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Ricardo Almeida: A reformatributaria e os municipios

Por que 0S mun| cipiosresistem as Propostas de Emenda Constitucional (PECs) n° 45 e 110, que
A g tedorgl (1BS) ou "duplo” (IVA-Dual) com competéncia da Unido
> principais motivos:

OPINIAO

1) Autonomiatributéria (e ndo apenas financeira)

M unicipios buscam manutencéo da autonomia tributaria que |hes foi assegurada desde a Emenda
Constitucional n° 18/1965, e reforcada pela Constitui¢céo de 1988 parafazer face ao aumento de
responsabilidades administrativas. Autonomia tributéria € muito mais do que autonomia financeiraou
garantia (formal de) partilha de arrecadacfes centrais ou estaduais. A autonomia envolve também a
politica tributéria de isencdes e incentivos, que garante a escolha de setores a serem beneficiados (dentro
do piso constitucional de 2%) de acordo com as vocages e projetos socio-econdmicos de cada
municipalidade, além da criatividade fiscalizatorialocal [1]. Uma parcela de aiquota de um imposto de
competéncia de terceiros anula compl etamente essa face elementar da autonomia tributéria, rebaixando a
dignidade federativa dos municipios brasileiros e afrontando a clausula pétrea do federalismo, no seu
pilar fiscal-tributério;

2) Dois1VAs (IVA-dual) ndo simplificam nem mesmo astipologias deincidéncia tributaria sobreo
consumo no Brasil

Na tentativa de angariar o apoio dos estados, os defensores das PECs 45 e 110 agora propdem criar dois
IVAS, e ndo apenas um. O primeiro seriafederal, substituindo o IPl e PIS/Cofins, e 0 segundo, estadual,
englobando o ICMS e 0 ISSQN (atualmente dos municipios). Ou sgja, praticamente troca seis por meia
duzia. Com efeito, o PIS/Cofinsjaé, na prética, um tributo Unico, apurado com 0s mesmos critérios,
havendo diferencas apenas em relacdo aos cddigos de receita informados no seu recolhimento aos cofres
federais. Por sua vez, o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) € um imposto ha muito
abandonado pela Uni&o, que incide sobre poucas atividades industriais, assemel hando-se a um imposto
especia de consumo. Como quase 90% dos CNPJs do pais estdo no Simples Nacional, entre os quais se
inscrevem milhares de micro e pequenos produtores industriais, a alteracéo do | Pl interessa a menos de
3% das empresas nacionais e, em relacdo ao PIB, atinge poucos segmentos industriais, que séo
fiscalizados de modo diferenciado, por serem grandes contribuintes. Portanto, a proposta do 1V A-dual
troca trés tributos por dois impostos, o que ndo representa qualquer simplificagdo, diante daintroducéo
de inimeras regras novas (e desconhecidas), com toda a sua complexidade, ndo servindo sequer como
simplificagdo das tipologias de incidéncia sobre o consumo. Quanto as alegadas dificuldades de conflitos
entre o ICMS e 0 ISSQN, elas foram resolvidas pelas dezenas de julgamentos proferidos pelo Supremo
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Ccomo 0 instrumento por exceléncia para prevenir e dirimir conflitos de competéncia no federalismo
fiscal brasileiro, pacificando a matéria.

3) Modelo derepasses € manipulativo e rebaixa, na sua aplicagéo concr eta, a autonomia municipal
No Brasil, 0 modelo de repasses ou de repartilhas tributarias tem um histérico de problemas e trapacas
protagoni zadas pelas esferas federal e estadual contra os municipios. Basta lembrar de algumas:

1. a) Néo repasse deliberado e autocrético de parcelas da arrecadacao:

1. 1. Condicionamento ou blogueios pelo ndo cumprimento de metas ou critérios de
responsabilidade fiscal, manejados pela Superintendéncia do Tesouro Nacional, e alteradas
a0 sabor do legislador federal, inclusive por Medidas Provisorias.

2. 2. Condicionamento ou blogqueios de repasses em razéo de dividas com a outra esfera
federativa (exemplo Cauc — Cadastro Unico de Convénios com a Uni&o, que se tornou o
pesadel o de todo administrador municipal) ou pela ndo obtencdo de certidbes negativas,
inclusive de empresas ou entidades das administragdes indiretas municipais,

3. 3. Como acontece em relacéo aos montantes arrecadados em divida ativa da Uniéo e dos
estados relativamente ao Imposto de Renda (IR), ao Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) e ao Imposto sobre Operacdes Relativa a Circulacéo de Mercadorias (ICMS), pois
nunca sdo integrados ao Fundo de Participacéo dos Municipios (e ao FPE dos estados) e, no
caso do ICMS, abase de cdlculo do IPM para adistribuicdo da cota parte do ICMS;

4. 4. Como aconteceu em relacdo a cota-parte do estado de MG para 0s municipios mineiros,

4) Impacto de um imposto central com aliquota elevada no preco das compras municipais

O impacto de um imposto ou dois impostos hovos (IVA/IBS ou IVA-Dual) com aliquota elevada (25,
30% ou maior) sobre as compras de bens e servicos pel os municipios vai aumentar os gastos dos
orcamentos municipais em valores estimados entre 26 a 32 bilhdes por ano [2], para aém dos cerca de
170 bilhdes de reais (estimados) que os municipios ja pagam de IPIl, PIS/Cofins e ICM S embutidos nas
suas aquisi¢oes de produtos, mercadorias e servigos atualmente. A propostaleva a subversdo do
federalismo fiscal descentralizador de receitas e competéncias, prevista pelo Constituinte de 1988,
agredindo frontalmente a clausula pétrea da forma federativa de Estado, previstano artigo 60, 1V, 81° da
Cartade 1988;

5) Massacre do setor de servicos e das classes médias. aumento da demanda de servicos publicos
municipais

As PECs 45 e 110 massacram o setor de servigos, sob a pecha de que "sdo pouco tributados no Brasil”.
O aumento de aliquota média (de 9%, 14%, 18%, a depender do segmento econémico de servicgos), ira
afeté-1os violentamente com atriplicacéo da cargatributaria, especialmente dos que ndo sao tomadores
de créditos de bens ou servicos. Esse encarecimento fara a classe média (empobrecida ou ndo capaz de
contratar servigos privados majorados) demandar crescentemente 0s servicos publicos municipais,
notadamente os de educacdo, salide e assisténcia social, agravando a crise de financiamento dos
municipios brasileiros.

6) M odelo fracassado de ndo-cumulatiivdade. Sistema proposto ingnor a os desafios da economia
digital

A complexidade do regime de ndo-cumulatividade do 1 VA j& é conhecido no Brasil e no mundo, sendo
um dos motivos pelos quais os EUA n&o adotam 0 model o, preferindo um imposto monofasico nas
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vendas ap consumidor — mesmo sendo um pais de dimensdes territoriais e complexidade econdmica
maiores que as do Brasil. A alegacéo de que o modelo VA da Europa é velho, ndo explica porgque os
paises que adotaram o "moderno” 1VA-Dual, como aindia[3] e o Canada[4] (pais que tem elevada taxa
de conformidade dos contribuintes no pagamento de tributos e umaaliquota de IVA de 5%)
experimentam uma série de fraudes e problemas graves, como a " Carousel Fraud" e o "Missing Trader
Intra Community (MTIC)" — velhos conhecidos do nosso ICMS (o IVA dos Estados, um dos pioneiros
no mundo), como "passeio de nota fiscal”, "notasfrias' e "calgadas'. Na Europa o "tax gap" (diferenca
entre o que se deveria arrecadar e o que € arrecadado) chega ultrapassa os 30% em paises como a Itdlia,
chegando a mais de 50% em paises do L este Europeu, que adotaram o IVA nos ultimos 30 anos. A
gravidade deste fato esta silenciosamente admitida pelas PECs, ao tentarem enjeitar o modelo mediante a
exigéncia de prévio recolhimento do IBS na etapa anterior da cadeira de circulacéo de bens e servicos,
para sO entdo o contribuinte possa se creditar desta parcela do imposto — o que contraria

ontol ogicamente os model os "modernos” de IVA. Ou sgja, as PECs nédo resolvem esse "trade off"
crucial: evitar evasdo e sonegacao versus garantir um modelo de creditamento amplo, efetivamente néo-
cumulativo. Como se ndo bastasse tudo isso, as PECs ainda preveem uma série de excecdes a tomada de
créditos pelas empresas, reproduzindo o model o de exclusdes que gera uma montanha de litigios no

ICMS e no PIS/Cofins (sobre conceito de insumos). O Brasil conhece a tributacéo plurifésica, ndo-
cumulativa ha décadas, e procurou corrigir 0s seus graves problemas de varias formas, especiamente
por meio da substituicdo tributariano ICM S ou com a efetiva monofasia naindlstria ou naimportacéo
de determinados produtos. Por que ent&o insistir no fracasso, como aponto em artigo publicado no
Revista Brasileirade Direito Pablico [5]?

7) Um salto no escuro: auséncia de proposta de regulamentacao (projeto de lei complementar) ede
instrumentos e sistemas eletr 6nicos de fiscalizagdo

As PECs 45 e 110 trazem quase duzentos novos dispositivos para o corpo da Constitui¢éo brasileira.
Entretanto, n&o est&o acompanhadas de qualquer proposta de regulamentacéo por lei complementar,
especia mente de critérios de ndo-cumulatividade, dos procedimentos fiscais dos contribuintes e de
instrumentos el etréni cos de fiscalizagdo das administragdes tributérias. Esse cenario lobrigatemor e
incerteza, reforgando, ainda, aincapacidade do modelo proposto de fazer frente aos desafios da
economiadigital. No caso do IVA-Dual, custa crer que os Estados teréo capacidade de fiscalizar
servicos digitais, quando hoje sequer conseguem fiscalizar o e-commerce de bens tangiveis, atualmente
devido "no destino" davenda (apds a transicéo da EC 87/2015). Por outro lado, os municipios teréo que
multiplicar os seus quadros de fiscalizagao para cobrar um imposto sobre servicos e sobre bens
tangiveis. Tudo, portanto, aexigir um esforco de adaptacdo de Fiscos e contribuintes que levaria décadas.

8. Créditos apenas para a contratacdo de pessoas juridicas prestador as de servicos. destruicao em
massa de empregos. estimulo a pejotizacéo e a informalidade. Demolicdo de um dos pilares de
financiamento da Previdéncia Social

As PECs 45 e 110 ameacam a contratacao de empregados pelo regime da CL T e o correspondente
financiamento da Previdéncia e Assisténcia Social, ao admitirem créditos tributarios apenas de pessoas
juridicas prestadoras de servicos pessoas para fins de deducéo do VA devido pelas empresas
contraentes. Sem deducédo proporcional ou correspondente dos encargos das folhas de salarios, anova
dinamica datributacdo do consumo (aliquota elevada + créditos so de PJs) ira extirpar de vez o interesse
das empresas na contratagcdo de empregados formais (CLT), para buscar a contratacéo de PJs
(remuneracdes elevadas e medias) e informais (remuneragdes mais baixas) estes ainda que por meio de
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empresas do Simples Naciona ou de MEls (que sdo inadimplentes tributérios contumazes);

9) Erosdo do principio da seletividade. Justica fiscal pela via das despesas (e ndo dasreceitas —
tax spendings): afronta a economicidade, risco de captura, populismo fiscal e desprezo pelas
classes médias

As PECs proscrevem a seletividade do sistema tributario brasileiro, procurando adotar uma aliquota
Unica ou poucas faixas de aliquotas, ignorando a importancia da tributacdo do consumo como captura de
capacidade contributiva e promotora de justicafiscal. A realizagdo de Justica Fiscal por meio de
despesas publicas, com 0 uso de programas sugestivamente batizados como "cashback do povo",
afrontam atécnica do "tax spending” (que desonera os bens essenciais e onera os supérfluos na
tributacio — "up stream” tributario), preferindo aumentar gravemente os custos de transagéo
administrativa pelo giro do ciclo "cobrar-arrecadar-orgcamentar-liquidar-gastar” e os riscos de captura
dos recursos na tramitacéo orcamentaria, por vinculacdes constitucionais, legais ou politico-
parlamentares! Por fim, a politica de auxilios ou vouchers para os "pobres’ enfrenta dividas quanto aos
critérios, custos de gestéo, erros e fraudes nos cadastros. Por fim, e néo menos importante, 0 modelo
revela um completo desprezo pelas classes médias, que sdo consumidoras de servicos privados, ndo
terdo direito a"cashback do povo" — até que se tornem suficientemente miseraveis —, enquanto os
ricos e super-ricos jamais seréo abalados por esse model o de pretensa justica tributéria.

No proximo artigo explico a PEC 46/2022, que veicula as propostas do projeto Simplifica JAl,
construido a muitas mé&os com diversos setores privados e entidades municipalistas.

[1] Como expliquei melhor no artigo “Municipios e Reforma Tributaria’, disponivel em
www.j ota.info/opi niao-e-anali se/col unas/col una-da-abdf/munici pi os-e-reforma-tributaria-04112019,
visitado em 16 de marcgo de 2023.

[2] Estudos técnicos da Associagdo Brasileira das Secretarias de Finangas das Capitais (Abrasf).
Disponivel em www.abrasf.org.br/arquivos/filesNT_CONJUNTA DOC ABRASF ARACAJU.pdf,
visitado em 16 de marcgo de 2023.

[3] Vide o artigo do Professor Arindan Das-Gupta: "Some problems with the Indian Goods and Services
Tax", disponivel em https:.//papers.ssrn.com/sol 3/papers.cfm?abstract id=3303202, visitado em 16 de
marco de 2023. E noticias: https://indianexpress.com/article/cities/chandigarh/vat-scam-supreme-court-
stays-high-court-order-on-47-excise-notices- 7076411/, https.//www.indiatoday.in/crime/story/del hi-
news-three-arrested-vat-fraud-tax-evasi on-fake-bank-accounts-demoneti sation-1952260-2022-05-21

[4] https://www.canada.ca/en/revenue-agency/campaigns/tax-evasi on-no-borders.html
, https.//www.accountancydaily.co/canadauk-swoop-ps30m-carousel -tax-fraud e muitas outras noticias.

[5] "Reformatributariae o IVA (Imposto sobre o Valor Adicionado): valeinsistir no fracasso? Revista
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