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de riscos na tramitacao,
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saldo amplamente positivo
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Depois de décadas de espera e ama-
durecimento, o Brasil finalmente co-
megou a implementar uma profunda
e abrangente reforma tributdria com
a aprovagio em primeiro turno, pela
Camara dos Deputados, da PEC
45/19. A mudanga principal envolve
os tributos federais IPI e PIS/Cofins,
o estadual ICMS e o municipal ISS.
O IOF e a Cide ficaram de fora.

O atual governo optou por abor-
dar primeiro a reforma da tributagao
do consumo, deixando para um se-
gundo momento, provavelmente no
préximo ano, a reforma da tributagao
sobre a renda e o patriménio. Segun-
do Manoel Pires, pesquisador associa-
do do FGV IBRE, que organizou as
principais informagbes e andlises que
dao base a esta Carta, o cronograma
faz sentido. Ele argumenta que a dis-
cusso sobre a reforma dos impostos
sobre consumo estd mais madura no
Brasil, tendo sido debatida por mais
tempo, €, em termos internacionais,
hd o modelo bem consolidado e ex-
perimentado do imposto sobre valor
adicionado (IVA). J4 as abordagens

para a reforma dos impostos sobre a
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renda e o patriménio sao bem menos
consensuais, nao s6 no Brasil, mas em
todo o mundo.

O ponto de partida para a refor-
ma tributdria do consumo sio os
enormes problemas do regime hoje
vigente. H4 atualmente uma elevada
diferenciacio na tributacio de bens
e servigos, sendo os primeiros bem
mais taxados que os ultimos. A maior
tributacio dos bens relativamente aos
servicos ¢ prejudicial & competitivida-
de, ja que os bens sao mais comercia-
lizdveis internacionalmente.

Outra dificuldade ¢ que a diferen-
ciagio de aliquotas cria oportunidades
de arbitragem tributdria danosas 2 efi-
ciéncia. Na construgao civil, o pouco
uso de produtos pré-prontos ou mais
elaborados visa fugir do ICMS, tra-
zendo para o canteiro de obras etapas
produtivas que seria mais eficiente
ter embutidas nos insumos. Nas te-
lecomunicacées, o faturamento das
empresas ¢ enviesado para servigos
tributados pelo ISS (aliquota maxima
de 5%), para fugir do ICMS (aliquo-
ta modal de 18%), desviando as deci-

soes econdmicas de consideragdes de

produtividade. Produtos tao dispares
como cosméticos (perfume e dgua de
colonia) e ragdes para animais do-
mésticos (diferentes volumes), para
ficar apenas em alguns exemplos, so
afetados pela arbitragem tributdria.
H4 também a decisiva questao da
cumulatividade, que faz os impostos
indiretos incidirem sobre a produgio,
e nio sobre o consumo — onerando,
dessa forma, investimentos e exporta-
¢oes, com perda de competitividade
internacional da produgao nacional.
O ISS ¢ cumulativo, o PIS/Cofins é
parcialmente cumulativo e o ICMS,
apesar de ser nao cumulativo, tem
restri¢bes e problemas de aproveita-
mento em relacio ao uso de créditos
tributdrios. No Brasil atual, o concei-
to de crédito tributdrio ¢é fisico, e nao
financeiro (este ultimo é o padrio
internacional contemporineo), e hd
alta inseguranga sobre qual tipo de
custo tributdrio gera crédito ou nao.
Despesas administrativas, de marke-
ting e até itens como uniformes dos
funciondrios, por exemplo, nio ge-
ram crédito, apesar de comporem o

custo dos produtos. As davidas e dis-



cordéncias interpretativas abundam.
Outra distor¢ao, das mais mencio-
nadas no debate publico, ¢ a singu-
laridade brasileira de que o ICMS ¢
cobrado na origem e nio no destino
dos produtos, com excegao de com-
bustiveis, telecomunicagées e energia
elétrica. Essa caracteristica estd na ori-
gem da guerra fiscal ilimitada entre
os estados, em que sempre ¢ possivel
para cada unidade da Federagao cap-
turar receitas de outras unidades, sem
incorrer em custo algum por isso. A
guerra fiscal reduz a arrecadagio co-
letiva dos estados e distorce decisoes
geogréﬁcas de investimento.
Finalmente, hd a pletora de regi-
mes especiais (isengoes ou redugoes
de aliquotas) dos atuais tributos in-
Concedidas
para aliviar setores inviabilizados pelo

diretos. muitas vezes
préprio regime tributdrio irracional,
os regimes especiais reduzem a base
tributdria e levam a uma tributagao
ainda mais pesada dos segmentos ple-
namente taxados — o que inviabiliza
outros ramos, gerando novas deman-
das de regime especial, numa espécie
de circulo vicioso.

Uma camada extra de piora do am-
biente econdémico em relagio a quase
todos os problemas da tributagao in-
direta brasileira, mencionados acima,
S30 0S enormes e crescentes custos
de conformidade para as empresas e
um nivel absurdamente alto de liti-
giosidade legal envolvendo diferentes
combinacoes de firmas, setores e uni-
dades federativas.

Em esséncia, a reforma da tribu-
tacao do consumo ora em tramitagio
no Congresso Nacional consiste na
introdugao do imposto sobre valor
adicionado (IVA) em moldes tradi-
cionais e no estado da arte das me-

lhores priticas contemporaneas. E

possivel afirmar que um IVA desse
tipo resolve, a0 menos parcialmente,
praticamente todos os problemas ji
elencados. O IVA elimina a cumula-
tividade e estimula a desverticalizagao
produtiva (etapas produtivas sendo
feitas por diferentes empresas, e nao
dentro de uma s6), com ganhos de
eficiéncia via especializagio; além da
agregacio de mais etapas de produ-
¢ao dentro do pais, pelo aumento da
competitividade.

O deslocamento da tributacio da
produgdo para o consumo desonera
investimentos e exportagoes, sendo
equivalente a uma depreciagao nao
inflaciondria do cAmbio, que aumen-
ta a competitividade da economia
brasileira. Distor¢oes de decisoes
produtivas ligadas a diferenciacio
tributdria sdo eliminadas ou muito
reduzidas, assim como a guerra fiscal
ilimitada. A simplificagdo — com re-
duc¢do do nimero de aliquotas e dos
regimes especiais, ¢ harmonizagao da
legislagio — reduz o custo de confor-
midade e a propensio a litigar.

H4 farta evidéncia académica in-
ternacional sobre aumentos de inves-
timentos, atividade econdmica em
geral, gastos com pesquisa e desen-
volvimento (P&D), emprego e pro-
dutividade (por trabalhador e total
dos fatores) relacionados i introdu-
¢ao do IVA em paises como Canad4,
China e India. Em particular, um
estudo de 2020 (de autoria de Bibek
Adhikari) apontou ganhos de cerca
de 8% a mais de PIB por trabalhador
avaliando 33 episédios de introdugao
do IVA mundo afora, chegando a
quase 33% no caso de paises de renda
média-alta (grupo no qual o Brasil se
insere hoje).

Em relagio ao Brasil, diversos
estudos (incluindo Brdulio Borges,
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pesquisador do FGV IBRE), que fa-
zem simulacoes dos efeitos da intro-
dugio do IVA no pais pelo prisma
de diferentes angulos da mudanga
tributdria proposta, encontram im-
pactos de aumento do PIB que vao
de 4% a 20%.

Adicionalmente, hd efeitos distri-
butivos positivos e relevantes, pela
prevista redugio da tributagao da ele-
tricidade, pelo barateamento relativo
de bens (com mais peso na cesta de
consumo dos pobres) em relacio a
servicos e pela desoneragio completa
da cesta bdsica (atualmente ainda h4
incidéncia de tributos regionais sobre
ela). Os estados mais pobres, mais
consumidores do que produtores,
devem se beneficiar relativamente aos
mais ricos com a mudanga da origem
para o destino, o que lhes permitird
oferecer mais servicos publicos. E cri-
térios levando em conta a populagio
devem tornar mais equitativa a distri-
buicio de receita tributdria dos esta-
dos para os municipios.

A PEC aprovada na Cimara no
comego de julho introduz um IVA
dual, nos moldes da reforma cana-
dense, diferenciando a Uniao dos es-
tados e municipios. O IVA dual serd
composto pela Contribui¢iao sobre
Bens e Servicos (CBS), da Uniio,
com a unifica¢do do IPI e PIS/Co-
fins; e pelo Imposto sobre Bens e
Servicos (IBS), de estados e munici-
pios, fundindo ICMS e ISS. Haverd
também um imposto seletivo (excise
duty) sobre bens com externalidades
negativas, como ambientais e sanita-
rias (cigarros, por exemplo).

A reforma tributdria nao vai mexer
nos regimes especiais da Zona Franca
de Manaus e do Simples. Para Pires,
ainda que possa nio ser ideal do pon-

to de vista econdmico e técnico, essa
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decisio ¢é essencial para viabilizar po-
liticamente a reforma. Em termos da
aliquota, haverd a plena, a reduzida
(40% da plena) e a aliquota zero. A
diferenca em relagdo ao regime atual
¢ que a definicio dos bens e servigos
para cada categoria de aliquota vale
para todo o Brasil, e nao é multiface-
tada entre Uniio, estados e munici-
pios, como hoje em dia.

Exemplos de setores com aliquota
reduzida na reforma sio servicos de
educagio e satde, transporte publi-
co, produgbes artisticas e culturais,
esportes, medicamentos e produtos
ligados a satide menstrual, produtos e
insumos agropecudrios e extrativistas,
produtos alimentares, de higiene pes-
soal e ligados a seguranca, incluindo a
cibernética. Na aliquota zero entram
alguns servigos de transporte coletivo
e de educacio, itens da cesta bdsica
nacional, atividades de reabilitacio
urbana e produtores rurais com recei-
ta anual inferior a R$ 3,6 milhoes.

Finalmente, estdo previstos regi-
mes especiais, que poderdo ser de-
finidos por lei complementar, para
combustiveis e lubrificantes, servicos
financeiros imobilidrios e planos de
saide, gestio publica, cooperativas
e servicos de hotelaria, restaurantes,
parques de diversio e temdticos e
aviagao regional.

As aliquotas diferenciadas e os regi-
mes especiais podem dar a impressdo
de que a reforma mantém a elevada
diferenciagio da tributagio indireta
no Brasil. Pires, entretanto, discorda
dessa visao. Ele nota que algum grau
de diferencia¢io e de regimes espe-
ciais também existe nos IVAs de ou-
tros paises. Na Uniao Europeia (UE),
os paises podem ter aliquota padrao,
reduzida ou super-reduzida, além de

regimes especiais, que podem incluir
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a isencdo total. Na verdade, o tinico
pais da regido com aliquota tnica de
IVA ¢é a Dinamarca. Na Alemanha,
por exemplo, a aliquota padrio ¢ de
19%, a reduzida de 7% e nao hd a
super-reduzida. Na Franca, a padrio
¢ de 20%, a reduzida de 5,5% a 10%,
e a super-reduzida de 2,1%.

Mas hd regras gerais da UE para de-
terminar os setores com as diferentes
aliquotas e regimes especiais. Sao 21
topicos com aliquota reduzida, como
alimentos, produtos farmacéuticos,
equipamentos médicos, transportes,

Reforma da tributagao do
consumo em tramitagao
consiste na introdu¢ao
do IVA em moldes
tradicionais ¢ no estado da
arte das melhores praticas

contemporaneas

atividades culturais, hotéis, esportes
e até cabeleireiros e conserto de bici-
cleta. Isencoes podem ser estendidas
a servicos de saide e educacao, ativi-
dades politicas, sindicais e religiosas,
operagoes de seguro e crédito, apos-
tas e loterias, construcio e locagio de
imdveis, servicos de transporte etc.
O pesquisador nota que, quando
se comparam 0s segmentos com ta-
rifas reduzidas ou isentas, ou com re-
gimes especiais, no panorama global

dos IVAs, verifica-se que as excegdes
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da PEC aprovada na Cimara estio,
em grande parte, em linha com o que
se pratica no resto do mundo, e que
derivam de motivagbes econdmicas,
sociais e politicas bem justificdveis.
Assim, tém sentido regimes especiais
para o setor financeiro, de seguros,
imobilidrio e de transportes. Pires
observa que é complicado definir o
valor adicionado no setor financeiro
e que o conceito de tributar o “con-
sumo” de um imével estd na fronteira
de discussoes tedricas.

Mas ele aponta que hd também no
projeto brasileiro alguns itens com
beneficios no IVA estranhos e dificeis
de justificar diante da cena mundial
do imposto, como o regime especial
para hotelaria, restaurantes, turismo
e aviagio regional, ou a aliquota zero
para produtores rurais com fatura-
mento anual de até R$ 3,6 milhoes.

A PEC 45 cria quatro fundos. O
Fundo de Compensa¢io de Benefi-
cios Fiscais faz a Uniao repor perdas
projetadas com a reforma, de 2026 a
2032, de empresas beneficiadas por
programas jd em andamento de redu-
cao/isencio de ICMS dos estados. As
perdas ocorrem porque as aliquotas
do ICMS, de onde sai o beneficio es-
tadual, caem gradualmente (reduzin-
do os incentivos concedidos), sendo
sua receita também gradativamente
substituida pelo IBS. Em 2033, o
ICMS termina e o IBS passa a viger
totalmente. 2032 ¢é o prazo mdximo
de vigéncia daqueles programas de
incentivo estaduais.

O Fundo de Desenvolvimento Re-
gional (FDR) também serd alimenta-
do pela Unido em beneficio dos es-
tados, como compensagio pelo fim
da guerra fiscal nos moldes antigos.
Os criticos dizem que a guerra fiscal

continuard, pois os estados receberio



da Unido, por meio do FDR, recur-
sos com os quais poderdo conceder
beneficios e subsidios para atrair em-
presas. Mas esse argumento peca por
omitir que a nova “guerra fiscal”, na
verdade, é uma competigdo tributd-
ria sauddvel, em que haverd nude-
offs cuja auséncia ¢ justamente o que
torna a guerra fiscal atual ilimitada e
perversa. O estado que der beneficios
para atrair empresas com o advento
do FDR verd os mesmos sairem do
seu or¢amento, com a contrapartida
do custo de oportunidade de outros
tipos de emprego do dinheiro publi-
co. Nio estard, como no atual stazus
quo, simplesmente desviando tribu-
tos de outro estado, com custo zero.
O beneficio orcamentdrio também
aumentara a transparéncia e a ca-
pacidade de a sociedade julgar seus
méritos, limitando exageros e extra-
vagancias. Espera-se assim que o mo-
delo proposto estimule decis6es mais
estratégicas de desenvolvimento do
que ocorre atualmente.

A PEC 45 aprovada na Cimara
cria ainda o Fundo de Sustentabili-
dade e Diversificacio Econdémica do
estado da Amazonia e um fundo de
combate a pobreza, este com recursos
dos estados. Outro ponto do projeto
aprovado que Pires destaca sao mu-
dancas na tributagio do patrimonio
(na direcao de mais oneragao e pro-
gressividade), envolvendo IPTU,
ITCMD, IPVA e a reintroducio de
taxagio na aquisi¢do de jatos e lan-
chas. E hd ainda a criagao do imposto
municipal sobre iluminagao publica
e do estadual sobre bens primérios e
semielaborados.

Uma questdo crucial e superde-
licada politicamente da reforma tri-
butdria do consumo no Brasil ¢ qual

serd a aliquota final, a soma da CBS

com o IBS. Fala-se em 25%, que jd é
um nivel elevado em comparagoes in-
ternacionais, mas hd quem tema que
seja mais do que isso, tornando-se de
fato “a” aliquota padrao de IVA mais
alta do mundo.

Em relagio ao IBS, a transi¢io
se inicia em 2026, com aliquota de
0,9%, como um teste. Em 2027, a
CBS j4 substituird totalmente o PIS/
Cofins e o IPIL. J4 o IBS serd cobra-
do 2 aliquota de 0,1% entre 2026 e
2028, periodo de teste, e esses recur-
sos financiario o Conselho Federati-

Comparagao internacional
de segmentos com tarifas
diferenciadas ou regimes

especiais indica que
excegoes da PEC 45 estio
em linha com a pratica do

resto do mundo

vo que tomard conta do novo regime
da tributagio do consumo. De 2029
a 2032, as aliquotas do ICMS e ISS
serao reduzidas, e a do IBS aumenta-
da, a razdo de 1/10 por ano. Em 2033
a transi¢ao termina, com a ah’quota
do sistema antigo tendo uma redug¢ao
final de 60% para zero, dando lugar
ao IBS integral.

A transicio em termos da distri-
buicao federativa das receitas serd
muito mais lenta. Entre 2029 e 2034,

90% da arrecadagio sobre o consumo
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sera distribuida entre Unido, estados
e municipios pelo critério da origem,
de forma proporcional 4 média do
que cada ente recebeu no periodo de
2024-2028. Entre 2035 e 2078, o
percentual de 2034 serd reduzido a
razdo de 1/45 ao ano, até que toda
a arrecadagdo seja alocada no desti-
no. A sistemdtica de distribuicio da
parcela do IBS dos municipios entre
eles evoluird da reprodugao inicial das
proporgoes pré-reforma para critérios
que levardo em conta populagio e in-
dicadores de aprendizagem.

E relevante atentar para o fato de
que o fim do processo de transi¢io
para a CBS e o IBS nao encerra a
busca pela aliquota neutra, aquela
que fard com que o novo sistema
arrecade como propor¢ao do PIB o
mesmo que o atual. Esse processo
de calibragem levard alguns anos e
dependerd da aferi¢dao de outras va-
ridveis, como a mudanca dos niveis
de elisdo e evasao fiscal entre os dois
regimes, segundo a explicacio de
Borges, do IBRE. O modelo de IVA
incentiva maior formalizacio ao lon-
go das cadeias produtivas, para que
as empresas possam efetivamente
aproveitar créditos tributdrios.

Embora, como esta Carta deixa
claro, Pires veja grande avango na
reforma tributdria aprovada na Cé-
mara, ele aponta alguns riscos preo-
cupantes, aos quais, na sua visio, o
governo deveria prestar atencao.

De inicio, o economista nota
que o valor dos fundos criados pela
PEC 45 deve ser balizado pelos ga-
nhos projetados da reforma. O go-
verno federal quer que o FDR sig-
nifique aportes anuais pela Unido
de R$ 40 bilhoes, mas hd estados
pleiteando R$ 100 bilhoes e até
R$ 150 bilhées. Em recente artigo
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para o Boletim Macro IBRE, Pires
coteja os ganhos de arrecadagio
da Unido com a reforma (projeta-
dos a partir das estimativas de alta
adicional do PIB mencionadas an-
teriormente) com o custo de trans-
feréncias ao FDR. Um aporte anu-
al ao FDR de R$ 50 bilhées seria
financidvel para a Unido com um
ganho adicional total de PIB com
a reforma de 5%. A conta sé fecha,
para um aporte anual de R$ 100
bilhées, com um ganho de PIB de
10%. O conservadorismo recomen-
ddvel para a gestao fiscal indicaria
que contar com mais de 5% — apro-
ximadamente o piso das estimativas
— de ganho de PIB com a reforma
¢ imprudente. E ainda hd o fato de
que a contabilidade da compensagio
aos estados nio leva em conta que
estes também se beneficiarao com
uma arrecadagio ampliada de todos
os tributos (e ndo somente daqueles
que estao sendo substituidos), refle-
tindo o PIB mais elevado.

Outro problema apontado por
Pires é o prazo para se chegar 4 ali-
quota neutra, durante o qual os
agentes econdmicos terdo que li-
dar com a incerteza sobre quanto
pagarao de imposto no futuro. O
economista, que vé o saldo liquido
de ganhos da reforma como ainda
amplamente positivo, teme que a
criacio de novas excegbes na trami-
tacdo no Congresso acabe por diluir
de forma mais relevante os efeitos
positivos das mudancas. Como rela-
tado acima, embora de forma geral
a diferenciagdo tributdria do novo
IVA brasileiro esteja coerente com
a prética internacional, ja hd alguns
segmentos recebendo beneficios di-
ficilmente justificdveis no projeto

que foi aprovado. Seria bom que es-
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ses vazamentos fossem contidos no
nivel em que j4 estdo.

O timing da transicdo também ¢
importante, e a data de partida de
2026 (e niao 2025) leva em conta a
agenda legislativa pés-aprovagao da
PEC. J4 estd no cronograma que al-
gumas leis complementares terdo que
ser aprovadas, regulando diversos
aspectos da reforma. Mas esse deta-
lhamento ¢ tdo complexo que surge
a questao sobre se a lei complemen-
tar serd suficiente, ou se o dever de
casa para a implementacio efetiva da

Um problema ¢ prazo em
aberto para chegar 4 aliquota
neutra, durante o qual
agentes economicos terao
que lidar com incerteza sobre
quanto pagarao de

imposto no futuro

reforma também exigird mais etapas
de aprovagdo de leis ordindrias e re-
gulamentos. A demora da transigao
estende o periodo de aumento de
complexidade pela convivéncia de
dois regimes e adia os beneficios da
reforma, o que pode ser complicado
politicamente.

A PEC 45 também nio resolveu
completamente o problema do apro-
veitamento dos créditos tributirios,
com a permanéncia de restrigoes que

podem reduzir o impacto da reforma.
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Um problema a parte é como
funcionard o Conselho Federativo,
6rgao colegiado da Unido, estados e
municipios que serd criado para re-
ger o novo regime da tributagio do
consumo. Esse arranjo nio existe em
outros paises, nos quais a tendéncia
geral é de que o governo central as-
suma esse papel (no Canadd, as pro-
vincias tendem a replicar as decisoes
e diretrizes do governo federal). Hd
6bvios desafios de coordenagio no
Conselho Federativo, além do risco
de judicializagio no Supremo caso
algum estado ou municipio (que vao
reter suas autonomias tributdrias)
discorde de decisoes do colegiado. Fi-
nalmente, a possibilidade de criagao
de um imposto sobre bens primdrios
pelos estados reintroduz em alguma
medida a tributacio indireta sobre a
produgio (e nio sobre o consumo)
que a reforma se propde a eliminar.

Em conclusio, Pires deixa claro
que todos esses alertas nio mudam
sua visdo geral (assim como a de Bor-
ges) extremamente positiva sobre a
reforma tributdria. A mensagem ¢
apenas de que ainda hd muito traba-
lho pela frente, com uma agenda pe-
sada e desafiadora, mas que tem tudo
para ser conduzida com sucesso pelos
poderes Executivo e Legislativo no
caminho de ganhos muito relevantes
de bem-estar para a sociedade brasi-
leira. A aprovagio da reforma tribu-
tdria na Cimara melhorou o clima da
economia brasileira.

O texto é resultado de reflexdes apresentadas
em reuniao por pesquisadores do IBRE. Dada a
pluralidade de visdes expostas, o documento
traduz minhas percepcoes sobre o tema. Dessa
feita, pode ndo representar a opiniao de parte,
ou da maioria, dos que contribuiram para a
confeccdo deste artigo.



