SUMARIO
EXECUTIVO

Resultados do Grupo
de Trabalho sobre a

REFORMA
TRIBUTARIA

2023

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
L Nty




REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

MINISTROS

Bruno Dantas, Presidente
Vital do Régo, Vice-presidente
Walton Alencar Rodrigues
Benjamin Zymler

Augusto Nardes

Aroldo Cedraz

Jorge Oliveira

Antonio Anastasia

Jhonatan de Jesus

MINISTROS-SUBSTITUTOS
Augusto Sherman
Marcos Bemquerer
Weder de Oliveira

MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TCU

Cristina Machado da Costa e Silva, Procuradora-Geral
Lucas Rocha Furtado, Subprocurador-Geral

Paulo Soares Bugarin, Subprocurador-Geral

Marinus Eduardo de Vries Marsico

JOlio Marcelo de Oliveira

Sergio Ricardo Costa Caribé

Rodrigo Medeiros de Lima

Ficha




SUMARIO
EXECUTIVO

Resultados do Grupo
de Trabalho sobre a

REFORMA
TRIBUTARIA

2023

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
L Ny




7 INTRODUCAO

9 IMPACTOSNA ECONOMIA
COMO UMTODO

12 IMPACTOS NOS SETORES DA
ECONOMIA

14 IMPACTOS NOS ESTADOS E
MUNICIPIOS

17 ESTIMATIVA DA ALIQUOTA PADRAO

19 CUSTOS DEOPORTUNIDADE
DE REGIMES ESPECIFICOS E
FAVORECIDOS

22 DESONERACAO DA CESTA BASICA E
“CASHBACK”

24 GASTOS TRIBUTARIOS AVALIADOS
PELOTCU

27 CONSELHO FEDERATIVO DOIBSE
EQUILIBRIO FEDERATIVO

28 INEXISTENCIA DE ELEMENTOS QUE
INDIQUEM OFENSA AO PACTO FEDERATIVO
QUANTO A COMPETENCIA COMPARTILHADA
DO IBS

29 INEXISTENCIA DE ELEMENTOS QUE
ATENTEM CONTRA O PACTO FEDERATIVO
QUANTO AO EXERCICIO DA CAPACIDADE
TRIBUTARIAATIVA DO IBS POR MEIO DO
CONSELHO FEDERATIVO



30 REGULACAO EPAGAMENTO
CENTRALIZADO DO IBS

30 BAIXORISCO DE DEPENDENCIADOS
ENTES SUBNACIONAIS DO CONSELHO
FEDERATIVO NA DISTRIBUIGAO DA RECEITA
DO IBS

31 BAIXO RISCO DE DESINCENTIVO A
FISCALIZACAO DO IBS

32 ALTORISCO DE DESALINHAMENTO
ENTREACBS E O IBS NOS ASPECTOS DE
REGULAGAO E DE PROCEDIMENTOS

33 CONSELHO FEDERATIVO E
CONTENCIOSO TRIBUTARIO

34 BAIXO RISCO DE SUPRESSAO DE
COMPETENCIA DOS CONTENCIOSOS DOS
ENTES SUBNACIONAIS

35 ALTORISCO DE DECISOES DIVERGENTES
NA JUSTICA FEDERAL E NA JUSTICA ESTADUAL
EM FACE DA MESMA MATERIA RELATIVA AS
CONTROVERSIAS SOBRE IBS E CBS ENTRE

O SUJEITO PASSIVO E AADMINISTRACAO
TRIBUTARIA

36 CONTROLE EXTERNO DO
CONSELHO FEDERATIVO

39 CONCLUSAO






TCU

INTRODUCAO

A presente publicacao tem por objetivo divulgar re-
sultados do Grupo de Trabalho do Tribunal de Contas
da Uniao - TCU, que teve por objetivo levantar infor-
macoes, realizar analises técnicas e identificar riscos
de natureza econdomica e juridica no substitutivo da
Proposta de Emenda Constitucional 45/2019 em tra-
mitacao no Senado Federal no ano de 2023.

A PEC 45/2019, de iniciativa da Camara dos Deputa-
dos, tem por objetivo simplificar a tributacao sobre
o consumo de responsabilidade dos trés niveis de
governo (Uniao, Estados e Municipios), bem como im-
plementar um imposto sobre o valor agregado (IVA)
dual, propondo alteracoes profundas no sistema tri-
butario previsto hoje na Constituicao Federal.

Na esfera federal, propoe a extincao das contribui-
¢oOes para o Programa de Integracao Social (PIS) e
para Financiamento da Seguridade Social (Cofins),
unificadas em uma s6 contribuicao social chamada
de Contribuicao sobre Bens e Servicos (CBS). Tam-
bém propode a extincao do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPIl), substituido pelo imposto sobre
producao, comercializacao ou importacao de bens
e servicos prejudiciais a sal0de ou ao meio ambiente,
denominado Imposto Seletivo.

No ambito subnacional, &€ proposta a extincao do
imposto sobre operacoes relativas a circulacao de
mercadorias e sobre prestacoes de servicos de trans-
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porte interestadual e intermunicipal e de comunica-
cao (ICMS) e do imposto sobre servicos de qualquer
natureza (ISS), substituidos pelo Imposto sobre Bens
e Servicos (IBS), com legislacao Unica nacional e com-
peténcia compartilhada entre Estados, Municipios
e o Distrito Federal. Cada ente subnacional podera
fixar sua aliquota, que sera Unica em seu territorio,
ressalvadas as excecoes constitucionais.

A CBS e o IBS terao base ampla de tributacao, incidin-
do sobre todas as operacoes com bens (materiais e
imateriais) e servigos, inclusive importados, sem pos-
sibilidade de concessao de incentivos e de beneficios
financeiros ou fiscais, também ressalvadas as exce-
goes constitucionais.

Esses tributos nao incidirao nas operacoes de expor-
tacoes, nem nos investimentos, uma vez que terao
nao cumulatividade plena. Assim, sera compensado
o que for devido com o que foi cobrado nas opera-
coes antecedentes da cadeia de producao, com ga-
rantia de ressarcimento financeiro do saldo credor ao
contribuinte, naforma e no prazo estabelecido em lei
complementar.

No que tange a transparéncia, os novos tributos se-
rao cobrados “por fora”, ou seja, nao integrarao a sua
base de calculo, e sera realizada com base na soma-
toria das aliquotas da CBS (Uniao) e do IBS (este com-
preendendo as aliquotas do Estado e do Municipio
do destino).
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A PEC 45/2019 altera o modelo atual de tributacao
na origem do ICMS e desloca a arrecadacao para o
ente federativo de destino do consumo do bem ou
servico, o que mitiga o risco de concessao de bene-
ficios tributarios como instrumento de guerra fiscal.
No entanto, a alteracao da arrecadacao dos entes
subnacionais da origem para o destino seguira um
regime de transicao que durara até 2078, além da
permanéncia de um seguro receita até 2098, visando
dar condicoes aos entes que muito se beneficiam da
arrecadacao na origem minimizarem ou até mesmo
zerarem suas perdas.

IMPACTOS NA ECONOMIA
COMOUMTODO

Uma das premissas da reforma € a manutencao da
cargatributaria brasileira atual, a qual, em 2022, che-
gou a 33,7% do PIB, sendo 22,8% do Governo Federal,
8,6% dos estados e 2,3% dos municipios. A tributacao
sobre bens e servicos representa 40% da carga tribu-
taria total em 2022, chegando a monta de 13,44% do
PIB. O ICMS é responsavel por mais da metade (6,98%
do PIB), com arrecadacao superior a R$ 692 bilhoes.

O tributo federal sobre o consumo que mais arrecada
€ a COFINS, chegando em 2022 ao montante de R$ 271
bilhoes (2,74% do PIB), ficando a frente do maior tribu-
to municipal, o ISS, que em 2022 arrecadou R$ 107 bi-
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lhoes (1,08% do PIB). Dado os vultosos montantes dos
tributos mencionados, os quais serao unificados num
IVA dual, mostra-se extremamente relevante o estudo
dos impactos da proposta em toda a economia.

De acordo com o Ultimo estudo abrangente publicado
pela OCDE acerca dos impostos sobre consumo, atu-
almente 174 paises adotam o IVA ao redor do mundo,
incluindo 37 dos 38 paises da OCDE, tendo como Unica
excecao os Estados Unidos. Devido a sua ampla utili-
zagao ao redor do mundo, existe consenso entre os es-
pecialistas internacionais sobre os principais aspectos
de um imposto sobre valor agregado ideal e sobre o
melhor modelo para promover o crescimento: € o que
tem uma base ampla que abrange todo o consumo
final e uma taxa Unica de imposto. O alargamento da
base do IVA através de menos taxas reduzidas e isen-
¢oes é mais propicio a um maior crescimento a longo
prazo do que um aumento nataxa normal.

O aumento da aliquota padrao é o principal efeito
das excecoes ao IVA ideal, consequéncia imediata e
obvia da ineficiéncia introduzida ao sistema tribu-
tario. Existe um custo muito elevado em termos de
crescimento econdémico passivel de ser medido em
termos monetarios, pela escolha de um sistema com
varias excecoes e que nao € o mais eficiente possivel.

Foram analisados os estudos de Braulio Borges e de
Edson Domingues/Débora Freire, ambos de 2020. Os
resultados do primeiro indicaram aumento do PIB
potencial do Brasil de 20,2% em 15 anos (2021-2035) e
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de 24% no longo prazo, decorrente principalmente
do aumento da produtividade total dos fatores (14,4%
em 15 anos e 16,4% no longo prazo) e do aumento dos
investimentos em ativos fixos, que gerariam elevacao
do estoque de capital de 12,0% em 15 anos e de 15,6%
no longo prazo.

No segundo estudo, foram utilizados diversos cena-
rios. Naqueles sem o efeito produtividade, o impacto
no PIB seria da ordem de 4,14%. Todos os agregados
macroecondmicos apresentariam desvio positivo
(consumo das familias, investimentos, exportacoes
e importagdes). Haveria grande aumento do investi-
mento nos cenarios padrao e base (superior a 16%), o
gue mostra, segundo os autores, o quanto as distor-
¢oes do atual sistema tributario impactam a acumu-
lacao de capital na economia brasileira.

No cenario otimista, com ganhos de produtividade,
a incorporacao do efeito de produtividade de longo
prazo elevaria o efeito positivo na economia (PIB) a
20%. Em outro, mais conservador, mas também com
ganhos de produtividade, produzir-se-ia um aumen-
to do PIB potencial de 12% no longo prazo.

Assim, estudos sobre o impacto da reforma no PIB
indicam crescimento e ganhos de produtividade (he-
terogéneos) com a reforma, motivados pela melhor
alocacao dos recursos na economia, e explicitam que
aumentos da aliguota e excecoes geram custos de
oportunidade em termos de crescimento econéomico
(com sensibilidades distintas).
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IMPACTOS NOS SETORES
DA ECONOMIA

Varios estudos existentes se limitam apenas a com-
parar a aliquota tributaria supostamente incidente
hoje em cada setor, com a aliquota geral que possi-
velmente sera aplicada (e que ainda & desconhecida)
e apontam aumento da tributacao do setor, des-
considerando todos os demais efeitos na economia.
Estudos parciais e gue nao demonstrem os impactos
das interacoes entre os setores nao sao a melhor ma-
neira de avaliar os possiveis efeitos da reforma tribu-
taria. Desta forma, foram avaliados apenas modelos
de equilibrio geral.

Os resultados dos modelos sao dados em termos
relativos ao cenario de referéncia, e nao em termos
absolutos. Assim se determinado setor apresenta um
crescimento negativo de 10% em 15 anos, por exem-
plo, isso significa que o setor vai crescer 10% menos
que o crescimento de referéncia da economia. O
crescimento médio anual da economia brasileira nos
Oltimos 40 anos é de 2,3%.

No estudo de Edson Domingues/Débora Freire (2020),
de acordo com o cenario mais negativo simulado (ali-
qguota do IBS de 26,3%) e desconsiderando qualquer
ganho adicional de produtividade na economia, a
nao ser a realocacao da producao de forma eficiente
pela implementacao do IVA, todos os setores apre-
sentam, no agregado, tanto ganhos em produtivi-
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dade (agropecuaria 3,32%, indUstria 8,38% e servicos
2,50%), como reducao no custo dos insumos (agrope-
cuaria-12,01%, indUstria -8,40% e servicos -8,62%).

Decompondo todos os 68 setores da economia, o
maior impacto negativo em termos relativos é o do
setor de servicos para pessoas fisicas, com decrésci-
mo de 7,2% em 15 anos, em termos relativos ao cena-
rio de referéncia do PIB. Considerando o crescimento
conservador da economiaem 2% ao ano, apresentara
27,38% de crescimento realem 15 anos, o que equivale
a1,62% de crescimento real anual no periodo.

No estudo de Joao Oliveira (2023), no pior cenario
simulado, encontrou-se decréscimo de 13,8% em 10
anos para o grupo hospedagem e alimentacao, que
teve o pior desempenho em termos relativos. Consi-
derando o crescimento conservador da economiaem
2% ao ano, apresentara 7,9% de crescimento real em
10 anos, o que equivale a 0,77% de crescimento real
anual no periodo.

Esses estudos estao em linha com uma série de estu-
dos recentes que avaliaram a introducao do IVA na
india e na China, avaliando tanto os setores de indUs-
tria e servicos, ao nivel das firmas, induzem o aumen-
to da produtividade total dos fatores, por meio do
aumento do investimento e da inovacao, fatores de-
terminantes para o desenvolvimento de longo prazo.

Embora sejam diferentes em algumas premissas,
escolhas e resultados, os dois estudos brasileiros
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demonstram, nos piores cenarios simulados, que ne-
Nnhum setor da economia seria prejudicado com aim-
plementacao do IVA com base ampla, aliquota Unica
e sem isencoes. Tal resultado provém do péssimo
estado atual de ineficiéncia econdomica gerado pelo
sistema tributario no Brasil. Com base nos melhores
estudos disponiveis, a conclusao a que se chega é que
nao existem motivos técnicos para utilizacao de ali-
quotas reduzidas e excecoes para determinados se-
tores, tendo em vista que nenhum setor perderia, em
termos reais,com aimplementacao do IBS.

IMPACTOSNOS
ESTADOS EMUNICIPIOS

Os estudos realizados por Sérgio Gobetti, em conjun-
to com Rodrigo Orair (2019) e Priscila Monteiro (2023)
sao relevantes para subsidiar a analise. Conforme
este Ultimo, desconsiderando ganhos de crescimen-
to, a reforma beneficiara 78% das 27 unidades federa-
das (incluindo todas as 12 de menor produto interno
bruto per capita) e, individualmente, 60% dos estados
e 82% dos municipios.

A regra de transicao de 50 anos aprovada, junto do
seguro constituido com 3% da receita do novo impos-
to, ajuda a suavizar eventual perda de arrecadacao
em relacao aos valores atuais. Caso o PIB cresca em
media 1,5% ao ano, o estado com o pior desempenho
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arrecadatorio tera crescimento de 0,9% ao ano - um
diferencial de 0,6 ponto percentual a menos por ano,
em decorréncia da mudanca gradual da tributacao
daorigem para o destino.

Dependendo das condigoes de crescimento da eco-
nomia, € provavel que nenhum estado tenha queda
de arrecadacao em relacao aos valores atuais (ne-
nhum estado apresentaria perda real com a reforma
tributaria, apenas alguns estados cresceriam abaixo
da média). Oito unidades federativas apresentariam
decréscimo relativo de PIB, todas com perdas mar-
ginais. Roraima, unidade com as maiores perdas,
apresentaria reducao acumulada relativa de 1,71% de
seu PIB em seis anos. Nesse periodo, Distrito Federal
e Minas Gerais apresentariam os maiores crescimen-
tos, um pouco abaixo de 4%.

E provavel que nenhuma capital e no maximo 32
municipios muito ricos corram o risco de ter queda
de arrecadacao em algum momento da transicao,
considerando um cenario mais pessimista no que diz
respeito ao crescimento da economia. Estao inclusos,
neste caso, municipios que possuem receita per capi-
ta de ICMS e ISS trés vezes maior do que a média na-
cional, mas mesmo para essas cidades a transicao vai
suavizar o impacto sobre suas receitas, permitindo
qgue seus orcamentos sejam ajustados gradualmente.

A redistribuicao de receitas prevista na esfera muni-
cipal reduziria em 21% o grau de desigualdade entre
0s municipios, medido pelo indice de Gini. A grande
diferenca hoje existente entre os municipios mais ri-
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cos e mais pobres deve cair em todas as unidades da
federacao. O novo modelo traz, de maneira implicita,
um efeito de equalizacao fiscal federativa no sentido
de reduzir disparidades entre disponibilidades de re-
ceitas e demandas por servicos pUblicos nos estados
e municipios, alinhado com o comando constitucio-
nal de reducao das desigualdades regionais e sociais
na ordem economica.

Em resumo, as simulacoes indicam que a longa regra
de transicao, combinada com o seguro receita e o pos-
sivel maior crescimento da economia proporcionado
pela reforma tributaria, pode propiciar ganhos para a
malioria dos entes federados ao mesmo tempo que evi-
ta ou atenua as perdas de uma minoria, sobretudo nas
duas primeiras décadas posteriores as mudancas.

Tendo em vista que a Uniao compensara eventual per-
da de arrecadacao do IS em relagao ao IPIl, nao se vis-
lumbram riscos para a diminuicao de arrecadacao do
FPM e do FPE devido a instituicao do imposto seletivo.
Entretanto, pode ocorrer aumento de rigidez fiscal para
a Uniao, uma vez que recursos de livre destinacao pas-
sariam a ser direcionados para estados e municipios.
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ESTIMATIVADA
ALIQUOTA PADRAO

O Ministério da Fazenda apresentou estimativas para
as aliquotas-padrao dos novos tributos IBS/CBS. As
estimativas tiveram diretrizes definidas pela Sert/MF
e foram geradas dentro de modelo desenvolvido pela
RFB, na linguagem de programacao Python, com
base na estimativa do Tax Gap (hiato tributario) das
contribuicoes Pis/Cofins, e adaptado do modelo do
Fundo Monetario Internacional (FMI), amparado por
metodologia conhecida internacionalmente.

Segundo essa metodologia, o Tax Gap é medido por
meio das diferencas (hiatos) entre trés estimativas
de arrecadacao: a normativa (cenario ideal, com IVA
de aliquota uniforme), a potencial (regras vigentes,
com cumprimento perfeito de obrigacoes tributarias)
e a efetiva (regras vigentes, sem a hipotese de
cumprimento perfeito das obrigacoes).

Estimar o Tax Gap € inerentemente desafiador e re-
guer a avaliagao dos méritos de métodos, suposicoes
e fontes de dados alternativos. O modelo usa varias
abordagens para estimar os diferentes componentes
da lacuna tributaria, mas com limitacoes. As estima-
tivas podem ter erro de medicao e amostral e podem
variar na qualidade das informacoes disponiveis.
Além disso, nao refletem totalmente todas as areas
do sistema tributario.

O sistema brasileiro possui muitas especificidades,
como a presenca de diferentes regimes de tributacao
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e regimes especiais, que nao sao abarcadas pelo mo-
delo do FMI. Nesse contexto, com o intuito de utilizar o
modelo no Brasil, foram necessarias diversas adapta-
coes ao modelo do FMI, por parte da RFB, que podem
afetar negativamente os resultados obtidos, tornando
as estimativas do gap tributario menos consistentes.

O modelo mapeou oito cenarios hipotéticos, partin-
do de um cenario base e adicionando os tratamentos
favorecidos de forma incremental. Como arrecada-
cao efetiva, foi utilizada a média arrecadada pelos
tributos atuais (ISS, ICMS, Pis/Cofins e IPI) nos Ultimos
dez anos (2013 a 2022), de 12,45% do PIB. E como hiato
de conformidade, foram utilizados como referéncias
o da Hungria, que alcangou o valor médio de 10% no
biénio pré-pandemia (2018-2019) - cenario “factivel”,
e um 50% superior - cenario “conservador?, isto &, de
15%. Com isso, o modelo previu que a aliquota-pa-
drao variaria entre 20,73% e 25,45% no cenario factivel
e entre 22,02% e 27% no cenario conservador.

A equipe de TCU, de posse do codigo Python cedido
pelo MF, realizou o procedimento de reexecucao dos
scripts e confirmou os valores das aliquotas padrao
divulgadas para os diversos cenarios. Verificou-se
gue a expectativa de reducao do hiato de conformi-
dade tributaria externada na Nota Técnica da Sert/MF
foi operacionalizada no modelo python por meio da
aplicacao de redutor de 36,39% (cenario conservador)
e de 57,59% (cenario factivel) a um gap tributario de
23,5806% (“gap estimado méedio ponderado anual de
Pis/Cofins, de 2017 a 2019”), valores empregados para
se atingir os valores de hiatos de conformidade dos
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cenarios factivel e conservador no término do perio-
do datransicao para o contribuinte, em 2033.

CUSTOS DE OPORTUNIDADE
DE REGIMES ESPECIFICOS E
FAVORECIDOS

A maioria dos IVA esta longe da concepcao dos livros
didaticos. Os paises empregam frequentemente uma
variedade de taxas reduzidas, isencoes e programas
especiais. Alguns tém como objetivo simplificar a
administracao do imposto, outras isengdes e taxas
reduzidas sao adotadas para melhorar o impacto
distributivo do IVA, mas acabam aumentando a com-
plexidade, o custo de cobranca e muitas vezes facili-
tando afraude.

Os regimes preferenciais de IVA, como taxas redu-
zidas e isengoes, tendem a aumentar consideravel-
mente a complexidade do sistema de IVA, aumentan-
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do os encargos de conformidade para as empresas e
cria um contencioso que prejudica o funcionamento
do sistema como um todo.

Assim, nao existem motivos técnicos para a
manutencao de aliquotas diversas e de incentivos
para regimes diferenciados, que ainda existem pela
dificuldade politica de se corrigir erros de desenho
na implementacao de IVA mais antigos. Embora as
consequéncias negativas sejam de dominio pUblico,
os economistas destacam que as reformas para eli-
minar estas concessoes do IVA encontraram, frequen-
temente, resisténcia feroz por parte de poderosos
grupos de pressao com interesses instalados.

Dados empiricos sugerem que as isencoes e as taxas
reduzidas de IVA nao sao a forma mais eficaz de al-
cancar a reducao das desigualdades sociais e podem
até ser regressivas em alguns casos, beneficiando
mais as familias mais ricas do que as categorias de
rendimentos mais baixas da populacao. Outras me-
didas, como a prestacao de apoio especifico através
do imposto sobre o rendimento e/ou do sistema de
transferéncias e beneficios sociais, tendem a ser mais
eficazes na resposta a preocupacoes de equidade e
na prossecucao de objetivos politicos que nao sejam
o0 aumento das receitas fiscais.

Aléem disso, taxas preferenciais de IVA introduzidas
para estimular o emprego (por exemplo, nos setores
do turismo ou de hotelaria), ou para apoiar ativida-
des culturais (por exemplo, teatro) ou para prosseguir
outros objetivos nao distributivos (por exemplo, tem-
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plos de qualquer natureza), beneficiam claramente
mais as familias mais ricas do que as categorias de
rendimentos mais baixas da populacao, e muitas ve-
zes de forma consideravel.

As reducoes de aliquota nao sao normalmente ou
integralmente repassadas aos pregos dos produtos.
Estudos indicam que a maior parte do corte do IVA é
embolsada pelos proprietarios das empresas, e que
vendedores de bens materiais, funcionarios e con-
sumidores compartilharam os lucros inesperados
restantes. Entretanto, estes compdoem o grupo menos
beneficiado pela reducao de aliquota.

Os estudos demonstram que, apesar de produzirem
certo beneficio, os custos das excecoes ao IVA para a
economia sao maiores que os beneficios, pela forma
que sao feitos. Assim, seria oportuno sugerir a inclu-
sao na PEC 45/19 de dispositivo prevendo que as exce-
coes a aliquota padrao serao submetidas a avaliacoes
anuais de custo-beneficio entre 2026 e 2033, bem como
aoportunidade de o Congresso Nacional avaliar,jaem
2034, se vale a pena ou nao manter as excecoes a ali-
quota padrao datributacao sobre o consumo.
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DESONERACAO DA
CESTA BASICA E “CASHBACK”

Uma desoneragao completa do IVA de 25% para os
alimentos pode resultar em nao arrecadacao de
aproximadamente R$ 70 bilhoes entre todos os entes
federados. A complexidade adicional de fiscalizacao
dos itens isentos, além das disputas judiciais junto ao
fisco para inclusao de itens, traria maiores custos ad-
ministrativos para todo o Estado. Apesar do elevado
custo para o Brasil, apenas R$ 4,5 bilhoes desse gasto
(6,43%) seriam apropriados pelos 10% mais pobres da
populacao, enquanto os 10% mais ricos se apropria-
riam de R$ 13,4 bilhoes (19,13%).

Caso se mantivesse o IVA regular para os alimentos,
os efeitos negativos para a populacao mais pobre
poderiam ser eliminados a partir de um reforco de
aproximadamente R$ 40 bilhoes no Programa Bolsa
Familia ou um programa de transferéncia de renda
especifico para esse fim. No caso do Bolsa Familia,
esse incremento corresponderia a um aumento de
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24% na dotacao planejada do programa para o pro-
ximo ano. Em qualquer cenario, o custo operacional
seria minimo uma vez que a transferéncia de renda ja
€ operacionalizada e possui toda a estrutura necessa-
ria para sua execucao.

Uma solucao de devolucao do imposto pago, seja de
forma instantanea no pagamento ou mensalmente
acumulada, deve ter custo (ou renUncia de receita) se-
melhante, de aproximadamente R$ 40 bilhoes. Nao ha
estudos que estimam o custo operacional dessa solu-
¢ao, mas haveria a contrapartida do fomento a forma-
lizacao de toda a cadeia de comercializagcao dos pro-
dutos para que fosse possivel a devolucao do imposto
cobrado ao consumidor final. Além disso, essa solucao
permite maior focalizacao tanto pelos dados cadastrais
do Cadastro Unico como por avaliacido dos padrdes de
gasto no consumo de produtos da cesta basica.

Os aproximadamente R$ 30 bilhoes restantes de re-
ceita que nao seriam despendidos para eliminar os
efeitos dos impostos sobre a populagao mais pobre
poderiam ser utilizados em outros programas que
tém por objetivo acabar com a inseguranca alimen-
tar e sao focados nas familias mais pobres. Cita-se,
especialmente, o PNAE, que garante a alimentacao
escolar para criancas e adolescentes de escolas pU-
blicas de todo o Brasil. As familias com criancas e
adolescentes sao, em geral, as que tém menores ren-
das e sao as mais vulneraveis a situacao de pobreza.
Um incremento do PNAE, por exemplo, seria bem fo-
calizado nas familias com maior inseguranca alimen-
tar e teria custos operacionais marginais.
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O TCU ja se desdobrou sobre a questao. No Acordao
2.956/2020-TCU-Plenario (min. rel. Raimundo Car-
reiro), realizado a partir de Solicitacao do Congresso
Nacional, foi informado a Presidéncia do Senado
Federal que uma analise comparativa entre os graus
de eficiéncia e efetividade das politicas desoneracao
da cesta basica e de transferéncia direta de renda as
familias em situacao de pobreza revela que o Progra-
ma Bolsa Familia & mais efetivo e eficiente que a poli-
ticade desoneracao tributaria da cesta basica.

Ja no Acordao 1.437/2020-TCU-Plenario (min. rel. Bru-
no Dantas), foi recomendado ao Poder Executivo que
avaliasse a conveniéncia e a oportunidade de propor
ao Congresso Nacional a revisao da politica de deso-
neracao da cesta basica (Lei 10.925/2004), tendo em
vista a possibilidade de se adotar alternativas mais
eficientes para os mesmos propositos.

GASTOSTRIBUTARIOS
AVALIADOS PELO TCU

Em 2022, 0 TCU publicou a primeira edicao da Lista de
Alto Risco da Administracao PUblica Federal. Entre os
altos riscos levantados esta a transparéncia e a efeti-
vidade das renUncias tributarias. De forma geral, os
beneficios tributarios: i) sao instituidos ou ampliados
sem objetivos e metas a serem alcancados, indicado-
res que permitam medir os resultados apontados e
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prazos de vigéncia definidos; ii) sao aprovados sem
estimativas de impacto orcamentario e financeiro,
apesar de essas estimativas serem exigidas pela
Constituicao federal, Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) e Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO); e iii) nao
sao monitorados e avaliados quanto aos resultados
efetivamente gerados para a economia e sociedade.

No substitutivo da EC 45/2019 aprovada na Camara
dos Deputados, estao previstas diversas excecoes ao
regime geral de apuracao do IBS/CBS. O TCU ja reali-
zou trabalhos contendo analises de parte dos demais
beneficios tributarios previstos na PEC 45/2019 e ou-
tros para os quais existam mencoes a sua possivel in-
clusao entre as excecoes da reforma tributaria. Abai-
X0 seguem alguns exemplos:

O Acordao 1.968/2017-TCU-Plenario (rel. min. Augus-
to Nardes) apreciou auditoria operacional com o
objetivo de avaliar a preparacao do governo federal
brasileiro para implementar os Objetivos de Desen-
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volvimento Sustentavel (ODS). Na fiscalizacao, foi ve-
rificada a contradicao entre, de um lado, beneficios
tributarios concedidos para a importacao, producao
e comercializacao de defensivos agricolas, que rece-
bem isencoes e reducdes de aliquotas, e, de outro,
as politicas governamentais brasileiras que buscam
fomentar a sustentabilidade ambiental dos sistemas
de producao de alimentos, como a Politica Nacional
de Agroecologia e Producao Organica e o Plano Agri-
cultura de Baixa Emissao de Carbono.

O Acordao 823/2018-TCU-Plenario (rel. min. José MU-
cio Monteiro), que trata da Certificacao de Entidade
Beneficente de Assisténcia Social (Cebas), foram iden-
tificadas: entidade com indicios de nao prestarem
servico gratuito; entidade com fortes indicios de re-
alizarem preponderantemente atividades distintas
de assisténcia social, como, por exemplo, cessao de
mao-de-obra; entidades com nUmero de funciona-
rios incompativel com os servicos prestados; e enti-
dades com indicio de faturamento incompativel com
0s servicos prestados.

No Acordao 600/2023-TCU-Plenario (rel. min. Antonio
Anastasia), que se refere a Auditoria nas Politicas Au-
tomotivas de Desenvolvimento Regional (PADR), foi
verificado que os incentivos fiscais para a instalacao
de fabricas de automoveis nas regioes Norte, Nor-
deste e Centro-Oeste nao foram estabelecidos para
a resolucao de um problema pUblico previamente
diagnosticado e nao sao operados para esse fim.
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No Acordao 3.141/2020-TCU-Plenario (rel. min. Augus-
to Nardes), verificou-se que a Lei de Informatica e a Lei
do Bem nao constituem instrumentos para promo-
cao dos objetivos declarados pelo governo em CT&l,
mas fins em si mesmas. Os beneficios tributarios nao
foram pensados como instrumentos integrantes de
uma estratégia maior de fomento a inovacao no pais.

CONSELHO FEDERATIVO
DOIBS EEQUILIBRIO
FEDERATIVO

A PEC 45/2019 propoe a criacao de entidade pUblica
chamada Conselho Federativo, que tera a funcao de
gerenciar o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS). As
competéncias administrativas do IBS serao exercidas
de forma integrada entre Estados, Municipios e Dis-
trito Federal, exclusivamente por meio do Conselho
Federativo. Essa entidade operaria sob regime espe-
cial e teria independéncia técnica, administrativa,
orcamentaria e financeira.

O Conselho Federativo sera composto por represen-
tantes dos entes subnacionais e sera responsavel pela
arrecadacao do IBS e distribuicao das receitas devidas a
cadaum. Também lhe competira a administracao com-
partilhada e integrada do IBS no que se refere a edicao
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de normas infralegais, bem como a uniformizacao e
a interpretacao da legislacao do IBS e a resolucao do
contencioso administrativo tributario.

INEXISTENCIA DE ELEMENTOS
QUE INDIQUEM OFENSA

AO PACTO FEDERATIVO
QUANTO A COMPETENCIA
COMPARTILHADA DO IBS

O art. 60, § 42, inciso |, da Constituicao de 1988 nao
veda a deliberacao de proposta de emenda a Cons-
tituicao para reorganizar o compartilhamento de
competéncias dos entes federados sobre a tributacao
sobre o consumo, especialmente quando se pretende
aperfeicoar o sistema tributario em prol do fortaleci-
mento da federacao.

Na PEC 45/2019, a competéncia tributaria dos entes
federativos, ao invés de ser restringida, sera amplia-
da, pois todos os trés niveis de governo exercerao sua
competéncia sobre uma base unificada e ampla de
bens e servicos, diferentemente do modelo atual de
fragmentacao da base tributaria sobre o consumo.
Os Estados e Municipios poderao definir a aliquota a
ser aplicada em seu territério, o que traz maior rele-
vancia politica, pois o imposto sera tributado no des-
tino da operacao com bens ou servicos — atualmente
o ICMS é tributado na origem.
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INEXISTENCIA DE ELEMENTOS
QUE ATENTEM CONTRAO
PACTO FEDERATIVO QUANTO
AO EXERCICIO DA CAPACIDADE
TRIBUTARIA ATIVA DO IBS

POR MEIO DO CONSELHO
FEDERATIVO

O compartilhnamento de competéncia tributaria
nao € algo inovador: o constituinte originario esta-
beleceu no art. 146 da Constituicao Federal que lei
complementar federal deve dispor sobre conflito de
competéncia em matéria tributaria, além de regular
limitacoes ao poder de tributar e estabelecer normas
gerais em matéria de legislacao tributaria. O cons-
tituinte derivado incluiu o tratamento diferenciado
a microempresas e empresas de pequeno porte,
dispondo que o recolhimento da Uniao, Estados e
Municipios sera unificado e centralizado, sendo que
a arrecadacao, a fiscalizacao e a cobranca poderiam
ser compartilhadas pelos entes federados.

A capacidade ativa tributaria é delegavel, nos ter-
mos do art. 72 do Codigo Tributario Nacional. Nao
somente o CTN tem previsao de delegacao da
capacidade tributaria ativa, o art. 153, § 42, |lI, da
CRFB/1988, traz delegacao expressa da fiscalizacao e
cobranca pelos municipios do ITR, cuja competéncia
tributaria é da Uniao.

Dada a justa causa para a reforma do sistema tributa-
rio com a fusao do ICMS e ISS no IBS, de competéncia
compartilhnada entre Estados, Municipios e o Distrito
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Federal, é razoavel que o exercicio da capacidade
tributaria ativa seja compartilhado, para fins de uni-
formizagao das normas regulamentares, da interpre-
tacao e aplicacao da legislacao e do julgamento das
controvérsias suscitadas pelo sujeito passivo em face
das administracoes tributarias.

REGULACAO
EPAGAMENTO
CENTRALIZADO DO IBS

BAIXO RISCO DE
DEPENDENCIA DOS ENTES
SUBNACIONAIS DO CONSELHO
FEDERATIVO NA DISTRIBUICAO
DA RECEITA DO IBS

A arrecadacao direta do IBS pelo ente federativo de
destino da operacao traria como principal adversi-
dade a necessidade de o sujeito passivo ter que se
cadastrar em todas as administracoes tributarias nos
quais transaciona, podendo chegar ao absurdo de
ter a obrigacao de cadastro nos 26 Estados, nos 5.568
Municipios e no Distrito Federal, o que acarretariaum
indesejavel elevado custo de conformidade para o
contribuinte.

Resultados do Grupo de Trabalho
sobre a Reforma Trubutaria



TCU

O Conselho Federativo sera responsavel pela gestao
do algoritmo que ira operar no sistema do IBS, algo
semelhante ao que ocorre no Simples Nacional, onde
a arrecadacao é feita em documento Unico, proces-
sada em sistema informatizado que destina de for-
ma automatica a arrecadacao devida a cada ente
federativo. Assim, o risco de retencao de saldo de
IBS pelo Conselho Federativo que & devido aos entes
subnacionais seria mitigado pelo poder estritamente
administrativo do Conselho para aplicar as regras de-
finidas em Lei Complementar.

BAIXO RISCO DE
DESINCENT_IVOA
FISCALIZACAO DO IBS

Um ponto importante que nao corrobora a tese de
desincentivo a fiscalizacao local é a alteracao da
tributacao da origem para o destino, implicando
a necessidade de maior integracao dos fiscos para
controle e fiscalizacao das operacoes, com ganhos de
sinergia e reducao dos gastos com a administracao
tributaria isolada.

Existem modelos de fiscalizacao de contribuintes
domiciliados em entes federativos diversos da admi-
nistracao tributaria competente para o lancamento
e cobrancga de imposto, como o Simples Nacional e a
substituicao tributaria do ICMS.

O risco de omissao no exercicio da fiscalizacao, do
lancamento, da cobranca e da representacao admi-
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nistrativa ou judicial do IBS foi mitigado na PEC 45,
pois os mecanismos de incentivo a fiscalizacao e a
cobranca é matéria reservada a lei complementar
reguladora do IBS e o Conselho Federativo exercera a
funcao coordenadora da atuacao integrada dos fis-
cos e procuradorias.

ALTO RISCO DE
DESALINHAMENTO ENTRE
ACBSE OIBSNOSASPECTOS
DE REGULACAO E DE
PROCEDIMENTOS

Considerando a autonomia e independéncia da
Uniao, representada pela Receita Federal e Procura-
doria-Geral da Fazenda Nacional, em relacao ao Con-
selho Federativo, existe o risco de emissao de normas
e interpretacoes pela Uniao a revelia das emanadas
pelo Conselho Federativo e vice-versa. De igual for-
ma, a Uniao podera realizar procedimentos fiscali-
zatorios, de cobranca e de execucao a margem da
coordenacao concebida ao Conselho Federativo (art.
156-B, § 22, inciso V), impondo ao contribuinte uma
dupla sujeicao acerca do mesmo fato gerador (art.
149-B, inciso |).

Apesar de o art. 156-B, § 5%, dispor que o Conselho
Federativo, a administracao tributaria da Uniao e a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional atuarao
com vistas a harmonizar normas, interpretacoes e
procedimentos relativos ao IBS e a CBS, nao é possivel
concluir que estes tributos serao regulados na mes-
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ma lei complementar, conforme leitura dos demais
dispositivos da PEC 45. Para garantir a simplicidade
a tributacao sobre o consumo e conferir maior segu-
ranca juridica, cabe sugerir a edicao de uma Unica lei
complementar que regulamente todos os aspectos
do IBS e da CBS.

CONSELHO FEDERATIVOE
CONTENCIOSOTRIBUTARIO

A PEC 45/2019 estabelece a competéncia do Conselho
Federativo do IBS, nos termos e nos limites estabele-
cidos na Constituicao e em lei complementar, resol-
ver as questoes suscitadas em sede de contencioso
administrativo entre o sujeito passivo e a administra-
cao tributaria.

Estudo do Insper concluiu que cerca de 95% do con-
tencioso identificado seria impactado pela reforma
dos tributos sobre o consumo, considerando as ca-
racteristicas gerais do IVA dual a ser implantado via
CBSeIBS.
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R$ 48.820.442.900,00
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41%
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BAIXO RISCO DE SUPRESSAO
DE COMPETENCIADOS
CONTENCIOSOS DOS ENTES
SUBNACIONAIS

O texto do art. 156-B é expresso em estabelecer
qgue os proprios entes subnacionais exercerao
suas competéncias administrativas (capacidade
tributaria ativa) relativas ao IBS - nao mais de
forma segregada, autonoma e independente dos
demais, como é atualmente no ICMS e ISS - mas
exclusivamente e de forma integrada por meio do
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Conselho Federativo, inclusive no que se refere ao
contencioso administrativo.

Além disso, a PEC 45/2019 garante que as competén-
cias exclusivas das carreiras da administracao tribu-
taria e das procuradorias dos Estados, do Distrito Fe-
deral e dos Municipios serao exercidas, no Conselho
Federativo, por servidores das referidas carreiras.

ALTO RISCO DE DECISOES
DIVERGENTES NA JUSTICA
FEDERAL E NA JUSTICA
ESTADUAL EM FACE DA
MESMA MATERIA RELATIVA
AS CONTROVERSIAS SOBRE
IBS E CBS ENTRE O SUJEITO
PASSIVO E AADMINISTRACAO
TRIBUTARIA

Embora se tenha proposto a competéncia para o Su-
perior Tribunal de Justica dirimir os conflitos entre
entes federativos, ou entre estes e o Conselho Federa-
tivo do IBS, o desenho normativo da PEC 45/2019 nao
indica um tribunal especifico para julgamento con-
junto das controvérsias acerca do IBS e CBS entre su-
jeito passivo e administracao tributaria. Assim, a CBS
seria de competéncia da Justica Federal e o IBS seria
da competéncia dajustica estadual.

Sugere-se, portanto, um caminho que mitigaria o ris-
code desalinhamento do contencioso judicialdo IBS e
CBS, prestigiando a distribuicao de competéncia para
os Poderes Judiciarios da Uniao e dos Estados: esta-
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belecer, na lei complementar reguladora dos referi-
dos tributos, a competéncia concorrente da Justica
Federal e da Justica Estadual para julgar as controver-
sias entre o sujeito passivo e a respectiva administra-
cao tributaria da CBS ou do IBS, com a regra de pre-
vengao por contingéncia ao juizo que primeiro tomar
conhecimento dos fatos relativos a estes tributos.

CONTROLEEXTERNO DO
CONSELHO FEDERATIVO

A PEC 45 nao define o 6rgao responsavel por julgar as
contas dos administradores do Conselho Federativo,
ouU gue 6rgao sera competente para apreciar denin-
cias e representacoes, nem tampouco fica claro como
se dara esse controle coordenado, especialmente
diante da autonomia e independéncia dos 6rgaos le-
gitimados ao controle previstos na PEC.

Considerando que os Poderes Legislativos e os Tribu-
nais de Contas dos entes subnacionais contam com
autonomia e independéncia no exercicio de suas
competéncias, a forma genérica da redacao da PEC
45/2019 traz o risco de cada orgao de controle agir de
forma desconexa e apartada da coordenacao previs-
ta no dispositivo da PEC.
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Com supedaneo na coesao do texto constitucional,
a PEC 45/2019 deveria definir minimamente o dese-
nho do exercicio do controle externo, notadamente
o orgao responsavel pelo julgamento das contas dos
administradores do Conselho Federativo e por apre-
ciar denUncias e representacoes acerca da atuacao do
conselho,bem como o 6rgao que presidira a coordena-
cao das acoes dos diversos orgaos de controle externo.

No intuito de contribuir para uma governanca efetiva
e transparente do Conselho Federativo, verifica-se a
necessidade de definir um arranjo institucional tam-
bém de natureza interfederativa, espelhando a ino-
vacao que o Conselho Federativo representa. Nesse
sentido, para prevenir eventuais arguicoes de incons-
titucionalidade que impeca o efetivo exercicio do
controle externo do Conselho, um desenho minimo
dessa instituicao seria necessario no proprio texto
constitucional

Diferentemente da representatividade abrangente
requerida para a composicao do Conselho Federati-
vo, 0 eventual orgao de controle externo precisa se
pautar pelas competéncias constitucionais e pelos
padroes técnicos de auditoria internacionalmente
aceitos. Ao invés da participacao de todos os Tribu-
nais de Contas, seria mais eficiente uma representa-
tividade por regiao do pais. Basta observar a compo-
sicao atual do TCU e dos TCs subnacionais, com nove e
sete decisores.
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Outra premissa importante no atual desenho cons-
titucional que precisa ser avaliada nesse caso é a
vinculacao da jurisdicao a natureza do recurso puUbli-
co, se federal, estadual ou municipal. Sob o aspecto
administrativo, a instalacao e o funcionamento do
Conselho deverao ocorrer com plena harmonizacao
com a Receita Federal, a PGFN e o CARF, abrangendo
aspectos como processo administrativo fiscal, meca-
nismos de cobranca, contencioso administrativo, so-
lucoes tecnologicas, treinamento.

=
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Por essa razao, vislumbra-se um arranjo institucio-
nal para o controle externo do Conselho Federativo
gue inclua o Tribunal de Contas da Uniao, formando,
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junto com os Tribunais de Contas dos estados e mu-
nicipios um corpo Unico, especializado na tributacao
sobre consumo e garantindo a harmonia entre o Con-
selho Federativo e os orgaos federais envolvidos na
administracao tributaria federal.

Portanto, a fim de sanar a lacuna apontada no de-
senho do controle externo do Conselho Federativo,
apresenta-se a seguinte sugestao ao eminente rela-
tor da reforma tributaria:

- a criacao de orgao colegiado dos tribunais de con-
tas, com a competéncia de realizar o controle externo
do Conselho Federativo do IBS.
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CONCLUSAO

O Grupo de Trabalho do TCU fez onze apontamentos
organizados em trés dimensdes de analise: 1) impac-
tos econdomicos e fiscais da reforma, na economia
como um todo, em seus diversos setores e nos entes
federados; 2) estimativa da aliquota-padrao e custo
das excecoes; e, 3) governanca da tributacao sobre o
consumo, envolvendo o Conselho Federativo do IBS,
inclusive seu controle externo, bem como o conten-
cioso tributario.

Quanto a primeira dimensao, a conclusao geral é de
que, segundo os estudos de referéncia, a reforma ge-
rara mais crescimento economico e beneficiara todos
0s setores da economia. Existe consenso entre os es-
pecialistas nacionais e internacionais sobre os prin-
Cipais aspectos de um imposto sobre valor agregado
ideal e sobre o melhor modelo para promover o cres-
cimento: &€ o que tem uma base ampla que abrange
todo o consumo final e uma taxa Unica de imposto.
Além disso, estudos sobre o impacto da reforma no
PIB indicam crescimento e ganhos de produtividade
(heterogéneos) com a reforma, motivados pela me-
lhor alocagao dos recursos naeconomia.

No gque se refere a segunda dimensao, foram re-
feitos os passos do Ministério da Fazenda, o qual
utilizou a medicao do tax gap, considerada boa
pratica internacional e difundida por organismos
multilaterais como o FMI, para se calcular a ali-
quota padrao e chegou-se aos mesmos resultados.
O modelo usa varias abordagens para estimar os
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diferentes componentes da lacuna tributaria, mas
com limitacoes, nao refletindo totalmente todas as
areas do sistema tributario.

Quanto ao custo das excecoes a aliquota padrao, os
principais estudos mostram que reducao de aliquota
e isencoes de tributos sobre consumo nao sao solu-
¢oes efetivas como politicas pUblicas. Atualmente,
nao existem motivos técnicos para a manutencao de
aliguotas diversas e de incentivos para regimes dife-
renciados, que ainda existem pela dificuldade politi-
ca de se corrigir erros de desenho na implementagao
de IVA mais antigos.

Finalmente, quanto a dimensao do Conselho Fede-
rativo, entende-se que tal entidade ira fortalecer a
federacao. Nao foram encontrados riscos de ofensa
ao pacto federativo devido a competéncia comparti-
lhada do IBS, bem como da delegacao da capacidade
tributaria ativa.

O Conselho Federativo atuara essencialmente como
gestor do algoritmo que sera operacionalizado por
sistema informatizado, a ser construido mediante
esforcos conjuntos das administracoes tributarias
das trés esferas de governo, que processara a arre-
cadacao, compensacoes devidas e a distribuicao do
produto da arrecadacao do IBS de forma automatica.

E necessario, porém, definir melhor o desenho do
controle externo dessa entidade, por meio de arran-
jo institucional para o controle externo do Conselho
Federativo, por meio de um o6rgao colegiado dos
Tribunais de Contas.

Resultados do Grupo de Trabalho
sobre a Reforma Trubutaria
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Aprimorar a Administracao
Piblica em beneficio
da sociedade por meio do

controle externo.

Ser referéncia na promogéo
de uma Administracgao
Piblica efetiva, ética,

agil e responsavel.


https://portal.tcu.gov.br/inicio/index.htm

