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Opiniao: Propostas da Camara paraareformatributaria

*continuacao da parte 1
** Relatério da Comissao de Reforma Tributaria do lasp (Instituto dos Advogados de Sdo Paulo) para a
diretoria

3.3. Despropor cionalidade em matéria de aliquotas. incompatibilidade com a prética inter nacional
Como mencionado, a estrutura de aliquotas aventada pelo substitutivo é rigida a ponto de inviabilizar a
vari agao de aliguotas do I BS paraos fi ns comumente aceitos, v.g. promover bens e servicos meritorios,
itigar problemas temporarios de desabastecimento, fixar a
htureza de cadaitem etc.

OPINIAO

E verdade que uma reforma tributéria tenha de corrigir o

problema das infinitas aliquotas sobre 0 consumo, hoje em vigor. Porém, entre esse emaranhado e a
impossibilidade de variacfes, existe um ponto de equilibrio a ser perseguido. Noutras palavras, 0 IBS
tem de ter poucas faixas de tributacéo, mas com razoavel flexibilidade, para permitir calibracéo de
cargatributaria. Essa €, afinal, a pratica adotada pela maioria dos paises da OCDE, tais como os
membros da Uni&o Europeia [23-24], Africa-do-Sul [25-26-27], Canada[28], india[29] e Jap&o [30-31],
entre outros.

A aiqguota Unica néo é praticada em qualquer pais do mundo com caracteristicas similares as do Brasil
(nem mesmo na Nova Zelandia, tida como exemplar em matériade IVA) [32-33-34].

A proposito, a variedade controlada de aliquotas tem sentido pragmético, pois as estimativas oficiais sdo
no sentido de que o IBS, para substituir ICMS, IPI, ISS, PIS e Cofins, sem perda de arrecadaco, teria de
ter uma aliquota de 25%. Realmente, se os formuladores do projeto de reforma estimam aliquota de 25%
sem redugdes ou isencgoes, € claro que, com estas, a aliquota padréo tera de ser aumentada. Para este
efeito, poderiamos estimé-1a em 28%, apenas para raciocinar. Sendo assim, a aliquota reduzida seria
por volta de 14%, o que supera a maior aliquota padrao de muitos paises (v.g., Austrdlia— 10%,
Africado Sul — 10%, Canada— até 15%, Jap&o — 10%, Coreia do Sul — 10%, Suica— 7,7%) [35].
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A perplexidade se agrava pelo fato de que essa aliquota intermediaria serd aplicada a itens como
educacéo, salde e alimentos da cesta basica, 0s quais, em outros paises, ou hdo sao tributados ou 0 séo a
aliquotas muito menores que os pretendidos 14%. V ejam-se alguns exempl os:

Pais Educacéo Saude Alimentost
Austrélia 0%
Africa do Sul 0% 10%
Canada 0%
Japao 0% 0%
M éxico 0% 8%
Suica 0% 0%

A confirmar a necessidade de reducdes efetivas para bens e servigos como 0s acima elencados, sob pena
de se acentuar aregressividade do sistema, ha o fato de que o chamado "cash-back" ficaralimitado as
camadas mais vulneraveis da populacdo, sem alcancar as classes C e B, embora ndo sejarazoavel trata-
las do mesmo modo gque a camada mais rica da populagéo (classe A). Voltaremos ao tema em outra
oportunidade.

E por essas e outras razdes que, conforme levantamento do Instituto Atlantico (2023), de 139 paises
examinados, 128 possuem aliquota padr&o com reducdes ou isencdes. Narealidade, mesmo os IVAS
considerados "modernos’, como os referidos por Rita de la Feria, apresentam faixas diversas de
tributacdo, como os da Turquia (18%, 8%, 1% e isencdo), Angola (14%, 7%, 5% e 0%) e Sdo Tomé e
Principe (15%, 7%, 2% e 0%), ainda que a aliquota padréo seja aplicada a maioria dos itens36—-37—-38.

Por fim, deve-se salientar que percentuais como 0s que se pretende aplicar ndo poderiam ser absorvidos
de modo imediato por diversos itens e setores. Dentre os principais af etados, estéo a agroindustria
(+875%, cf. CNAgro, 2023), servicos profissionais (+265%, cf. CNS, 2023), educacdo e salide (mesmo
com aliquota reduzida, +365%, cf. CNS, 2023)39, aviagdo comercia (+R$ 3,7 bilhdes ao ano, por
empresa aérea, cf. ABEAR, 2023).

3.4. Duvidas quanto ao funcionamento do conselho federativo
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Como visto, caberiaa um Conselho Federativo editar normas infralegais do IBS e uniformizar
interpretacdes em carater vinculante, arrecadar, compensar e distribuir o imposto aos seus titulares e
dirimir questBes suscitadas nos processos administrativos envolvendo o tributo. Os entes federativos so
teriam voz nesse 6rgdo no ambito da respectiva assembleia geral, com votos distribuidos igualmente
entre o conjunto dos Estados/DF e o conjunto dos municipios/DF, muito embora ndo esteja
constitucionalmente definido qual critério sera observado para a quantidade de votos a ser atribuido a
cada um (se populacional, econd6mico ou misto).

Entretanto, essas e outras questdes que ficam pendentes de defini¢éo por lei complementar interferem no
contetido do pacto federativo e, portanto, na qualidade das futuras relagdes entre os titulares do
imposto subnacional que, em tudo e por tudo, se assemelharda a um condominio, com o potencial
conflitivo que esse tipo de relacdo juridica possui. Noutras palavras, os direitos e deveres dos estados e
municipios entre si e perante o referido Conselho deveriam receber detalhamento constitucional
suficiente, pois Emenda Constitucional néo pode delegar ao legislador complementar a disciplina de
algo que materialmente redesenha as competéncias dos entes subnacionais.

I ss0, até para evitar uma excessiva discricionariedade dalei complementar na disciplina do érgao, sem
critérios de controle que permitam aos interessados defender-se judicialmente, quer nas discordancias
que certamente surgiréo dentro do 6rgdo quer para as situagdes em que ele desborde das competéncias
gue razoavel mente |he cabem.

Por fim, importa salientar que o Conselho ficardndo sb sujeito as normas de lei complementar como
também das leis que forem editadas pela propria Unido (CBS). Assim é que o art. 156-B, 83°, do
Substitutivo, prevé que o Conselho Federativo e a Unido atuardo para harmonizar normas, interpretacoes
e procedimentos relativos ao IBS e a CBS. Ora, se a Unido tera competéncia para legislar materialmente
sobre todos os aspectos da CBS, parece claro que alei complementar do IBS nédo devera conter
dispositivos diversos dagquel es estabel ecidos para a contribui¢céo da Unido.

Em conclusdo deste topico, ndo havera verdadeiro imposto dual, pois a Unido, por lel ordinaria, podera
dispor sobre fato gerador, base de calculo, sujeicéo passiva e aliquotas (inclusive reducdes). Enfim,
todos os elementos conformadores da obrigacéo tributéria.

As normas do Conselho Federativo deverdo ser harmonizadas com as da Unido e seréo dependentes
também do disposto em lei complementar, decorrente de processo legidativo no qual a Unido tem
enorme influéncia. Nesse contexto, qual é aréstia de autonomia que sobrard para Estados e Municipios?

E mais. mesmo em matéria de interpretacéo das normas, devera haver a mesma harmonizacéo. Ora,
assim sendo, € razodvel supor gue 0s entes subnacionais sigam as conclusdes do poder central, como
normal mente acontece.

Em suma, na prética, a competéncia para legislar materialmente sobre os novos tributos sobre o consumo
serdda Unido, sejapor lel ordinaria, sgja por lei complementar, nada restando para estados e municipios.
E, mesmo em matéria de interpretacéo dalei, decisdes em processo administrativo e outros aspectos
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atinentes ao IBS, o Conselho Federativo seguramente tendera a seguir os padrfes estabel ecidos pelo
governo federal em relacéo a CBS. Se assim ndo for, a propriaideia de unicidade (harmonizagéo)
presente no substitutivo ruira

3.5. Imposto Seletivo

No que respeita ao Imposto Seletivo, o substitutivo limita-se a prever que ndo incidira sobre exportacoes,
ndo integrara as bases de calculo do ICMS, ISS, IBS e CBS e que poder a ter o mesmo fato gerador e
base de calculo de outros tributos, recaindo sobre bens e servicos prejudiciais a salide ou ao meio
ambiente, nostermosda lei ordinaria.

No entanto, a previsado de um imposto seletivo federal atrai paraaUnido o poder de controlar quase
todos os tributos do pais, até porque a Unido legisla materialmente ndo so sobre a CBS, como também
sobre 0 IBS. Assim, reiterando as conclusdes supra quanto as questdes federativas envolvidas, importa
salientar que a Uni&o, se aprovado o Substitutivo, acabaria por concentrar o poder de legislar sobre
tributos correspondentes a 91,57% da arrecadagéo nacional, segundo dados do Tesouro Nacional [40].

Ademais, a prevalecer o substitutivo, o imposto em questdo teria um campo de aplicacdo muito amplo,
pois aférmula"prejudiciais a salide ou ao meio ambiente” admite interpretacdes el asticas, a depender
das convicgdes de cada um sobre o tema. Nesse sentido, ndo ha um critério de distingdo suficientemente
claro para se extremar o que pode do que ndo pode vir a ser objeto do imposto.

Assim, uma ampla gama de bens e servigos podera ser facilmente incluida no escopo do Imposto
Seletivo, com base em razfes genéricas ligadas a preservacdo da salide ou do meio ambiente, sempre
gue houver necessidade de gerar aumento de arrecadagdo para o Tesouro Nacional. No limite, 0 imposto
podera tornar-se um sucedaneo do IBS/CBS ou, o que € pior, um IPI, de base extremamente ampla.

Por isso, 0 proprio texto constitucional deve prever os tracos fundamentais dos produtos que possam ser
objeto do Imposto Seletivo, ou, pelo menos, que a definicdo desses itens segja contida em lei
complementar. Do contrario, até medidas provisorias seriam veiculos habeis parainserir ou retirar
produtos do campo de incidéncia do imposto.

A propdsito, nos paises que pertencem a OCDE, impostos sel etivos recaem sobre produtos especificos,
como fumo, alcool, combustiveis fosseis e energia de fontes ndo renovaveis, refrigerantes e “ alimentos’
com altos teores de acUcar. 1sso evidencia a hecessidade de que haja precisio quanto ao seu escopo

. Por isso, é recomendavel que a Constituicéo preveja a competéncia da Uni&o parainstituir,

"mediante lel complementar, imposto seletivo, com a finalidade de desestimular o consumo de bens,
servicos ou direitos que, por sua propria natureza, impliquem risco a saide ou ao meio ambiente”.
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3.6. Acodamento na votacao do substitutivo pelo Plenario da Camara pouco ap0s sua apr esentacao
Do até aqui exposto, percebe-se que o substitutivo contém previsdes complexas e de interesse de toda a
sociedade, quer por reduzirem os poderes impositivos dos entes descentralizados — o que aterao
desenho da Federac&o —, que por implicarem aumentos de carga tributaria expressivos para diferentes
produtos e servicos. Tudo a evidenciar que sua aprovacao deveria ser precedida por andlises e discussdes
exaustivas.

N&o existem, nem no préprio Substitutivo, nem nos materiais previamente divulgados pelo relator ou
pelo Grupo de Trabal ho, informagdes suficientes sobre 0 alcance dareforma, o seu modo de
implementacéo e efetivo funcionamento, os impactos que ela ocasionara para as contas publicas
estaduais e municipais, e efeitos que elatera paraa economia. O que ha sdo promessas de crescimento
econdmico, simplificacdo, geracéo de emprego e novos programas sociais, sem gue haja correlacéo
necessaria entre areformactributaria e esses efeitos, nem projecdes transparentes por meio das quais seja
possivel verificar a correcdo do que se tem dito.

O fato, entretanto, € que o potencial dareforma pararomper com estruturas de poder ja estabilizadas ha
anos, por si sd, supde que todos os segmentos da popul acdo brasileira recebam informacfes detal hadas,
efetuem suas proprias analises e tenham direito de se pronunciar e se fazerem ouvidas pelo conjunto dos
513 deputados feder ais que irdo votar a proposta. E tudo isso requer tempo. Dai ser no minimo
inconveniente votar o substitutivo 14 dias apds a sua apresentacao.

Aliés, aceleracdo € de validade duvidosa, na medida em que, no excepcionalissimo campo das
modificagdes constitucionais, 0 que legitima o ato é sobretudo a forma com que ele € praticado. Isso
implica que o rito especifico a ser observado sgainterpretado de modo estrito, paraevitar que, pouco a
pouco, o rito de votacéo de PEC sgja equiparado a simples edicdo de umalei, o que inclui as disposicbes
do Regimento Interno da Camara dos Deputados sobre sua forma de tramitagao.

Nesserito, exige-se que a PEC sgja examinada pela CCJ e, depois, aprovada por Comisséo Especial em
até quarenta sessdes (RICD, artigo 202, 82°), para so entdo ser votada em Plenério.

No caso, aredacéo original da PEC 45 chegou a ser aprovada pela CCJ, mas ndo pdde ser votada pela
Comissao Especial no prazo de quarenta sessdes, devido a Covid-19 e desdobramentos. Em 2021, o
Presidente da Camara avocou a proposta ao Plendrio; e, neste ano, criou um grupo informal (sem
previsao regimental) para elaboracéo do Substitutivo recém apresentado, por intermédio do Relator de
Plen&rio, deputado federal Aguinaldo Ribeiro.
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Contudo, o substitutivo nada tem aver com o texto original da PEC 45, pois ele muda diversos pilar esda
propostainicial. Como o grupo informal do qual ele provém nédo € composto segundo a
proporcionalidade partidaria, ndo pode o substitutivo ser remetido a Plendrio sem que sgjareavaliado
pelas instancias internas oficiais da Camara dos Deputados, quais sejam: CCJ e Comissao Especial. 1sso,
mesmo que a remessa decorra de "acordo" com os lideres das bancadas, pois a vontade destes ndo pode
suprimir o direito de cada um dos 513 deputados de se inteirar da matéria e sobre ela se pronunciar,
diretamente ou através de seus representantes nas comissoes.

Esse sentido, a avocagéo da PEC a Plenério so é vélida se for razoavel (necesséria, adequada e
proporcional as circunstancias em que ocorrer) e se ndo gerar prejuizo a qualidade do debate politico.
Afinal, ndo existe previsdo regimental para que o Plenario avogque uma PEC, tanto que o proprio
Presidente assinalou gque aplicava artigo 52, 8 6°, do regimento, por analogia. Ora, ndo é razoavel limitar
a possibilidade de debates em matéria tdo relevante a falta de dispositivo legal expresso que assim
autorize, sobretudo tratando-se de PEC.

5. Conclusao
Pelo exposto, o0 Substitutivo recém apresentado a PEC 45/2019:

a) concentra o poder de instituir tanto a CBS quanto o IBS na Unido, seja por lei ordinaria, sejapor lei
complementar, enquanto o que resta aos estados e municipios s8o competéncias instrumentais, ja que
eles ndo poderdo dispor sobre temas fundamentais, como fato gerador, base de célculo, incentivos fiscais
etc. Portanto, sua autonomia ficara substancialmente reduzida (amesquinhada), o que atrai a proibicdo
contida no artigo 60, 84°, da Constituicao.

b) a suposta autonomia dos entes subnacionais para alterar as aliquotas de destino é formal, pois
aumentos e diminui¢des alcangardo todas as operacfes concluidas em seu territdrio, o que, em caso de
aumento, afetara a demandalocal (deslocamento de consumidores paralocais vizinhos, com aliquotas
menores), e, em caso de reducédo, podera prejudicar as contas publicas do ente;

C) aestrutura de aliquotas pretendida é inadequada, pois. (1) ndo permite calibracéo de aliquotas
conforme as caracteristicas de cada item ou em situagdes que a exijam,; (2) aaiguotaintermediaria serd,
sozinha, maior do que a aliquota padréo de inimeros paises; (3) itens como sallde, educacdo e cesta
basi ca serdo tributados a por volta de 14%, quando a prética internacional € deincidéncia a percentuais
muito menores; e (4) isso provocara aumento desproporcional de carga tributaria para inimeros bens,
Servicos e setores;

d) o Imposto Seletivo requer gjustes de modo ater 0 seu escopo bem definido pelo texto constitucional, a
fim de que ele ndo se torne mais um simples instrumento arrecadatério a servico da Unido; e, por fim,

€) 0 acodamento da apreciacéo do Substitutivo em Plenario é inconveniente e suscita davidas quanto a
sua regimentalidade;

Tudo aevidenciar que o debate em torno da PEC 45 néo se encontra maduro o suficiente para que siga
para votacao, o que reclamatempo, afim de que se fagcam aprofundamentos e de que atramitacéo sgja
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feita com a responsabilidade que o tema requer.
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