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Desafios e propostas para o debate da
reforma tributaria

18/08/2019

Temos acompanhado, com satisfacao, um interesse crescente sobre o tema da reforma
tributdria. O trabalho incansavel dos defensores das emendas ja presentadas na Camara dos
Deputados e no Senado Federal contribuiu para o aprimoramento de ideias e, ao mesmo tempo,
para a articulacao de ideias por parte dos opositores daqueles projetos mais ambiciosos de
transformacao de nosso sistema.

A boa recepcao em torno de alguns pontos das PEC 45 e 110, como a tributacao no destino e
sobre o valor agregado, de um lado e, de outro, a persistente critica em relagdao a outros pontos,
como a falta - paradoxal - de simplicidade, a demora na transicao dos regimes, o exagero da
reforma e a opacidade normativa dos termos constitucionais utilizados nos impoe uma reflexao
mais detida e menos apaixonada.

Descontadas as consideragoes politicas em torno da busca de protagonismo do processo,
parece-nos que o pais anseia e caminha rumo a uma transformacao. Assiste-se a um
engajamento maior de especialistas e interessados em torno dos possiveis modelos a serem
implementados, ainda que se valham de propostas de reformas mais pontuais e
infraconstitucionais.

O regramento atual, de tao complexo, desrespeitado e mal reformado, contribui para o anseio
de transformacao disruptiva, ao mesmo passo que contribui para que o afa de reforma nos
possa levar a exageros por demais drasticos.

H4 véarias propostas postas em discussao. H4, também, sugestdes de mudancas controvertidas
e, em muitos casos, com sérias inconsisténcias. Nao podemos correr o risco de perdermos uma
oportunidade valiosa como esta, quando o Congresso Nacional se alinha ao Executivo no desejo
da reforma, para colocarmos o pais sob o risco de novas tragédias nessa seara.

O presente texto une algumas ideias de um economista e de um jurista, fruto da participagao
em diversos debates académicos e de conversas com o setor produtivo. Apresentamos, assim,
alguns pontos para reflexao conjunta:

1) criacdo de tributos que sejam recuperaveis por meio de crédito financeiro e integral,
tributando-se apenas o valor adicionado;

2) tributos novos sobre o consumo sendo recolhidos para a unidade federal correspondente ao
destino (local de consumo) para se evitar guerra fiscal, ainda que se busque equilibrio na
reparticao de receita com a fonte produtora (algo que nao tem sido discutido atualmente);

3) impostos cobrados “por fora”, tornando transparente a carga tributdaria indireta de cada bem
ou servico consumido;
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4) manutencao do pacto federativo em sua dimensao legislativa, arrecadadora, fiscalizadora e
julgadora (no caso, estadual nos tributos estaduais e municipais);

5) busca da reducao da regressividade tributaria, diminuindo-se, gradualmente, os impostos
sobre o consumo e aumentando-se aqueles sobre a renda e o patrimoénio, notadamente na
esfera federal;

6) clareza e seguranca para os programas de desenvolvimento setorial estratégico ou regional,
especialmente aqueles ja pactuados, evitando-se insegurancgas juridicas perante investimentos
ja realizados;

7) padronizacao e imposicao de regra de competéncia constitucional sobre valor agregado de
base ampla para cada nivel da federacao (Unido, estados e municipios com seus préprios IBS),
sem necessidade de agregacao ou supressao de autonomia: a mesma regra de competéncia e
legislacdo complementar para os Estados e municipios;

8) busca clara e assertiva de limites de aliquota e reducao de obrigagoes acessorias;
9) devolugao célere de créditos tributdrios decorrente de exportacoes;

10) novo PIS e COFINS sobre o valor agregado nao podera ter créditos presumidos e saidas
incentivadas, de forma a se evitar g se transformem em crédito para a redugao de outros
impostos como o da renda;

11) reformulagdo infralegal severa do IPI, como imposto seletivo, apto a fomentar politicas
industriais e até regionais e funcionando como adicional do novo PIS e COFINS federal e
permitindo o uso de incentivos que a Uniao entender devidos;

12) reformulacao do Imposto sobre Territério Rural (ITR), de forma a aumentar a participagao
no produto arrecadado federal com impostos sobre a propriedade;

13) implementacao acelerada da reforma do PIS e da COFINS e faseada para os novos impostos
estaduais e municipais (5 apds a implementacgao do tributo federal, por exemplo);

14) reforma do imposto de renda da pessoa juridica (e das regras de transfer pricing) e da
fisica.

A questoes que se colocam sao:

Para uma melhoria significativa de nosso sistema, como a implementacao desses 14 pontos
sumariamente relatados, seria necessario alterar, tao profundamente, a Constituicao Federal,
forcando os limites do pacto federativo e da autonomia dos estados e municipios? Forgando a
concentracao em torno de um imposto Unico, regressivo, complexo e tao pouco aderente a
constituicdo econdmica brasileira, que prescreve, como objetivo fundamental de nossa
republica, a reducao das desigualdades regionais e sociais (artigos 32 e 170)?

Da mesma forma, seria necessaria a criacao de um unico imposto de forma a englobar todos os
possiveis tributos sobre o consumo e, ao mesmo tempo, lidar com a coexisténcia por 10 anos de

Pagina 2 18/08/2019

Copyright © 2026 Consultor Juridico




e CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

todos os antigos tributos?

Seria necessario conviver com as incertezas em torno do uso de novos vocabularios, em um
processo marcado pela opacidade dos termos constitucionais adotados na PEC 45, que busca
remeter até mesmo os detalhes bdasicos da competéncia a lei complementar?

Seria conveniente arriscar a legitimidade da reforma em um ato de fé de que nao havera
prorrogacao da reducao das aliquotas dos tributos substituidos pelo novel imposto?

A reposta para todas essas questoes parece ser negativa!

Héa duas formas de transigdo possiveis para caminharmos rumo ao modelo de imposto baseado
no IVA (ou IBS). Tem-se a proposta de transicao presente na PEC 45/2019, que incorre nas
mesmas limitagoes da PEC 110/2019, apresentada pelo Senado Federal, e, tem-se a nossa
sugestdao. Pensamos diferente das propostas reformadoras mais radicais (as duas principais ja
mencionadas e a do imposto sobre pagamentos).

IVA Federal

Primeiro, poderiamos ter uma emenda constitucional definindo a unificagdo do PIS e da
COFINS para se aproximarem de um modelo de IVA, sem todas as excrescéncias que nos
impuseram durante a sua transformacao em contribuigdes nao cumulativas em 2003. Essa
tarefa seria a mais facil. Ha anos a Receita Federal tem o projeto de reformar tais tributos,
reconhecendo neles o crédito financeiro amplo.

Pois bem, no nivel federal ndo ha a preocupacao em deslocar a tributacao da fonte para o
destino. A apuracgao é centralizada. A grande vantagem desse modelo é nao gerar um
contencioso em torno da afronta ao pacto federativo como clausula pétrea e nao ter que se
conviver com o IBS novo e a tragédia do PIS e COFINS baseado em uma nao cumulatividade
pontual, erratica e complexa por mais dez anos.

Por vezes, uma alteragao menor tem um potencial transformador maior do que a ansia em se
unificar todos os tributos de uma sé vez.

IVAs estaduais e municipais

Segundo, emenda constitucional encerraria disputa em torno de uma reparticao de
competéncias baseada em vocabulario superado (mercadorias versus servigos). Se a ideia é
tributar o valor das trocas econémicas de forma ampla, melhor criar a mesma competéncia de
imposto sobre o consumo para o nivel estadual e municipal da federacao. A partir dessa nova
regra de competéncia (nos arts. 155 e 156 da CF/88), uma mesma lei complementar nacional
daria conta de tracar com profundidade os aspectos uniformes para todas as leis estaduais e
municipais, como ja ocorre hoje com o ICMS e o ISS.

Poderd, inclusive, haver estipulacao da competéncia do Senado Federal de estabelecer
aliquotas maxima e minimas dos impostos. Nao ha necessidade de tanto radicalismo em forcar
uma unificacao entre os niveis da federagao para se propor um tributo sobre o consumo e
incidente no destino da operacgao.
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Estudos precisarao ser feitos para se equilibrar o nivel de arrecadacao, permitindo aos estados
e municipios eventuais regras de transicdao temporal, bem como a criacdao de uma infraestrutura
de sistemas de notas eletronicas e obrigagdes acessorias.

A questdo é que o convivio de uma estrutura consorciada de todos os niveis federativos, com
um comité gestor, processo administrativo préoprio, tribunais proprios, tudo isso é um exagero
de criatividade que nao se sustenta do ponto de vista da eficiéncia administrativa.

E fato que é sedutora a ideia de um comité traria vantagem de se minimizar o interesse préprio
em se reter devolucoes de créditos, mas ndao podemos racionalizar um sistema, desconfiando
dos proprios entes da federacao e buscando, como remédio, o seu sufocamento.

Como o equilibrio de carga tributaria apds a transicao de uma regra da fonte para o destino
merecer ser estudado com calma, a ideia seria comecar pela forma fécil, a partir do IVA federal
e, apos 5 anos (a ser estudado), implantar a esfera estadual e municipal. A transicao seria
prevista na propria emenda constitucional. A virada de chave estadual e municipal simultanea
pode evitar a coexisténcia de um IBS e um ISS, tdo distantes entre si, e com potencial de
sobrecarregar o setor de servigos. Mas a separagao de migracao pode ser estudada, de forma a
se garantir o ingresso dos estados primeiro e, apds, dos municipios. Isso precisa ser construido
com as associagoes de cada nivel da federacao.

A questdo fundamental é que cada estado e municipio continuam a ser competentes para tratar
de suas questoes financeiras.

Outro ponto que poderia ser aprofundado antes mesmo de uma PEC: sem duvida a tributagao
no destino evita guerra fiscal. Mas essa é a melhor forma de se apurar riqueza, capacidade
contributiva e prestacdo de servigos publicos locais? Nao seria possivel uma distribuicdo, ainda
que desigual, entre fonte e destino, na mesma guia de recolhimento?

IPI Transformado

Terceiro, nao faz sentido se jogar fora os potenciais usos indutores e seletivos do IPI, somente
porque a fusdao de impostos parece ser um objetivo estético ou internacionalmente
recomendado. O IPI poderia ser reformulado em seus pontos atuais mais desafiadores e
funcionar como um adicional do préprio IVA Federal e sem o cheque em branco que se
pretende atribuir a Unidao com a figura de um novo imposto seletivo (algo que desponta tao
ameacador quanto o uso arbitrario das contribuigoes sobre intervencao no dominio econémico).

Ao IPI deve ser dada a possibilidade ampla de alteragdo de aliquotas por decreto, de forma a se
estimular ou desestimular produtos, permitir incentivo a pesquisa e inovacgao e, até mesmo,
como novidade (afora a Zona Franca de Manaus), a opgao de se determinar tributacao distinta
por regiao.

Para tanto, deve-se aperfeicoa-lo, de forma e se evitar a redundancia de prestagao de
informagoes para a Receita, simplificar e melhorar o enquadramento de mercadorias da lista de
aliquotas, aperfeigoar a estipulagao de valor tributdrio minimo e a definicao legal de “pracga”.
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Poder-se-ia pensar, ainda, em uma reducgdo da Contribuicdo Previdenciaria Patronal sobre a
Folha de Saldrios, com a compensacgao de incremento na aliquota do IVA-Federal e a
racionalizacao das atuais Contribuicoes de Intervencao no Dominio Econdmico.

Imposto de Renda

Quarto, as propostas acertam no diagnostico de que a arrecadacgao sobre o consumo é a mais
importante no Brasil, mas acabam por, ao prioriza-la, reforgar o carater regressivo de nossa
tributacao. Ha que se repensar a tributagdo sobre a renda e sobre o patrimonio.

Nao hé espaco suficiente nesse texto para evoluir mais sobre este aspecto, mas pode-se sugerir
a definicao de uma nova aliquota teto de imposto de renda para pessoa fisica em 35%, além de
eventual revisao e aumento da aliquota de isencgdo, de forma a minimizar as desigualdades de
renda, sem perda de arrecadacao.

Na mesma linha de melhoria de impostos sobre a renda, valeria estudar limites para as
deducoes em imposto de renda para pessoa fisica, em virtude de seu potencial carater
regressivo e custoso. Nao devemos nos esquecer, ainda, de uma ampla revisao dos incentivos
fiscais incidentes sobre diversos instrumentos financeiros, como a LCI e a LCA.

Regimes Aduaneiros

Quinto, a manutencao de regimes aduaneiros é fundamental para a competitividade externa,
visto que impostos sobre importagoes continuariam a existir. Da mesma forma, desnecessario
lembrar, nao fosse a omissao das propostas, da importancia dos incentivos a inovagao, desde a
absorgdo de novas tecnologias, em linha com a industria 4.0, como estimulos a “economia
circular”, pesquisas e desenvolvimento, eficiéncia energética entre outros.

Tributacao sobre Patrimonio

Sexto, no Brasil do século XXI ainda persistem imensas desigualdades regionais e de renda, em
um sistema tributario marcado pela regressividade e por privilegiar a forma indireta de
tributagcao. Ha de se melhorar a tributagdo da renda, tanto das pessoas fisicas, quanto das
juridicas. Mas, sobretudo, nao se pode esquecer a pifia arrecadacao de impostos sobre a
propriedade.

Nada justifica a baixa participacao da arrecadacgao nesse quesito. Falta vontade politica para
buscar o aperfeigoamento da apuracao do imposto sobre o territério rural, por exemplo, que
mal ultrapassou R$ 1,2 bilhoes no ano de 2017, frente a, por exemplo, R$ 436,8 bilhoes das
contribuicdes previdenciarias no mesmo ano.

A tributacao de um pais continental como o nosso nao pode ser totalmente transferida aos
consumidores em geral. A discussao em torno da tributacao sobre o consumo joga uma
verdadeira sombra sobre esse ponto.

Por fim, e longe de se pretender ser exaustivo nas proposigoes, € preciso instituir a figura do
imposto zero para familias que auferem até um saldrio minimo, sobre os trés futuros IVAs,
federal, estaduais e municipais, conforme mecanismos de transferéncias de renda.

Em suma é preciso assegurarmos que a reforma tributdria vai, de fato, levar o Brasil rumo a
simplificacao tributdria, maior justica social e maior seguranca juridica ao mundo dos negdcios
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e ndo apenas a uma pretensa aderéncia a standards de tributacao nacional sobre o consumo.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2019-ago-18/estado-economia-desafio-propostas-reforma-tributaria/
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