma tributéaria,
cabendo a Unido abrir m&o de receitas para viabilizar a constitui¢do do novo fundo regional e
atuar na coordenacdo dos governos subnacionais, com 0 objetivo de alcancar uma solucéo
consensual para o formato desse fundo.

2.7 Uniformizacéo de aliquotas e devolucdo de impostos para familias de baixa renda
A proposta da Camara preserva a autonomia para que cada estado e municipio fixe sua aliquota
do IBS, mas exige que essa aliquota seja Unica para todos os bens e servigos consumidos dentro

da jurisdicdo local. Essa uniformizagéo representa uma mudanga radical em relacdo ao quadro
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atual, de aliquotas muito dispares entre os bens e servi¢os. No caso do ICMS, por exemplo, as
aliquotas efetivas de produtos como a gasolina chegam a se situar entre 25% e 32% em todos
os estados do pais, enquanto outros produtos sdo praticamente isentos em funcdo da
diferenciacédo de aliquotas e outros beneficios fiscais muitas vezes concedidos por critérios que
carecem de justificativas sociais e econémicas. Por um lado, a uniformizacdo das aliquotas
incidentes sobre bens e servigos equaliza tratamentos tributarios que eliminariam uma série de
arbitrariedades do nosso sistema. Por outro, ela inviabiliza o uso de aliquotas diferenciadas para
fins de politicas distributivas.

Sobre esse aspecto, a proposta do Senado é um pouco mais flexivel. Ela define que o
IBS tera uma aliquota-padrdo para a maioria dos bens e servicos e possiveis aliquotas
diferenciadas ou beneficios fiscais para bens e servigos especificos definidos na lei
complementar que regulamentara o imposto. A PEC n® 110/2019, inclusive, delimita uma lista
prévia de bens e servicos passiveis de receberem tratamento diferenciado, o que inclui
alimentos, medicamentos, transporte publico coletivo, bens do ativo imobilizado, saneamento
basico e educacdo. Tal flexibilizagdo cria alguma margem para a persecugdo de objetivos
distributivos pela diferenciacdo de aliquotas do IBS, com o escopo reduzido as excecles
previstas na legislacdo nacional.

E importante ter em mente que a uniformizac&o das aliquotas sobre bens e servigos ndo
necessariamente tornaria o perfil da tributagdo mais regressivo no sentido de onerar
proporcionalmente mais a renda dos mais pobres que a dos mais ricos. Para avaliar essa
hiptese, procedemos a uma analise comparativa da incidéncia das atuais aliquotas
diferenciadas em relacdo a uma aliquota uniforme.

No gréfico 2, apresentamos as proporcdes dos cinco principais tributos sobre bens e
servicos (IPI, PIS, Cofins, ICMS e ISS) na renda média domiciliar per capita de cada um dos
décimos da distribuicdo, extraidas do trabalho de Silveira (2012), que aplica as inimeras
legislacBes de aliquotas, desoneracdes e isencdes tributarias para cada um dos produtos
constantes na cesta de consumo das familias da Pesquisa de Orcamento Familiar (POF) do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). De posse dos microdados da matriz de
incidéncia tributéria de Silveira (2012), foi realizado um exercicio de simulacdo contrafactual,

gue consiste em recalcular os pesos dos impostos na renda dos domicilios caso as aliquotas
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diferenciadas dos cinco tributos fossem substituidas por uma aliquota uniforme que gera o

mesmo nivel de arrecadag&o.’®

GRAFICO 2
Peso dos impostos atuais com aliquotas diferenciadas (IP1, PIS/Cofins, ICMS e ISS) e do IBS com
aliquota uniforme, por décimos da distribuicdo da renda domiciliar per capita
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Elaboracéo dos autores contando com dados da matriz de incidéncia tributaria de Silveira (2012).

Os resultados mostram que 0s impostos sobre bens e servigos (IPI, PIS/Cofins, ICMS e
ISS) sdo claramente regressivos. Eles incidem proporcionalmente mais sobre a renda dos mais
pobres, comecando em 26,7% da renda do primeiro décimo da distribuicdo e caindo
gradualmente até 10,1% da renda do décimo mais rico. Nosso exercicio sugere que a
substituicdo por uma aliquota uniforme atenua um pouco o perfil regressivo da tributacdo. A
incidéncia de impostos continua decrescendo a medida que caminhamos da base para o topo da
distribuicdo: de 24,3% da renda do décimo mais pobre para 11,2% da renda do mais rico. Os
pesos dos impostos na renda, contudo, caem um pouco para 0s nove primeiros décimos da
distribuicdo, e a Unica excecdo € o décimo mais rico, que vé sua tributacdo ligeiramente

aumentada.

15. E preciso ressalvar que esse é um mero exercicio de simulagao estatica que capta apenas o efeito dos impostos
no consumo final. Uma avaliagdo mais precisa, que foge do escopo deste texto, deve levar em consideracédo efeitos
dindmicos e os impostos embutidos nos insumos, dado que o atual modelo de tributacdo de bens e servigos possui
uma natureza cumulativa.
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Esses resultados estdo alinhados aos de outros estudos da OCDE, que sugerem que as
aliquotas diferenciadas séo, além de ineficientes, regressivas no sentido de beneficiar mais as
familias ricas que as pobres, tanto em termos absolutos quanto em termos relativos (OECD,
2016, p. 47; OECD e KIPF, 2014). A luz desses resultados, nio se pode afirmar com
assertividade que a uniformizacdo de aliquotas sobre bens e servigos tornaria o sistema
tributério brasileiro mais regressivo. 1sso ndo significa deixar de reconhecer que a revisao de
algumas aliquotas especiais e isen¢des, como aquelas que incidem sobre cesta bésica e
medicamentos, pode ter o impacto relevante de reduzir o poder de compra de familias de baixa
de renda.

Para evitar esse efeito, as propostas da Camara e do Senado definem entre suas diretrizes
a instituicdo de um mecanismo de devolugéo parcial do imposto recolhido pelos contribuintes
de baixa renda. A devolugdo pode ser operacionalizada via transferéncias de renda para familias
identificadas no cadastro de programas sociais do governo federal, e 0 montante a ser
transferido pode ser definido a partir do cruzamento de dados de Cadastro de Pessoa Fisica
(CPF) declarados pelos contribuintes no ato das suas compras, semelhante ao que j& ocorre em
programas de restituicdo de créditos tributrios presentes em varios estados brasileiros — ou de
maneira mais simples, por estimativa do valor do imposto contido na cesta média de consumo
das familias. As duas propostas remetem a uma lei complementar que ficara responsavel por
definir os critérios e a forma pela qual sera realizada a devolucdo de imposto para as familias
de baixa renda.

Um mecanismo bem desenhado de transferéncia de renda que devolvesse parte do IBS
pago pelos mais pobres pode neutralizar parcialmente sua regressividade. Suponha-se, por
exemplo, que se desejasse fazer com que a incidéncia de impostos pés-devolugdo nos trés
primeiros décimos da distribuicdo convergisse para a média nacional de 13,1% no gréafico 2.
Para tanto, seria necessario devolver 46% do imposto pago pelas familias do décimo mais pobre
do pais, 28% do segundo décimo e 23% do terceiro, com um custo total estimado em R$ 18,9
bilhdes, ou 1,3% das receitas do IBS. Uma proposta mais ousada que estenda essa convergéncia
para 0 quarto e quinto décimos da distribui¢do, devolvendo respectivamente 17% e 14% do
imposto pago pelas familias, teria um custo total de R$ 30,7 bilhdes, ou 2% das receitas do IBS.
O resultado final seria converter o perfil de incidéncia do IBS, pds-devolucdo as familias mais
pobres, em aproximadamente neutro sobre a distribuicdo de renda.

A auséncia de progressividade em um imposto como o IBS, por si s4, ndo é um

problema. O ideal é que o sistema tributario seja avaliado sob uma perspectiva sistémica, em
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que ndo ha a necessidade de todas as partes do sistema perseguirem simultaneamente todos 0s
objetivos. O principal objetivo de um IVA moderno é arrecadatorio, dada a sua maior
capacidade de levantar — com menos distor¢des — as receitas de que 0S governos necessitam
para alcancar suas metas distributivas e de gasto. Seu eventual efeito regressivo ndo sera um
problema desde que seja compensado pelas outras partes do sistema, como é o caso do Imposto
de Renda de Pessoa Fisica (IRPF), que é considerado um instrumento tributario muito mais
apropriado para perseguir objetivos distributivos, ou quando o potencial arrecadatorio do IVA
é canalizado para reforcar instrumentos das politicas social, setorial e regional.

Ha outros caminhos para se perseguir a progressividade do sistema tributario brasileiro
que exploraremos nas consideracdes finais deste texto. De todo modo, a simples uniformizagéo
das aliquotas pretendida pelas propostas de reforma tributaria que instituem o IBS, combinada
com um mecanismo de devolucdo parcial do imposto recolhido pelos contribuintes de baixa

renda, atenua um pouco a regressividade da tributacdo de bens e servicos no Brasil.

3 SIMULACOES DE IMPACTO SOBRE A PARTILHA FEDERATIVA

A reforma tributaria, como visto anteriormente, foi concebida para ser neutra do ponto de vista
da carga tributaria global e da distribuicdo vertical de receita entre as trés esferas da Federacéo,
mas podera ter significativa repercussao sobre a distribuicdo horizontal entre os estados e
municipios. Tomando como referéncia a proposta da Camara, esses impactos distributivos tém
origem em trés vetores: i) a adog¢do de uma base ampla de tributacdo sobre o consumo de bens
e servigos, com aliquota Unica; ii) a adocao plena do principio do destino na atribuicdo de quem
detém o direito de arrecadar o imposto sobre as transacdes interestaduais e intermunicipais (em
substituicdo aos modelos hibridos do ICMS e do ISS, que priorizam o principio da origem); e
iii) a redistribuicdo da cota municipal no IBS estadual pelo critério populacional em vez do
valor adicionado fiscal.

A fim de avaliar esses potenciais impactos distributivos, o primeiro e principal desafio
deste estudo foi estimar uma boa proxy de como o consumo de bens e servi¢cos, nova base
tributavel do IBS, distribui-se no pais, ndo so entre os estados mas também entre 0s municipios.
Isso porque precisamos estimar os efeitos da substituicdo do ICMS pelo IBS estadual e do ISS
pelo IBS municipal.

Como é sabido, o Sistema de Contas Nacionais (SCN) ndo possui estimativas do
consumo das familias desagregadas por municipio, tampouco por estado. Dessa forma, a

estratégia utilizada para mensurar a participacdo de cada estado e municipio na nova base
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tributavel foi partir da renda aferida pelo ultimo censo do IBGE, de 2010, e da propensdo média
a consumir de cada Unidade da Federagéo (UF), calculada a partir dos dados da POF de 2008-
2009.1°

Note-se que o fato de as informacdes serem de uma década atrds ndo prejudica sua
aplicacdo neste exercicio de simulacdo, pois ndo estamos interessados em medir o valor do
consumo em termos absolutos em cada estado e municipio, mas apenas em termos relativos.
Ou seja, 0 que importa € obter uma proxy razoavel de qual seria a participacdo de cada ente
federado no consumo total.

E claro que essas participacdes podem ter se alterado ao longo da década devido aos
distintos ritmos de crescimento da renda em cada local e regido. Por isso, corrigimos os valores
de consumo inicialmente estimados pela variacdo do PIB de cada municipio entre 2010 e 2016
e extraimos uma média entre as participacGes relativas obtidas em cada um dos dois periodos
de tempo.’

Sendo assim, chegamos a proxy a ser utilizada nas simulacGes de qual seria a
arrecadacao de cada ente federado caso as mudancas fossem implementadas de imediato, ou
seja, sem a regra de transicdo. Esse exercicio hipotético serve para avaliar o potencial
distributivo de longo prazo da reforma, comparando o que cada ente arrecada hoje com o que
arrecadaria caso o novo modelo previsto ja estivesse em vigor.

Por certo, a proxy utilizada tem suas imperfeigdes e os efeitos da reforma tributéria e do
crescimento econdmico futuro alterardo as participagdes relativas consideradas, mas o objetivo
do estudo ndo é prever com exatiddo quanto cada ente receberd de receita, e sim analisar
qualitativamente as tendéncias redistributivas. Ou seja: quem séo 0s potenciais ganhadores e
perdedores com a reforma? Sendo assim, 0s nUmeros que apresentaremos na sequéncia devem
ser interpretados com cautela. Essa perspectiva qualitativa exige que o foco seja maior sobre 0s
sinais (positivos ou negativos) que sobre as magnitudes dos ganhos e perdas. Mesmo porque a
regra de transicao contribuira, na pratica, para suavizar os impactos distributivos ao longo do

tempo.

16 Os resultados da POF 2017-2018 ndo estavam disponiveis na fase de elaboragéo do presente estudo e por isso
ndo foram considerados nas estimativas. Uma analise preliminar desses dados indica algumas alteragdes relevantes
na participacdo de cada unidade federada no consumo nacional, provavelmente decorrentes de mudancas
metodolégicas. Sdo Paulo, por exemplo, elevou sua participacdo no consumo de 27,8% para 29,6% entre as duas
POF’s, o que tende a reduzir significativamente as estimativas de sua perda agregada com a reforma tributéria.
17. Decidimos por utilizar a média dos coeficientes de participacdo obtidos para 2010 e 2016 por cautela, uma vez
que a estimativa de consumo de 2016 é mais atual, mas foi obtida pela variagdo do PIB entre os dois periodos, que
€ uma proxy bastante imperfeita do que pode ter ocorrido com o consumo — especialmente se lembrarmos os
impactos da crise sobre a composi¢do do produto. Entdo, optou-se por considerar a média entre os dois pontos do
tempo.
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Inicialmente, apresentamos um quadro comparativo entre a receita atual de ICMS e ISS
por UF, tendo como base 2018, e a receita potencial com o novo IBS, caso a migragdo fosse
feita de maneira abrupta. A tabela 3 prové uma ideia inicial dos efeitos distributivos de longo
prazo da reforma. Suas duas Ultimas colunas indicam, em termos relativos, qual a participacéo
atual de cada UF no bolo dos impostos sobre consumo, seja no cenério atual, com o ICMS e 0
ISS, ou no potencial, com o novo IBS.

Pode-se verificar que oito UFs tendem a perder, em termos relativos, participacdo no
novo IBS, enquanto dezenove tendem a ganhar. Ganham justamente as UFs que sdo
consumidoras liquidas, ou seja, que consomem mais do que produzem e que, em geral, sdo as
mais pobres. E importante observar, contudo, que essa anélise preliminar considera a UF como
o conjunto formado pelo governo do estado e por todos os municipios desse estado, ou seja,
ndo permite ainda avaliar o impacto distributivo dentro de cada UF, entre os diferentes
municipios e entre estes e o0 estado. Por exemplo, embora Sao Paulo apareca na tabela a seguir
como a UF com maior valor absoluto de perda, existem municipios paulistas que

potencialmente ganhariam com a reforma, como veremos adiante.®

TABELA 3
Distribuicdo da receita atual de ICMS e ISS comparada a estimativa potencial do IBS (R$ milhdes)
UE ICMS IBSE ISS IBSM |ICMS+ISS I'EERI Diferenca | ICMS+1SS IIEEIS\/I
AC 1.413 1.757 118 239 1531 1.996 464 0,3% 0,4%
AL 4.268 5.196 381 708 4.649 5904 | 1.255 0,9% 1,1%
AM 9.276 7.848 773 1.069 10.050 8.916 | -1.133 1,8% 1,6%
AP 855 1.713 96 233 952 1.946 994 0,2% 0,4%
BA 23508  26.380 2569  3.592 26.076  29.971 | 3.895 4,8% 5,5%
CE 11.967  14.401 1389  1.961 13.356  16.362 | 3.006 2,4% 3,0%
DF 8.135  10.851  1.712  1.477 9.847 12328 | 2.482 1,8% 2,3%
ES 10.136 8.497 1142  1.157 11.277 9.654 | -1.623 2,1% 1,8%
GO 15691 15780  1.328  2.149 17.020  17.928 909 3,1% 3,3%
MA 6.950  10.632 846  1.448 7.795  12.080 | 4.284 1,4% 2,2%
MG 49.228 43.390 4.120 5.908 53.347 49.298 | -4.049 9,8% 9,0%
MS 8.569 6.394 736 871 9.305 7.265 | -2.040 1,7% 1,3%
MT 10.438 8.853 904  1.205 11.343  10.059 | -1.284 2,1% 1,8%
PA 10918 15571 1141 2120 12.058  17.691 | 5.632 2,2% 3,2%
PB 5.547 6.860 427 934 5.973 7.794 | 1.820 1,1% 1,4%
PE 15665 15526  1.649 2114 17.314  17.640 325 3,2% 3,2%
Pl 4.482 5.563 369 757 4.851 6.320 1.470 0,9% 1,2%
PR 30.081 30586  3.192  4.165 33273 34751 | 1.477 6,1% 6,4%
RJ 42.388 47.021 8.456 6.402 50.843 53.423 | 2.579 9,3% 9,8%
RN 5.662 6.451 622 878 6.284 7.330 | 1.045 1,1% 1,3%

18 |_embrando que a perda de S&o Paulo pode ser menor do que a apontada, segundo indicam os novos niimeros da
POF 2017-2018, que s6 foram divulgados na fase de revisdo do presente texto. Qualitativamente, porém, a natureza
dos impactos ndo se altera e indica ganhos no longo prazo para as unidades da federagdo mais pobres.
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RO 3.695 3.775 283 514 3.978 4.289 311 0,7% 0,8%
RR 880 1.187 88 162 967 1.348 381 0,2% 0,2%
RS 34.839 30.887 2.814 4.205 37.653 35.092 | -2.560 6,9% 6,4%
SC 21.307 20.119 1.936 2.739 23.242 22.858 -384 4,3% 4,2%
SE 3.458 4.040 431 550 3.889 4.590 700 0,7% 0,8%
SP 139.025 128.102 27.762 17.442 166.786  145.543 | -21.243 30,5% 26,6%
TO 2.852 3.854 242 525 3.094 4378 | 1.284 0,6% 0,8%
Total | 481.231 481.231 65.523 65.523 546.754 546.754 - 100% 100%

Elaboracdo dos autores.

Além disso, o caso de S&o Paulo ilustra um outro fendmeno interessante de se destacar:
os dados indicam que a reforma tributéria, sintetizada na mudanca origem-destino, afetaria de
forma mais substancial a participacdo paulista no ISS que no ICMS. E isso se explica em parte
pela agressiva guerra fiscal promovida por alguns municipios paulistas, como Barueri e Po4,
que oferecem incentivos fiscais para que administradoras de cartdo de crédito, operadoras de
leasing e outros prestadores de servicos fixem seus escritorios centrais nessas cidades. Dessa
maneira, devido a cobranca do ISS na origem, tais municipios acabam concentrando uma
arrecadacdo muito maior do que o esperado pelo simples diferencial de PIB ou de
desenvolvimento econdmico.

Essa distorcao alocativa fica muito clara quando verificamos que o ICMS de Séo Paulo
representa 28,9% do montante nacional, enquanto o ISS dos municipios paulistas chega a 42,4%
do total. Com a unificacdo das bases tributaveis e aliquotas dos dois impostos e sua cobranca
no destino, a participacdo paulista no IBS (tanto estadual quanto municipal) convergiria para
26,6%, que é a estimativa aproximada de quanto do consumo nacional esta concentrado em Sao
Paulo.

Mais uma vez, porém, convém lembrar que essa reducdo na participacao paulista no ISS
— ou melhor, no seu substituto, o IBS municipal — ndo implica que todos ou que a maioria dos
municipios paulistas potencialmente perderiam com a mudanca. Basta que um municipio tenha
uma base de consumo mais ampla que a base que ele tributa hoje com o ISS para que venha a
ganhar arrecadacdo no novo modelo. Além disso, os ganhos/perdas dos municipios com o IBS
municipal podem, em alguns casos, ser neutralizados por perdas/ganhos na partilha da cota-
parte do IBS estadual (substituto do ICMS, no qual os municipios participam com 25%).

No caso do Distrito Federal e do Rio de Janeiro, por exemplo, 0 menor volume da
estimativa de IBS municipal (em relacdo ao ISS atual) € mais do que compensado pelo aumento
do IBS estadual (em comparacdo com o ICMS), que também tende a beneficiar a maioria dos
municipios fluminenses. No Espirito Santo e em Mato Grosso do Sul, ao contrario, a queda

relativa na estimativa do IBS estadual é muito mais acentuada que o ganho com o IBS
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municipal, ocasionando perdas ndo apenas para o estado — a exemplo de Sao Paulo, Minas
Gerais, Rio Grande do Sul e Santa Catarina — como também para muitos municipios.

Nacionalmente, os grandes ganhadores com a reforma tributaria sdo os estados e
municipios do Nordeste e do Norte (com excecdo de Amazonas), destacando-se 0s casos de
Para e Maranhdo, com estimativas da ordem de R$ 5,6 bilhdes e R$ 4,3 bilhdes,
respectivamente, o que representa uma oportunidade fiscal importante para que essas unidades
potencializem sua infraestrutura. Bahia, Ceara, Paraiba, Alagoas e Rio Grande do Norte, além
dos ex-territorios, também apresentam estimativas de ganho expressivas.

De modo geral, pode-se verificar, pela tabela 4, que todos os estados de baixa renda
tendem a ser beneficiados com a reforma, canalizando 72,5% da estimativa de R$ 34 bilhdes
redistribuidos ao longo do tempo. Ja os estados mais ricos da Federacdo (entre os quais estéo
alguns do Centro-Oeste, pelo seu elevado PIB per capita) tendem a perder R$ 27,5 bilhdes,
embora Rio de Janeiro, Distrito Federal e Parand sejam potenciais ganhadores, 0 que nos
oferece um importante insumo de informacdo quando analisarmos o impacto distributivo de

outras mudangas na partilha federativa.®

19. Os estados foram divididos em trés grupos de acordo com seu nivel de PIB per capita: renda baixa (até R$ 20
mil por habitante), renda média (entre R$ 20 mil e R$ 30 mil) e renda alta (acima de R$ 30 mil).
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TABELA 4

Efeitos distributivos potenciais por nivel de renda

(R$ milhares)

Renda UF PIB per capita Ganho no longo prazo Perda no longo prazo

AC  16.712 464.499 -
AL 14.614 1.255.342 -
AP 18.193 994.387 -
BA 16.805 3.895.043 -
CE 15.323 3.005.997 -

£ MA 12173 4.284.221 -

S PA 16500 5.632.457 -
PB 14.664 1.820.446 -
PE 17.637 325.356 ;
PI 12.794 1.469.605 -
RN 17.041 1.045.402 -
SE 17.026 700.106 -
AM  22.079 - 1.133.303
ES 27.283 - 1.623.326

s GO  26.933 908.571 -

Q MG 25.745 - 4.048.987

= RO  21.909 311.044 -
RR  21.254 380.908 -
TO  20.445 1.284.369 -
DF 78511 2.481.548 -
MS  33.993 - 2.039.745
MT  37.184 - 1.283.914

8 PR 35460 1.477.412 -

< RJ 38.195 2.579.486 -
RS 35.937 - 2.560.411
SC  36.864 - 383.847
SP  45.203 - 21.242.667

Total 30.180 34.316.199 34.316.199

Baixa 15.807 24.892.861 -

Média 25.292 2.884.891 6.805.616

Alta 41.738 6.538.446 27.510.583

Elaboracdo dos autores.

Antes disso, no entanto, vamos introduzir uma outra variavel de interesse na analise dos
efeitos distributivos: a RCL per capita das UFs, que foi obtida pela soma de todas as receitas
tributérias e de transferéncias correntes dos entes federados. A consolida¢do das contas das 27
UFs e seus 5.568 municipios mereceria um capitulo a parte, em razdo do grau de complexidade
e dificuldade envolvido na coleta, na padronizacdo e na correcdo de inconsisténcias nos dados
disponiveis, especialmente na esfera municipal, mas tal detalhamento acabaria por tirar o foco

deste estudo.?°

20. Suscintamente, a consolidacdo requereu a utilizacao de diferentes fontes de informacao, de balancos elaborados
pelos préprios entes subnacionais para dados provenientes de bases nacionais e federais. Assim, foi possivel testar
a consisténcia dos nimeros declarados e construir uma matriz de transferéncias intergovernamentais.
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A partir da consolidacéo das receitas correntes por UF, é possivel verificar, pela tabela
5, 0 quédo distinto é o peso do ICMS e do ISS para as regides do pais. Enquanto no Sul, no
Sudeste e no Centro-Oeste esses dois impostos representam mais de 40% da receita liquida e,
em alguns casos, ultrapassam os 50%, no Norte e Nordeste se situam em torno de 30%. Essa
diferenca tende a se reduzir com a reforma tributaria, na medida em que o IBS seria
proporcional ao consumo e, portanto, embora correlacionado com a renda, menos concentrado
e menos desigual que o ICMS e 0 ISS (variando de R$ 1,7 mil per capita no Maranhdo a R$ 3,2
mil em S&o Paulo).

Note-se, contudo, que as disparidades na RCL per capita entre as UFs sobreviveriam a
essa reforma tributaria porque outros dispositivos geradores de distor¢des, presentes no n0sso
modelo federativo, ndo seriam alterados. E o caso do Fundo Constitucional do Distrito Federal
(FCDF) e dos critérios de reparticdo do FPE, responsaveis por colocar a capital federal e os ex-

territérios no topo do ranking da RCL per capita.
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TABELAS
Efeitos potenciais da reforma sobre a RCL per capita (estados mais municipios) — ranking da
maior para a menor RCL per capita atual

(EmR$)

UF RCL atual RCL p6s-reforma| ICMS/ISS IBS Diferenca
DE 12.079 12.914 3.310 4.144 834
RR 8.899 9.560 1.678 2.338 661
AC 7.845 8.379 1.762 2.296 534
MT 7.690 7.317 3.295 2.922 -373
MS 7.688 6.945 3.386 2.644 -742
TO 7.589 8.414 1.989 2.815 826
AP 7.475 8.674 1.147 2.346 1.199
SP 7.024 6.557 3.662 3.196 -466
RS 6.960 6.734 3.323 3.097 -226
SC 6.819 6.765 3.285 3.231 -54
RJ 6.740 6.891 2.963 3.113 150
PR 6.584 6.714 2.932 3.062 130
RO 6.459 6.636 2.263 2.440 177
ES 6.380 5.972 2.839 2.430 -409
GO 5.884 6.015 2.459 2.590 131
SE 5.827 6.135 1.707 2.014 307
MG 5.629 5.437 2.535 2.343 -192
AM 5.607 5.330 2.463 2.185 -278
Pl 5.374 5.824 1.486 1.936 450
RN 5.236 5.537 1.806 2.107 300
AL 5.013 5.391 1.399 1.777 378
PE 4.876 4.910 1.823 1.858 34
PB 4.813 5.268 1.495 1.950 456
BA 4.681 4.944 1.760 2.023 263
CE 4.481 4,812 1.472 1.803 331
PA 4.357 5.019 1.416 2.078 662
MA 4.207 4.816 1.108 1.717 609
Média 6.127 2.622 0

Elaboracédo dos autores.

Como ja destacado, a reforma tributéria teria um efeito positivo sobre a receita per
capita dos estados mais pobres do Nordeste, além de beneficiar UFs que hoje séo privilegiadas
por esses outros fundos. Tal constatacdo, porém, ndo representa uma critica a proposta de
reforma tributaria em debate, e sim aos outros elementos do nosso modelo federativo que geram
tais distorgoes.

Os fundos de participacdo deveriam desempenhar, segundo a nossa Constituigdo, uma
funcdo equalizadora ou redutora das desigualdades regionais, mas ndo cumprem

adequadamente essa funcdo, uma vez que seus critérios de reparticdo beneficiam
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desproporcionalmente os ex-territorios e alguns estados que, ao longo das Ultimas décadas,
cresceram aceleradamente, como Mato Grosso e Mato Grosso do Sul.

Em contrapartida, o FCDF, criado para auxiliar no financiamento dos servicos publicos
da capital federal, talvez justificavel ha décadas, agigantou-se de tal forma que, sozinho, hoje
proporciona uma receita de mais de R$ 4,5 mil por habitante ao ano, cifra que — a titulo de
auxilio financeiro para saude, educacao e segurancga publicas — supera a receita tributéria per
capita do estado mais rico da Federacdo, S&o Paulo.

Ou seja, o Distrito Federal acumula receitas tributarias e transferéncias de estado e
municipio que lhe proporcionam uma receita per capita de R$ 8,7 mil (segunda maior do pais)
e, depois disso, ainda recebe um complemento especial da Unido (R$ 13,7 bilhGes em 2018),
que eleva sua dotacdo orgamentéria final para R$ 12,1 mil por habitante ao ano.

Quicé a aprovacdo da reforma tributaria, ou até mesmo o debate em torno dos seus
possiveis efeitos distributivos, que sdo globalmente positivos, abra caminho para que outras
reformas sejam feitas no sistema de partilha federativa. Uma dessas reformas, ja aprovada no
Congresso e atualmente suspensa pelo Supremo Tribunal Federal (STF), diz respeito aos
critérios de distribuicdo dos royalties do petroleo, que, como veremos a seguir, é responsavel —
junto com a cota-parte do ICMS — pelas maiores distor¢Bes de receita per capita no ambito
municipal.

A tabela 6 evidencia esse problema ao confrontar a realidade dos municipios que
possuem as trinta maiores receitas per capita do pais (em 2018) com a dos que possuem as dez
menores e ao mostrar que, em geral, 0s casos de abundancia extrema de recursos se explicam
por dois fatores: royalties de petroleo e/ou valor desproporcionalmente alto de ISS ou cota-
parte de ICMS.

Entre 0os municipios mais ricos em arrecadacdo do pais esta Presidente Kennedy, no
Espirito Santo, que lidera o ranking com uma receita de R$ 36,9 mil por habitante ao ano, da
qual 72% provém de royalties do petréleo. No outro extremo, com uma receita per capita 36
vezes menor, aparece a cidade de S&o Gongalo, que, apesar de estar localizada em um estado
produtor de petroleo como o Rio, recebe um valor insignificante de royalties e também de cota-
parte de ICMS.

Enquanto a receita de Sdo Gongalo tende a ser incrementada significativamente no
longo prazo, uma estimativa da ordem de 60%, com a introducdo do IBS e a mudanga nos
critérios de partilha da cota-parte (que passaria a se basear na populacdo, segundo a proposta

da Camara), a receita de Presidente Kennedy tende a sofrer uma pequena reducgéo, da ordem de
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1,4%. Isso porque o ISS e a cota-parte do ICMS possuem um pequeno peso na receita do
municipio capixaba. 2!

J& 0s municipios cuja abundancia de receita provém justamente do ISS ou do ICMS,
como Guamaré (Rio Grande do Norte), Séo Francisco do Conde (Bahia), Paulinia (S&o Paulo),
Barueri (Sdo Paulo), entre outros, tendem a ser mais atingidos pela mudanga tributaria, com
uma reducdo expressiva de sua dotacdo orcamentaria per capita no médio e no longo prazo,
uma vez que a regra de transicdo seja implementada.

Em resumo, esta tabela mostra que a reforma tributaria tem um poder importante para
aumentar a receita de municipios muito pobres (assim como de estados pobres), mas em
contrapartida n&o é suficiente para eliminar muitos casos de receitas extraordinariamente altas,
na medida em que se trata de uma mudanca restrita a0 mecanismo de tributagcdo do consumo e

da partilha da receita dela decorrente.

21. Tal tendéncia ndo se alteraria qualitativamente se utilizdssemos o critério da proposta do Senado para a
distribuicdo da cota-parte dos municipios no IBS estadual. Em vez da populacao, a proposta do Senado prevé que
0 préprio consumo seja base para a partilha.
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TABELA 6

Efeitos potenciais da reforma sobre a receita per capita dos trinta municipios mais ricos e dos dez

mais pobres

(EmR$)

L = . 1 . RCL po6s- .

UF Municipios Populagéo | RCL pré-reforma ISS/ICMS® Royalties  Outras reforma Diferenca
ES Presidente Kennedy 11.488 36.961 990 26.686 9.285 36.443 (518)
SP  lihabela 34.333 27.741 623 21.891 5.227 28.356 614
RN  Guamaré 15.349 15.784 11.815 1.194 2.775 4.667  (11.117)
MG Serra da Saudade 786 15.317 2.112 - 13.205 13.821 (1.496)
MG S&o Gongalo do Rio Abaixo 10.818 15.182 6.936 5.947 2.300 8.791 (6.391)
GO  Alto Horizonte 6.218 15.068 3.648 3.122 8.298 12.029 (3.038)
MS Santa Rita do Pardo 7.801| & 14.502 1.310 179 13.013 13.834 (667)
SP  Bora 836 | = 14.474 4.141 - 10.333 11.080 (3.394)
RS  Engenho Velho 1.088| & 14.006 1.887 - 12.119 13.154 (852)
BA  Sdo Francisco do Conde 39.338 g; 12.975 9.229 821 2.925 4.395 (8.580)
TO Lajeado 3101 | = 12.704 5.711 92 6.900 7.964 (4.740)
RJ  Marica 157.789 | = 12.474 1.162 9.031 2.281 12.385 (89)
SP  Paulinia 106.776 | 3 12.171 8.774 5 3.392 4.385 (7.786)
MT  Araguainha 956 %- 11.617 1.987 - 9.631 10.334 (1.284)
PR Jardim Olinda 1343 @ 11.364 1.424 226 9.715 10.765 (599)
ES  Itapemirim 34.032 | 3 11.332 1.319 7.148 2.865 10.543 (789)
RS Pinhal da Serra 1.965 | & 11.305 4.172 931 6.201 7.877 (3.428)
RJ  Sé&o Jodo da Barra 36.138 | B 11.220 3.536 4.588 3.096 8.499 (2.721)
SP  Nova Castilho 1255 - 11.217 2.353 - 8.864 9.620 (1.597)
SP  S&o Sebastido 87.596 [ o 10.772 1.358 1.573 7.841 10.155 (617)
SP U 1177 | & 10.652 2.861 90 7.702 8.664 (1.989)
MG Jeceaba 4.973 g 10.494 6.830 - 3.665 4.515 (5.979)
SP  Barueri 271.306 | 2 10.212 6.945 8 3.259 4.194 (6.018)
MG  Grupiara 1389 | & 10.044 1.283 2.281 6.480 9.402 (643)
PR Itaipulandia 10.961 9.919 999 6.222 2.698 9.835 (84)
RS  Capéo Bonito do Sul 1.668 9.880 3.013 - 6.866 7.589 (2.291)
RJ  Quissami 24.246 9.856 3.697 3.800 2.359 6.951 (2.905)
PR  Saudade do Iguagu 5.459 9.774 6.181 282 3.312 4.369 (5.406)
RS Lagoa dos Trés Cantos 1.611 9.773 2.088 - 7.685 8.555 (1.218)
RS Unigo da Serra 1.192 9.712 2.564 - 7.148 8.134 (1.578)
PA  Braganca 126.436 1.282 101 0 1.181 1.818 536
GO Aguas Lindas de Goias 207.070 | T 1.262 97 0 1.164 1.825 563
PA  Vigia 53.191 | & 1.261 130 1 1.131 1.754 493
RJ  S&o Jodo de Meriti 471888 | & 1.245 256 32 956 1.872 627
SP  Carapicuiba 398.611| 2 1.234 310 5 920 1.792 557
PA  Ananindeua 525.566 | R 1.216 215 0 1.000 1.670 455
AP Santana 119610 | 3 1.188 303 0 885 1.617 429
GO Nowo Gama 113679 | 3 1.182 65 0 1.117 1.801 619
MG Ribeirdo das Neves 331.045| & 1.133 220 0 913 1.541 408
RJ  S&o Gongalo 1.077.687 1.045 249 20 776 1.673 629

Elaboracédo dos autores.
Nota: ! Inclui a soma da receita municipal com a cota-parte da Lei Kandir e do IPI exportagdo, que sdo repartidos
pelo mesmo critério da cota-parte do ICMS.

A tabela 7 reforca essas evidéncias ao indicar, para 0 conjunto dos 5.568 municipios
brasileiros (exceto Fernando de Noronha, que ndo possui prefeitura), que a reforma tributaria
tende a elevar a receita minima per capita em absolutamente todas as UFs do pais, mesmo nas
regides mais ricas, e a equalizar um pouco a receita media per capita, reduzindo as diferencas
entre as medias estaduais. Ela, no entanto, tem o poder limitado de eliminar situacdes de
arrecadacao desproporcionalmente altas, na medida em que nem todos os casos de discrepancia

desse tipo séo explicados pelo ISS ou pela cota-parte do ICMS.
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Nesse sentido, a reforma tributaria deve servir como ponto de partida para um processo

mais amplo de revisdo do nosso modelo de partilha federativa, que englobe as regras de

distribuicdo dos royalties e avance para as regras de distribuicdo dos FPEs e FPMs.

TABELA 7
Efeitos potenciais da reforma tributaria na receita per capita municipal
(Em R$)
UF RCL per capita atual RCL per capita poés-reforma
Minimo Méximo Média Minimo Méximo Média
AC 1.467 3.195 2.034 1.780 3.234 2.282
AL 1.955 6.117 3.031 2.258 6.260 3.253
AM 1.391 9.404 2.367 1.646 7.631 2.417
AP 1.188 4.194 1.975 1.617 3.700 2.295
BA 1.413 12.975 2.532 1.779 6.269 2.734
CE 1.512 6.488 2.447 1.815 6.042 2.645
DF - - - - - -
ES 1.616 36.961 3.637 1.783 36.443 3.481
GO 1.182 15.068 3.754 1.801 12.029 3.633
MA 1.440 7.234 2.339 1.941 5.423 2.704
MG 1.133 15.317 2.899 1.541 13.821 2.952
MS 2.294 14.502 4.232 2.457 13.834 3.837
MT 1.639 11.617 3.826 1.983 10.334 3.583
PA 1.216 9.709 2.304 1.670 8.027 2.638
PB 1.553 7.028 2.867 1.787 7.024 3.142
PE 1.363 8.017 2.282 1.566 3.932 2.433
Pl 1.673 8.901 2.805 2.108 9.289 3.159
PR 1.574 27.888 3.998 2.199 26.823 3.949
RJ 1.045 12.474 4.299 1.673 12.385 3.896
RN 1.660 15.784 3.158 2.018 7.446 3.291
RO 1.774 9.041 2.913 2.097 6.082 2.923
RR 1.472 2.921 2.009 1.753 3.163 2.304
RS 1.582 14.006 4.628 2.172 13.154 4.318
SC 2.058 9.602 4.111 2.352 8.140 3.882
SE 1.395 7.556 3.052 1.772 6.632 3.083
SP 1.234 27.741 3.842 1.792 28.356 3.639
TO 1.704 12.704 3.246 2.303 8.137 3.533
Total 1.045 36.961 3.321 1.541 36.443 3.330

Elaboracédo dos autores.

Por fim, concluimos esta secdo apresentando uma tabela com o resumo dos efeitos da

reforma tributaria na esfera municipal, contabilizando quantos municipios ganham e quantos

perdem com as mudangas na tributagdo do consumo e na forma de distribui¢cdo dos recursos.

Além do impacto direto da substituicdo do ISS e do ICMS pelo IBS (municipal e estadual),

estimamos o efeito indireto sobre o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagéo

Bésica e de Valorizag&o dos Profissionais da Educacéo (Fundeb) — que é formado hoje por 20%

de algumas receitas, entre as quais o ICMS — e sobre as transferéncias federais e estaduais que

se baseiam no critério da cota-parte do ICMS. Como o critério de distribuicdo atual, baseado
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predominantemente no valor adicionado, seria modificado para a populacao, isso afetaria ndo
s0O o rateio da cota-parte do IBS estadual como também os repasses da Lei Kandir e do chamado
Fundo de Compensacdo pela Exportacdo de Produtos Industrializados (FPEX), ou IPI
exportacdo (10% da receita de IPI destinada a compensar os estados exportadores de produtos
industrializados, sendo 25% dos recursos divididos entre seus municipios).

Ao considerar esse conjunto de impactos, verificamos na tabela 8 que a reforma tende a
beneficiar aproximadamente 70% dos municipios do pais (inclusive em UFs consideradas
perdedoras), com uma estimativa de redistribuicéo de receitas na esfera municipal da ordem de
R$ 32,4 bilhdes. Além disso, no agregado, 0s municipios tendem a ter um ganho de arrecadagéo
sobre os estados, estimado em R$ 2,9 bilhdes, embora a reforma tenha sido concebida para ser
neutra nesse quesito. Isso se explica por dois fatores: i) os efeitos indiretos do Fundeb; e ii) a
impossibilidade de os governos estaduais seguirem se utilizando, no novo modelo tributario, de
fundos com parte da receita do ICMS que ndo é dividida com os municipios (como o caso dos

fundos de combate e erradicacdo da pobreza).
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TABELA 8
Efeitos potenciais da reforma tributaria sobre receitas municipais

Efeito sobre a receita de ICMS/ISS versus IBS

Efeito sobre a RCL, inclusive reflexos do FUNDEB

Ndamero

UF de Municipios Municipios Ganho (R$ Perda (R$ Municipios Municipios Ganho (R$ Perda (R$ Be§ultado

o que que ) . que que . . liqguido (R$
municipios milhares)  milhares) milhares)  milhares) ;

ganham perdem ganham perdem milhares)

AC 22 21 1 186.721 350 22 - 211.752 - 211.752
AL 102 93 9 592.931 72.550 96 6 716.889 67.548 649.341
AM 62 54 8 423.771 412.927 48 14 344.565 490.384 (145.819)
AP 16 13 3 323.051 18.124 14 2 377.791 15.459 362.332
BA 417 377 40 3.035.024 1.350.836 382 35 3.404.945 1.323.114 2.081.831
CE 184 153 31 1.454.697 304.949 160 24 1.777.739 272.670 1.505.069
DF? 1 1 - 419.837 - 1 - 419.837 - 419.837
ES 78 41 37 462.208 787.524 27 51 365.260 908.667 (543.408)
GO 246 137 109 1.484.160 505.842 136 110 1.498.596 510.768 987.827
MA 217 207 10 1.787.332 305.059 209 8 2.303.417 261.170 2.042.248
MG 853 674 179 3.642.639  2.007.843 660 193 3.469.545  2.137.371 1.332.173
MS 79 32 47 187.601 484.428 23 56 70.953 615.858 (544.905)
MT 141 58 83 462.395 462.553 55 86 400.954 551.833 (150.879)
PA 144 129 15 2.388.387 506.963 133 11 2.982.161 433.512 2.548.648
PB 223 207 16 877.198 87.907 213 10 1.031.326 79.286 952.040
PE 184 165 19 1.566.548 1.039.490 165 19 1.557.098  1.047.703 509.395
PI 224 209 15 748.099 93.782 212 12 858.383 66.007 792.376
PR 399 223 176 2.076.075 1.065.252 222 177 2.143.688  1.082.803 1.060.885
RJ 92 38 54 2.565.438  2.871.456 38 54 2.870.310  2.590.667 279.643
RN 167 143 24 661.474 225.578 146 21 753.911 221.790 532.121
RO 52 37 15 267.370 35.846 37 15 274.651 35.573 239.078
RR 15 15 - 133.477 - 15 - 154.184 - 154.184
RS 497 190 307 1.845.031 1.227.361 165 332 1.601.962  1.397.886 204.076
SC 295 132 163 1.220.493 702.855 125 170 1.147.529 771.288 376.241
SE 75 49 26 343.396 162.874 51 24 406.615 149.652 256.964
SP 645 321 324 3.967.281 16.568.096 306 339 3.595.763 17.335.108 (13.739.345)
TO 139 117 22 547.934 55.595 124 15 645.618 47.750 597.868
Total 5.569 3.836 1.733 33.670.571 31.356.039 3.785 1.784 35.385.444 32.413.869 2.971.575

Elaboragéo dos autores. Nota: ! Os calculos para o Distrito Federal foram realizados apenas para o 1SS mais 25% do ICMS (a exemplo de um municipio).
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4 CONSIDERACOES FINAIS

As propostas de reforma tributéria sintetizadas nas PECs n® 45/2019 e 110/2019, originarias
da Cémara dos Deputados e do Senado Federal, respectivamente, buscam modernizar e
simplificar nosso modelo de tributacdo do consumo inaugurando um IBS, nos moldes de um
IVA, alinhado as melhores praticas internacionais, em substituicdo aos diversos tributos
federais, estaduais e municipais que hoje se sobrepdem. Sob um panorama mais geral, como
vimos ao longo deste estudo, as duas propostas tém mais similaridades que diferengas, tanto
nos seus possiveis efeitos sobre a economia e a vida dos contribuintes como sobre a partilha
federativa, na medida em gue se baseiam no principio do destino, segundo o qual o imposto
pertence ao local em que 0 bem ou o servigo sdo consumidos.

Nesse sentido, é preciso salientar que a reforma tributéria é importante ndo apenas para
0 mundo dos negacios e para eliminar a guerra fiscal, como tem se repetido exaustivamente nos
ultimos anos, mas também para reduzir graves desequilibrios fiscais federativos que hoje
existem pela forma como as competéncias tributarias e os recursos sdo divididos entre os
diferentes entes federativos.

Em linhas gerais, ambas as propostas tendem a desconcentrar receitas das unidades dos
entes mais pobres, ao migrar de um modelo de arrecadacéo e partilha dos impostos subnacionais
que prioriza o principio da origem para 0 que prioriza o destino (ou a populacdo, no caso da
partilha na proposta da Camara). Essa mudanga, como ficou evidenciado, mudaria a forma
como o ICMS é repartido atualmente e, principalmente, o ISS, cuja receita é extremamente
concentrada nas regifes mais ricas.

Nossas simula¢des indicam que a mudanca origem-destino na forma como o novo IBS
(em substituicdo ao ICMS e ao ISS) sera apropriado por estados e municipios tem o potencial
de promover uma redistribuicdo da ordem de R$ 25 bilhdes das UFs mais ricas para as mais
pobres, onde o consumo é maior que a producdo. Ademais, a proposta da Camara teria um
efeito distributivo adicional ao prever que a cota-parte municipal sobre o IBS estadual seja
distribuida com base na populagdo em vez do consumo, como na proposta do Senado.

Na esfera municipal, nossas estimativas apontam para um potencial redistributivo
superior a R$ 30 bilhGes com a implementacdo da proposta da Camara, em claro beneficio aos
municipios mais pobres e populosos. Nem todos 0os municipios ricos, contudo, sdo afetados
significativamente, na medida em que nem sempre a receita de ISS e ICMS é o principal fator
explicativo dos maiores indicadores de receita per capita (como no caso dos recebedores de

royalties). De modo geral, a proposta da Camara possui maiores impactos redistributivos que a
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do Senado na esfera municipal. Em compensacéo, tem prazos mais longos de transicdo para o
novo modelo de arrecadacdo e partilha, que suavizam as trajetdrias das receitas.

Pelo conjunto da obra e ndo apenas por essa dimensdo federativa, avaliamos que a
proposta da Camara prové uma solucdo tecnicamente mais bem desenhada que a do Senado.

1) A definicdo de que o IBS serd um imposto nacional administrado conjuntamente pelos
trés entes federados, cada um com suas préprias aliquotas, restringe sem eliminar a
autonomia federativa, ao contréario da alternativa de um imposto estadual partilhado,
que retira a competéncia tributaria dos municipios. Assegura-se, assim, a flexibilidade
para que cada estado e municipio altere sua aliquota de acordo com suas necessidades
fiscais, desde que essa aliquota seja a mesma para todos 0s bens e servigos.

2) A utilizacdo do IS apenas para fins extrafiscais e a vedagdo a concessdo de beneficios
fiscais do IBS, diferentemente da proposta do Senado, que prevé um IS com finalidade
arrecadatoria, assim como uma maior flexibilidade para a concessdo de novos
beneficios fiscais que podem ser previstos na lei nacional, abrindo margem para o
retorno de uma série das distor¢des atuais — por exemplo, 0 ndo aproveitamento pleno
dos créditos.

3) O modo engenhoso como o sistema de aliquotas singulares permite tratar a questao das
vinculacgdes e reparti¢bes, dando liberdade aos entes, mas ao mesmo tempo oferecendo
garantias minimas de receitas para 0s orcamentos de areas como a salde e a educacao e
para as transferéncias intergovernamentais.

Além disso, ambas as propostas preveem que a lei complementar que regulamentara o
novo imposto estabeleca critérios para sua devolucéo as familias mais pobres, de modo a reduzir
a regressividade inerente a qualquer imposto indireto. Nossas estimativas indicam que o custo
de implementar um mecanismo de devolucdo do imposto para os contribuintes de baixa renda
varia entre R$ 18 bilhdes e R$ 30 bilhdes.

Os calculos ainda sugerem que, mesmo sem esse mecanismo de transferéncia, um
imposto com aliquota Unica em torno de 27% — aliquota necesséria para manter a mesma
arrecadacao atual dos impostos a serem extintos pela proposta da Camara — seria levemente
menos regressivo que o modelo atual, no qual as aliquotas podem ser diferenciadas. Isso reforca
as evidéncias de que a seletividade das aliquotas de ICMS, principalmente, ndo € utilizada
atualmente com finalidade distributiva, mas meramente arrecadatoria. Isso fica explicito
quando verificamos que as maiores aliquotas sdo aplicadas para combustiveis, energia elétrica

e comunicagdes, com impacto consideravel sobre a cesta de consumo dos mais pobres. Dessa
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forma, o novo IBS, combinado com o mecanismo de devolugdo de imposto aos mais pobres,
pode contribuir para tornar nosso modelo de tributacdo do consumo um pouco menos regressivo
e talvez até aproximadamente neutro.

Por fim, ressaltamos que, embora ndo seja atribuicdo da reforma do IBS contornar o
problema da regressividade do nosso sistema tributario, seria possivel embutir nas propostas
em tramitacdo no Congresso Nacional um dispositivo explicito que contribua nesse sentido.
Pelos mecanismos de transicdo previstos nas propostas de reforma tributéaria, as aliquotas do
IBS devem ser calibradas para apenas neutralizar as perdas com 0s impostos a serem
eliminados, sem alterar (ou pouco alterando) a estimativa de arrecadacéo global. Bastaria, por
exemplo, estabelecer que a calibragem de aliquotas sera feita de modo a neutralizar as perdas
com 0s antigos impostos, liquidas de medidas adicionais de ganhos de receitas. A proposta
também poderia estabelecer diretrizes para que as medidas adicionais tenham como foco
ampliar a arrecadacdo do IRPF, que é considerado o instrumento, por exceléncia, para que se
persigam objetivos distributivos pelo lado da arrecadacéo.

Na auséncia desse tipo de medida de ganhos adicionais de receitas, a aliquota do IBS
deve chegar a niveis proximos de 27% segundo as nossas estimativas, o que colocaria o Brasil
entre 0s paises com as maiores aliquotas-padrdo de IVA do mundo, ao lado da Hungria, que
tributa em 27%, e acima de paises como Noruega, Dinamarca e Suécia, com aliquotas de 25%.
Caso se avance na agenda de ampliacdo da arrecadacdo do IRPF por medidas como a revisao
de deducdes e isencgdes (por exemplo, a retomada da tributacdo de dividendos), os ganhos de
arrecadacao seriam levados em consideracdo para fins de calibragem das aliquotas do IBS, cuja
aliquota ficaria abaixo de 27% no final do periodo de transicdo. Tal ajuste contribuiria para
ampliar a progressividade do nosso modelo de tributacdo da renda e, simultaneamente, diminuir
0S impactos regressivos da tributagdo sobre o consumo.

Na mesma linha propositiva, consideramos que a reforma tributaria deveria ser
complementada por mudancas nos demais mecanismos de partilha do nosso modelo federativo,
de modo a corrigir graves distor¢cbes presentes hoje na regra de distribuicdo de royalties
(sobretudo petréleo) e no rateio dos FPEs e FPMs, bem como no FCDF.

Em resumo, é preciso que a reforma tributaria seja apenas o primeiro passo rumo a
construcdo de um modelo federativo mais justo e equilibrado, no qual a disparidade de dotacao
orcamentaria entre os entes federados ndo seja tdo grande quanto hoje em dia. Diferencas essas

que, como discutimos, ndo possuem relacdo com os meritos (ou deméritos) dos entes da
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Federacdo, mas com decisdes politicas tomadas no passado em relagdo a como 0s recursos sao

repartidos.
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