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Introducao

A reforma do Sistema Tributdario Nacional (STN) € um pleito da sociedade brasileira hd mais de trinta anos.
Tao logo a Constituicao de 1988 fora promulgada, especialistas e entidades do setor produtivo identificaram
a necessidade de corrigir distorcées no STN. Desde entdo, as deformidades e incoeréncias da tributagcdo no
Brasil ampliaram-se qualitativa e quantitativamente. A situacdo hoje beira a urgéncia, o que se reflete na
quantidade de proposicoes normativas sobre o tema em tramitagcdo no Congresso Nacional.

Dentro desta perspectiva, a FIEMG, desde 2019 — ano em que foram protocolados os principais projetos
de reforma tributdria hoje discutidos — vem se posicionando no debate publico a respeito das alteracoes
necessdrias. Além de participar de foéruns de discussGo com entidades do setor e de manter didlogo
constante com os Poderes Legislativo e Executivo, esta Federagdo criou um grupo de trabalho interno para
estudar as propostas e tem promovido eventos com renomados especialistas para debater as alternativas
apresentadas a sociedade.

E dentro deste contexto que a FIEMG apresenta agora esta cartilha. Trata-se de mais um esforco no sentido
de permitir uma discussdo informada e tecnicamente instruida — requisitos necessdrios para a aprovacdo
de uma reforma que realmente atenda aos anseios e necessidades do Brasil.

Tendo em vista que a matéria tributaria é complexa, beirando o incompreensivel em determinadas
situagoées, nesta cartilha compilamos diretrizes para o debate e analisamos as medidas propostas de modo
panoramico. Tudo isto, no intuito de fomentar uma discussdo esclarecida e ponderada das propostas
existentes, uma vez que a urgéncia do problema nao justifica a adogdo de solugcoes apressadas.

Para tanto, este trabalho analisa duas propostas de reforma tributdria. Estas foram selecionadas em virtude
da sua relevancia no debate publico e de sua preponderancia no Congresso Nacional: a PEC ne 45/2019
e PEC ne 110/2019.

Na data de encerramento deste texto (16/03/2023), estas proposicées encontravam-se em discuss@o
no Grupo de Trabalho da Reforma Tributdria, criado pela Camara dos Deputados. Referido grupo,
coordenado pelo Deputado Reginaldo Lopes (PT-MG) e relatado pelo Deputado Aguinaldo Ribeiro (PP-PB),
predente, segundo calenddrio recentemente divulgado, apresentar relatério conclusivo sobre as propostas
em tramitacdo em maio. Formalmente, a PEC 45/2019 — que tramita na Caémara — teve relator designado
na figura do Deputado Aguinaldo Ribeiro. J& a PEC 110/2019 — que tramita no Senado — aguarda a

designacdo de relator. A despeito de tramitarem em casas distintas, uma vez que o rito de aprovacdo
das PEC depende da integral concordéncia de ambas as casas (bicameralismo préprio ou perfeito) e,
considerando as multiplas clivagens politicas do debate, a tendéncia é que a versao final da proposta seja
uma composicao dos textos de ambas as PEC.

Deve-se recordar que as referidas propostas encontravam-se em estado relativamente avangado de
discussdo. As duas foram analisadas por uma mesma Comissdo Parlamentar Mista, tendo sido produzido
inclusive relatério por parte desta Comissao. Cabe esclarecer que a Comissado Mista ndo é uma figura
regimental. Por esta razdo, os resultados de seus trabalhos sGo meras sugestées. Nesta condicdo, podem ou
nao ser acolhidas pelos parlamentares, quando do debate de outras proposicdes. Também cabe destacar
que o parecer mencionado ndo foi votado pelos membros da referida Comissao, tendo os debates sobre
reforma arrefecido antes mesmo do término da legislatura.

Antes de se passar a uma andlise das propostas, deve-se ressaltar que todas elas possuem como orientagdo
comum o propdsito de simplificar o STN e corrigir suas injusticas e ineficiéncias. Dado este propdsito comum,
todas elas sado meritdrias enquanto tentativas de corrigir problemas que hd muito assolam a sociedade
brasileira. Por esta mesma razao, todas devem ser lidas com atengdo e podem sofrer reparos para que
sejam capazes de cumprir efetivamente com o seu proposito.

E desnecessdrio afirmar que todas as propostas de reforma afetam os interesses da industria nacional,
razao pela qual esta Federacdo considera pertinente o seu posicionamento. Em fim de contas — a parte as
questdes técnicas que serdo oportunamente formuladas — todas as consideracées expostas nesta cartilha
apontam para valores muito simples, porém fundamentais para o desenvolvimento da industria brasileira.
Assim, a reforma tributaria:

a) deve tornar a industria brasileira competitiva no cendrio internacional;

b) extinguir a “guerra fiscal”;

c) eliminar os pontos de intercesséo, conflitos de competéncia e obrigacées acessérias desnecessdrias; e
d) contribuir para o aumento da producéo e de empregos, além de atrair investimentos e estimular
exportacoes.
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Diagnostico do STN
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Cumulatividade tributaria
(tributacdo “em cascata”) e
oheros idade da m aO'de'Ob ra Gastos previdencidarios dos empregadores e outros tributos

relacionados ao trabalho como porcentagem dos custos totais
de compensagdo, setor industrial, 2016

Um sistema tributdario adequado é aquele em que a arrecadagdo estd apropriada e convenientemente
distribuida entre os trés fatos geradores bdsicos — a renda, o consumo e a propriedade — e em que
ndo hd cobranga de imposto sobre imposto, a chamada incidéncia em cascata ou cumulativa. Espera-
se que o sistema tributdrio nao distor¢ca as decisées econdmicas e os arranjos produtivos.
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E por esta razéo, que um dos principios mais basilares da tributacéo do consumo é o principio da
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judiciais. Na pratica, ao tornar o imposto cumulativo, penaliza-se o setor produtivo.
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Além disso, as propostas de reforma do sistema tributdrio devem levar em conta o cendrio econémico 13%

brasileiro, com suas caracteristicas e peculiaridades. Elemento importante neste cendrio é o custo de Y I 1 1111111 BB
contratacdo de mdo-de-obra que, por ser elevadissimo no pais, torna a industria brasileira pouco o T I R I fR11111' &=
competitiva no cendrio internacional. Veja-se que o Brasil se destaca negativamente neste quesito, 3,8%
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Obsolescéncia da tributacao
do consumo, sobretudo do
ICMS e do IPI

A tributac@o do consumo brasileira encontra-se extremamente defasada em relacdo a pratica
internacional. Regras bdsicas seguidas pelos paises da Unido Europeia — que adotam o Imposto
sobre Valor Agregado (IVA) — ndo existem no direito brasileiro. Dentre estas, o direito amplo e irrestrito
ao creditamento quando da aquisicdo de insumos, o que a literatura especializada denomina de
“créditos financeiros”.

E digno de nota que a legislacdo europeia do IVA ja é criticada héd algumas décadas pela literatura
que afirma que o imposto estaria se afastando de um tributo sobre o consumo ideal, gracas as
diversas modificagcoes que sofreu desde a sua adog¢do na década de 60 do século passado. Neste
sentido, experiéncias mais recentes, como o indiano Goods and Services Tax (GST) seriam modelos
mais atuais. Nao obstante, a situagcdo brasileira é tao critica que, quando comparamos a legislagdo
do ICMS (o principal imposto sobre o consumo) com o IVA, ainda que este Ultimo padeca de vdrios
males, ele se apresenta como uma solucdo mais avangada do que a legislagdo brasileira atual.
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Excessiva complexidade do
STN o que leva a custos de
conformidade altos

Parcela consideravel dos gastos das empresas decorre dos custos necessdrios ao cumprimento da
legislagao tributdria, além de eventuais pagamentos de multas e juros decorrentes do descumprimento
involuntdrio da legislacéo (por erro do contribuinte de boa-fé). Os custos de conformidade (do
inglés, “compliance costs”) podem ser definidos como os recursos necessérios ao cumprimento das
obrigagoes tributdrias pelos contribuintes. Estima-se que tais custos equivalem a 0,32% da receita
bruta das companhias abertas e a 0,75% do valor adicionado por tais empresas. Vale mencionar que,
de acordo com as estimativas para esse grupo de empresas, o custo de conformidade, em termos
relativos, decresce com o aumento da receita bruta. Ou seja, quanto menor a empresa (menor
faturamento), maior a proporcé@o de recursos que tém que ser alocados para o cumprimento de
obrigagaes tributarias, o que torna este problema ainda mais grave.

Reforma Tributaria FIEMG3R
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Ma distribuicao da carga tributdaria entre
setores econémicos e regressividade
(prevaléncia de impostos indiretos)

Segundo dados da Secretaria do Tesouro Nacional, a carga tributdria brasileira em 2020 foi
equivalente a 31,64% do PIB:

Carga Tributaria Bruta (% no PIB)
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Contudo, esta carga tributdria é mal distribuida. Tanto porque a maior parte das receitas
arrecadadas provém da tributacdo do consumo, tributos que sado denominados de “regressivos”,
pois oneram mais os mais pobres, quanto porque o setor industrial é o setor econémico mais
onerado.
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Veja-se que 69% da carga tributdria brasileira deriva de tributos que oneram direta ou indiretamente
o consumo (“impostos sobre bens e servicos” e “contribuicées sociais”):

Estrutura da Carga Tributdria Bruta - Governo Geral - 2010/2020
Dados em: % PIB

Fonte: STN
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A distor¢do entre setores econémicos é extremamente irracional. Analisando dados de 2016, a FIRIAN
concluiu que o setorde servicos—o qual, por suas proprias caracteristicas enfrenta pouca concorréncia
internacional — é onerado com carga tributdria inferior a carga tributdria total, ao passo que o setor
industrial — que se sujeita a fortissima concorréncia externa — responde por aproximadamente o
dobro da carga tributdria total:

Carga Tributaria brasileira por setores - 2016

Industria de Transformagdo 44,8%
SIUP* 40,2%
Comércio 36,4%
Total ** 28,1%
Servicos 23,1%
Construgcdo 13,9%

Agropecudria + Extrativa 6,7%

Fonte: Elaboragdao Firjan com dados da RFB, Confaz, Caixa Econémica Federal e IBGE.

*SIUP: Servicos Industriais de Utilidade Publica

** A carga tributdria sobre os setores econémicos ndo engloba os contribuintes pessoa fisica. Em razéo disso a carga
total do relatério de Arrecadacdo da Receita Federal é diferente da carga para os setores econémicos.
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Além disso, o STN estd fortemente assentado em tributos indiretos, o que faz com que ele onere de
forma desproporcional as familias mais pobres, uma vez que estas ndo dispéem de capacidade
de poupangca e consomem tudo aquilo que ganham em bens essenciais. Ao onerar mais os mais
pobres, o STN prejudica o setor produtivo, pois acaba por reduzir o poder de compra, impactando
negativamente o consumo.

Todos estes problemas, por levarem a situagcées que inevitavelmente sdo questionadas pelos
contribuintes, ocasionam uma sobrecarga do Poder Judicidrio. Além disso, levam a passivos tributdrios
néo intencionais decorrentes da prépria complexidade do STN (o contribuinte erra, tentando acertar)

O resultado é prejudicial tanto para o setor publico — que se vé onerado com despesas excessivas
para alimentar a estrutura judicial que resolverd estas situacées — quanto para o setor privado — que
vé a sua competitividade prejudicada, o que implica em redugcdo da produgcdo, geragdo de menos
empregos e aumento da sonegagdo.

A solugdo destes problemas depende da adog¢do de valores intrinsecos a um sistema tributdrio justo
e eficiente:

Os contribuintes devem A tributacdo ndo Os contribuintes devem Contribuintes em
conseguir compreender pode criar distorcées conseguir identificar situag@o econémica
suas obrigagoes, cumpri-las econdémicas ou alterar facilmente os tributos equivalente devem
e pagar os tributos devidos significativamente os que estao recolhendo em receber tratamento
facilmente precos de produtos e cada situagdo. igual.
servicos.

Reforma Tributdria FIEMG
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Diretrizes da reforma tributaria
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Completa desonera¢ao das exportacoes,
dos investimentos e da produc¢ao

A fim de assegurar maior competitividade externa as empresas nacionais é imprescindivel a
desoneragado total das exportagdes em um sistema que pretenda promover a harmonizagdo com o
resto do mundo.

Seguindo a premissa méxima de que o pais ndo deve exportar tributos é preciso criar um sistema
em que tanto os investimentos como a produgdo ndo sejam onerados de forma a comprometer a
concorréncia e a competitividade das empresas. Dai decorre a necessidade de se reduzir, também, os
encargos trabalhistas.

FIEMG Reforma Tributaria

Eliminacao da cumulatividade dos
impostos existentes no atual Sistema

A cumulatividade é um mal que aflige a economia brasileira, uma vez que hoje o énus tributdrio atinge
todas as etapas do processo produtivo e penaliza toda a populagado, que é obrigada a pagar mais
pelos produtos e servicos que consome. Além disso, o custo tributdrio real embutido no valor dos
servicos e mercadorias consumidos ndo é conhecido.

Na perspectiva internacional, a industria brasileira é severamente penalizada pela cumulatividade,
posto que, como visto acima, industrias situadas em outros paises sujeitam-se a regras muito mais
adequadas e modernas em relagao a tributagcd@o do consumo.

Reforma Tributdria FIEMG
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Reducao da quantidade de tributos
e da carga tributaria

A quantidade excessiva de tributos existentes no STN ndo se justifica. Como aponta a literatura
especializada, ndo é a quantidade de tributos que assegura a arrecadagcdo desejavel, mas sim a
racionalidade e simplicidade do sistema tributdrio.

Além disso, como se ja ndo bastasse a elevada quantidade de tributos, o atual sistema abre a
possibilidade de criagao de novos tributos pela Unido, que tem se valido desta prerrogativa, sobretudo,
para criar contribuicées sociais. Portanto, um novo STN deve extinguir a competéncia da Unido para
instituir novos tributos além daqueles ja expressos na Constituicdo.
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Simplificacao e transparéncia
do Sistema

A enorme complexidade do sistema em vigor contribui para os maleficios acima mencionados, todos
eles possuem impactos econémicos e penalizam o setor produtivo e a populagdo. A solug@o passa
pela redugdo da quantidade de normas tributdrias e pela criagdo de normas claras e precisas que
permitam ao contribuinte compreender o quanto paga e quando paga.

Reforma Tributéria FIEMGWi




Redistribuicao da carga tributaria
e das obrigacoes acessorias

E preciso redistribuir a carga tributdria, para que estd ndo esteja mais concentrada excessivamente no
consumo, o que penaliza os mais pobres. Ao mesmo tempo, é necessario reequilibrar a carga entre os
setores econémicos de forma mais justa e consonante com a economia brasileira atual, deslocando o
onus excessivo sobre a industria brasileira.

O sistema tributdrio projetado deve reduzir também a quantidade de obrigagdes acessorias,
diminuindo os custos de conformidade altissimos do sistema atual.

2 FIEMG Reforma Tributdria

Garantia de que a carga tributaria
ndo serda aumentada

As propostas de reforma devem garantir que ndo haverd aumento da carga tributdria atual, pois como
visto esta j& é bastante elevada. Além disso, as propostas devem garantir que, com a adequagéo a
um sistema mais equanime, haja em médio prazo a redugdo da carga tributdria geral.

Ademais, é necessdrio incluir no texto das propostas um dispositivo para impedir a criag@o de novas
contribuigées sociais por parte da UniGo para maximizar a seguranga juridica.
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Pontos criticos das propostas
em discussao
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PEC 45/2019

a) A auséncia de minuta de projeto de lei complementar relativa ao Imposto sobre Bens e Servicos - IBS
e ao Imposto Seletivo - IS prejudica a discussdo acerca dos elementos estruturantes destes tributos.
b) A denominacdo “Imposto sobre Bens e Servicos” gera inseguranca juridica, pois o vocdbulo “bens”
é plurissignificativo, o que pode expandir a incidéncia do tributo para fatos que melhor se adequam a
hipdtese de incidéncia de tributos que gravam o patriménio.

¢) Vez que a capacidade de arrecadacéo do tributo nGo é conhecida, a tendéncia é que a aliquota seja
superestimada para evitar perdas de receitas, o que implicaria em aumento da atual carga tributdria
durante o periodo de transicao. Neste sentido, a aliquota de 25% parece excessivamente alta.

d) A exclusao da CIDE-combustiveis da base de incidéncia do IBS contribui para a oneracdo excessiva
deste importante insumo de reconhecida importancia para todas as atividades produtivas. Ademais,
as operacdées com combustiveis derivados de petréleo costumam ser tributadas por excise taxes,
género ao qual pertence o IS, o que pode onerar ainda mais o setor diretamente e, por via indireta
toda a econémica tendo em vista o principal meio de transporte de carga hoje utilizado no pais.

e) A Proposta ndo estabelece regras claras e uniformes para o acesso do contribuinte a créditos
acumulados em razdo da exportagcdo e ndo prevé como serd o abatimento do crédito acumulado
hoje existente.

f) A Proposta néo menciona nenhum elemento atinente ao aspecto quantitativo da regra-matriz do IS.
g) Emrelacdo ao IS, é necessdrio estabelecer garantias (no texto normativo) para que este tributo, que
¢ inerentemente extrafiscal, nGo se torne dispositivo arrecadatério. Na PEC 110/2019 hd previsdo de

que a aliquota ndo serd superior aquela fixada para o IBS.

h) Por se tratar o IS de um tributo destinado & correcéo de externalidades negativas, o principio da
subsidiariedade recomenda que o produto de sua arrecadagdo seja destinado aos entes que sdo
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diretamente afetados pelos custos destas externalidades (Estados e Municipios), os quais estéo em
melhor posic@o para desenvolver politicas publicas aptas a reverté-las.

i) A Proposta néo estabelece se o IS serd monofdsico ou plurifésico. Na eventualidade deste imposto
submeter-se a regime monofdsico, é necessdrio garantir que a sua incidéncia ndo se dard nos estagios
intermediarios da cadeia de produgdo, pois isso o tornaria cumulativo.

j) Na@o ha no texto da Proposta qualquer dispositivo apto a garantir que o IBS seré apurado por meio
do sistema de créditos financeiros.

k) A previsdo de uniformidade de aliquotas, e a consequente revogacéo do principio da seletividade
aplicavel ao IPl e ao ICMS, pode tornar o IBS um imposto regressivo.

I) A proibicdo, em qualquer caso, da criacdo de isencées, incentivos, beneficios fiscais ou financeiros
limita a competéncia dos entes federados para criar politicas econémicas adequadas aos seus
interesses e as necessidades dos agentes econémicos locais, o que vai de encontro ao imperativo
constitucional do desenvolvimento regional.

m) A Proposta ndo se faz acompanhar de qualquer dispositivo apto a impedir a criacdo de novas
contribuigées sociais por parte da UniGo, ao mesmo tempo em que esta ja estd ampliando suas fontes
de receitas gracas a criagcdo do IS, cujo produto da arrecadacdo sequer serd partilhado com os
demais entes federados.

n) Néo hé previséo clara de extingGo da substituicdo tributéria, um dos principais fatores de
complexidade da tributagdo do consumo brasileira.

o) O prazo para completa entrada em vigor da proposta € muito longo, o que pode tornar a sua
efetivagao inviavel.

Reforma Tributéria FIEMG ¥4




PEC 110/2019

a) A auséncia de uma delimitacdo clara do critério material (“promoveroperacéo com bens e servicos”)
gera inseguranga juridica, tal como mencionamos acerca da PEC 45/2019, pois o vocdbulo “bens e
servicos” é plurissignificativo.

b) A aliquota inicialmente estimada (35%) é consideravelmente alta.

c) A auséncia de qualquer elemento da regra-matriz do Imposto Seletivo - IS na proposta gera
inseguranga juridica, pois n@o se sabe como este tributo serd desenhado na lei complementar,
tampouco hdgarantiade que ele nGo possaviraserusado como instrumento puramente arrecadatario.

d) Promove alteracées na distribuicdo de competéncias, que podem dificultar a sua aprovacdo, mas
busca compensar eventuais atritos mediante transferéncias de receitas entre os entes (toda a receita
do IPVA é transferida para os Municipios; o ITCD que passa a ser de competéncia da Unido também
terd o seu produto da arrecadagdo transferido integralmente aos Municipios).

e) Na auséncia de limite para aumento da carga tributdria, esta tende a aumentar, sobretudo caso
a Uniao utilize o Imposto Seletivo com finalidades fiscais. NGo hd também qualquer restricdo a
competéncia da Unico para criar contribuicoes residuais, o que é preocupante, dado o histérico da
Unido nesta matéria. Diametralmente, a Unido é autorizada a criar nova contribuicdo (ContribuicGo
sobre Operacdes com Bens e Servicos — art. 3¢, Atos das Disposicées Constitucionais Transitérias).
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f) A criacdo de um Imposto Seletivo monofasico leva a cumulatividade, caso o tributo incida sobre
insumos de producéo (v.g. combustiveis).

g) Como o funcionamento e a capacidade arrecadatéria do IBS nGo séo conhecidos com preciséo, no
momento da calibragem da aliquota, a tendéncia é que esta seja superestimada para evitar perda de
receita nos primeiros anos de vigéncia do novo tributo.

h) Tal como na PEC 45/2019, ndo hd previsao clara de extincdo da substituicdo tributdria, um dos
principais fatores de complexidade da tributacdo do consumo brasileira.

i) A previs@o de incidéncia de imposto sobre a renda sobre verbas indenizatérias é de duvidosa
constitucionalidade e a expressdo linguistica adotada (“naquilo que superar o valor do gasto ou do
patriménio material indenizado”) é equivoca.
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