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Principais propostas de reforma tributaria em tramita¢do no Congresso Nacional®

Josué Pellegrini?

Esta nota comenta as duas propostas de reforma tributdria atualmente em evidéncia no Congresso Nacional: a
PEC 45, de 2019, que tramita na Cdmara dos Deputados, e a PEC 110, de 2019, em andlise no Senado Federal. O
trabalho estd dividido em sete partes. A parte introdutdria comenta o diagnéstico comum as duas propostas e 0s
obstdculos a aprovagdo da matéria. As outras cinco partes comparam as duas propostas levando-se em conta
cinco pontos considerados essenciais. A segunda parte comenta os novos impostos e os tributos substituidos. A
terceira trata do alcance dos tributos substituidos e a implicagdo para a definicdo da aliquota do novo IVA. A
quarta e a quinta partes abordam as implicagées em termos de distribui¢do de receitas entre Unido, estados e
municipios, entre os estados e entre os municipios. A sexta analisa a flexibilidade proporcionada aos entes pelas
propostas na gestdo das respectivas contas. A sétima, por fim, comenta as mudangas contidas no relatorio sobre
a PEC 110 apresentado em comissdo do Senado.

10 objetivo desta Nota enquadra-se entre as atribui¢des da IF], previstas no art. 12 da Resolugdo n? 42/2016.
2 Diretor da IFI e Consultor Legislativo do Senado Federal.
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SUMARIO EXECUTIVO

Ha amplo consenso de que o sistema tributario nacional gera enormes distor¢des econdmicas e sociais e, por isso, precisa
ser reformado. A tributagao sobre bens e servicos, em particular, responsavel por cerca da metade da carga tributaria do
pais, é extremamente complexa, composta por varios tributos com caracteristicas distintas e, em geral, ndo desejaveis.

Entre as consequéncias dessa situacdo esta o alto custo do cumprimento das obrigacdes acessdrias para as empresas, o
elevado grau de litigio entre os envolvidos, o desestimulo as exportagdes e aos investimentos e a alocagio ineficiente dos
recursos produtivos do pais. Assim, uma reforma bem concebida poderia potencialmente aumentar o crescimento
econdmico, em beneficio de todos.

A experiéncia e a literatura internacional recomendam que a tributacdo sobre bens e servicos seja feita por intermédio
de um tnico imposto sobre valor adicionado (IVA), no qual o valor devido em cada operacgao é deduzido do valor pago na
etapa anterior. Com essa sistematica, a incidéncia se da exclusivamente sobre o consumo. Outras caracteristicas
desejaveis sdo simplicidade, base ampla (restrita ao consumo), menor nimero possivel de aliquotas, de beneficios e de
regimes especiais, e uniformidade em todo o territério nacional.

As duas propostas em tramitacao no Congresso Nacional, a PEC n? 45 e a PEC n? 110, ambas de 2019, baseiam-se em
diagnostico similar e, por isso, apresentam como pontos essenciais, a extingdo de varios tributos sobre bens e servigos
atualmente existentes e a substitui¢do por um imposto do tipo IVA, instituido por lei complementar, denominado imposto
sobre bens e servigos (IBS).

Em que pese as semelhancas, ha diferencas importantes, também. Na PEC 45, a aliquota do IBS é definida por meio de lei
especifica de cada ente, a regulamentacdo e a gestdo é da Unido, estados e municipios, e ndo é permitida a concessao de
beneficios tributarios, nem a diferenciacdo de aliquotas entre bens e servicos.

Jana PEC 110, a aliquota é a mesma para todos os entes, fixada em lei complementar, a gestdo e a regulamentacdo sdo
atribuidas apenas aos estados e municipios, e existe a possibilidade de diferenciacdo de aliquotas entre bens e servigos e
a concessdo de beneficios nos casos especificados.

As duas propostas criam outro imposto além do IBS, de competéncia da Unido, desta feita sem as caracteristicas do IVA.
Embora sejam aqui denominados de imposto seletivo, apenas o relativo a PEC 45 é seletivo propriamente dito, com a
intencido de desestimular o consumo de certos bens e servigos, a exemplo de cigarros e bebidas.

Na PEC 110, o imposto seletivo é bem mais abrangente, incluindo insumos importantes utilizados no processo produtivo
como combustiveis, servigos de telecomunicagdes e energia elétrica, além de veiculos automotores. As aliquotas podem
ser diferenciadas, mas sem superar a aliquota padrao do IBS, exceto nos casos de bebidas e cigarros. Dada a abrangéncia,
o imposto visa também arrecadar e parte da sua receita é dividida com os estados.

Ao mesmo tempo que cria o IBS e o imposto seletivo, a PEC 45 extingue cinco tributos, sendo trés de competéncia da
Uniao, IPI, PIS e Cofins, além do ICMS e do ISS, de competéncia de estados e municipios, respectivamente. Ja a PEC 110
extingue esses cinco tributos, mais quatro de competéncia da Unido: IOF, salario-educacgdo, Cide-combustiveis e Pasep.
Todos os nove tributos incidem sobre bens e servigos, exceto salario-educacao e I0F, que é hibrido.

No periodo 2014-2017, os cinco tributos extintos pela PEC 45 arrecadaram 12,3% do PIB em média, enquanto os nove
suprimidos na PEC 110 geraram 13,4% do PIB. Ainda que apenas dois tributos extintos nao sejam da Unido, a participagao
dos tributos federais é de 38,9% e de 43,8% do total da receita dos tributos extintos, na PEC 45 e 110, respectivamente,
por conta da importancia da receita do ICMS. A Tabela 1 da nota mostra esses nimeros.

A aliquota do IBS requerida para gerar as mesmas receitas proporcionadas pelos tributos extintos depende de varios
fatores. De modo bem simples, levando-se em conta o consumo das familias de acordo com as contas nacionais, estima-
se aliquota de 25,3% e 23,8% nos casos da PEC 45 e 110, respectivamente. A aliquota é mais baixa na PEC 110 porque o
imposto seletivo é bem mais abrangente do que o previsto na PEC 45. Os percentuais encontrados pressupdem uma perda
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de base de cerca de 25% por conta de sonegacdo e de eventuais beneficios concedidos. As estimativas foram feitas com
na base na arrecadacio do periodo 2014-2017.

A aliquota ndo é baixa em ambas as propostas, por conta da elevada carga tributéria no Brasil e da grande dependéncia
da tributacdo sobre bens e servicos. Uma aliquota menor dependeria da reducdo da carga sobre bens e servicos,
compensada pelo aumento da tributacdo sobre a renda, essa, sim, baixa, de acordo com os padroes internacionais.

Questio importante suscitada pela extingdo de tributos e criacdo de outros é a dos efeitos sobre a distribui¢ido da receita
entre os entes federados. Embora as propostas ndo possam garantir que as receitas geradas pelos novos impostos sejam
as mesmas proporcionadas pelos tributos extintos, elas podem perseguir a neutralidade, no sentido de manter a
participacdo dos entes na distribui¢do de receitas, consideradas as transferéncias federativas (partilha de receitas entre
entes).

A PEC 45 propicia a neutralidade, pois as aliquotas de referéncia do IBS relativas a Unido, estados e municipios devem
ser calculadas de modo a gerar a mesma receita produzida pelos tributos extintos da respectiva competéncia. Essa
calibragem de aliquotas ocorre no periodo de transicdo de dez anos, quando os tributos extintos sdo gradualmente
substituidos pelos novos.

Também no caso das transferéncias federativas, as chamadas aliquotas singulares de referéncia que determinam os
montantes transferidos devem ser fixadas de modo a resultar nos mesmos valores obtidos antes da reforma. Sdo as
aliquotas singulares que definem a parcela da receita do IBS da Unido destinada aos estados e municipios (tal qual ocorre
com a receita do IPI e da Cide-combustiveis, atualmente) e a parcela da receita do IBS dos estados destinada aos
municipios (como ocorre com a receita do ICMS, nas atuais regras).

Jana PEC 110, os percentuais da divisdo da receita do IBS com Unido (35,57%), municipios (22,91%) e estados (calculada
por residuo em 41,52%), a partilha da receita do imposto seletivo com os estados (20%) e a partilha da parcela do IBS
da Unido com os estados (5,7%) e municipios (5,3%) estdo todos fixados no texto constitucional. Por isso, a analise da
neutralidade na PEC 110 requer a realizagdo de calculos.

Supondo-se que a receita de 13,4% do PIB gerada pelos impostos extintos seja integralmente recomposta pelo IBS e pelo
imposto seletivo, e que a receita do IBS corresponda a 85% do total da receita gerada pelos dois novos impostos, a
aplicacdo dos percentuais fixados resulta em perda de 0,22% do PIB para Unido e ganho de 0,15% e 0,07% do PIB para
estados e municipios respectivamente. A Tabela 2 da nota ajuda a compreender esses nimeros.

Como a PEC 110 também transfere a receita do IPVA e do ITCMD para os municipios, em montante equivalente a 0,4%
do PIB, no computo final, Unido e estados perdem 0,22% e 0,25% do PIB, respectivamente, enquanto municipios ganham
0,47% do PIB. Aparentemente, houve a opgao por elevar a participacdo dos municipios, dividindo-se o 6nus entre estados
e Unido.

Diferentemente da PEC 45, a PEC 110 contém outras previdéncias além das estritamente ligadas a extingao e criagdo de
tributos. Atualmente, 50% da receita do IPVA originada dos veiculos automotores terrestres é transferida aos municipios.
A PEC 110 eleva o percentual para 100% e amplia a base do IPVA para embarcagdes e aeronaves, sendo a receita
proporcionada mantida pelos préprios estados. A receita do IPVA chegou a 0,6% do PIB em média no periodo 2014-2017.

Quanto ao ITCMD, imposto de competéncia dos estados e receita de 0,1% do PIB, na média do periodo 2014-2017, a PEC
110 transfere a competéncia para a Unido, mas as receitas sdo direcionadas aos municipios. Ainda na esfera dos tributos,
a PEC 110 extingue a CSLL que gerou receita de 1,1% do PIB de 2014 a 2017, em média. A intengdo é que a perda de
receita seja compensada com mudangas na legislagdo do imposto de renda. As mudangas propostas em relagdo ao IPVA,
ITCMD e CLSS sdo graduais, iniciadas a partir do sexto ano subsequente a promulgacdo da emenda.

A PEC 110 também cria dois fundos, um para estados e um para municipios, com recursos originados de parcela a ser
especificada em lei complementar da receita com impostos apropriada por Unido, estados e municipios, O objetivo desses

fundos é reduzir a diferenga de receita per capita existente entre os entes, sendo os recursos direcionados a
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investimentos na infraestrutura, com possibilidade de uso, no caso do fundo dos municipios, por um certo periodo, para
compensar perdas com a reforma tributaria. Tais fundos poderdo promover alteracdes na distribuicdo de receitas em
desfavor da Unido e dos estados e municipios entre si, em magnitude que dependerd do montante de recursos recebidos,
a ser definido em lei complementar.

Além de possiveis mudangas na distribuicdo de receitas entre Unido, estados e municipios, as propostas de reforma
tributaria afetam inevitavelmente a distribuicdo entre os estados da receita que cabe a esses entes, bem como a
distribuicdo entre os municipios da receita que cabe a esses entes.

Em relacdo aos municipios, essa mudanca se deve principalmente a substituicdo de duas das suas principais fontes de
recursos, a receita do ISS e os 25% da receita do ICMS, apropriados preponderantemente na origem, por parcela da
receita do IBS. Nesse caso, a distribuicdo orienta-se basicamente pelo local do consumo, no caso da PEC 110, e pelo local
do consumo e populagdo, no caso da PEC 45, havendo ainda, em ambos os casos, pequena parcela dirigida de acordo com
o que dispuser lei estadual. A Tabela 3 da nota sintetiza essas mudangas.

Quanto aos estados, a mudanca concentra-se na substituicdo do ICMS, cobrado e apropriado preponderantemente no
estado de origem, com base nas aliquotas interestaduais, por parcela da receita do IBS apropriada no local do consumo.
Isso vale para as duas PECs. Em relacdo a PEC 110, a defini¢do dos critérios de distribuicdo entre os estados dos 20% da
receita com o imposto seletivo que cabe a esses entes foi deixada para lei complementar. Trata-se de questdo importante
por conta da ampla base de incidéncia atribuida a esse imposto pela referida PEC. A Tabela 4 da nota sintetiza essas
mudancas.

O crescimento econémico proporcionado pela reforma tributaria, a partir da eliminagido das distor¢des causadas pelo
sistema tributario, pode compensar a perda de receita dos estados e municipios prejudicados. Entretanto, devido as
incertezas que cercam a dimensao desse efeito, ambas as PECs oferecem mecanismos temporarios de compensacado de
perdas. Em comum, as propostas preveem uma primeira fase de garantia integral de preservacdo de receitas, seguido de
outra no qual ha transi¢do gradual para os critérios definitivos de distribuicdo de receita entre estados e entre municipios.

Na PEC 45, a compensacao se da por cerca de cinquenta anos. Na primeira fase, de aproximadamente vinte anos, estados
e municipios recebem pelo menos o valor corrigido da receita recebida com o ICMS e ISS, respectivamente. Nesse mesmo
periodo, o aumento real da receita com o IBS é transferido entre os entes ja de acordo com o local do consumo. Na segunda
fase, com duragio de cerca de trinta anos, o peso do critério da preservagdo do valo real das receitas diminui de modo
linear, em favor do local do consumo, até que esse critério se consume como unico ao fim dos cinquenta anos.

Quanto a PEC 110, a compensacgdo se estende por quinze anos. Na primeira fase, com duracao de cerca de cinco anos, a
arrecadac¢do com o IBS e o imposto seletivo é distribuida entre Unido, cada estado e cada municipio de acordo com a
respectiva participacdo no total da receita com os tributos extintos. Na segunda fase, com mais dez anos, o critério de
distribuicdo é substituido linearmente pelas regras definitivas de divisio de receitas.

Outro aspecto importante das reformas sao os efeitos em termos de flexibilidade na gestao fiscal dos entes, notadamente
quanto a possibilidade de gerar receita sem destinacdo pré-determinada. Embora, a reforma tributaria, em principio, ndo
tenha esse objetivo, ganhos ou perdas de espago para a gestdo fiscal podem decorrer da conformacao de cada proposta.

A PEC 45 confere maior flexibilidade aos entes em relagdo a situa¢do atual ao permitir que alterem a respetiva aliquota
de IBS em relagdo a aliquota de referéncia, mediante lei especifica. A aliquota de referéncia do ente é a que garante a
mesma receita proporcionada pelos tributos extintos. Essa aliquota é dividida em aliquotas singulares de referéncia, cada
qual associada a uma partilha ou vinculagio de receita prevista atualmente na Constituicao.

Quando o ente eleva aliquota de referéncia, gera receita extra que nao precisa ser partilhada ou destinada as areas com
receitas vinculadas, ja que as aliquotas singulares relativas as partilhas e vinculagdes permanecem fixas. As proéprias
aliquotas singulares podem ser ajustadas, em relacdo as de referéncia, gerando recursos livres, a exce¢ao das aliquotas
associadas as partilhas de receita entre entes.
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Quanto a PEC 110, a flexibilidade é reduzida, pois as aliquotas do IBS sido definidas em lei complementar de ambito
nacional e os percentuais de partilhas e vinculages estio quase todos fixados no texto constitucional. No caso dos
estados, acrescente-se que deixam de receber a receita gerada pelo IPVA e o ITCMD, o que reduz o grau de liberdade
conferido a esses entes.

A Unido também sofre algumas restrigdes com a PEC 110 ao perder completamente a competéncia sobre 30% do total
de sua atual receita, parcela correspondente a receita dos tributos extintos, ja que esse ente nio recebe atribui¢cdes na
gestdo e regulamentacdo do IBS. Outra restricdo decorre da extingdo da CSLL cuja receita nio é partilhada. A extingdo
exigira mudancas na legislagdo do imposto de renda que levem ao aumento compensatoria da receita, mas, nesse caso, a
receita extra precisara ser partilhada com os demais entes.

A maior flexibilidade da PEC 110 esta no ambito da adogdo de aliquotas diferenciadas entre bens e servicos, seja no IBS,
seja no imposto seletivo, bem como na concessdo de beneficios tributarios nas operacdes com os bens e servigos
especificados. A PEC 45 veda essas praticas, a excecdo da devolugio do imposto pago pela populagio de baixa renda. Ha
que se observar, contudo, que a op¢éo por aliquotas diferenciadas ou concessio de beneficios tera que ser materializada
na lei complementar de Ambito nacional, envolvendo, portanto, outros entes, a exemplo do que ocorre na definicio da
aliquota padrao do IBS.

O relatério com texto substitutivo a PEC 110 foi apresentado na Comissdo de Constitui¢ao, Justica e Cidadania do Senado
Federal. A alteragdo mais importante é a substituicdo do IBS por outros dois IBSs bastante similares ao original, sendo
um federal e outro gerido e regulamentado pelos estados e municipios. Ja o imposto seletivo foi reduzido a um imposto
estritamente seletivo, com fungdes extrafiscais. A extincdo de nove tributos sobre bens e servicos, bem como a extingdo
da CSLL e a transferéncia da receita do IPVA e do ITCMD dos estados para os municipios foram preservadas. Algumas
outras inovagdes foram introduzidas, inclusive algumas de alcance restrito ao Maranhao.

Em relacdo aos beneficios tributarios, o alcance das possibilidades foi bastante ampliado, a exemplo da inclusio da cadeia
produtiva da satide entre as possiveis exce¢des que podem ser contempladas com os beneficios. Autoriza-se ainda que lei
complementar institua regimes aduaneiros que estimulem as exportagdes. A modificacdo mais importante, entretanto, é
a que garante que a extingdo de tributos ndo reduza os beneficios tributarios concedidos a prazo certo e sob condig¢des,
inclusive mediante o abatimento do imposto devido no ambito do IBS.

A criagdo dos dois IBSs e a reducdo do alcance do imposto seletivo levaram a necessidade de alterar os percentuais que
balizam a divisdo das receitas entre os entes. Em particular, a receita do IBS estadual/municipal passa a ser dividida de
acordo com os percentuais de 65,07% e 34,93% entre estados e municipios, respectivamente.

Outra inovagdo diz respeito a atual partilha de 10% da receita do IPI com os estados exportadores e de 29% da receita
da Cide-combustiveis com os estados, sendo que, em ambas as partilhas, 25% da parcela dos estados dirigem-se aos
municipios. O substitutivo troca essas partilhas por ajustes na defini¢do das aliquotas dos IBSs. Em vez de considerar a
totalidade das perdas de receita com os tributos federais na defini¢do da aliquota do IBS federal, leva em conta apenas
90% da receita do IPI e 71% da receita da Cide-combustiveis. As diferencas em relagdo aos 100%, por sua vez, sio
consideradas na defini¢do da aliquota do IBS estadual/municipal.

Essas mudangas provocaram altera¢des na distribuicio de receitas entre os entes, comparativamente ao que se observa
como resultado do texto original da PEC 110. Conforme visto, com base nesse texto, Unido e estados perdem 0,22% e
0,25% do PIB, enquanto municipios ganham 0,47% do PIB. Ja no substitutivo, esses percentuais caminham para 0,43%,
0,09% e 0,52% do PIB, respectivamente. De acordo com esses nimeros, os municipios ganham um pouco mais do que o
calculado com base no texto original, mas as custas basicamente dos estados e ndo mais dos estados e Uniao.

Por fim, o substitutivo cria outro fundo com recursos da Unido, estados e municipios, além dos dois ja existentes no texto
original da PEC 110. Desta feita, trata-se de fundo de desenvolvimento dirigido a determinadas areas, sem que fique claro
o papel de cada ente no financiamento e no uso dos recursos.
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| - Introdugado

A reforma tributaria voltou a ocupar espaco relevante no debate econémico nacional. O tema é de fato dos mais
importantes. Segundo o diagnéstico prevalecente, o sistema tributdrio nacional gera graves distor¢des econdmicas e
sociais em todas as bases tributdrias tradicionais: renda, patrimdnio, folha de pagamentos e consumo.

A distor¢ao mais comumente apontada é a gerada pelos chamados tributos sobre bens e servigos. No Brasil, o peso desses
tributos no total da carga tributaria é de 47,7%, comparativamente a 32,6% na média da OCDE, cerca de 15 pontos menor,
ambos numeros de 20163. Sdo varios tributos com legislagdes distintas e complexas. Ha muitos regimes especiais e
beneficios tributarios, além de infindaveis aliquotas. Outras caracteristicas marcantes sdo a cumulatividade (pagamento
de tributo sobre tributo) e a tributa¢do na origem.

Como consequéncia, as empresas incorrem em importantes custos para cumprir as obrigacdes acessoérias, além do
pagamento dos tributos. H4 também elevado grau de litigiosidade. As exportagdes e investimentos acabam onerados
dificultando o crescimento econémico equilibrado. O principal problema talvez sejam os efeitos sobre a alocagdo dos
recursos produtivos da economia. Nas decisdes econdmicas relevantes, as empresas se orientam mais pela minimizacdo
do pagamento de tributos do que pela escolha do modo mais produtivo e eficiente.

A experiéncia internacional e a literatura econémica sugerem que os paises adotem um imposto incidente sobre o valor
adicionado (IVA), vale dizer, calculado em cada etapa do processo produtivo, descontando-se o imposto pago na etapa
anterior. Na pratica, equivale a incidéncia apenas sobre o consumo. Ademais, precisa ser o mais simples e com a base
mais ampla possivel, aliquota e regulamento tinicos em todo o territério nacional, cobrado no destino e sem a adog¢do de
regimes especiais ou beneficios tributarios.

Com esse arranjo, reduz-se o custo do cumprimento das obrigacdes tributarias e, principalmente, torna-se viavel
desonerar exportacgdes e investimentos e evitar que os tributos interfiram decisivamente nas decisdes economicas e, por
consequéncia, na alocagio eficiente dos recursos produtivos. O resultado da eliminag¢ido das distor¢des se traduz em
acréscimos de PIB ao longo dos anos, embora seja dificil distinguir esses ganhos dos demais fatores que afetam o
desempenho da economia no longo prazo.

Reforma tributaria é um assunto complexo do ponto de vista técnico e, principalmente, politico, bem mais que a reforma
previdenciaria. O Brasil ja conseguiu fazer duas reformas previdenciarias desde 1998 e esta prestes a concluir a terceira.
Ainda que haja concordancia quanto a existéncia de importantes distor¢des no sistema tributario, nenhuma reforma
propriamente dita foi feita nesse periodo.

Nao é por menos. O sistema tributario define o tamanho da carga tributaria e como essa carga sera distribuida entre os
grupos de renda e setores da economia. Assim, diante da reforma, a populacdo teme o aumento da carga e setores mais
favorecidos com a distribui¢cdo da carga e os beneficios tributarios resistem as mudangas. Como a tributacdo sobre o
consumo estd embutida nos precos dos bens e servigos, a reforma tende a afetar também os pregos relativos em func¢io
do efeito sobre os diferentes setores da economia, impactando também os consumidores.

0 Estado, por sua vez, teme a reducdo da carga tributdria e os entes, individualmente, receiam a perda de participagao na
receita, ainda que a carga total seja preservada. Ademais, no Brasil, ha um conjunto de partilhas de tributos entre os entes
federados e de vinculagdo das receitas de cada ente ao financiamento de certas areas. Assim, quando se propde modificar,

3 Salvo referéncia expressa, a fonte de dados utilizada nesta nota é a publicagdo anual da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) denominada
Carga Tributaria no Brasil. O ultimo relatério divulgado contempla os nimeros relativos a 2017. Disponivel em:

http:
tributaria-2017.pdf

receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil /carga-



http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2017.pdf
http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2017.pdf
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extinguir ou criar tributos, gera-se enorme incerteza entre os entes e entre as areas quanto a evolucdo futura das
respectivas fontes de financiamento.

Outra dificuldade importante sdo expectativas de que a reforma tributaria possa resolver certos problemas que ela nao
pode, na verdade, pelo menos ndo nos préximos anos. Uma das expectativas é a de que ela possa reduzir a carga
tributaria. De fato, a carga brasileira de 32,3% do PIB, em 2016, ndo estava muito abaixo dos 35,1% do PIB da média dos
paises da OCDE, mas estava dez pontos acima da média dos paises da América Latina e Caribe, de 22,7% do PIB. Em que
pese a elevada carga, ndo ha como diminui-la por conta da grave crise fiscal pela qual passam Unido, a maior parte dos
estados e muitos municipios.

Uma segunda expectativa que ndo poderd ser atendida sob pena de inviabilizar a reforma tributéria é a da redistribuigao
de receitas da Unido para os entes subnacionais, de modo a ajudar a resolver seus problemas fiscais. O fato é que a
situacdo da Unido é tdo ou mais grave que a de muitos estados e municipios. O déficit primario persiste em nivel elevado,
as despesas discricionarias estdo no minimo e sua divida supera recordes continuamente. O ganho que podera vir da
reforma tributaria é o aumento do crescimento econdmico, o que propiciara receitas extras para todos os entes. E preciso
que os entes se juntem para viabilizar esse e outros avangos de modo a que o pais saia desse jogo de soma zero.

As duas principais propostas que pautam atualmente o debate sobre a reforma tributaria sdo a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n? 45, de 2019, em tramita¢do na Camara dos Deputados, e a PEC n2 110, de 2019, que esta no
Senado Federal. Ambas tém como foco a substituicdo dos varios tributos sobre bens e servigos por um IVA sobre o
consumo e de aplicacdo em todo territério nacional, com um niimero minimo possivel de aliquotas e excec¢ées.

Em vista da sensibilidade do tema, as duas propostas buscam ser neutras, na medida do possivel, seja quanto a
manutenc¢do da carga tributaria, seja quanto a menor interferéncia possivel na distribuicdo da receita entre os entes e
areas contempladas com vinculagdes. Vale dizer, o foco das propostas é eliminar as distor¢des trazidas pelo complexo
sistema de tributacdo sobre o consumo e ndo alterar em alguma dire¢do determinada a carga e a distribuic¢ao final de
receitas.

E claro que o alcance do objetivo pode ser perseguido na arquitetura da proposta, mas nio garantido na execucio, ja que
nem tudo pode ser antecipado diante de mudangas tdo complexas. Em particular, a neutralidade requer que o novo
tributo arrecade o mesmo que os extintos, o que envolve algum risco, dado que se pretende que o novo imposto seja
realmente diferente dos substituidos.

Essas diferencas tornam também dificil garantir que a reforma nao provoque redistribuicio de receitas entre os estados
ou entre os municipios, ainda que a parcela de receita destinada a cada nivel de governo seja preservada. Dada a
complexidade das mudangas, as propostas preveem periodos de transi¢do, seja para a substitui¢do dos tributos, seja para
a distribuicao das receitas dos novos tributos entre os entes.

Em que pese a similaridade do diagnéstico e da arquitetura das propostas, existem diferencas importantes entre elas. O
objetivo desta nota é comparar as duas propostas em cinco pontos julgados essenciais. A primeira parte é esta introdugao
e as cinco partes seguintes correspondem a cada um desses pontos.

A segunda parte trata dos tributos substituidos e dos substitutos. A terceira analisa a questdo do tamanho requerido da
aliquota do IVA. A quarta foca na neutralidade na distribuicdo da receita dos novos impostos entre Unido, estados e
municipios. A quinta volta-se para os efeitos sobre a distribui¢do da receita entre os estados e entre os municipios e a
transicdo para os novos critérios de distribuicdo. A sexta, por fim, diz respeito a flexibilidade conferida aos entes pelas
duas propostas na gestdo das respectivas contas.

O objetivo perseguido aqui ndo é optar por uma ou outra proposta, mas, sim, fornecer subsidios para melhor qualificar o
debate. Se a reforma tributdria for de fato aprovada, provavelmente serd um texto que contenha elementos das duas
propostas e de outras propostas e sugestdes que possam surgir. H4 que se considerar outros atores importantes como o
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Poder Executivo Federal e os estados que ndo deverdo ficar a margem de discussdo de tal relevancia. A participacdo
podera ser por meio da apresentacdo de uma nova proposta ou da atua¢io na tramitacdo das propostas existentes.

Esta nota podera ser atualizada em decorréncia de acontecimentos relevantes, a exemplo da apresentacdo da proposta
do Poder Executivo Federal e a aprovacdo das propostas ora em andlise nas comissdes de mérito ou no plenario da
Camara ou do Senado Federal. A excegdo é ultima parte desta nota que se dedica ao relatério sobre a PEC 110
apresentado, mas ainda ndo aprovado, na Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal.

Em futuras publica¢des, a IFI pretende avancar nas estimativas de impacto fiscal da reforma tributaria, a depender da
disponibilidade das informacgdes necessarias. Essa nota indica qualitativamente esses possiveis impactos, com a
utilizagdo de numeros, quando possivel. Ha outros efeitos importantes da reforma tributdria como a distribui¢do do
impacto sobre os diferentes setores da economia e sobre os pregos relativos, mas que ndo serao o foco central das nossas
analises.

Il - Os impostos substitutos e os tributos substituidos

APEC 45 e aPEC 110 criam dois impostos: um imposto sobre bens e servigos (IBS) e um imposto seletivo. Cabe detalhar
um pouco mais cada um deles. As caracteristicas do IBS sdo muito parecidas nas duas propostas, ja que a intengdo € criar
um grande imposto inspirado no IVA. H§, entretanto, diferencas que serdo pontuadas ao longo desta nota. Na PEC 45, os
impostos criados estdo no art. 152-A (IBS) e no art. 154, I1I. JaAna PEC 110, estdo no art. 153, VIIl e § 62 e no art. 155,V e
§ 7¢ (IBS)~

Ainspiracdo no IVA impde como caracteristicas comuns a ndo-cumulatividade (compensagio do imposto devido em cada
operagao com o imposto pago na etapa anterior), a incidéncia sobre as importa¢des e a nao incidéncia sobre as
exportacdes, garantido o crédito relativo ao imposto pago nas etapas anteriores. Outro ponto em comum ¢€ a instituicdo
por meio de lei complementar, a regulamentacgdo tinica e a uniformidade em todo o territério nacional.

Em relagdo as aliquotas, a definicdo se da na lei complementar na PEC 110 e em lei especifica do ente, na PEC 45. Nao ha
possibilidade de diferenciacdo de aliquotas ou concessao de beneficios tributarios na PEC 45. A Unica hipdtese é a
devolucdo parcial do imposto recolhido por contribuintes de baixa renda, por meio de mecanismos de transferéncia de
renda, nos termos da lei complementar. Ja na PEC 110, a regra geral é que ndo haja diferenciacdo de aliquotas, nem
beneficios tributarios, mas ha margem para exce¢des ao enquadramento na aliquota padrao e, no caso dos bens e servicos
enumerados, os beneficios sdo autorizados.

Uma diferenca marcante entre as propostas diz respeito ao papel da Unido, estados e municipios no IBS. Em ambas a
instituicdo do imposto se da por meio de lei complementar, mas a PEC 110 confere a competéncia de iniciativa legislativa
aos governadores, prefeitos e Poder Legislativo federal, estadual e municipal, sem a inclusdo do Poder Executivo Federal.

Na PEC 45, a lei complementar cria comité gestor composto por representantes de Unido, estados e municipios. Cabe ao
comité editar o regulamento unificado, gerir a arrecadagao centralizada e a distribuicdo da receita e estabelecer critérios
para a atuagdo coordenada dos entes na fiscalizagio.

Ja a PEC 110 incumbe as administrag¢des tributarias dos estados e municipios pela regulamentagido, arrecadagio e
fiscalizacdo do IBS (ou de outros tributos de competéncia desses entes por meio de convénio), cabendo a lei
complementar dispor sobre questdes relativas a administracdo tributaria (art. 155-A). H4 ainda outros dois artigos
também tratando de administracdo tributdria de forma geral, ndo apenas restrito ao IBS. Um deles envolve a
reestruturacdo das carreiras de auditores, inclusive da Unido (162-A). O outro cria Comité Gestor da Administracio

4 Os dispositivos apontados nesta nota se referem ao texto da proposta em analise. Havera indicacdo expressa quando se referirem ao texto atual da
Constitui¢do Federal.
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Tributaria Nacional, com representantes da administracdo tributaria dos estados e municipios, com as atribui¢des ali
definidas (art. 162-B).

Em relagdo ao Simples Nacional, a PEC 45 permite aos que estdo nesse regime especial optar por pagar o IBS de forma
conjunta, dentro do regime, ou, do mesmo modo que as empresas ndo optantes, inclusive com direito a créditos.

Quanto ao imposto seletivo criado pelas duas propostas, a competéncia é da Unido em ambas. Na PEC 45, entretanto, o
imposto tem apenas funcdo extrafiscal e regulatéria, visando desestimular o consumo de bens e servicos que geram
efeitos negativos sobre pessoas que ndo participam dos respectivos mercados (externalidades negativas). Trata-se de um
imposto comum na experiéncia internacional, tendo como alvo preferencial cigarros e bebidas alcodlicas.

Atualmente, o imposto sobre produtos industrializados (IPI) cumpre essa fun¢do, embora esse imposto tenha fim
arrecadatério também. Considerando-se a tributacdo sobre fumo, bebidas e automoveis, a receita foi de cerca de 0,2% do
PIB ao ano, na média do periodo 2014-2017.

E verdade que a redacio escolhida pela PEC 45 pode dar margem a uma interpretacdo abrangente, sob a alegacio
genérica de que se quer desestimular o consumo. Entretanto, a probabilidade de litigios seria elevada, o que por si sd
estabeleceria limites. Ademais, o proprio texto utiliza as expressoes “seletivo” e “extrafiscal”.

Jana PEC 110, o alcance do novo imposto seletivo é bem maior pois incide sobre operagées com petréleo e seus derivados,
combustiveis e lubrificantes de qualquer origem, gds natural, cigarros e outros produtos de fumo, energia elétrica, servigos
de telecomunicagdes, bebidas alcodlicas e ndo alcodlicas, e veiculos automotores novos, terrestres, aqudticos e aéreos®.

Esse imposto incide sobre importa¢des, mas ndo sobre exportacdes, ja que os valores pagos na cadeia produtiva sio
devolvidos. As operagdes alcangadas pelo imposto sofrem também a incidéncia do IBS. As aliquotas podem ser
diferenciadas, desde que ndo superem a aliquota padrido do IBS, exceto no caso de cigarros e bebidas alcodlicas. A
incidéncia é monofasica, vale dizer, nao se trata de um IVA classico, com cobran¢a em cada etapa, descontado o imposto
pago nas etapas anteriores.

Enfim, o imposto seletivo da PEC 110 recai sobre importantes insumos do processo produtivo com incidéncia cumulativa,
o0 que, idealmente, deveria ser eliminada na reforma tributaria. Ademais, o novo imposto tem funcdo extrafiscal, mas ha
também clara preocupacdo arrecadatoria. A receita é partilhada com os estados, inclusive, como se vera.

Vistos quais os novos impostos previstos nas duas propostas, cabe indicar os tributos a serem substituidos. A PEC 45
substitui cinco tributos sobre bens e servicos, sendo trés federais, um estadual e um municipal. A PEC 110 substitui nove,
ao incluir outros quatro federais.

No texto das propostas, existem varios comandos que apenas alteram ou suprimem dispositivos constitucionais, como
decorréncia da opc¢ao pela substituicdo dos tributos. Cabe apenas indicar onde estdo previstos esses tributos no texto
atual da Constituicdo Federal. Os tributos extintos nas duas propostas sao os seguites:

a) imposto sobre produtos industrializados (IPI) - art. 153, IV e § 3¢;

b) imposto sobre operagdes relativas a circulagio de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo (ICMS) - art. 155, II, §§ 22, 32, 4% e 59;

c) imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISS) - art. 156, Il e § 39;

d) contribuicdo social da empresa sobre a receita ou o faturamento (Cofins) - art. 195, I, b, e contribui¢do do
importador de bens e servigos do exterior (Cofins-Importagio) - art. 195,1V,§§ 12 e 13; e

5 A bem da verdade, na PEC 110, diferentemente da PEC 45, o outro imposto criado além do IBS ndo é um imposto do tipo seletivo propriamente dito
dada a sua abrangéncia. Entretanto, a referéncia a ele como seletivo sera mantida neste texto por comodidade.
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e) contribuicio para o Programa de Integracdo Social (PIS) - art. 239.
Ja os tributos extintos apenas pela PEC 110 sio o:

a) imposto sobre operagdes de crédito, cAmbio, seguros, titulos e valores mobilidrios (IOF) - art. 153,V e § 5%
b) contribuicdo de interven¢ao no dominio econémico sobre combustiveis (Cide-combustiveis) - art. 177, § 42;
c) salario-educagdo (art.212,§ 5°); e

d) contribuicdo para o Programa de Formacdo do Patrimonio do Servidor Publico (Pasep) - art. 239.

Portanto, na PEC 45, sdo cinco tributos extintos, enquanto, na PEC 110, sdo nove, contando-se PIS e Pasep separadamente
e a Cofins e a Cofins-Importagdo como uma contribuicio s6. Os tinicos nio federais sdo o ICMS e o ISS. Os cinco tributos
envolvidos nas duas propostas incidem sobre bens e servicos, enquanto dos quatro relacionados na PEC 110, Pasep e
salario-educagdo também incidem sobre bens e servigos, enquanto salario-educagio é uma contribuicao sobre a folha de
salédrios e o IOF é um imposto misto que recai tanto sobre bens e servigos, como sobre operagdes financeiras.

Vale observar que a PEC 110, além de substituir nove tributos atualmente existentes por dois novos impostos, também
promove alteracdes em outros tributos sem suprimi-los, como nos casos dos impostos sobre propriedade de veiculos
automotores (IPVA) e sobre heranca (causa mortis) e doagdes (ITCMD). Ha ainda a extingdo da contribuicio social sobre
o lucro (CSLL), a ser fundida com o imposto de renda da pessoa juridica (IRP]). Outro ponto incluido é a autorizagdo para
que lei substitua total ou parcialmente a contribui¢do do empregador por outras fontes de custeio da previdéncia social,
inclusive adicional no IBS. Essas inovac¢des serdo discutidas adiante.

Il - Alcance dos tributos substituidos e a aliquota do IBS

Conforme visto, as propostas estdo centradas na substituicdo de tributos sobre bens e servicos por dois novos impostos.
0 Quadro 1 mostra a arrecadagdo de cada tributo existente no Brasil e o total da carga tributaria, na média do periodo
2014-2017¢%, em % do PIB. A utilizagdo da média de um periodo visa eliminar as variagdes que podem existir ano a ano
no desempenho de cada tributo, considerado individualmente.

Conforme se pode ver, na média do periodo 2014-2017, a carga tributaria no Brasil foi de 32,2 % do PIB, sendo 61,3%
arrecadados pela Unido; 25,5% arrecadados pelos estados e 6,2% pelos municipios. Trata-se da arrecadacao e nao da
apropriacdo de receitas, pois as partilhas federativas elevam a participagdo dos municipios e reduzem a da Unido,
enquanto a dos estados ndo muda significativamente.

A PEC 45 substitui tributos que geraram receita de 12,3% do PIB, sendo 38,9% em tributos de competéncia da Unido,
53,9% dos estados e 7,2% dos municipios. Ja a PEC 110 substitui tributos que proporcionaram 13,4% do PIB, sendo
43,8% da Unido, 49,6% dos estados e 6,6% dos municipios. A predominancia dos estados se deve ao ICMS que é o tributo
que mais arrecada no Brasil. Os dois grandes tributos federais, o imposto de renda e a contribui¢ao previdenciaria, ndo
sdo afetados pelas trocas de tributos.

A diferenca de receita gerada pelos tributos substituidos pela PEC 110 e PEC 45 é, portanto, de 1,1 ponto do PIB, 8,9% a
mais. Ndo é uma diferenca expressiva, em vista da baixa arrecadacio dos quatro tributos federais que a PEC 110 inclui a
mais em relagdo a PEC 45: Cide-combustiveis, salario-educacio, IOF e Pasep.

6 No ambito federal, j4 existem dados disponiveis bem mais atualizados. Entretanto, sdo necessarios aqui dados de receita dos trés niveis de governo,
de preferéncia provenientes de uma mesma fonte primdria. A fonte utilizada aqui, conforme dito, é a publicacdo da RFB denomina Carga Tributaria no
Brasil 2017.
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E desejavel reduzir ao maximo o nimero de tributos sobre o consumo, mas ha que se considerar o efeito sobre a aliquota
final requerida do IBS. Quanto maior o nimero de tributos substituidos, maior a aliquota final. Vale lembrar que a
intencdo é que o IBS incida apenas sobre o consumo. Dai a necessidade de que tenha a base mais ampla possivel.

QUADRO 1 - RECEITA DOS TRIBUTOS - % PIB (MEDIA 2014-2017)

Atual Part. % PEC 45 Part. % PEC 110 Part. %
Federais 19,7 61,3 4,8 38,9 59 43,8
Imposto de renda 5,8 18,1
Contribuicdo previdenciaria 54 16,7
Cofins 3,3 10,3 3,3 27,0 3,3 24,8
CSLL 1,1 3,3
PIS 0,7 2,2 0,7 58 0,7 53
IPI 0,8 2,4 0,8 6,1 0,8 5,6
Imposto sobre Importacgido* 0,6 1,8
IOF 0,5 1,7 0,5 4,0
Contribuicdo do servidor ** 0,5 1,7
Salario Educacéo 0,3 1,0 0,3 2,3
Pasep 0,2 0,5 0,2 1,2
Cide-combustiveis 0,1 0,2 0,1 0,5
Outros impostos 0,5 1,5
Estaduais 8,2 25,5 6,6 53,9 6,6 49,6
ICMS 6,6 20,7 6,6 53,9 6,6 49,6
IPVA 0,6 1,9
Contribuicdo do servidor 0,4 1,1
ITCD 0,1 0,3
Outros 0,5 1,5
Municipais 2,0 6,2 0,9 7,2 0,9 6,6
ISS 0,9 2,8 0,9 7,2 0,9 6,6
IPTU 0,5 1,7
ITBI 0,2 0,5
Contribuicdo do Servidor 0,2 0,5
Outros 0,2 0,8
FGTS 2,0 6,1
Sistema S 0,3 0,9
Total 32,2 100,0 12,3 100,0 13,4 100,0

Fonte: RFB/Ministério da Economia.

* inclui imposto sobre exportacao.

**inclui custeio da pensdo dos militares.
A estimativa da aliquota do IBS que igualaria a receita dos tributos substituidos é bastante complexa. Pode-se,
preliminarmente, considerar o consumo das familias apurado nas contas nacionais pelo IBGE como sendo a base
tributaria sobre a qual incidiria a aliquota do IBS. Esse consumo foi de 63,8% do PIB na média do periodo 2014-2017. Se
a intencgao é arrecadar 12,3% do PIB, receita dos tributos substituidos no caso da PEC 45, a aliquota do IBS precisaria ser
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de 19,3% (12,3/63,8). Considerando-se a receita do imposto seletivo, 0,2% do PIB, tomando-se por base a receita de IPI
com fumo, bebidas e automoéveis, a aliquota do IBS passaria para 19% ((12,3 - 0,2)/63,8).

No caso da PEC 110, se houvesse apenas o IBS com carater arrecadatério, como na PEC 45, a aliquota seria maior, 21%,
pois o objetivo seria gerar receitas equivalentes a 13,4% do PIB (13,4/63,8). H4 que se considerar, contudo, que parte
ndo desprezivel da receita origina-se do novo imposto seletivo da Unido, além do IBS. Assim, nesse caso, sdo necessarias
hipoteses a respeito da participacdo do IBS no total da receita dos novos impostos. Se a participacio fosse de 85%, por
exemplo, a aliquota do IVA seria de 17,9% ((0,85 x 13,4)/63,8). O fato de se chegar a uma aliquota mais baixa é salutar,
mas ndo sem custos, ja que outra parte da receita esta sendo obtida com um imposto sem as desejaveis caracteristicas do
IVA.

Entretanto, é sabido pela experiéncia de paises com perfil similar ao do Brasil que a perda de base pode ser significativa
por conta de sonegacdo ou de beneficios concedidos. Considerando-se uma perda de 25% da base, a aliquota resultante
da PEC 45 chegaria a 25,3% ((12,3-0,2)/(0,75 x 63,8)), enquanto, na PEC 110, supondo-se os mesmos 85% de
participacdo do IBS na receita total, a aliquota seria de 23,8% ((0,85 x 13,4)/(0,75 x 63,8)).

Trata-se de aliquotas elevadas para os padroes internacionais. Ndo é exatamente um problema das PECs, mas da elevada
carga tributaria no Brasil, quase a metade oriunda da tributagdo sobre o consumo, como visto anteriormente. Ndo s6 a
carga é alta, como a participacido da tributacio sobre o consumo na arrecadagdo também é muito alta, em comparagdo ao
se que observa em outros paises.

Uma aliquota do IBS menor requereria uma carga também menor, inviavel nos préximos anos, em razdo da grave situacdo
fiscal da Unido, boa parte dos estados e muitos municipios. Outra possibilidade seria reduzir a participa¢do da tributacio
sobre o consumo no total da carga, tendo como contrapartida o aumento da participacio da tributagio sobre a renda.

Essa participacdo é baixa, considerando-se novamente o padrio de outros paises. Comparando-se com a média dos paises
da OCDE, a diferenca é de 13,4 pontos, quase os 15 pontos a mais da tributagdo sobre bens e servigos na composi¢do da
receita no Brasil, comparativamente ao mesmo grupo de paises.

Contudo, vale destacar, a tributagao da renda no Brasil dificilmente alcangara o padrao da OCDE por conta da renda per
capita bem mais baixa e da sua desigual distribuicdo. Ademais, o espago criado pelo aumento da participacdo da
tributagdo sobre a renda pode também ser utilizado na reducio da tributagdo sobre a folha de salarios.

IV- Avaliagao da neutralidade na distribuicdo de receitas entre Unido, estados e municipios

A receita proporcionada pelos tributos é dividida entre as trés esferas de governo de acordo com a distribuigao das
competéncias tributarias e das chamadas transferéncias federativas. Essas transferéncias se dao por meio da partilha da
receita arrecadada pela Unido com estados e municipios e da partilha da receita arrecadada pelos estados com os
municipios. Assim, apds as transferéncias, a distribuicdo da receita arrecadada é distinta da receita apropriada, levando,
em particular, a redugio da participagdo da Unido em favor dos municipios.

Com a substituicdo de tributos promovida pelas duas PECs, é preciso ver se a resultante participagido na apropriacio da
receita entre os entes permanecera inalterada em relagio a participagdo proporcionada pelo texto atual da Constituicdo.
A preservacdo da participacdo estd aqui sendo chamada de neutralidade. Vale observar que nio se trata de analisar a
capacidade arrecadatéria do IBS, tema visto na segunda parte desta nota.

IV.1 — Neutralidade no IBS e no imposto da Unido

Na PEC 45, a aliquota do IBS resulta da soma das aliquotas cobradas pela Unido, estados e municipios (art. 152-A, § 2°).
Cada qual tem competéncia para escolher a respectiva aliquota (embora o contribuinte se defronte apenas com a aliquota
final). Entretanto, a proposta estabelece aliquotas de referéncia para cada ente que valem automaticamente, a menos que
o respectivo ente opte por outra aliquota mediante lei especifica.
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As aliquotas de referéncia de cada ente sio fixadas para cada um dos anos do periodo de transi¢cdo que vai do primeiro
ao décimo ano, ap6s o ano de publicagdo do regulamento do IBS. O primeiro e segundo ano servem como periodo
destinado a conhecer o potencial arrecadatoério do IBS. Sua aliquota é fixada em 1%, com simultanea redugdo da aliquota
da Cofins que provoque perda de receita equivalente a receita proporcionada pelo IBS com aliquota de 1% (art. 117 do
ADCT).

Ja do terceiro ao décimo ano, dois processos ocorrem simultaneamente. Quanto ao primeiro, as aliquotas dos tributos
substituidos sdo reduzidas em 1/8 por ano até que esses tributos sejam extintos no inicio do décimo ano (art. 118 do
ADCT). Em relagdo ao segundo, as aliquotas de referéncia de cada um dos entes sdo fixadas de modo a compensar a perda
de receita com os tributos substituidos (art. 119 do ADCT).

A aliquota de referéncia da Unido é fixada de modo a compensar a perda de receita com o IPI, Cofins e PIS, deduzido o
ganho de receita com o imposto seletivo; enquanto as aliquotas de referéncia dos estados e municipios sdo fixadas para
compensar a perda de receita com o ICMS e ISS, respectivamente. Vale observar que ha uma aliquota de referéncia para
todos os estados e uma aliquota de referéncia para todos os municipios.

Assim, a diretriz da neutralidade esta estampada no art. 119 do ADCT, no periodo de transicdo. O cumprimento a risca
desse dispositivo leva a que os entes tenham, ao fim da transi¢do, a mesma participacdo na receita do IBS que tinham com
os tributos extintos de sua respectiva competéncia no inicio da transi¢do. Isso sé seria alterado se algum ente, durante
ou apds a transicdo de dez anos, subisse sua aliquota do IBS, mas, nesse caso, ndo seria as custas de outro ente, mas dos
contribuintes.

Quanto a PEC 110, a analise da neutralidade é mais complexa por dois motivos. Primeiro, a propria proposta ja define os
percentuais de partilha de receitas entre os entes no texto constitucional, o que requer a verificagdo da neutralidade
desses percentuais em relagdo a situacio atual. Segundo, na PEC 110, o imposto seletivo, de competéncia da Unido,
assume papel de destaque na analise da neutralidade.

Essa proposta, no seu art. 42, também prevé um periodo de transicdo do primeiro ao quinto ano apés o ano de
promulgacdo da emenda. O primeiro ano é de teste com uma contribuicdo de 1% aplicada sobre as operacgdes
enquadradas no IBS (art. 3° da PEC). Essa incidéncia é temporaria, destinada a conhecer o potencial arrecadatério do IBS.

Do segundo ao quinto ano, do mesmo modo que a PEC 45, dois processos ocorrem paralelamente (art. 42 da PEC). As
aliquotas dos tributos substituidos sdo reduzidas em 1/5 ao ano em relagio as previstas nas respectivas legislagdes até
que esses tributos sejam extintos no inicio do sexto ano. Ao mesmo tempo, as aliquotas do IBS e do imposto seletivo
seguem direcdo oposta a das aliquotas dos tributos substituidos. Inicialmente, sdo calculadas as aliquotas que garantem
areposicdo da receita dos impostos substituidos. No segundo ano, as aliquotas sdo fixadas em 1/5 daquelas que garantem
a reposicdo da receita, sendo elevadas linearmente durante cinco anos, até serem aplicadas integralmente no inicio do
sexto ano.

Os processos conjuntos visam garantir que a receita proporcionada pelo IBS e pelo imposto da Unido gerem em conjunto
a mesma receita proporcionada pelos tributos substituidos, no periodo de transicdo. Ndo garantem, entretanto, que os
entes tenham preservada a sua participa¢do na apropriacao da receita, ja que ndo determina a receita gerada pelo IBS e
pelo imposto seletivo individualmente. Isso é importante porque a PEC 110 partilha de modo distinto a receita de cada
um desses tributos entre os entes, como se vera.

Esse problema ndo traz efeitos na transi¢do efetuada do segundo ao quinto ano pois, nesse periodo, a arrecadagio
conjunta do IBS e do imposto seletivo é partilhada entre os entes de acordo com as respectivas participagdes na receita
dos tributos substituidos (art. 52 da PEC). J4 do sexto ao décimo quarto ano, essa garantia passa a ser cada vez menor.
Nesse periodo, a divisdo das receitas do IBS e do imposto seletivo segue progressivamente as regras definitivas de
partilha de receitas, prevista no corpo do texto constitucional, até que passem a ser aplicadas integralmente a partir do
décimo quinto ano (art. 62 da PEC).
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De acordo com essas regras definitivas, no caso do imposto seletivo, 80% da receita pertence a ela e 20% aos estados; e,
no caso do IBS, 35,57% destina-se a Unido, 22,91% aos municipios e o restante, 47,52%, aos estados. Como se Vé, a
participacdo da Unido na receita do imposto seletivo é bem maior que a sua participacdo na receita do IBS; enquanto no
caso dos estados e municipios, ocorre o oposto.

Assim, a participa¢do de cada ente, a partir do sexto ano, passa a depender cada vez mais da arrecadag¢do do IBS e do
imposto seletivo, individualmente. Como na proposta s6 ha diretriz a respeito da receita a ser proporcionada
conjuntamente por esses dois tributos, a conclusao a respeito da neutralidade na distribuicdo de receitas entre os entes
fica condicionada a hipéteses a respeito da receita a ser obtida com cada imposto.

Se a soma da arrecadacgdo dos dois tributos mantiver a arrecadacao dos tributos substituidos, mesmo apds a transicdo, o
melhor desempenho de um tributo se dara em detrimento do outro. Quanto melhor o desempenho do imposto da Unido
vis-a-vis o do IBS, maior a participacdo da Unido na apropriacdo da receita e menor a dos estados e municipios. Quanto
melhor o desempenho do IBS relativamente ao do imposto da Unido, maior a participa¢do dos estados e municipios e
menor a da Unido.

Assim, o que pode ser feito é um exercicio a partir de hipoteses. O Quadro 2 mostra a participacdo atual na apropriacdo
da receita dos tributos substituidos entre os entes, vale dizer, ja considerada as transferéncias entre eles. Considera-se o
periodo 2014-2017. Mostra também a apropriacdo da receita do IBS proposta na PEC 110, bem como a apropria¢ido da
receita do IBS somada a receita do imposto seletivo, com base em trés hipdteses a respeito da participacdo desse ultimo
no total da receita gerada pelos dois impostos.

QUADRO 2 - PARTICIPAGAO DOS ENTES NA APROPRIAGCAO DA RECEITA NA SITUAGAO ATUAL E COM A PEC 110

Apropriagdo Apropriagdo Apropriagdo com IBS e o imposto da Unido**
atual * IBS 10% 15% 20%
Estados 38,9 43,6 41,2 40,0 38,8
Unido 40,3 31,4 36,3 38,7 41,2
Municipios 20,6 24,8 22,3 21,1 19,8
Fundos Constitucionais 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: RFB/Ministério da Economia e PEC 110.
* Refere-se ao periodo 2014-2017. Inclui apenas os tributos substituidos pela PEC 110.

** Inclui o IBS e o imposto seletivo. Utiliza-se trés hipdteses a respeito da participagdo da
receita do imposto seletivo no total da receita gerada pelos dois impostos.
Antes de comentar os resultados, vale informar como se chegou aos nimeros da Tabela 2. Em relacdo a apropriacdo de
acordo com as regras atualmente previstas no texto da Constituicdo Federal, primeira coluna do Quadro 2, trata-se da
participacdo na arrecadacgdo dos tributos substituidos (informada no Quadro 1), ajustada pelas transferéncias existentes
entre entes, com base nesses mesmos tributos.
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As transferéncias consideradas sdo as seguintes’: a) partilha de 25% da receita do ICMS com os municipios (art. 158, IV);
b) partilha de 59% da receita do IPI com os estados (Fundo de Participagio dos Estados - FPE e FPEX®), com os municipios
(Fundo de Participac¢do dos Municipios - FPM e FPEX) e com os Fundos Constitucionais de Financiamento® (art. 159,1 e
I); e c) partilha da receita da Cide-combustiveis com estados e municipios (art. 159, III).

Quanto a apropriacdo das receitas entre os entes com base na PEC 110, segunda coluna do Quadro 2, foram utilizados os
percentuais de partilha da receita do IBS, de competéncia dos estados, com a Unido (art. 156-A) e com os municipios (art.
158, V), respectivamente 35,57% e 22,91%; bem como a partilha de 20% da receita do imposto seletivo da Unido, com
os estados (art. 157, I1I). Foram consideradas ainda a partilha dos 35,57% da receita do IBS da Unido (art. 159, IV), com
o FPE (4,23%), FPM (4,82%), Fundos Constitucionais de Financiamento (0,59%) e FPEX (1,97%). Essa partilha substitui
a divisdo que atualmente é feita entre esses destinos com a receita do IPI, um dos tributos extintos.

Por fim, as trés ultimas colunas do Quadro 2 informam a participacdo dos entes na apropriacdo da receita do IBS e do
imposto seletivo. O resultado depende da participacdo da receita com o imposto seletivo em relagdo ao total da receita
obtida com os dois impostos, o que, conforme visto, esta indeterminado na PEC 110. Quanto maior essa participacio,
mais a distribui¢do resultante beneficia a Unido, em detrimento dos estados e municipios, pois ela fica com 80% da receita
do imposto seletivo. Quanto menor a participacdo, mais a distribui¢do beneficia estados e municipios, em detrimento da
Uniao.

0 que se pode ver no Quadro 2 é que a Unido perde 4 pontos percentuais de participagdo em favor de estados (mais 2,3
pontos) e municipios (mais 1,7 ponto) quando se usa a hip6tese de 10% de participacdo do imposto seletivo no total da
receita. Se esse percentual for de 15%, a Unido perde 1,6 ponto, enquanto estados e municipios ganham 1,1 e 0,5 ponto,
respectivamente. Com o percentual de 20%, ja ha ganho da Unido de 0,8 ponto, em desfavor de estados (menos 0,7) e
municipios (menos 0,1).

Em relacdo aos 13,4% do PIB da receita dos impostos substituidos, a perda de 1,6 ponto da Unido corresponde a 0,22%
do PIB, enquanto o ganho de estados e municipios equivalem 0,15% e 0,07% do PIB, respectivamente. Em valor, esses
trés percentuais equivalem a R$ 13,2 bilhGes de perdas para a Unido e ganhos de R$ 9,1 bilhGes para os estados e R$ 4,1
bilhdes para os municipios.

Vale observar que esses niimeros derivam da op¢do pela média do periodo 2014-2017 para calcular a participa¢do dos
entes federados no total da receita na situacdo atual. Qualquer outro periodo ou ano utilizado nos calculos resultaria em
perdas e ganhos distintos, embora ndo tdo diferentes dos vistos acima, a ndo ser que se tomasse por base um ano atipico.
Ademais, esses numeros ocorrem quando a participacao da receita do imposto seletivo corresponde a 15% do total da
receita dos impostos substituidos. Se o percentual for menor, estados e municipios ganham mais e Unido perde mais; se
o percentual foi maior, ocorre o contrario.

IV. 2 — Outras mudang¢as da PEC 110

Ao contrario da PEC 45, a PEC 110 traz outras mudangas além da substitui¢do dos atuais tributos sobre bens e servigos
por dois novos tributos. As mudancgas sdo as seguintes: a) transferéncia da competéncia do ITCMD dos estados para a
Unido (art. 153, IX), mas com receitas dirigidas aos municipios (art. 158, VI); b) aumento da participacdo dos municipios

7 Os montantes transferidos foram estimados a partir da aplicagdo dos percentuais de partilha previstos no texto constitucional. Vale dizer, nio se
tratam dos numeros efetivamente transferidos. A mesma observacio vale para as estimativas apresentadas na proxima parte desta nota.

8 Fundo de Compensacdo pela Exportagdo de Produtos Industrializados (FPEX), com recursos originados de 10% da receita do IPI, sendo 75%
destinados aos estados, de acordo com a participagdo nas exportagdes, e 25% aos municipios.

9 Inclui os trés fundos de desenvolvimento regional: Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), Fundo Constitucional de
Financiamento do Norte (FNO) e Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO).
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na divisdo da receita do IPVA, de competéncia dos estados (art. 158, III); ¢) incorporagio da CSLL ao imposto de renda
(revogacdo do art. 195, |, ¢); e d) criagdo de dois fundos, sendo um para direcionar recursos aos estados e outro, aos
municipios (art. 159-A)10. Cabe verificar se as mudancas afetam a participacdo na apropriagdo da receita entre os entes.

Os dois primeiros itens promovem transferéncia de recursos dos estados para os municipios. O ITCMD gerou 0,1% do
PIB de receita no periodo 2014-2017. A mudanca tem inicio no sexto ano apds a aprova¢do da emenda e ocorre
gradualmente até ser concluida no décimo quinto ano (art. 8° da PEC).

Quanto ao IPVA, a PEC 110 eleva de 50% para 100% a parcela da receita destinada aos municipios, aumento esse
equivalente a 0,3% do PIB no periodo 2014-2017. A mudanca se da de modo gradual, do sexto ao décimo quinto exercicio
apods a promulgacdo da emenda, tal qual o ITCMD (art. 92).

A perda dos estados corresponde a um montante inferior aos 0,3% do PIB, pois a proposta amplia a base de incidéncia
do IPVA paraveiculos automotores aéreos e aquaticos, além dos veiculos terrestre, e direciona aos estados a receita extra.
Assim, uma parcela da perda de receita dos estados é compensada pela cobranga dos proprietarios de aeronaves e
embarcagdes, parcela essa que nao deve ser significativa.

Desconsiderando-se os efeitos do aumento de tributagdo, os municipios ganham, portanto, 0,4% do PIB a mais de receita
em detrimento dos estados, ao término do periodo de transicdo das mudangas pretendidas nos casos do IPVA e do ITCMD.

Conjugando-se essa redistribuicdo com as apontadas no Quadro 2, pode-se concluir que os municipios provavelmente
aumentam a sua participa¢do na apropriacido da receita como resultado da PEC 110, as custas da perda de participacdo
dos estados e da Unido. Supondo-se que a receita do imposto seletivo da Unido corresponda a 15% do total da receita, os
municipios ganham 0,47% do PIB (0,07 mais 0,40), enquanto a Unido perde 0,22% do PIB e os estados perdem 0,25% do
PIB (0,15 menos 0,40).

Outra medida importante na PEC 110 é a extin¢cdo da CSLL a partir do sexto ano ap6s a promulgacdo da emenda. Assim,
a Unido terd que promover ajustes na legislacdo infraconstitucional do imposto de renda para elevar a arrecadacio de
modo a compensar a perda de receita com a CSLL. Como a receita do imposto de renda é partilhada com estados,
municipios e Fundos Constitucionais, os percentuais de partilha sdo reduzidos para que resultem no mesmo montante
de transferéncias (art. 159, 1 a até e).

Trata-se de algo possivel, mas ndo sem risco, ja que a CSLL proporcionou receita equivalente a 1,1% do PIB no periodo
2014-2017. Ademais, a Unido deixa de contar com um tributo nao partilhado, reduzindo a flexibilidade na gestao de suas
contas, assunto que sera tratado na ultima parte.

A PEC 110, por fim, também prevé dois fundos a serem instituidos por Unido, estados e municipios (art. 159-A). Os
referidos fundos podem contar com parcela da arrecadacdo de impostos e das transferéncias dos trés entes, nos termos
definidos em lei complementar (art. 161, II, ¢). Um dos fundos visa reduzir a disparidade da receita per capita entre os
estados, com recursos destinados a infraestrutura, enquanto o outro fundo tem o mesmo propoésito, mas direcionado aos
municipios.

Assim, esses fundos servem a politicas de desenvolvimento dos estados ou municipios que contam com menos receita
em termos per capita para realizar investimentos na infraestrutura local. Pode ser um modo de compensar o uso do ICMS
como instrumento de atracdo de investimentos pelos estados, o que deixa de ocorrer com sua substituicdo pelo IBS.

10 Uma outra providéncia contida na PEC é a autorizagdo para que Unido e municipios fagam convénio de modo a que o IPTU e o ITBI sejam arrecadados
pelo primeiro e os recursos assim obtidos transferidos aos segundos (art. 156, §§ 52 e 62).
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Vale lembrar que a PEC 110 contempla exce¢des a vedagdo do beneficio tributario, em relacdo a operagdes com certos
bens e servigos, a exemplo de saneamento, transporte publico de passageiros urbanos e educagio, todos passiveis de
serem incluidos em politicas de desenvolvimento.

Um problema da PEC 110 é a ndo defini¢do da parcela da receita de cada um dos entes a ser destinada a esses fundos.
Com isso, cria-se incerteza quanto a preservacdo da participacdo na apropriacdo de receita, jA que a Unido estaria
transferindo recursos para estados e municipios por meio desses fundos, além dos préprios estados e municipios que
estariam transferindo recursos entre si. Nesse ultimo caso, ha o risco de que os entes subnacionais questionem
judicialmente a destina¢do de parte de sua receita para outros entes.

E possivel argumentar que a Unido foi favorecida com a extingdo das transferéncias feitas com base na Lei Kandir
(revogacdo do art. 91 do ADTC) e no auxilio financeiro anual dado aos estados, partilhados em 25% com os municipios.
Ambos se destinam a compensar a desoneracdo de ICMS de produtos primdarios e semi-elaborados introduzida pela
referida lei.

N3o ha uma regra que defina qual deve ser o valor dessas transferéncias, apenas os coeficientes de participacdo dos
estados. Nos ultimos vinte anos (1999-2018), o governo federal enviou aos entes subnacionais por esses dois canais R$
3,7 bilhdes ao ano, em média. Trata-se de montante reduzido frente a potencial demanda por recursos dos dois fundos.
Ademais, cabe lembrar, Unido e estados perdem participacdo na apropriacdo de receitas de acordo com as outras
mudancas pretendidas pela PEC 110.

V - Avaliacao da neutralidade na distribuicao de receitas entre estados e entre municipios

Dada a distribuicdo de receitas entre Unido, estados e municipios, ha que se avaliar a distribui¢cdo entre os estados da
parcela da receita dirigida aos estados e a distribuicdo entre os municipios da parcela da receita a eles dirigida.

Nesse caso, ndo ha como as propostas garantirem neutralidade. Na verdade, é da esséncia das propostas que haja
alteracgdo na distribuicdo da receita entre estados e entre municipios, especialmente por conta da apropria¢ido da receita
do IBS no estado ou municipio de destino e ndo preponderantemente na origem, como ocorre no presente, com o ICMS e
0 ISS. Cabe analisar cada ente separadamente, considerando-se cada uma das propostas.

V.1 — Municipios

Atualmente as principais fontes de receita dos municipios sdo provenientes do ISS, da partilha de 25% da receita do ICMS
e do FPM (partilha do imposto de renda e do IPI). Considerando-se a média do periodo 2014-2017, essas fontes geraram
respectivamente, 0,9%, 1,7% e 1,6% do PIB, respectivamente. E claro que a dependéncia de uma ou outra fonte varia
bastante entre municipios, sendo a importancia do FPM maior nos municipos de menor porte. O critério de distribui¢cdo
do FPM nio estd sendo alterado pelas propostas. Ja as outras duas fontes deixardo de existir por conta da extin¢do do ISS
e do ICMS.

O ISS é preponderantemente cobrado no municipio de origem, local do estabelecimento prestador ou da residéncia do
prestador, embora haja uma lista de exceg¢des (art. 32 da Lei Complementar n? 116, de 2003). Quanto aos 25% da receita
do ICMS, 34 do montante é distribuido entre os municipios de acordo com o valor adicionado no respectivo territério,
levando-se em conta as operagdes de circulagdo de bens e servigos enquadradas no ICMS (art. 158, IV). O restante % do
montante é distribuido nos termos de lei estadual.

Com as mudangas introduzidas pela PEC 45, os municipios de destino recebem receita de IBS mediante a aplicagdo da
sua aliquota sobre o consumo em seu territdrio. Ja a partilha da receita do IBS dos estados com os municipios é feita na
proporgdo da respectiva populagao, a exce¢do de ¥ do montante, distribuido segundo o que dispuser lei estadual (art.
155-G).

Outra mudanga se da no critério de distribui¢ao da parcela dos municipios proveniente do FPEX. Esse fundo recebe 10%
da receita do IPI, sendo 75% dos estados, com base na exporta¢do de produtos industrializados, e 25% dos municipios
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(art. 159, 11, § 329). A distribuicdo da parcela dos municipios é feita com base nos mesmos critérios utilizados na partilha
do ICMS, vale dizer, 34 de acordo com o valor adicionado e % com base em lei estadual.

Como o IPI é extinto, a PEC 45 transfere uma parcela da receita da Unido com o IBS para o FPEX, sendo 25% destinados
aos municipios. Quanto aos critérios de distribuicdo entre os municipios, a distribuicdo passa a levar em conta a
populacgdo, % da partilha, e o que dispuser lei estadual, 1/4 da partilha, mesmo critério empregado na partilha da receita
do IBS (art. 159-F, paragrafo unico).

Portanto, a distribuicdo dessas trés fontes de receita entre os municipios passa a se dar de forma bastante distinta, do
que ocorre atualmente. Critérios que privilegiam a origem do bem ou servico tributado, como o local da producio ou do
estabelecimento prestador, sdo substituidos por critérios orientados pelo local do consumo ou pela populacgdo. O efeito
final liquido sobre cada municipio dependem do seu perfil considerando-se fatores como presenca de estabelecimentos
industrias ou prestadores de servicos, consumo no territério e populagio.

Uma questio de dificil solugio é a avaliacdo quantitativa precisa dos impactos fiscais da reforma em cada municipio por
causa da falta de informacgdes, notadamente a respeito da distribuicao espacial do consumo.

Outra variavel de afericdo bastante complexa sdo os ganhos de crescimento econdmico resultantes da reforma. Conforme
visto, a atual estrutura da tributagido sobre o consumo gera sérias distor¢des e é bastante razoavel esperar que a reforma
faca a economia funcionar de modo mais produtivo e eficiente. A depender da dimensao desse impacto que se processa
ao longo dos anos, a perda de um determinado municipio por conta do efeito direto da reforma pode ser em parte ou
totalmente compensada pelos ganhos de receita decorrentes do maior crescimento econdmico.

Em relacdo a PEC 110, os efeitos das mudancas em termos de redistribuicdo de receitas entre os municipios também sido
importantes. Do mesmo modo que na PEC 45, as fontes representadas pela receita do ISS e da partilha da receita do ICMS
sdo perdidas por conta da extingdo desses tributos. No lugar, a PEC 110 coloca a partilha de 22,91% da receita do IBS,
sendo que, desse montante, 84,26% pertencem ao municipio de destino do bem e servico e 15,74% de acordo com o que
dispuser lei estadual (art. 158, paragrafo unico). Lei complementar pode distribuir 10% da primeira parcela, com base
na popula¢do do municipio (art. 161, V).

Ja a partilha do FPEX passa a ser feita com base na transferéncia aos estados de um percentual da receita da Unido com o
IBS, sendo 25% destinados aos municipios. Esses recursos sdo distribuidos entre os municipios de acordo com o mesmo
critério da distribuicio da receita dos municipios com o IBS, ou seja, 84,26% de acordo com o consumo no municipio,
sendo que 10% desse montante pode ser pelo critério populacional, e 15,74% nos termos do que dispuser lei estadual
(art. 159,1V, fe §§ 22 e 39).

Outra novidade da PEC 110 é a transferéncia da competéncia do ITCMD para a Unido, mas com as receitas distribuidas
entre os municipios, de acordo com as normas tratadas em lei complementar (art. 161, II, a). Portanto, em relacdo a esse
tributo, os critérios permanecem indeterminados.

Assim, do mesmo modo que a PEC 45, a PEC 110 também promove alteragdes importantes nos critérios de distribuicdo
das receitas entre os municipios. O efeito da reforma tributaria sobre o crescimento econémico e, consequentemente,
sobre a receita dos municipios, também precisa ser levado em conta no caso dessa proposta. Uma diferenca entre as duas
propostas é que a PEC 45 privilegia o critério populacional, enquanto a PEC 110 enfatiza o consumo no destino.

0 Quadro 3 mostra as fontes de recursos dos municipios afetadas pelas duas propostas (portanto, nido inclui o FPM) e os
respectivos critérios de partilha de cada fonte entre os municipios, considerando-se a situagdo atual e as resultantes das
duas propostas.
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QUADRO 3 - MUDANGAS NOS CRITERIOS DE DISTRIBUICAO DAS RECEITAS ENTRE 0S MUNICiPIOS

Fonte de receita Critério de partilha Receita -% PIB*

Constituicdo Federal

ISS preponderantemente na origem 0,89
25% do ICMS 3/4 valor adicionado e 1/4 por lei estadual 1,66
2,5% do IPI (FPEX) 3/4 valor adicionado e 1/4 por lei estadual 0,02
50% do IPVA terrestre licenciamento no territério 0,30
Total 2,87
PEC 45**
IBS municipal local do consumo 0,89
25% IBS estadual 3/4 populacgdo e 1/4 lei estadual 1,66
0,4% IBS federal (FPEX) 3/4 populacgdo e 1/4 lei estadual 0,02
50% do IPVA terrestre licenciamento no territério 0,30
Total 2,87
PEC 110%***
22,91% do IBS 84,26% local do consumo™**** e 15,74% lei estadual 2,61
0,5% do IBS federal (FPEX) 84,26% local do consumo**** e 15,74% lei estadual 0,02
IPVA terrestre licenciamento no territério 0,60
ITCMD definido em lei complementar 0,10
Total 3,33

Fonte: Constitui¢do Federal, PEC 45 e PEC 110, de 2019.

* Refere-se ao periodo 2014-2017. No caso das PECs, supde-se que a substitui¢do

de tributos ndo resulta em perda de receitas.

** Utiliza-se as aliquotas singulares fixadas conforme as regras do Quadro 3.

***Considera-se que a receita do IBS corresponde a 85% do total da receita

com 0s novos impostos.

**** Lei complementar pode direcionar 10% pelo critério populacional.
0 aumento de 0,46% do PIB das receitas proporcionado pela PEC 110 em relagdo a PEC 45 e a situagdo atual se deve as
ja comentadas mudangas no IPVA e ITCMD que resultam em 0,4% do PIB a mais para os municipios, em grande parte as
custas dos estados, somados aos 0,06% do PIB encontrado a mais para os municipios na substitui¢do dos tributos.

V.2 — Estados

Feita a analise da distribui¢do da receita entre os municipios nas duas propostas, cabe analisar a distribuicio da receita
entre os estados. A principal fonte de receitas dos estados é sem duvida a receita do ICMS, seguida de longe pela partilha
feita via FPE e areceita do IPVA. A exemplo dos municipios, aqui também a importancia relativa das fontes varia bastante
entre estados mais desenvolvidos e menos desenvolvidos. Considerando-se a média do periodo 2014-2017, a receita do
ICMS foi de 6,6% do PIB, enquanto as do FPE e IPVA chegaram a 1,4% e 0,6% do PIB, respectivamente. Contudo,
considerando-se as transferéncias aos municipios, 25% da receita do ICMS e 50% da receita do IPVA, a receita livre dos
estados corresponde a 4,99% e a 0,3% do PIB, do PIB, respectivamente.

Como se ver3, a distribuicdo de receitas pelo FPE nao foi alterada pelas PECs 45 e 110, mas ambas extinguiram o ICMS e
incluiram em seu lugar o IBS, com implica¢gdes importantes para a distribui¢io da receita cabivel aos estados. A PEC 110,
por sua vez, fez mudangas também no IPVA e no ITCMD, conforme visto.
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Tanto na PEC 45 como na PEC 110 a principal mudanc¢a para os estados decorre da extingdo do ICMS. Atualmente, a
distribuicdo da receita nas operagdes interestaduais se da com base na aliquota interestadual que é de 12%. Isso significa
que a receita correspondente aos 12% fica no estado de origem e a receita resultante da diferenca entre a aliquota interna
no estado de destino e a aliquota interestadual fica com o estado de destino.

Assim, se a aliquota no estado de destino é 18%, esse fica com a receita que resulta da incidéncia de 6% (18-12). Por
conta dessa regra geral, a receita do ICMS é apropriada preponderantemente na origem quando a operagio de circulacio
envolve mais de um estado. H4 uma exce¢do a essa regra quando as operag¢des partem das regides mais desenvolvidas
(Sudeste e Sul, exceto Espirito Santo) para as menos desenvolvidas (Nordeste, Norte e Centro-Oeste, mais Espirito Santo).
Nesse caso, a aliquota interestadual é 7%, vale dizer, a apropriacdo da receita se da preponderantemente no destino, ao
contrario da regra geral.

Com a PEC 45, tudo isso acaba, pois o ICMS é extinto, substituido pela parte estadual do IBS. A receita desse imposto é
calculada com base na aliquota do estado do destino e a receita é inteiramente apropriada no estado de destino (art. 152-
A, § 39). Na PEC 110, do mesmo modo, o ICMS é substituido pelo IBS com apropriacdo da receita no estado de destino,
embora a cobranca possa se dar na origem, com entrega dos recursos no destino (art. 155, § 72, VII).

A PEC 110 tem uma peculiaridade que é a divisdo das receitas do imposto seletivo com os estados, em 20% (art. 157, I1I).
Entretanto, a proposta ndo define o critério de distribuicdo desses recursos, atribuicao conferida a lei complementar (art.
161,11, a). Trata-se de um ponto em aberto, pois se a receita proporcionada por esse imposto corresponder, por exemplo,
a 15% da receita somada desse impostos e do IBS, o montante envolvido é de 2% do PIB, 20% dos 13,4% do PIB da receita
dos impostos substituidos.

Quanto ao FPEX, conforme visto, em ambas as propostas, os recursos desse fundo passam a corresponder a uma parcela
da receita da Unido com o IBS, em vez dos 10% da receita do IPI, como se d4 atualmente, imposto esse extinto. Tanto na
PEC 45 (art. 159-A, VII) como na PEC 110 (art. 159, 1V, f), a redagdo atual, segundo a qual os recursos sdo distribuidos
entre os estados proporcionalmente a participacao nas exportacdes de produtos industrializados e 25% sdo destinados
aos municipios, nao foi alterada.

Uma mudanga restrita a PEC 110 diz respeito ao IPVA. Conforme visto, essa mudanc¢a implica em perda de receita dos
estados correspondente a 0,30% do PIB, ja que os municipios passam a receber 100% da receita gerada com a incidéncia
sobre veiculos terrestres.

Ha que se considerar, entretanto, a ampliacdo da base de incidéncia para aeronaves e embarcagdes. E dificil saber ao certo
qual a receita proporcionada por essa ampliacdo. Se for 20% da atual receita do IPVA, resulta em 0,12% do PIB. A
distribuicao dessa receita entre os estados é atribuida a lei complementar (art. 161, IV). Enquanto isso ndo ocorre,
recorre-se ao critério populacional (art. 10 da PEC e art. 161, IV).

Em resumo, ha nas duas PECs uma passagem importante da apropriacdo da receita do ICMS preponderantemente na
origem para a apropriacdo da receita do IBS no destino. Assim como na avaliagdo do impacto da reforma sobre a receita
dos municipios, aqui também ha uma grande dificuldade de se avaliar o impacto das mudancas sobre as receitas de cada
estado, cada qual com seu perfil.

Estados que dependem menos do ICMS (e mais do FPE), como é o caso dos menos desenvolvidos, sio menos afetados por
essa mudanca. Estados com menor presencga de relagdes interestaduais também sdo menos afetados, pois, nas operagées
internas, a receita permanece no estado. Ja estados que produzem mais do que consomem tendem a perder, enquanto
estados que mais consomem do que produzem tendem a ganhar. Essa situacdo é retratada no saldo das transagdes
interestaduais com bens e servigos. Estados superavitarios tendem a perder e deficitarios, a ganhar.

Outro fato a considerar no caso da PEC 110 é a indefini¢ao a respeito dos critérios de distribuicdo entre os estados da
participacdo de 20% na receita gerada pelo imposto seletivo e, de significancia arrecadatéria bem menor, o critério
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populacional temporariamente aplicado a distribuicdo entre os estados da receita do IPVA sobre aeronaves e
embarcagdes.

0 Quadro 4 mostra a mudanga de critérios na distribuicdo da receita entre os estados, assim como o Quadro 3 faz em
relacdo aos municipios. Conforme se pode ver, ha perda de 0,25% do PIB de receitas dos estados quando se considera a
PEC 110 em relagdo a situacdo atual e a PEC 45. Trata-se da contrapartida de parte dos ganhos dos municipios de 0,46%
do PIB registrados no Quadro 3 que fica a cargo dos estados. A outra parte vem da perda da Unido de 0,22% do PIB,
conforme ja visto.

QUADRO 4 - MUDANGAS NOS CRITERIOS DE DISTRIBUICAO DAS RECEITAS ENTRE OS ESTADOS

Fonte de receita Critério de partilha Receita -% PIB*

Constituicido Federal

75% do ICMS preponderantemente na origem 4,99
50% do IPVA terrestre licenciamento no territério 0,30
ITCMD local do imovel**** 0,10
7,5% do IPI (FPEX) proporcional a participa¢do nas exportagdes de produtos industrializados 0,06
Total 5,45
PEC 45**
75% do IBS estadual local do consumo 4,99
50% do IPVA terrestre licenciamento no territério 0,30
ITCMD local do imével**** 0,10
1,25% IBS federal (FPEX) proporcional a participa¢do nas exportag¢des de produtos industrializados 0,06
Total 5,45
PEC 110%***

41,52% do IBS local do consumo 4,73
20% do imposto da Unido definido em lei complementar 0,40
1,5% do IBS federal (FPEX) 84,26% local do consumo**** e 15,74% lei estadual 0,06
IPVA aquatico e aéreo critério populacional até definicdo em lei complementar

Total 5,19

Fonte: Constituicdo Federal, PEC 45 e PEC 110, de 2019.
* Refere-se ao periodo 2014-2017. No caso das PECs, supde-se que a substitui¢do de tributos

ndo resulta em perda de receitas.
** Utiliza-se as aliquotas singulares fixadas conforme as regras do Quadro 5.
***Considera-se que a receita do IBS corresponde a 85% do total da receita do IBS e do

imposto seletivo.
***+* No caso do bem movel, titulos e créditos, o local do inventario ou do domicilio do doador.

Chega-se aos 0,25% do PIB de perda dos estados mediante a soma das perdas de 0,3% do IPVA e de 0,1% do ITCMD,
seguida da subtracdo dos ganhos de 0,15% do PIB com a substituigdo dos tributos. Esses ganhos podem ser vistos no
Quadro 4 somando-se a receita recebida com o IBS e a partilha de 20% do imposto da Unido (4,73% mais 0,4% do PIB),
deduzindo-se, em seguida, a atual receita do ICMS, livre de transferéncias para os municipios (4,99% do PIB).

A perda de 0,25% do PIB pode diminuir em fungdo da receita obtida com o aumento da carga sobre os proprietarios de
embarcagdes e aeronaves. Dada a incerteza a respeito do potencial arrecadatério dessa ampliagdo de base, preferiu-se
néo considerar esse fato no Quadro 4.
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V.3 — Mecanismos tempordrios de compensagdo de perdas

Mapeadas as possiveis fontes de alteragdes na distribuicio de receitas entre estados e entre municipios nas duas
propostas, cabe avaliar os mecanismos destinados a minorar ou compensar por certo tempo as perdas de receita quando
elas ocorrem.

A PEC 45 estabelece um periodo de transicdo bastante extenso, de cinquenta e um anos (art. 120 do ADCT). O dispositivo
garante a cada estado e a cada municipio, do terceiro ao vigésimo segundo ano apés a publicacio do regulamento do IBS,
montante de receita do IBS equivalente a reducido da receita advinda da diminuicdo das aliquotas e posterior extin¢do do
ICMS e do ISS, atualizado monetariamente?l,

A receita angariada com o IBS (sem considerar a parcela da Unido) que ultrapassar o total transferido aos estados e
municipios de acordo com o critério acima é distribuida proporcionalmente entre eles com base na apropria¢do da receita
no destino. Vale dizer, os novos critérios valerdo nessa primeira fase apenas para o aumento real de receita
proporcionado pelo IBS.

Do vigésimo terceiro ao quinquagésimo primeiro ano, a parcela transferida a cada estado ou municipio destinada a
garantir montante equivalente ao valor real das receitas obtidas com os atuais impostos é diminuida 1/30 avos por ano.
Assim, a parcela transferida de acordo com o local de consumo aumenta no mesmo ritmo até que, no quinquagésimo
segundo ano, esse critério passe a valer integralmente. O comité gestor nacional operacionaliza a distribuicdo de receitas
prevista nesse longo periodo de transigio.

Na PEC 45, portanto, o mecanismo garante a cada estado e a cada municipio o valor real da receita com os atuais tributos,
integralmente, até o vigésimo segundo ano, e de modo parcial, do vigésimo terceiro ao quinquagésimo primeiro ano apds
a publicacido do regulamento do IBS. Vale observar que isso vale tanto para os entes perdedores como para os entes
ganhadores, o que significa dizer que os ganhadores financiam os perdedores.

E importante lembrar, uma vez mais, que a reforma tributaria pode trazer ganhos importantes de crescimento
econdmico. Supondo-se que a receita do IBS acompanhe o PIB (elasticidade unitaria da receita do IBS em relacdo ao PIB),
os ganhos reais de receita do IBS ao longo do tempo diminuem e eventualmente eliminam as perdas dos entes mais
vulneraveis as mudangas. E claro que tudo isso depende dos efeitos da reforma sobre o setor real da economia, mas,
também, do conjunto de fatores determinantes do crescimento econdmico, como outras reformas e o equilibrio das
contas publicas.

Quanto a PEC 110, ha também periodo de transicdo destinado a apoiar os entes perdedores com a reforma. Assim como
a PEC 45, esse periodo é dividido em duas fases, sendo que a segunda aproxima as regras de distribuicdo
progressivamente ao critério do destino. Na PEC 110, entretanto, as duas fases sdo bem mais curtas, totalizando um
periodo de transicdo de quatorze anos.

De acordo com a PEC 110, as aliquotas do IBS e do novo imposto seletivo da Unido sdo definidas de modo a gerar receita
equivalente a proporcionada pelos tributos substituidos (art. 42 da PEC). Isso ocorre do segundo ao quinto apds a
promulgacdo da emenda, periodo no qual as aliquotas dos novos e dos substituidos sdo progressivamente ajustadas até
que esses ultimos sejam extintos e as receitas preservadas.

No mesmo periodo, a receita obtida com o IBS e o imposto seletivo da Unido é distribuida entre Unido, cada estado e cada
municipio de acordo com a participagio de cada ente na receita dos tributos substituidos, calculada com base no ocorrido
do quarto ao segundo ano anteriores ao da distribui¢ao (art. 52 da PEC.). Portanto, a conjugac¢io da preservacdo da receita

11 Os estados ou municipios que tiverem mudado a respectiva aliquota do IBS em relagdo a de referéncia no periodo terdo o montante transferido
ajustado de acordo com a variagdo de receita proporcionada pela mudanga da aliquota.

23



/:. Instituicao Fiscal NOTA TECNICA Ne 38
Independente 11 DE OUTUBRO DE 2019

total e da participacao de cada ente na distribuicdo dessa receita compdem o mecanismo que garante que ndo haja perda
nessa primeira fase da transigio.

Ja na segunda fase, do sexto ao décimo quarto ano, a distribui¢do das receitas ente Unido, cada estado e cada municipios
passa a ser orientada cada vez mais pelas regras definitivas, com base no destino, até que essa regra prevaleca
integralmente no décimo quinto ano (art. 62 da PEC). Nessa proposta, assim como na PEC 45, também ha implicitamente
uma transferéncia de entes ganhadores para perdedores. Aqui também valem os comentarios feitos acima a respeito do
impacto da reforma sobre o crescimento econémico, com a consequente redugdo das perdas de certos entes ou mesmo
eliminacdo dessas perdas.

APEC 110 prevéainda (art. 11 da PEC) que alei complementar (art. 161, 1], ¢) definira parcela de fundo que sera destinada
areduzir eventuais perdas dos municipios em decorréncia da aprovacdo da emenda, bem como os critérios de reparticao
dos recursos entre eles. A regra vale até o décimo quinto ano ap6s a publicacdo da emenda. O referido fundo é o mesmo
antes comentado destinado a reduzir as disparidades de receita per capita entre os municipios, com destinacdo dos
recursos a infraestrutura.

Ha também um fundo similar dirigido aos estados, mas, curiosamente, a proposta nio abre a possiblidade de uso dos
recursos desse fundo para reduzir eventuais perdas dos estados com a reforma. Nao fica claro também em que situacao
os recursos do fundo precisariam ser utilizados para compensar perdas, se o mecanismo de protecio descrito acima visa
justamente evitar que as perdas ocorram.

VI - Flexibilidade na gestao fiscal dos entes

Um aspecto importante a ser considerado na avaliacdo das propostas diz respeito a flexibilidade conferido aos entes para
gerir suas contas. A gestdo se manifesta na defini¢do do tamanho das despesas e na sua alocacdo entre usos alternativos.
Pelo lado das receitas, ha que se definir o total arrecadado e o modo como se exerce a competéncia tributaria, em aspectos
como peso de cada tributo na arrecadacio e respectivas aliquotas. O resultado primario das contas e o endividamento
resultam de todas essas decisdes.

VI.2 — Flexibilidade na gestdo das aliquotas

Quanto a definicdo de aliquotas, a PEC 45 confere aos entes autonomia para mudar a aliquota do IBS, por meio de lei
especifica, com a restri¢do de que seja estendida a todos os bens e servigos (art. 152-4, § 2°, ). Conforme visto, a aliquota
do IBS é composta pela soma das aliquotas da Unido, estados e municipios, o que possibilita que cada um possa decidir
sua parcela autonomamente. Mesmo na fase de transicdo, em que se busca preservar o montante de receitas obtido com
os tributos extintos, ha essa flexibilidade.

Jano caso da PEC 110, as aliquotas sdo fixadas por meio de lei complementar, aplicavel em todo pais, no caso do IBS, e de
lei ordinaria quanto ao imposto seletivo (art. 42, § 32 da PEC). A lei complementar nesse caso parece ser a que institui o
IBS e que sé pode ser alterada a partir da iniciativa detalhadamente regida em dispositivo especifico (art. 61, §§ 3°,4° e
59),

Na fase de transicdo de cinco anos prevista na PEC 110, as aliquotas do IBS e do imposto seletivo buscam preservar o
montante de receitas obtidas com os tributos substituidos, como a PEC 45. Nessa fase, o Comité Gestor da Administracdo
Tributaria Nacional e o Poder Executivo Federal, nos termos previstos em lei complementar, podem propor ajustes nas
aliquotas se necessarios, os quais serdo implementados por meio de decreto legislativo do Congresso Nacional (art. 4°, §
2°, Il e III).

Assim, a PEC 45 confere maior flexibilidade para os entes definirem a respectiva aliquota, pois requer lei especifica do
ente e nio lei complementar, como no caso do IBS da PEC 110. Nesse ultimo caso, vale lembrar, a eventual alteracdo da
aliquota se aplica a todo o pais.
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Contudo, a maior flexibilidade conferida pela PEC 45 se refere a defini¢do da aliquota aplicavel a todos os bens e servigos.
A respeito da diferenciagido de aliquotas, a PEC 45 ndo admite aliquotas distintas entre bens e servicos (art. 152-A, § 19,
VI).

Jaa PEC 110 opta por redagdo mais flexivel. Afirma-se que had uma aliquota padrao, assim entendida a aplicdvel a todas as
hipdteses ndo sujeitas a outro enquadramento (art. 155, § 79, IV). Existe restricdo apenas no caso de bens e servicos que
sofrem a incidéncia do imposto seletivo, para os quais nio se pode fixar aliquota superior a padrio (art. 155, § 72, V). Ndo
fica muito claro onde estardo definidas as hipdteses ndo enquadradas na aliquota padrdo e a margem possivel para
diferenciacio.

Outro ponto que merece registro e que diferencia as duas propostas é a da flexibilidade para criar beneficios tributarios,
conforme visto. A PEC 45 impede claramente essa possibilidade (art. 152-A, § 12, IV), excetuando apenas a devolugao do
imposto recolhido pelos contribuintes de baixa renda, nos termos da lei complementar (art. 152-A, § 92).

Ja na PEC 110, veda-se também a concessio de beneficios tributarios, mas, assim como na aplicacio da aliquota padrio,
ha excec¢des. Nesse caso, os produtos e servicos sdo explicitados, incluindo-se alimentos, medicamentos, transporte
publico, ativo imobilizado, saneamento basico e educagdo (art. 155, § 79, VIII). A proposta também prevé algo similar a
PEC 45 no que tange a devolu¢do de imposto pago por contribuintes de baixa renda (art. 146, [V).

Outra exce¢do da PEC 110 diz respeito a Zona Franca de Manaus (art. 15 da PEC). A proposta confere tratamento
tributario diferenciado nos prazos previstos pelas disposi¢des constitucionais transitérias que tratam da area. As pessoas
juridicas que realizarem operag¢des com bens e servigos na Zona Franca de Manaus gozarao de crédito presumido do IBS
de forma a manter o diferencial de competitividade garantido pela legislagdo vigente relativa aos tributos substituidos,
na data de promulgac¢ido da emenda.

Embora a PEC 110 tenha uma redagdo mais flexivel ao admitir diferenciacdo de aliquotas e beneficios tributarios dentro
dos limites estabelecidos, cabe observar que a eventual decisdo por diferenciagdo ou concessio de beneficios requer
decisdo conjunta dos entes, pois as mudancas se estendem a todos eles, ndo sendo possivel que cada um decida sua
politica.

VI.2 — Flexibilidade na aloca¢do das receitas entre diferentes destinos

Um instrumento importante de flexibilidade diz respeito as partilhas de receitas entre os entes e as vinculagdes de parte
da receita de cada ente a determinadas finalidades. A PEC 45 confere certa flexibilidade por meio da chamada aliquota
singular, uma para cada partilha ou vinculagdo. Cabe analisar com mais detalhes o procedimento adotado por essa
proposta, e como ela propicia maior flexibilidade aos entes.

Conforme visto, nesta proposta, a aliquota do IBS corresponde a soma das aliquotas fixadas pela Unido, estados e
municipios. Ja a aliquota de cada ente resulta da soma das respectivas aliquotas singulares, cada qual associada a uma
determinada partilha ou vinculagio prevista na Constituigdo.

Esses destinos previstos para Unido, estados e municipios sdo os mesmos atualmente existentes, a exemplo de seguridade
social, saude, educacdo, FPE, FPM, etc. (arts. 159-A. 159-B e 159-C). Como nem toda a receita é partilhada ou vinculada, a
receita livre também é associada a uma determinada aliquota singular, correspondente a diferenca entre a aliquota do
ente e a soma das aliquotas singulares associados a partilhas e vinculacdes.

As receitas dos entes sdo distribuidas entre as respectivas destinagdes na proporg¢ido da participacdo de cada aliquota
singular na aliquota total (art. 159-D). Vale registrar que o contribuinte tem contato apenas com essa aliquota total e ndo
com as aliquotas dos entes ou com as aliquotas singulares que compdem a aliquota de cada ente.

Os entes tém liberdade para definir as respectivas aliquotas singulares, mediante legislacdo prépria (art. 159-E). Na
auséncia de legislacdo, essas aliquotas sdo as aliquotas singulares de referéncia apuradas nos termos previstos na propria
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proposta para cada uma das partilhas e vinculagdes existente em cada nivel de governo (art. 119 do ADCT, §§ 12, 22e 39).
Cada aliquota singular de referéncia é fixada de modo a que a finalidade a que estd associada receba a mesma receita com
o IBS que recebe atualmente com os tributos substituidos.

Assim, no caso da seguridade social, a aliquota singular de referéncia é a que gera a receita proporcionada pela Cofins, ja
que a receita da Cofins estd vinculada a seguridade. No caso do seguro-desemprego e do abono, a aliquota é a que gere
60% da receita produzida pelo PIS, pois 60% da receita dessa contribui¢io é atualmente dirigida ao financiamento desses
dois programas. E assim seguem as orientacdes para a definicdo de cada uma das aliquotas singulares de referéncia. O
Quadro 5 mostra a lista completa das partilhas e vinculagdes e 0 modo como as respectivas aliquotas singulares de
referéncia sdo calculadas.

QUADRO 5 - PARTILHAS E VINCULAGOES E REGRAS DE FIXAGAO DAS RESPECTIVAS ALIQUOTAS SINGULARES DE REFERENCIA

Regra de fixacdo de cada aliquota
singular de referéncia

Partilhas e vinculagdes

Seguridade social Reducdo da receita do Cofins
Seguro-desemprego e abono 60% da reducio da receita do PIS
Programas de desenvolvimento econdmico o ~ .
(BNDES) 40% da redugdo da receita do PIS
Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) 21,5% da redugao da receita do IPI
Art. 159-A | Fundo de Participa¢do dos Municipios (FPM) 24,5% da reducdo da receita do IPI Art. 119, §1
x rt. ,81°
Unido Fundos Constitucionais 3% da redugdo da receita do IPI
Transferéncias aos Estados (FPEX) 10% da reducdo da receita do IPI
Educacio 7,92% da reducdo da receita do IPI
. 15% da reducdo da receita corrente liquida da
Sadde ix
Unido
Recursos ndo vinculados
Educacio 18,75% da reducdo da receita do ICMS
Sadde 9% da redugdo da receita do ICMS
Art. 159-B | Transferéncias aos municipios 25% da reducio da receita do ICMS Art. 119, §2°
Estados — : P——
Outras destinag¢des previstas na Constitui¢do
Estadual
Recursos ndo vinculados
Educacio 25% da reducdo da receita do ISS
-.c | Saiade 15% da redugdo da receita do ISS
Art. 159-C £ Art. 119, §3°
Municipios | Qutras destinagdes previstas na lei organica
Recursos ndo vinculados

FONTE: PEC 45, DE 2019. ELABORACAO: IFL

O ponto a registrar a respeito das aliquotas singulares é que os entes podem altera-las dentro do espago que lhes é
conferido (art. 159-E, paragrafo tnico). Assim, uma determinada aliquota singular, como a do abono e seguro-
desemprego, por exemplo, pode cair abaixo da respectiva aliquota de referéncia, com o consequente aumento da aliquota
singular relativa aos recursos ndo vinculados. Vale lembrar que essa ultima resulta da diferenca entre a aliquota do ente
e a soma de todas as outras aliquotas singulares. Assim, os recursos liberados obtidos podem ser utilizados em outra area
ndo contemplada com recursos vinculados ou ainda com o objetivo de melhorar o resultado primario.

Outra opc¢do dada seria simplesmente elevar a sua aliquota final junto aos contribuintes acima da respectiva aliquota de
referéncia, o que também levaria ao aumento da aliquota singular relativa aos recursos nao vinculados, possibilitando o
uso em outra drea ou na melhoria do resultado primario. Atualmente, os entes ndo possuem essa flexibilidade. A obtencdo
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de recursos livres ou exige que se realoque recursos destinados a areas desprotegidas ou que se eleve a arrecadacio.
Nesse caso, entretanto, o aumento da receita precisa ser mais alto que o necessario, pois parte do aumento deve ser
partilhado ou destinado a determinada drea protegida com vinculagdes, mesmo que elas ndo precisem.

A flexibilidade dada ao ente ndo é total, entretanto. As aliquotas singulares relativas as partilhas de receita com os demais
entes nao podem cair abaixo da respectiva aliquota de referéncia. Ademais, a soma das aliquotas singulares da satde e
da educagio ndo pode cair abaixo da soma das aliquotas de referéncia dessas duas areas.

Ja na PEC 110, os percentuais de receitas das partilhas e vinculagdes sdo fixados diretamente no texto constitucional,
como ocorre atualmente. Assim, em relacdo a Unido, (art. 159, I), a proposta define os percentuais da receita do imposto
de renda para os mesmos destinos atualmente previstos no texto constitucional; enquanto, em relacdo a receita da Unido
proveniente da partilha da receita do IBS, define percentuais relativos aos mesmos destinos para os quais sao dirigidas
atualmente as receitas do IPI (art. 159, II). H4 também percentual da receita do IBS destinado ao BNDES (11,71%),
enquanto nos casos do seguro-desemprego e abono, prevé a defini¢do do percentual em lei (art. 239).

A presenca de percentuais fixados no texto constitucional, conforme visto, dificulta a realoca¢do de receitas entre
diferentes destinos. E se houver a op¢do pelo aumento da arrecadagio, essa tera que ser maior que o necessario dada a
necessidade de partilha e vinculacdo a determinadas areas.

A rigidez pode ser particularmente alta no caso dos estados, considerando-se o conjunto das mudangas promovidas na
PEC 110. Em relagdo a esses entes, as receitas estdo previamente direcionadas em percentual relevante e a aliquota do
seu imposto mais importante, o IBS, ndo pode ser alterada por lei especifica. Ademais, as receitas do ITCMD e do IPVA
sobre veiculos terrestres saem dos estados e vio para os municipios. Diante desse quadro, nio ha muito espaco para
reduzir o déficit primario em caso de necessidade, levando ao endividamento, se essa op¢ao estiver disponivel.

A Unido também tem menor flexibilidade em razdo da perda de autonomia em relacdo a 30% da sua arrecadagio
(participagdo da receita dos tributos federais extintos em relacdo a receita total da Unido), jA que esse ente nio tem
participacao na gestao do IBS.

Ademais, a autorizagao conferida a Unido pelo texto atual da Constitui¢do para a criagdo de novos impostos (art. 154, 1)
e contribuic¢des (art. 195, § 42), embora mantida na reda¢do proposta pela PEC 110, passa a vir acompanhada da partilha
da receita gerada com esses tributos, com base nos mesmos percentuais da partilha do imposto de renda (art. 159, I). No
texto atual, ha partilha apenas da receita gerada por novo imposto (nido contribuicdo) e apenas com os estados, em
percentual de 20% (art. 157, II). H4 que se lembrar também a extingdo da CSLL a ser compensada com o aumento da
receita do imposto de renda, receita essa partilhada com os entes subnacionais, diferentemente da receita da
contribuicao.

Considerando-se os pontos levantados acima, pode-se afirmar que a PEC 45 confere maior flexibilidade para os estados
manterem o equilibrio das suas contas, seja pela maior liberdade na definigdo da aliquota do IBS, seja pela possibilidade
de promover ajustes, nos limites permitidos, na alocagdo vinculada das respectivas receitas. A PEC 110 ndo proporciona
esse tipo de flexibilidade.

Contudo, em termos de diferenciagao de aliquotas, a PEC 110, embora preveja aliquota padrio, permite que se estabeleca
hipéteses de enquadramento, sem que fique claro em que instancia essas hipdteses seriam estabelecidas. A PEC 45, por
sua vez, ndo confere excecdes a diferenciacio de aliquotas.

Ja quanto a concessido de beneficios tributarios, novamente, a PEC 110, ainda que vede, abre leque importante de excegdes
a certos bens e servigos, enquanto a PEC 45 proibe completamente a concessio, a exce¢io da devolugio de tributos para
a populagdo de renda baixa.

Assim, de modo geral, pode-se dizer que a PEC 45 oferece melhores condi¢des para o equilibrio das contas publicas e
uma melhor alocagdo das receitas, enquanto a PEC 110 da mais liberdade para que os entes fagam, em conjunto, politicas
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por meio dos tributos, diferenciando aliquotas e concedendo beneficios, com os riscos de que se reproduzam problemas
atualmente presentes na tributagdo sobre bens e servicos.

VIl - Inovagoes do relatério sobre a PEC 110 apresentado na CCJ do Senado

O relatério relativo a PEC 110, de 2019, foi apresentado na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado
Federal, no dia 18 de setembro. O voto foi pela apresentacio de substitutivo. Cabe apontar as principais inovacdes em
relacdo ao texto original da PEC 110.

O substitutivo ndo altera a esséncia da PEC 110 que é a substituicdo de varios tributos sobre bens e servicos por um
numero bem menor de novos impostos. Os nove tributos substituidos sdo exatamente os mesmos. As regras de transicdo
para a substituicdo de tributos e para a distribui¢do de receitas entre os entes também foram bastante preservadas. H3,
entretanto, alteragdes importantes.

A mais importante mudanca é a separacdo do IBS em um IBS federal (art. 153, VIII) e outro IBS regulado e administrado
por estados e municipios (art. 155, IV). Esses dois impostos sdo basicamente iguais ao IBS original da PEC 110. Ja o
imposto seletivo da Unido passa a ser um imposto tipicamente extrafiscal, destinado a desestimular o consumo de
determinados bens e servigos, similar ao imposto seletivo da PEC 45. Uma inovacdo no seletivo foi retirar as importacdes
da incidéncia monofésica, garantido o crédito relativo ao imposto pago na entrada (art. 154, paragrafo tnico, IV).

O substitutivo mantém também as mudangas relativas ao IPVA e ao ITCMD, bem como a incorporagdo da CSLL pelo
imposto de renda, previstas na PEC 110. Ja a possibilidade de substituir a contribuicdo do empregador por outra fonte de
custeio da previdéncia social foi mantida, s6 que apenas mediante proposta feita pelo Senado Federal (art. 16, paragrafo
unico do substitutivo). O substitutivo também confere a lei complementar a definicdo do aproveitamento dos créditos
acumulados relativos aos tributos substituidos, inclusive mediante a conversdo em titulos da divida publica de livre
negociacdo e prazo de até vinte anos (art. 72 do substitutivo).

A Tabela 1 permite ver a carga de tributos envolvida nos dois IBSs. Na coluna relativa a PEC 110, a receita dos tributos
federais substituidos corresponde a 5,9% do PIB no triénio 2014-2017, e a receita dos tributos estaduais e municipais
equivale a 7,5% do PIB, totalizando os mesmos 13,4% do PIB da PEC 110, ja que os nove tributos substituidos sao
exatamente os mesmos. Portanto, 43,8% da receita dos tributos substituidos se referem aos sete tributos federais e
56,2% ao ICMS e ISS.

Uma caracteristica importante do substitutivo é a ampliacdo das exce¢des a regra que veda a concessdo de beneficios
tributarios. Entre as novas exce¢des esta a cadeia produtiva da saude e as embalagens e residuos p6s consumo, oriundos
de logistica reversa (art. 153, § 6°,V e art. 155, § 72, VII). Em relacao ao IBS estadual/municipal, ha ainda outra excecdo
que é a autorizacdo para que lei complementar institua regimes aduaneiros que estimulem as exportagdes (art. 155, §
892). Determina-se ainda a criacdo da Zona de Processamento de Exportacdes do Maranhdao com beneficios também
excetuados (art. 116 do ADCT). O tratamento conferido a Zona Franca de Manaus permanece o mesmo previsto na PC
110 (art. 14 do substitutivo).

Por fim, hd um dispositivo que garante que a substituicdo dos tributos ndo reduzira os beneficios concedidos a prazo
certo e sob condi¢des vigentes na data de publicacdo do regulamento dos dois IBSs e do seletivo, assegurada a fruicao
integral, inclusive mediante o abatimento do IBS devido (art. 15 do substitutivo).

Outras novidades em relagdo a PEC 110 devem ser enumeradas: a) participagdo do Maranhio nas receitas auferidas pelo
Centro de Langamento de Alcantara (art. 20, § 3°); b) exclusdo como bens da Unido dos terrenos de marinha localizados
em ilhas costeiras que contenham sede de municipios (art. 20, VII); c) autorizagio para utilizagdo dos recursos do Fundo
Constitucional da Regido Norte no financiamento de projetos em toda a Amazonia Legal, nos termos da lei (art. 159, §
59); e d) previsao de lei complementar com defini¢do de diretrizes e financiamento para a regido de Matopiba, inclusive
com recursos dos fundos constitucionais (art. 115 do ADCT).
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0 substitutivo também suprime os dispositivos que tratam de administragdo tributaria na PEC 110 (art. 162-A e art. 12
da PEC 110), além de ter retirado o papel utilizado na impressio de livros, jornais e periédicos dentre os bens com
imunidade tributdaria (art. 150, VI, d). J4 as contribui¢des sociais e outros tipos de contribui¢des de competéncia exclusiva
da Unido passam a ter que se orientar, sempre que possivel, pela seletividade socioambiental e as respectivas aliquotas
definidas em fungdo da responsabilidade socioambiental das atividades desempenhadas pelo contribuinte (art. 149, § 5°).

Por fim, cabe comentar as mudancas feitas na distribuicdo das receitas entre os entes. O imposto seletivo deixa de ser
arrecadatorio para ser extrafiscal, mas a partilha de 20% da receita por ele gerada com os estados permanece (art. 157,
I11). Ja a receita do IBS estadual/municipal é dividida com os municipios com base no percentual de 34,93%, ficando os
restantes 65,07% para os estados (art. 158, V). Trata-se de percentual maior que os 22,91% da PEC 110 porque o IBS foi
desmembrado em dois impostos.

Ja os percentuais da divisdo do IBS federal com FPE, FPM e fundos constitucionais sdo inferiores aos da PEC 110 (art. 159,
IV), pois a receita com esse imposto é maior que a receita advinda da partilha com a Unido do IBS da PEC 110, por conta
da reducdo do escopo do imposto seletivo.

Outra alteracido em relagdo a PEC 110 se da na defini¢do das aliquotas dos novos impostos. As aliquotas do IBS federal e
do imposto seletivo sdo definidas de modo a gerar a receita proporcionada pelos tributos federais substituidos, assim
como a aliquota do IBS estadual/municipal é definida para gerar a mesma receita do ICMS e do ISS.

O substitutivo considera apenas 90% da receita do IPI na defini¢do das aliquotas dos impostos federais, colocando os
restantes 10% na determinacio da aliquota do IBS estadual/federal (art. 4°, I e I do substitutivo). Esse ajuste se destina
a compensar o fim da transferéncia de recursos da Unido para os estados e municipios, equivalente justamente a 10% da
receita do IPI (FPEX). O mesmo é feito com a receita da Cide-combustiveis de acordo com os percentuais de 71% e 29%.

Com base nessas inovagoes, cabe avaliar a neutralidade da distribui¢do das receitas entre os entes. No substitutivo, assim
como na PEC 110, hd perdas de Unido e estados em favor dos municipios, no codmputo geral das reformas,
comparativamente a situacao atual. S6 que, no substitutivo, além de aumento no ganho dos municipios, o 6nus recai mais
sobre os estados, enquanto na PEC 110 é mais equanime.

Grande parte da perda dos estados se deve a transferéncia da receita do ITCMD e de 100% do IPVA de veiculos terrestres
para os municipios, tanto na PEC 110, como no substitutivo. Ao considerar apenas a apropriacdo de receitas dos dois IBSs
e do seletivo, a Unido e os estados perdem para os municipios, no substitutivo, diferentemente da PEC 110, onde apenas
a Unido perde, enquanto estados e municipios ganham.

Quanto aos valores transferidos, na PEC 110, cabe lembrar, a perda final de estados e Unido é de 0,25% e 0,22% do PIB,
respectivamente, com ganho de 0,47% do PIB para os municipios (ja com a perda de 0,4% do PIB de receita dos estados
para os municipios por conta das mudancgas no IPVA e no ITCMD). No substitutivo, os percentuais sdo de 0,43%, 0,09% e
0,52% do PIB, respectivamente. Portanto, conforme adiantado, os ganhos dos municipios aumentaram e o 6nus se
concentrou mais nos estados, quando se compara o substitutivo com a PEC 110.

Ha que se considerar também que os percentuais de apropriagido dos entes podem ser afetados por causa da criacdo, pelo
substitutivo, de fundo de desenvolvimento com recursos da Unido, estados e municipios. O fundo destina-se a financiar
projetos nas areas de saneamento, reducdo da pobreza, preservacdo do meio ambiente, infraestrutura e inovagdo e
difusdo de tecnologia (art. 159-B). Néo fica claro o papel de cada ente no financiamento do fundo, nem no recebimento
dos recursos. Esse fundo soma-se a outros dois previstos na PEC 110, mantidos no substitutivo, com fonte de recursos a
ser definida em lei complementar e destinados a estados e municipios.
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