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Introducao

A presente publicagao tem por objetivo divulgar resultados de fiscalizagao do
Tribunal de Contas da Unido — TCU, que teve por objetivo avaliar o Sistema Tri-
butério Nacional, a partir de padrdes internacionais que orientam sobre como
o sistema tributario pode contribuir para a criagdo de uma sociedade justa,
com foco nos tributos sobre o consumo e abordando especialmente os as-
pectos da neutralidade/eficiéncia e simplicidade, pontos atualmente objeto
de propostas de reformas em tramitagéo no Congresso Nacional.

A fiscalizagado contou com a participagao de dezesseis tribunais de contas e
uma controladoria-geral de estado, que manifestaram interesse em partici-
par do trabalho com o TCU, inclusive participando do processo de planeja-
mento e do debate nacional sobre a reforma tributaria, com foco nos tributos
sobre o consumo.

Figura 01- Orgaos de controle participantes da fiscalizagao
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Fonte: elaboragéo prépria
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O modelo de tributacao
sobre o consumo no Brasil

O Sistema Tributario Nacional € o conjunto de principios gerais, das limitagoes
ao poder de tributar, de atribuicdo de competéncia tributaria privativa aos en-
tes da federagéo (discriminagao das rendas) e de reparti¢cao das receitas tri-
butérias. Abrange os artigos 145 a 162, e ainda o artigo 195, da Constituicéo
Federal de 1988 (CF/88).

A CF/88 delimita os poderes da Unido, dos estados membros, do Distrito Fe-
deral e dos municipios na edigao de leis (ordinaria) que instituam tributos, sua
modificagao ou revogagéao. O detalhamento das disposi¢cdes constitucionais
€ matéria reservada a lei complementar (art. 146 CF), com quérum qualificado
de aprovagao (maioria absoluta), que explicita regras capazes de solucionar
os conflitos de competéncia entre os entes federados e estabelece normas
gerais de direito tributario. O Cddigo Tributario Nacional (CTN), Lei 5.172/66,
recepcionada pela CF/88 com status de lei complementar, estabelece normas
gerais de Direito Tributario.

No Brasil, a tributagéo sobre o consumo compreende cinco tributos:

a. Imposto sobre os Produtos Industrializados (IPl), imposto federal que
abrange tanto os produtos nacionais quanto os importados;

b. Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestagdo de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéao (ICMS), impos-
to estadual, cujos valores séo definidos pelos 26 estados e Distrito Federal;

c. Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS), imposto municipal,
cujos valores sao definidos pelos 5570 municipios.

d. Além desses, compete a Unido a instituicdo de duas contribuicées so-
ciais que incidem sobre a receita proveniente de operagdes com bens e
servigos e que, portanto, também sdo enquadradas como tributos sobre
0 consumo: a contribuigdo destinada ao Programa de Integragédo Social
(PIS) e a Contribui¢ao para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins).
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Caracteristicas dos tributos incidentes sobre
o consumo (IPl. PIS, Cofins, ICMS, ISS)

Imposto sobre os Produtos Industrializados (IPI)

O fato gerador do IPI sdo as operagdes com produtos industrializados, isto &,
os negécios juridicos, notadamente os contratos, que possuam como objeto
um bem que foi previamente submetido a algum processo de industrializa-
¢ao (art. 153, 1V, da CF, c/c art. 46, paragrafo Unico, do CTN). Nesse sentido, é
contribuinte do imposto o importador, o industrial, o comerciante de produtos
sujeitos ao imposto e o arrematante (art. 51, do CTN)

A definigao da base de calculo do IPI é dada pelo art. 47 do CTN, em resumo:
na operagao interna é o valor total da operagao de que decorrer a saida do
estabelecimento industrial ou equiparado a industrial; naimportagéo € o valor
que servir ou que serviria de base para o célculo dos tributos aduaneiros.

Quanto as aliquotas, o art. 13, da Lei 4.502/64, fixou as varias aliquotas do IPI,
com base numa tabela nela anexada. Por faculdade constitucional (art. 153, §
19) essa tabela, hoje conhecida como Tabela de Incidéncia do Imposto sobre
Produtos Industrializados TIPI, pode ser alterada mediante decreto do Poder
Executivo. Por ultimo, o IPl observa o principio da ndo cumulatividade, confor-
me § 32, inc. I, do art. 153 da CF/88.

Contribuicao social para financiamento da Seguridade
Social (Cofins) e Programa de Integracgao Social (PIS)

A contribuigéo social para financiamento da Seguridade Social (Cofins) foi ins-
tituida pela Lei Complementar (LC) 70/91. O PIS foi instituido pela Lei Com-
plementar 7/70 e tinha por objetivo promover a integragédo do empregado do
setor privado com o desenvolvimento da empresa. O Pasep foi instituido pela
Lei 8/70 com o qual Unido, estados, municipios, Distrito Federal e territdrios
contribuiam com o fundo destinado aos empregados do setor publico.

O fato gerador do PIS/Cofins é o faturamento ou a receita (art. 195, CF/88).
Sao contribuintes desses tributos as pessoas juridicas de direito privado (Lei
9.718/98). As contribuigdes para o PIS/Pasep e a Cofins sdo calculadas com
base na receita ou faturamento, ou sobre a folha de salérios.

O PIS/Cofins segue o regime cumulativo, salvo para os setores de ativida-
de econbmica que a lei estabelecer regime ndo cumulativo (art. 195, § 12, da
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CF/88). As Leis 10.637/02 e 10.833/03 tratam da cobranga ndo cumulativa do
PIS e da Cofins, e determinam a sua incidéncia sobre a receita bruta.

Por fim, a aliquota no regime cumulativo para o PIS é de 0,65% e para Cofins
é de 3%. Ja no regime ndo cumulativo, a aliquota é de 1,65% para o PIS e de
7,60% para a Cofins.

Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacao (ICMS)

O fato gerador do ICMS € a operagéo de circulagao juridica de mercadoria,
a prestacao de servigo de transporte, bem como a prestagdo onerosa de
servigo de comunicagao por qualquer meio, inclusive a geragao, a emissao,
arecepgao, a transmissao, a retransmissao, a repeticao e a ampliagao de co-
municagao de qualquer natureza (art. 22 da LC 87/96). Além disso, o imposto
€ devido na operagao de importagao, por ocasiao do desembarago aduaneiro
(art. 29, 812 1 da LC 87/96).

E contribuinte do ICMS qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com
habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial, operagdes de
circulagao de mercadoria ou prestagdes de servigos de transporte interesta-
dual e intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagoes e as presta-
¢des se iniciem no exterior (art. 42 da LC 87/96).

Também se caracteriza contribuinte a pessoa fisica ou juridica que, mesmo
sem habitualidade ou intuito comercial (art.42, §19): (I) importe mercadorias ou
bens do exterior, qualquer que seja a sua finalidade; (Il) seja destinataria de
servigo prestado no exterior ou cuja prestagao se tenha iniciado no exterior;
(1) adquira em licitagdo mercadorias ou bens apreendidos ou abandonados;
(IV) adquira lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de pe-
tréleo e energia elétrica oriundos de outro Estado, quando nao destinados a
comercializagao ou a industrializagao

A base de caélculo do imposto é o valor da operagao nos casos de circulagao
de mercadorias (art. 13 da LC 87/96). Na prestacao de servigo de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagao, a base de calculo é o preco
do servigo (art. 13, lll da LC 87/96). Nas operagdes de importagao, a base de
calculo é o valor aduaneiro, adicionado do imposto de importagéo, imposto
sobre produtos industrializados (IPI), imposto sobre operagdes de cambio
(IOF) e quaisquer outros impostos, taxas, contribuicdes e despesas aduanei-
ras (art. 13, V da LC 87/96).
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As aliquotas sdo definidas pelos Estados e pelo Distrito Federal, com obser-
vancias das fixadas por meio da Resolugédo 22/1989 do Senado Federal. O im-
posto segue regime ndo cumulativo advindo de comando contido na CF/1988,
que estabeleceu que no seu célculo havera a compensagao do imposto devi-
do em cada operagao com o montante cobrado nas operagdes anteriores.

Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS)

O fato gerador doISS é a prestagao de servigos especificos, que devem cons-
tar em lista anexa a LC 116/2003. O artigo 52 dessa lei definiu que contribuinte
do ISS é o prestador do servigo. Isto &, a pessoa fisica ou juridica, com ou sem
estabelecimento fixo, que preste qualquer um dos servigos especificados na
tabela anexa a Lei Complementar. O ISS é um imposto cumulativo, portanto
nao sujeito ao sistema de débitos e créditos

A base de calculo do ISS, na maioria dos casos, € o valor do servigo, como
definidono art. 72da LC 116/200. No que se refere as aliquotas, a Constituicao
Federal, (art. 156, § 3%, |, com redagao da EC 37/2002) atribuiu a lei comple-
mentar a fixagdo das aliquotas maximas e minimas do ISS. O artigo 88 do Ato
das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT), por sua vez, dispds que
enquanto tal lei ndo fosse editada a aliquota minima seria de 2%. A Lei Com-
plementar 116/2003 fixou a aliquota maxima de 5% e foi omissa em relagéo a
aliquota minima.

Tabela 01 - Caracteristicas principais dos tributos sobre consumo

Contribuinte Basede Célculo  eITITEYOVLEL [ Aliquotas
; : O valor total da Definidas na
Importador, industrial, Operagdes com p A
o ; : L operagéo/ o valor base N&o cumulativo de Incidéncia do Unigo
& | comerciante,arrematante | produtos industrializados para calculo dos Imposto sobre Produtos
tributos aduaneiros Industrializados TIPI
Receita eu . ;
(%) PJ de direito privado Faturamento faturamento/ Cumulativo ou 0,65% (cumulativo) e Unido
a Lo n&o cumulativo 1,65% (ndo cumulativo)
folha de saldrios
(%0} "
Z Receita eu ; .
T PJ de direito privado Faturamento faturamento/ C-ummatnfotpu 300% (cumulativo) & Unigo
(@) folha de salarios nao cumulativo 760% (ndo cumulativo)
(@)
operagao de circulagéo operagao de circulagdo
juridica de mercadoria, juridica de mercadoria, Definidas por cada
%) aprestagdo de servigco de aprestagao de servigo Valor da operagao ou Néo cumulativo estado com limites Estados e
o transporte, bem como a de transporte, bem o prego do servigo estabelecidos por Distrito Federal
- prestagao onerosa de como a prestagdo onerosa Resolugéo do Senado
servigo de comunicagdo de servigo de comunicagdo
Prestador de servigos Prestag&o de servigos Definidas pelos o
(9] constantes dalista constantes da lista Valor do servigo Cumulativo municipios observando Municipios e
D | anexaalC116/2003 anexa 3 LC 116/2003 o minimo e méximo Distrito Federal
da LC116/2003
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Falta de neutralidade
na tributacao sobre
consumo nho Brasil

Renuncias tributarias: auséncia de conceituagao
clara e elevado volume financeiro

Segundo a publicagao International VAT/GST Guidelines da OCDE (OCDE, 2017),
“as decisdes de negdcios devem ser motivadas por consideragdes econdmicas
e nao fiscais e os contribuintes em situagdes semelhantes que realizam transa-
coes semelhantes devem estar sujeitos a niveis de tributagdo semelhantes”.

Na tributagao sobre o consumo no Brasil, porém, existe um elevado volume
derenuncias tributédrias concedidas por todos os niveis de governo, com baixa
transparéncia dos valores e setores beneficiados, e que sdo pouco avaliadas,
além de uma variagao significativa nas aliquotas praticadas.

Grafico 1- Arrecadacgao e Rentincias de Receita de tributos sobre o consumo,
entre 2015 e 2020, para os entes da amostra (milhoes de reais)
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Fonte: elaboragao prépria, a partir de Arrecadagdo das
Receitas Federais: 1994 a 2021 e Demonstrativos de
Gastos Tributérios - Bases Efetivas 2017 e 2018
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O montante de rentincia dos tributos sobre consumo foi superior a R$ 919 bi-
Ihdes de reais no periodo analisado, dos quais R$ 673,43 bilhdes correspondem
arenuncias de tributos federais (33% do arrecadado), R$ 242,14 bilhdes sdo de
ICMS (14% do arrecadado) e R$ 3,62 bilhdes de ISS (10% do total arrecadado).

Grafico 2- Variacdo acumulada da Arrecadacao versus
Rentncias de IPI, PIS/Pasep e Cofins (2016-2020)
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Fonte: elaboragéo prépria

Comparando-se o crescimento das renlincias com o crescimento das receitas
desses mesmos tributos no periodo analisado, verifica-se que as renlncias es-
tdo crescendo em proporgao maior nos niveis federal e estadual de governo.
Na esfera federal, o Grafico 2 apresenta que, no acumulado, as rentdincias de
receitas de IPI, PIS/Pasep e Cofins estao crescendo na proporgéo de 32,37%,
enquanto a arrecadacgao desses tributos cresceu na proporgao de 14,54%.

Em relagédo aos estados da amostra, na maioria (57%), as renuncias tributa-
rias vém crescendo em proporgao maior. Ja nas capitais da amostra, os da-
dos ndo demonstram uma tendéncia clara: 40% apresentam crescimento das
renuncias em proporgao maior do que o crescimento das receitas, mas 50%
apresentam um crescimento menor.

Grafico 3- comparacao entre rentincias e receitas tributarias de ICMS no estado
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Fonte: elaboragéo prépria
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Grafico 4- comparacao entre rentincias e receitas tributarias de ISS na capital
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Fonte: elaboragéo prépria

Percebe-se, portanto, que a grande quantidade de rendncias tributérias so-
bre o consumo, existentes nos trés niveis de governo, além de romper com o
principio da neutralidade tributaria (OCDE), afeta o equilibrio fiscal (arts. 12, §1¢,
e 11, LRF), a capacidade contributiva, a livre iniciativa, a livre concorréncia e a
defesa do consumidor (arts. 52, inciso XXXII, 145, §12, 170, inciso IV e V, CF/88).
Isso porque parte dos contribuintes sofre com uma carga tributaria maior pro-
porcionalmente do que os pertencentes aos setores beneficiados.

A falta de uma definicao clara e unissona no Brasil do que deve ser conside-
rado “rendncia tributaria” ou “gasto tributario”, ademais, dificulta a mensu-
racao uniforme dos valores renunciados, redunda em complexidade para a
quantificagdo do tax gap (diferenga entre o que poderia ser arrecadado e o
que de fato se arrecada em determinado sistema tributério) e gera diver-
géncias de qualificagéo.

Em vista disso, o Acérdao 1409/2023 — TCU - Plenério recomendou ao Mi-
nistério da Fazenda, que desenvolva estudo para subsidiar a uniformizagdo da
caracterizagao das renuncias tributérias e da metodologia de apuragao delas
entre os 6rgaos envolvidos com o orgamento publico e a sociedade civil.

Baixa transparéncia das renuncias tributarias: montantes
envolvidos, setores beneficiados e resultados alcangcados

Também ha baixa transparéncia dos valores e setores beneficiados, uma vez
que no € possivel para a sociedade identificar, com facilidade, os setores da
economia ou entidades que se beneficiaram das renuincias fiscais. Além dis-
so, hareduzida avaliagdo doimpacto econémico das rendncias, especialmen-
te em decorréncia da falta de objetivos e metas dessas politicas publicas.
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Do universo de setenta e sete renlncias tributarias previstas nos DGTs —
Bases Efetivas 2017 e 2018 do governo federal, apenas cinco foram avaliadas
no periodo de 2015 a 2020 e todas depois da concessao.

No que se refere aos entes subnacionais da amostra, a avaliagdo de beneficios
fiscais é ainda menos frequente. Em apenas trés (21%) dos quatorze estados
foi indicado existir, ocasionalmente, avaliagdo das concessdes de beneficios.
No caso das capitais, ndo foram identificadas avaliagdes (0%).

Grafico 5 - existéncia de avaliagdo das concessédes de
beneficios emrelagiao ao ICMS pelo estado
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Fonte: elaboragédo prépria

Grafico 6- existéncia de avaliagao das concessodes de
beneficios emrelagao ao ISS pela capital
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Fonte: elaboragéo prépria

Cabe destacar que, no governo federal, ha metodologia definida para avaliagao
dos beneficios, em regra utilizada pelo Conselho de Monitoramento e Avalia-
¢ao de Politicas Publicas - Cmap em seus exames. Ja nos entes subnacionais,
apenas em trés estados (21%), os dados indicaram haver metodologia para as
avaliagdes, ocasionalmente utilizada. No caso das capitais (0%), nenhum apon-
tou existir uma definicdo prévia de metodologia para realizar essas avaliagoes.

O elevado volume das renuncias, a falta de transparéncia e a auséncia de ava-
liagdes sao indicadores relevantes quanto a falta de neutralidade, que se tor-
nam ainda mais significativos quando se considera a auséncia de tratamento
tributario isonémico.
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Auséncia de tratamento tributario isonomico
entre setores economicos

A falta de neutralidade e de tratamento isondmico é verificada primeiramente
na distribuicao constitucional de competéncias tributarias entre os trés niveis
de governo, todos competentes para edigao de leis que instituam tributos so-
bre o consumo.

A auséncia de neutralidade tributéria também é fruto da fragmentagéo da
base de incidéncia dos tributos sobre consumo intrassetores. A titulo de
exemplo, no que se refere a PIS/Pasep e Cofins, estas contribuigdes possuem
duas aliquotas padrao, mas apresentam diversas hipdteses especiais em que
sdo aplicadas diferentes aliquotas.

Nos entes subnacionais, por exemplo, identificou-se a variagao das aliquotas
de ICMS mais significativa, encontrada no setor de Industrias de Transforma-
¢ao, que varia de 9% a 35%. Ou seja, empresas do mesmo setor podem pagar
até 26% a mais de ICMS, demonstrando o quao desbalanceado é o sistema.

O mesmo ocorre nos ISS das capitais, em que a aliquota varia entre 2% e 5%,
ou seja, as empresas beneficiadas pagam até 60% menos de impostos.

Importante registrar que a multiplicidade de aliquotas é uma técnica pouco
adotada em todo o mundo: da Silva (2018) registra que o International Tax Dia-
logue (2013) informa que 45% dos paises que possuiam IVA em 2013 utiliza-
vam uma Unica aliquota positiva, enquanto 25% optaram por utilizar duas; e
apenas 8% utilizavam quatro ou mais. Também se constatou que 80% dos IVA
instituidos ou reformados em diversos paises nos UGltimos 10 anos (de 1992 a
2013) utilizavam aliguota Unica, confirmando que a multiplicidade de aliquotas
é pratica cada vez mais em desuso nos sistemas tributarios de todo o mundo.

Diante de todo esse cenério, o Acérdao 1409/2023 — TCU - Plenério reco-
mendou ao Ministério da Fazenda (MF e 3 Secretaria Especial da Receita Fe-
deral (RFB), como medida necessaria para a adogao de Imposto Sobre Valor
Agregado (IVA) no pais, a adogéo de medidas tendentes a unificar a base de
incidéncia e/ou redugao da quantidade de aliquotas dos tributos sobre o con-
sumo, de modo a diminuir a fragmentacgéo setorial, o quantitativo de aliquo-
tas, as hipéteses de nao creditamento e os regimes especiais de tributagao,
assim como promogao do tratamento isondmico entre os setores nos termos
do art. 150, inciso Il, da Constituicéo Federal.
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Auséncia de paridade ao longo da
cadeia de circulagao de bens

O sistema tributario federal sobre o consumo infringe a ndo neutralidade hori-
zontal, pois (i) existem simultaneamente dois regimes de apuragao de tributos:
cumulativo, sujeito ao atendimento de varios critérios de enquadramento, e ndo
cumulativo, com critério de enquadramento residual (quando ndo se enquadra
no cumulativo); e (ii) no sistema ndo cumulativo, ndo é garantido ao contribuin-
te o creditamento pleno dos tributos recolhidos nas operagdes antecedente, o
que redunda em maior carga tributaria para os agentes econémicos.

A neutralidade pressupde que a carga tributéria seja equanime em toda a ca-
deia de comercializagdo/produgao, motivo pelo qual os paises tém adotado o
sistema nao cumulativo de tributagdo sobre consumo, em que os tributos re-
colhidos nas etapas anteriores se tornam créditos a serem compensados no
momento da venda do bem/produto/servigo, de modo que a tributagao incida
somente sobre o valor agregado da operagao.

No que se refere ao sistema cumulativo, seu principal resultado € o efeito cas-
cata, caracteristico na tributagéo plurifasica, incidindo sobre todo o valor da
operagao, inclusive sobre os tributos recolhidos nas etapas anteriores da ca-
deia de comercializagdo/produgao. Como neste sistema nao ha possibilidade
de creditamento dos tributos recolhidos nas etapas anteriores, ndo haincidén-
cia somente sobre o valor agregado, o que acaba por majorar a carga tributaria
de quem opta por esse modelo de tributacgao.

Por outro lado, na ndo cumulatividade, inexiste influéncia da tributagéo na deci-
sdo de importar ou consumir do mercado interno, pois a carga tributaria € cons-
tante e incidente somente sobre o valor agregado, restando a decisao sujeita
apenas a critérios de eficiéncia econdmica.

Contudo, mesmo no sistema ndo cumulativo, a tributagao federal contém dis-
funcionalidades na apuragéo dos créditos de IPI, PIS/Pasep e Cofins devidos ao
contribuinte. O valor dos créditos ndo guarda correspondéncia com o montante
do tributo incidente nas operagdes anteriores, tendo prevaléncia a tradicdo do
crédito fisico. Conforme leciona o professor Silva (2018), os efeitos dessas dis-
funcionalidades do sistema de apuragdo ndo cumulativo sdo evasoes, elusdes
e fraudes fiscais.

Portanto, o Acérdao 1409/2023 — TCU — Plenario recomendou ao Ministério da
Fazenda e a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, com fundamento
no art. 11 da Resolugao TCU 315/2020, a adogao de providéncias para reduzir a
complexidade da apuragao dos créditos de IPI, PIS/Pasep e Cofins e eliminar os
entraves ao ressarcimento financeiro destes tributos aos contribuintes.
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O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) é um érgao colegiado
formado pelos Secretarios de Fazenda, Finangas, Economia, Receita ou Tri-
butagao dos Estados e do Distrito Federal, sendo presidido pelo Ministro da
Economia. Sua principal atribuicao € celebrar convénios para efeito de con-
cessao ou revogacgao de isengoes, incentivos e beneficios fiscais e financeiros
do ICMS, nos termos do art. 155, inciso Il e § 2°, inciso XII, alinea g, da CF/88,
da Lei Complementar n. 24/1975 e do art. 147, do Decreto 9.745/2019.

No entanto, desde sua criagdo em 1975, o Confaz ndo tem conseguido evitar
que os Estados e o DF concedam beneficios fiscais sem seguir suas delibera-
¢cdes, o que resulta na chamada guerra fiscal. Essa pratica causa litigios nos
tribunais superiores e inseguranca juridica para os contribuintes. Em 2017, foi
promulgada a Lei Complementar n. 160/2017 e o Convénio ICMS 190/2017,
para acabar com a guerra fiscal, convalidando os incentivos fiscais concedi-
dos até entao.

Para que os incentivos e beneficios fiscais fossem convalidados, as unida-
des federadas deveriam atender as seguintes condicionantes: (i) publicar, em
seus respectivos diarios oficiais, relagdo com a identificagdo de todos os atos
normativos relativos as isengdes, aos incentivos e aos beneficios fiscais ou
financeiro-fiscais concedidos a revelia da sistematica do Confaz (art. 32 I); e
(i) efetuar o registro e o depdsito, na Secretaria Executiva do Confaz, da do-
cumentagao comprobatdria desses atos para serem publicados no Portal Na-
cional da Transparéncia Tributéria (PNTT), disponivel no site do conselho (art.
32 1I, LC 160/2017).

Contudo, o PNTT nao possui uma estrutura adequada para filtrar ou apresen-
tar de forma organizada as informagdes sobre os incentivos fiscais concedi-
dos pelos Estados e pelo DF. Atualmente, o portal consiste em uma colegao
de atos normativos em formato Excel, dificultando o controle reciproco entre
as unidades federativas e a identificagao de irregularidades na concesséo ou
manutencado dos beneficios. A falta de transparéncia e a complexidade do
sistema comprometem a efetividade do controle instituido.
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Frente esse cenario, o Acérdao 1408/2023 — TCU — Plenério recomendou ao
Ministério da Fazenda, com fundamento no art. 11 da Resolugdo-TCU 315, de
2020, a adogéao de providéncias (normativas, administrativas e tecnoldgicas)
com vistas a dotar o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) dos
recursos necessarios para avangar na integragao dos Fiscos federal, estadu-
ais e municipais, com énfase na promogao da transparéncia tributéria preco-
nizada pelo art. 198, 83, inciso IV do CTN, conforme a alteragao realizada pela
LC 187/2021, incluindo a estruturagao e automatizagéo do Portal Nacional de
Transparéncia Tributéria, de modo a possibilitar a realizagao de consultas efi-
cazes e automaticas as informacgdes disponiveis.
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De acordo com a estrutura tributaria de Ottawa (OCDE, 1998), os principios
basilares em um sistema tributario contemporaneo sao certeza, simplicidade
e eficiéncia tributéria. Como corolério do principio da certeza, as regras tribu-
tarias devem possibilitar aos contribuintes a antecipagéao das consequéncias
tributarias de uma transagao. A auséncia dessa possibilidade de antecipagao
afeta a seguranca juridica nas transagdes econémicas executadas.

Ainda de acordo com a mesma fonte, a seguranga juridica também se reveste
de carater principiolégico para o estudo do direito tributario, resguardando o
contribuinte de surpresas e determinando que a lei e os instrumentos que ins-
tituiram o tributo devem conter de forma clara todos os elementos capazes
de configurar arelagao obrigacional tributaria: o quanto se deve pagar, aquem
pagar, por que se deve pagar, as consequéncias da inadimpléncia e todos os
demais elementos necessarios ao cumprimento das obrigagdes acessorias.

O texto citado também aponta que, por sua vez, o principio da eficiéncia
abrange duas perspectivas: a do contribuinte e a da administragdo fazenda-
ria. A primeira esté relacionada principalmente aos custos de conformidade
(compliance) despendidos pelo contribuinte no cumprimento das obrigagdes
tributarias (principais e acessoérias). Ja a segunda se relaciona aos custos ad-
ministrativos despendidos pelos governos, por meio das administragdes fa-
zendarias dos trés niveis federativos, na gestio de todo o processo tributario.

O atual modelo brasileiro é caracterizado pela coexisténcia de cinco tributos
(PIS e Cofins sobre o faturamento, além de IPI, ICMS e ISS) e por uma quan-
tidade significativa de legislagbes editadas pelos varios entes federativos
(Unido, 26 estados, Distrito Federal e 5570 municipios).

A titulo exemplificativo, de acordo com o Instituto Brasileiro de Planejamento
Tributério — IBPT (2020), entre 1988 e 2020 foram editadas 419.387 normas
tributérias no Brasil, sendo: 32.104 normas federais, 138.042 normas estadu-
ais, 249.241 normas municipais.
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Grafico 7 - Quantitativo de normas tributarias no Brasil (1988-2020)
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Fonte: elaboragédo prépria a partir de IBPT, Quantidade de Normas
Editadas no Brasil: 32 Anos da Constitui¢cao Federal de 1988

De acordo com informagdes da Receita Federal, o IPI, PIS e Cofins sdo regu-
lamentados por 45 normas com mais de 3.084 artigos. Além disso, existem
obrigagdes acessorias relacionadas a esses tributos, o que aumenta a com-
plexidade do sistema.

A multiplicidade de normas gera incertezas também nos entes subnacionais.
No caso do ICMS, por exemplo, ha variagao significativa no nimero de normas
entre os estados, desde apenas duas dezenas (20), até setecentas e quarenta
e nove (749) normas de ICMS no caso mais complexo. O mesmo ocorre com
0 ISS nas capitais, uma das quais com cento e cinquenta (150) normas sobre
esse imposto.

Um estudo de caso sobre a tributagado da construgao civil mostrou que em
apenas uma pequena porcentagem dos Estados e capitais foi possivel identi-
ficar claramente os impostos, aliquotas e prazos de pagamento na legislagéo
correspondente. Essa complexidade tributaria pode levar a distor¢oes e difi-
culta atomada de decisoes.

Outro ponto que fomenta a complexidade tributaria € a ndo uniformizagédo dos
critérios interpretativos do fisco sobre o tributo, entre as diversas instancias,
que viabiliza interpretacdes razoaveis em sentidos contrarios e gera insegu-
ranga juridica.

Um desses exemplos é a chamada “tese do século”, a qual trata da incons-
titucionalidade da inclusdo do ICMS na base de célculo do PIS e da Cofins,
tendo o STF firmado entendimento em 2017. Em 2021, os efeitos dessa apre-
ciagao foram modulados, resultando em um impacto financeiro estimado em
mais de R$ 350 bilhdes aos cofres da Unido. A modulagdo criou tratamento
tributario diferenciado para contribuintes que ingressaram com a agao antes
e depois da decisdo do STF.
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A complexidade tributaria, decorrente da distribuicdo de competéncia legis-
lativa cumulativa, incentivou o surgimento de novas teses e fortaleceu a cul-
tura do litigio tributario. Agdes estatais, como a criagdo de regimes especiais,
aumentam a complexidade e o tax gap. Como exemplo, consta na publicagéo
Doing Business Subnacional Brasil 2021 que o programa “Simples Nacional”
seria disfuncional e complexo, pois neste regime a carga tributaria apresenta-
ria enormes variagdes conforme a situagédo de cada empresa.

Os elevados custos de conformidade e de fiscalizagédo da tributagao federal
sobre o consumo comprometem a previsibilidade tanto do contribuinte quan-
to do fisco naadministracao tributaria. Importante balizador no Sistema Tribu-
tario de Referéncia da OCDE, o principio da eficiéncia tributaria € fundamental
para minimizar os custos de conformidade para as empresas e os custos ad-
ministrativos para as autoridades fiscais.

No ordenamento juridico brasileiro, o principio da eficiéncia foi elevado ao sta-
tus constitucional, juntamente com o principio da duragao razoavel do pro-
cesso. A legislagao federal estabelece que as decisdes administrativas de-
vem ser proferidas em até 360 dias a partir do protocolo de peti¢cdes, defesas
ou recursos apresentados pelo contribuinte. Essa obrigatoriedade se aplica a
toda a Administragao Publica, conforme entendimento do Superior Tribunal
de Justica.

A ferramenta TADAT (Ferramenta de Avaliagao e Diagnéstico da Administra-
¢ao Tributéria) fornece uma avaliagdo padronizada da situagao dos principais
componentes do sistema tributério de um pais.

Além disso, foi instituido o Selo de Desburocratizagdo e Simplificagdo, com
o objetivo de reconhecer e estimular praticas que simplifiquem o funciona-
mento da Administragéo Publica e melhorem o atendimento aos usuarios dos
servigos publicos.

Contudo, o Brasil é reconhecido internacionalmente por ter um sistema tribu-

tario complexo, com alta carga tributéria e longos processos. Diversos indica-
dores demonstram essa complexidade.
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Chama a atengao para os prazos despendidos no processamento de pedidos
de restituicao de tributos e no contencioso tributario que em todas as suas
instancias superam o prazo determinado no art. 24 da Lei 11.457/2017 (360
dias), bem como o recomendado na TADAT (90 dias).

De acordo com informagdes fornecidas pela RFB, o tempo médio para proces-
samento de pedidos de restituicdo de tributos em geral era de 1.535 dias em
dezembro de 2020 (pecga 87, p.2). Considerando apenas os tributos federais
afetos ao consumo (IPI, Cofins e PIS), temos a situagdo demonstrada do grafico
abaixo, segregados por tipo de tributo e forma de processamento de pedido de
restituicao/ressarcimento/compensacao: se automatica ou manual

Grafico 8 - Prazos de processamento de pedidos de restitui¢cao pela RFB
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Fonte: elaboragéo prépria a partir dos dados apresentados
na pega 87 do TC 017.542/2021-9

Em relagédo ao contencioso federal, a eficiéncia do processo que se destina
a resolver os conflitos entre o fisco e o contribuinte (contencioso) pode estar
comprometida em ambito administrativo e judicial. O tempo médio de dura-
¢ao do contencioso administrativo tributario € muito superior ao prazo legal de
360 dias (Lei 11.457/2007). Como demonstrado no gréafico abaixo, em média,
um processo que passe por todas as instancias pode levar em média 6.807
dias (mais de 18 anos), apurado em 12/2020.
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Grafico 9 - Tempo médio dos processos do contencioso
tributario federal em cadainstancia
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Fonte: elaboragéo prépria a partir dos dados apresentados
nas pegas 63,76 79 do TC 017.542/2021-9

Grafico 10 - Comparativo dos tempos médio dos processos relativos
alCMS e ISS (em dias) — transformar tabela em grafico
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julgamento de processos Tempom Tempo médio
minimo (dias) maximo (dias)

Pedido de restrituigio - manual 30 787 9 300
Pedido de restrituicdo - automatico 7 180 - 90
Contencioso tributério - 12 instancia

Processos em geral 30 754 9 29
Contencioso tributério - 12 instancia
Processos em prioritarios 30 754 9 291
Contencioso tributario - 22instancia
Processos em geral 105 754 30 491
Contencioso tributario - 22 instancia
Processos em prioritarios 30 386 B 30
Procuradoria da Fazenda
Processos em geral 3 88 240 1837
Procuradoria da Fazenda 38 s _ _
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Fonte: elaboragéo prépria
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Analisando os indicadores apresentados pelos entes subnacionais, verifica-
-se que apenas quatro fiscos informaram existir anélise automatica de pedi-
dos de restituicdo de ICMS ou ISS. Além disso, nos estados da amostra, fre-
guentemente os prazos médios despendidos no processamento de pedidos
de restituicao de tributos e no contencioso tributario superam o prazo deter-
minado no art. 24 da Lei 11.457/2017 (360 dias), bem como o recomendado na
TADAT (90 dias).

Uma solugao sugerida pela OCDE (2018) para a redugao da complexidade que
existe no sistema tributério brasileiro seria realizagdo de uma reforma tributa-
ria que consolidasse diferentesimpostos sobre consumo em apenas um Unico
imposto que tenha valor agregado e regras simples, o que reduziria as diver-
sas obrigagdes acessorias que existem atualmente para as empresas (€ o que
mais dificulta a conformidade delas). Também recomenda a implementagao
de compliance cooperativo entre o fisco e contribuinte, seguindo diretrizes de
transparéncia e confianga mutuos, o que pode diminuir a quantidade de litigio
entre as partes e tornar uma relagdo muito mais simplificada e harmonica.

Assim, o Acérdao 1409/2023 — TCU - Plenério recomendou a Secretaria Es-
pecial da Receita Federal do Brasil, aimplementagao de medidas para promo-
¢ao do compliance dos tributos (conformidade cooperativa), tal como preco-
niza o projeto do programa “Confia” do érgao, observando a implementagao
do Selo de Desburocratizagdo como disposto na Lei que racionaliza atos e
procedimentos administrativos (Lei 13.726/2018, art. 79).
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Imposto sobre valor agregado:
Mecanismos essenciais

Considerando que as principais propostas em tramitagao para simplificar e
tornar mais eficiente a tributagcao sobre o consumo no Brasil caminham para a
implementagao de um IVA, € importante apontar dois mecanismos inovadores
identificados, que estdo sendo implementados, e sdo essenciais para possibi-
litar uma futura implementacao desse modelo de tributacao, por proporciona-
rem maior digitalizagdo das ferramentas de gestao e fiscalizagao tributaria.

Nota Fiscal Eletronica integrada entre os
fiscos federal, estaduais e municipais

RFB implantou nacionalmente as notas fiscais de comércio/industria, deno-
minadas Nota Fiscal Eletronica (NF-e) e Nota Fiscal de Comércio Eletronica
(NFC-g), padronizadas em todas as unidades da federagdo. De acordo com o
6rgao, estdo em andamento mudangas tecnoldgicas para aprimorar a valida-
¢ao dos dados capturados e inserir novos campos, para permitir a adaptagao
as evolugdes do mercado, tais como o as advindas do comércio digital (TC
017.542/2021-9, pega 75).

Por outro lado, as Notas Ficais de Servigo, utilizadas nos municipios, ndo pos-
suem padronizagao nacional, e cada municipio possui seu préprio padrao e
forma de emissdo das notas fiscais. Estd em tramite no Congresso Nacional o
Projeto de Lei Complementar PLP 217/2019, com o objetivo de instituir o padrao
nacional e criar o Comité Gestor da Nota Fiscal de Servico eletronica (NFS-e).

A emissio de todas as notas fiscais referidas de forma eletrénica € um dos pri-
meiros passos para viabilizar a operacionalizagdo de um IVA, pois serao neces-
sdrios calculos precisos e tempestivos em cada etapa da cadeia produtiva para
identificar os impostos ja pagos, o local da transagéo, as aliquotas aplicadas a
fim de possibilitar a reparticao dos impostos entre os entes envolvidos.

Segundo a Subsecretaria de Fiscalizacdo da Receita Federal (Sufis) da RFB
(TC 017.542/2021-9, pega 112), “a instituicdo da Nota Fiscal de Servigcos Ele-
trénica (NFS-e), prevista no Projeto de Lei Complementar (PLP) 521/2018, visa
a padronizagao nacional dos modelos de documentos fiscais de servigo em
um leiaute Unico”.
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Governo Digital

Os esforgos do governo para utilizagao de tecnologias digitais e criagdo de um
governo digital, como parte de sua estratégia de modernizagao e melhoria da
oferta de servigos publicos a sociedade, também consistem tanto em opor-
tunidade quanto em pré-requisito para a implementagao da tributagao sobre
0 consumo por meio de um IVA.

Esse imposto dependera de compartilhamento continuo de informagdes en-
tre os fiscos municipais, estaduais e federal, ndo somente em relagao a emis-
s30 das notas fiscais eletronicas, mas também para permitir ao contribuinte
a obtencao de informagdes tempestivas acerca do creditamento e ressarci-
mento nas operagdes. Assim, adesao das Administragdes Tributéarias das trés
esferas ao governo digital torna-se importante para a implementacao de um
IVA eficiente.

Os dados consolidados demonstraram que, na amostra auditada, apenas
dois estados e uma capital ja estdo adequados ao governo digital (e-gov). Por
outro lado, tanto nos niveis estaduais quanto municipais da amostra, metade
dos érgaos de auditoria apontaram que o ente estd em processo de adequa-
¢ao ao governo digital.

Assim, o Acérdao 1408/2023-TCU-Plenério encaminha cépia do relatdrio as
Presidéncias do Senado e da Camara dos Deputados, tendo em vista a trami-
tacao das Propostas de Emenda a Constituicdo de n. 45/2019 e n. 110/2019,
o PL 3.887/2021; e a Casa Civil, a Secretaria Especial da Receita Federal do
Brasil, a Associagao Brasileira das Secretarias de Finangas das Capitais, ao
Comité Nacional dos Secretérios de Fazenda dos Estados e do Distrito Fede-
ral, a Confederagao Nacional de Municipios, a Frente Nacional dos Prefeitos,
e as Confederagdes Nacionais da Industria, dos Servigos e do Comércio, com
vistas a dar conhecimento das seguintes medidas consideradas como neces-
sarias para a adogao de Imposto sobre Valor Agregado no Pais:

unificagédo da base de incidéncia e/ou redugéo da quantidade de aliquo-
tas dos tributos sobre o consumo, de modo a diminuir a fragmentagao
setorial, o quantitativo de aliquotas, as hipéteses de nio creditamento e
os regimes especiais de tributagao, assim como promog¢ao do tratamento
isondmico entre os setores nos termos do art. 150, inciso ll, da Constitui-
¢éo Federal;

simplificagéo da tributagao federal sobre o consumo, nos termos do art.
37, caput, da Constituigédo Federal;
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implantagéo da Nota Fiscal Eletrénica para todos os tributos sobre o con-
sumo, integrada nos trés niveis da federagéo, com padronizagao nacional
dos modelos de documentos fiscais de servigo, e instituicdo do Comité
Gestor da Nota Fiscal de Servicos Eletronica (CGNFS), objeto do Projeto
de Lei Complementar (PLP) 521/2018;

adesio ao governo digital por todos os entes federados.
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