® Centro de
1 Cidadania
) Fiscal

Disfuncoes do Sistema
Tributario Brasileiro

Apresentacao para a Comissao de
Assuntos Economicos do Senado Federal

Bernard Appy

Maio de 2017



Introducao

As caracteristicas de um bom sistema tributario estao bem
estabelecidas na literatura

= Simplicidade para os contribuintes

= Neutralidade, de modo a nao prejudicar a organizacao
eficiente da producao

* Transparéncia, para que os contribuintes saibam quanto
pagam de impostos

= Equidade horizontal e vertical

Um bom sistema tributario também deve deixar pouca
margem para a evasao

Gk



Introducao 3

O sistema tributario brasileiro ndo tem nenhuma das
caracteristicas desejaveis de um bom sistema tributario

As consequéncias das disfuncionalidades de nossa estrutura
tributaria sao de varias ordens:
= Reducao da produtividade e da competitividade

= Distorcdes na forma de organizacao da producao

* Trabalho improdutivo

" |nseguranca juridica (afeta o investimento)

= Aumento do custo do investimento

= Distorg¢oes distributivas
= SituacOes equivalentes sao tributadas de forma distinta
= Pessoas de alta renda sao pouco tributadas

= Falta de transparéncia, prejudicando a responsabilidade politica CCiF



Problemas Gerais:
Litigiosidade e
Custo de Conformidade
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Litigiosidade s

= Contencioso tributario no Brasil € um dos mais elevados
(senao o mais elevado) do mundo

* Matérias em litigio tributario alcancam cerca de RS 4 trilhGes
- Parte relevante deste valor deve-se a “créditos podres”,
que nunca serdo recuperados (RS 1,5 tri a RS 2 tri)

= Consequéncias do elevado grau de litigio
e Custo para as empresas e o fisco
* Inseguranca juridica

= Ha varios motivos para o algo grau de litigio tributario no pais
 Complexidade da legislacao tributaria
e Excessiva constitucionalizacao de matérias tributarias

e Deficiéncias do processo administrativo tributario
- Processo ineficaz de solugao de conflitos e de |
processamento de diferencas de interpretacao CCIF



Litigiosidade

Estimativa do contencioso tributario (R$ bilhdes)

Uniao 3.080
Divida Ativa (a) 1.800
Administrativo federal (CARF e DRJs) (b) 780
Disc. judic. com suspensao exigibil. creditos 500

Estados e municipios 1.000
Divida Ativa 700
Tribunais administrativos 300

Valor total 4.080

memo: Contencioso/PIB (c) 66%

Fonte: (a) Meirelles (2016); (b) RFB; demais: estimativa de especialistas.
Data da informacéao: (a) nov2016; (b) fev/2016; demais: 2016. (c) Base: PIB
estimado para 2016. Elaboracéo propria.

CCiF



Custo de conformidade tributaria 7

= Segundo o Banco Mundial o Brasil € o campeao mundial em
tempo despendido no cumprimento de obrigacdes tributarias

* Brasil: 2038 horas / Bolivia (22 colocado): 1025 horas /
Mediana dos paises pesquisados: 207 horas
- Ainda que metodologia do Banco Mundial seja
guestionavel, resultado indica que ha problemas

= Razoes para o elevado custo de conformidade
 Complexidade da legislacao tributaria (p. ex. subst. tribut.)
* Elevada autonomia federativa em matérias tributarias

= Custo para as empresas e o fisco é muito elevado

e Custo é proporcionalmente maior para empresas de menor
porte sujeitas ao regime normal de tributacao

Gk



Tributos sobre
Bens e Servicos
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Tributos sobre bens e servigos 9

= As distor¢coes que mais afetam a produtividade decorrem do
modelo de tributacao de bens e servigos

* Problemas nao existiriam caso tributacao fosse feita através
de um bom IVA, imposto nao cumulativo cuja incidéncia
independe da forma de organizacao da producao

Exemplo de incidéncia de um IVA

IVA ndo cumulativo

Valor da - — —
venda (A) Aliquota  Débito Crédito Im posto
(B) (C= A*B) (D) devido (C-D)
Etapa 1 100 10% 10 10
Etapa 2 200 10% 20 10 10
Produto final 400 10% 40 20 20
Tributacao total 40

CGK



Tributos sobre bens e servigos

= No Brasil ha quatro tributos sobre bens e servicos com base
fragmentada levando a diferentes incidéncias setoriais

A grande maioria dos paises tem apenas um IVA

e Em um bom IVA a base de incidéncia é ampla, alcancando
todos os bens e servicos

Padrao de incidéncia tributaria setorial

Pl ICMS 1SS _ P1S/Cofins
N Cumul. Cumul
Industria
Comeércio
Senicos
Agropecuaria

Construcéao Ciwvl
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Tributos sobre bens e servicos =

= Diferen¢a de incidéncia setorial afeta a forma de organizacao
da producao
* Forma de construcao de edificios € um exemplo claro

- Valor agregado no canteiro paga ISS (5% no maximo) e
PIS/Cofins cumulativo (3,65%)

- Valor agregado na industria paga ICMS (12% em SP),
PIS/Cofins cumulativo (9,75%) e pode pagar IPI

= Todos os quatro tributos tém uma enorme diversidade de
aliquotas efetivas, além de multiplos beneficios tributarios e
regimes especiais

 Grau de distorcao de precos relativos é enorme

Os IVAs modernos tém apenas uma aliquota (e os antigos
poucas) e os melhores nao tém qualquer exceg¢ao CCiF



Tributos sobre bens e servigos

= Guerra fiscal e incentivos regionais levam a aloca¢ao
geografica ineficiente

* llegalidade dos beneficios gera inseguranca juridica

* Guerra fiscal so é possivel por conta de tributacao na origem

 No IVA a tributacao é feita no destino

Exemplo de tributacao do ICMS em uma operacao interestadual

a) sem guerra fiscal

Estado A

Estado B

b) com guerrafiscal

Estado C

Estado B

Valor da oper.: 100
Aliquota ICMS: 12%
Débito ICMS: 12
Crédito ICMS: 0

ICMS devido: 12

Valor da oper.: 150
Aliquota ICMS: 18%
Débito ICMS: 27
Crédito ICMS: 12

ICMS devido: 15

ICMS total: 27

Valor da oper.: 100
Aliquota ICMS: 12%
Débito ICMS: 12
Crédito ICMS: 0
Créd. presumido: 8
ICMS devido: 4

Valor da oper.: 150
Aliquota ICMS: 18%
Débito ICMS: 27
Crédito ICMS: 12

ICMS devido: 15

ICMS total: 19
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Tributos sobre bens e servicos

= Cumulatividade induz verticalizacao artificial da producao e
onera investimentos e exportagoes

e Tributos puramente cumulativos (ISS)
 Regime de “crédito fisico”
e Restricdes ao ressarcimento de créditos acumulados

= Regime de “base contra base” do PIS/Cofins induz
fragmentacao artificial da producao

= Abuso na substituicao tributaria desincentiva formas
eficientes de comercializacao

Os bons IVAs garantem o ressarcimento integral e tempestivo dos
créditos (“crédito financeiro”) e nao tém substituicao tributaria

“para a frente” CGiF



Tributos sobre bens e servicos

= Por conta da cumulatividade, cadeias curtas recolhem menos
tributos que cadeias longas

a) Exemplo de tributacao - cadeia longa (nao verticalizada)

Valor da IVA ndo cumulativo Imposto cumulativo
venda (A) Aliquota  Débito Crédito Imposto Aliquota Imposto
(B) (C= A*B) (D) devido (C-D) (E) devido (A*E)
Etapa 1 100 10% 10 10 7% 7
Etapa 2 200 10% 20 10 10 7% 14
Produto final 400 10% 40 20 20 7% 28
Tributacao total 40 49

b). Exemplo de tributac&o - cadeia curta (verticalizada)

IVA ndo cumulativo Imposto cumulativo
Valor da - o = -
venda (A) Aliquota  Débito Crédito Imposto Aliquota Imposto
(B) (C= A*B) (D) devido (C-D) (E) devido (A*E)
Etapa 1 100 10% 10 10 7% 7
Etapa 2 e final 400 10% 40 10 30 7% 28

Tributacao total 40 35 .
CCiF



Tributos sobre bens e servicos s

Os tributos sobre bens e servigcos sao utilizados com varios
objetivos extrafiscais (sociais, regionais e setoriais)

Tributos gerais sobre bens e servigos nao sao bons instrumentos
para alcancar fins extrafiscais

* Diferenciacao na tributacao traz complexidade, distorcoes,
fraudes e contencioso

e Qutros instrumentos (principalmente orcamentarios) sao mais
eficientes para alcancar estes objetivos

 Um imposto seletivo pode ser utilizado para tributar bens e
servicos com externalidades negativas

Os melhores IVAs do mundo nao sao utilizados com nenhum
objetivo extrafiscal ]
' CCiK



Tributos sobre bens e servigos
Desoneracao da cesta basica

Gasto com cesta basica por faixa de renda
(R$/més)
450
400

350
300

250
200
150
100
50
0

Até 830 830a 1.245a 2.490a 4.150a 6.225a Maisde
1.245 2.490 4.150 6.225 10.375 10.375

Fonte: IBGE. Dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) de 2008.
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Tributos sobre bens e servigos
Seletividade (“supérfluos”)

Gasto com perfume por faixa de renda
(% da renda mensal)
1,8%
1,6%

1,4%
1,2%

1,0%
0,8%
0,6%
0,4%
0,2% I

0,0%
Ate 830 830a 1.245a 2.490a 4.150a 6.225a Mais de
1.245 2.490 4.150 6.225 10.375 10.375

Fonte: IBGE. Dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) de 2008.



Tributos sobre bens e servicos = s

A complexidade do sistema tributario brasileiro torna
virtualmente impossivel saber o montante de tributos
efetivamente incidente na cadeia de producao e comercializacao
de qualquer bem ou servico

* |Incidéncia efetiva depende de como a cadeia esta organizada

A falta de transparéncia impede que os consumidores-eleitores
conhe¢am o custo de financiamento do governo

Em um bom IVA, o montante incidente na venda final ao
consumidor corresponde exatamente ao que foi recolhido ao
longo da cadeia de producao e comercializagao

LGk



Tributacao da
Renda

19
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Uma parcela expressiva das pessoas de alta renda é pouco

tributada no Brasil

Tributacao da renda

Perfil dos declarantes do IRPF (ano base 2014)

Qtde Rendimentos (R$ bilhdes)
Fai lariais (SM PR ibut.
aixas salariais (SM) Decl(amriall)ntes Total (A) Tributaveis ;'gﬂ; Isentos (B) (B)/(A)
Total 27.581 2.400 1.438 225 737 30,7%
Até 10 21.480 826 679 50 97
Mais de 10 até 40 5.340 827 557 67 203 24,6%
Mais de 40 até 160 686 386 160 42 184 47,8%
Mais de 160 75 361 41 66 253 70,1%
Sécios de empresas’ 2.205 663 145 76 442 66,7%
Até 10 1.013 46 22 1 22 48,5%
Mais de 10 até 40 840 149 53 8 89 99,4%
Mais de 40 até 160 299 182 48 15 119 65,3%
Mais de 160 53 286 22 52 212 74,3%

Fonte: RFB.(1) Recebedores de lucros e dividendos e sécios e titulares de micro e pequenas empresas.

20
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Tributacao da renda

Ha disfuncionalidades na tributacao da renda no pais, mas é
preciso tomar cuidado com as solugoes

Renda do capital # renda do trabalho

Para fins de tributacao da renda do capital o relevante é o
rendimento real

Tributar em excesso a renda do capital pode ter impactos

negativos sobre o crescimento

* Efeitos sobre a taxa de poupanca (faltam estudos)

 Perda de competitividade na atracao de investimentos
(tributacao do lucro auferido no exterior é problema)

Quando considerada a renda real, tributacao dos lucros no

Brasil aproxima-se da média mundial

* Problema nao é aliquota, mas deducdes (p.ex. agio)

21
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Tributacao da renda
Tributacao da renda do capital

Incidencia tributaria sobre os lucros e dividendos

CCi
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Tributacao da renda
Tributacao da renda do capital

Incidéncia tributaria sobre o lucro real

(hipotese: rentabilidade real de 10%)

Ajuste realizado com base na inflagdo média 2013-2015.
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Tributacao darenda 2

Ha distor¢oes na tributacao da renda do capital que afetam a
alocacao eficiente de recursos e a produtividade

= Um exemplo é a tributacao dos rendimentos de aluguel
recebido por uma pessoa fisica, que pode se dar de trés formas
 Na declaracao de renda da PF (27,5%)
* Via empresa de lucro presumido (11,3% a 14,5%)
* Via Fundo de Investimento Imobiliario (0%)

= Também ha muitas distor¢cdes na tributacao do rendimento de
aplicacoes financeiras

= Uma distorcdo comum (em varios paises) € a menor tributacao
do capital de terceiros relativamente ao capital proprio
e JCP corrige parcialmente este problema

Gk



Tributacao da renda

Provavelmente a maior distorc¢ao distributiva na tributacao da
renda no Brasil é a baixa tributacao da renda do trabalho dos
socios de empresas do lucro presumido e do SIMPLES

= “Pejotizacao” é uma das faces do problema, mas a baixa
tributacao do rendimento de socios de empresas nao se
justifica nem nos casos de empresas auténticas

Nao faz sentido discutir eleva¢coes na aliquota do IRPF antes de
resolver o problema da baixa tributacao dos rendimentos de
socios de empresas

= Afetaria quem ja paga imposto, mas nao afetaria pessoas de
alta renda que estao isentas do IRPF

25
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Tributos sobre a
Folha de Salarios

26
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Tributos sobre a folha de salarios 27

= Elevada tributacao da folha de salarios dificulta a formaliza¢ao
de trabalhadores de baixa renda, com provaveis impactos
negativos sobre a produtividade
 Problema é agravado pela existéncia de beneficios
assistenciais semelhantes aos previdenciarios e pela
multiplicidade de regimes de contribuicao

- Rural (segurado especial) / SIMPLES / MEI / etc.

e Possibilidade de arbitragem entre regimes gera distorcoes
alocativas

= Contribuicao das empresas sobre o valor dos salarios que
excede o teto do salario de contribuicao é um dos principais
motivos para a “pejotizacao”

Gk



Tributos sobre a folha de salarios 28

Incidéncia sobre a folha de uma empresa tipica

Minimo Maximo

Total 42,3% 50,8%
Contribuicdes da empresa (salario integral) 26,3% 31,8%
INSS 20,0%
Seguro Acid. Trabalho 0,5% 6,0%
Salario Educacéao 2,5%
Sistema S 2,5%
Sebrae 0,6%
Incra 0,2%
FGTS (salario integral) 8,0%
Contrib. empregado (salario de contribuicao) 8,0% 11,0%

CCiF



Regimes Simplificados
de Tributacao para MPEs
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Regimes simplificados 30

= Brasil possui dois regimes simplificados de tributacao para
pequenos negdcios, com limites extremamente elevados

e Lucro Presumido (receita anual < RS 78 milhdes)
e SIMPLES (receita anual < RS 3,6 milh&es)

= Impactos distributivos injustificaveis
* Tributacao dos socios muito inferior a do trabalho formal
* Favorecimento de negocios com altas margens

= |mpactos negativos sobre produtividade
* Inducao a formas de organizacao ineficientes
 Manutencao de pequenos negocios improdutivos
e Estimulo a que negdcios permanegcam pequenos
e Baixo (ou nulo) impacto sobre formalizacao

Ha razdes para que pequenos negocios tenham tributacao |
simplificada, mas modelo brasileiro gera muitas distorcoes CCIF



Regimes simplificados

Exemplo de incidéncia tributaria para um prestador de servicos*
Sécio de empresa

Empregado? - - S
L. Presumido Simples
A. Valor do servigo prestado 30.000 30.000 30.000
B. Tributos pagos pela empresa 9.788 4.518 2.463
Tributos Exceto folha’ 2.856 3.480 2.463
Folha (exceto FGTS) 1.038
FGTS 1.617
C. Tributos pagos pela pessoa fisica 5.103 974 974
INSS empregado/conta propria 571 571 571
IRPF (retido na fonte) 403 403
D. Remuneracéo liquida (A-B-C) 15.109 24.508 26.563

E. Total tributos pagos (B+C)

Notas: (1) Valores consideram como custo para a empresa apenas a remuneracdo do empregado/socio e 0s
tributos. (2) Empresa do lucro real (supde-se que a empresa nao tem lucro). (3) Considera-se a incidéncia com
base no Anexo lll da Lei Complementar 123/2006. (4) Supde-se pagamento de ISS por valor fixo trimestral, com
base na legislacdo do Municipio de Séo Paulo.

CCiF



Consideracoes
Finais
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Consideracoes finais s

Correcgoes das distorcoes na tributacao dos bens e servigcos sao a
agenda mais importante do ponto de vista do aumento da
produtividade e da redu¢ao do custo de conformidade

* Ha um quase-consenso sobre a necessidade de migrar para um
modelo do tipo IVA

* Mudancas pontuais sao positivas, mas resolvem apenas parte
dos problemas da tributacao de bens e servicos

* Custo politico de mudancas pontuais pode ser quase tao
elevado quanto o de uma reforma mais ampla

O Centro de Cidadania Fiscal possui uma proposta de migracao
para um modelo de tributacao do tipo IVA com transicao longa
tanto para os contribuintes quanto para as mudancas na
reparticao federativa das receitas

Gk



Consideracoes finais 34

Ha espaco para aumentar a progressividade da tributacao no
Brasil, mas é preciso ter cuidado

 Demonizar a tributacao do consumo ou defender a seletividade
nao sao boas solucoes

* Areducao da contribuicao sobre a folha de trabalhadores de
baixa renda €, provavelmente, uma melhor opc¢ao que a
reducao de tributos sobre o consumo

* Aumentar a tributacao dos rendimentos do capital pode ter
impactos negativos sobre o crescimento

* E necessario rever os regimes simplificados de tributacdo
e Da para aumentar a tributacao sobre herancas (mas ha limites)

O gasto publico é mais eficiente que a tributacao como
instrumento de distribuicao de renda CCiF
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Obrigado

appy@ccif.com.br

Centro de Cidadania Fiscal
Tel. (11) 2305.2630


mailto:appy@ccif.com.br

Anexo
Detalhamento da Proposta do
Centro de Cidadania Fiscal
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Proposta CCiF

Dada a dificuldade de reformar o sistema atual, o CCiF
propoe, como contribuicao para a discussao, a criacao de
um novo imposto (no modelo IVA), que substituiria
progressivamente os cinco tributos existentes

Imposto sobre Bens

PIS/Cofins/IP1/ICMS/ISS e Servigos (IBS)

O modelo seria complementado por um imposto seletivo,
federal, com incidéncia monofasica sobre bens e servicos
com externalidades negativas (como fumo ou bebidas)

Gk



Proposta CCiF =

" PropOe-se que a transicao dos tributos atuais para
o IBS seja feita em um prazo longo, para permitir
um ajuste suave ao novo modelo
- Beneficios fiscais (que poderiam ser convalidados)

- Precos relativos

= A transicao seria feita através da elevacao
progressiva da aliquota do IBS e reducao
progressiva das aliquotas dos tributos atuais

- O modelo proposto permite fazer a transicao mantendo
a carga tributaria constante

- Ao final, os tributos atuais seriam extintos .
’ CGF



Aliquota

20%
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Proposta CCiF

Sugestao para a transicao

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Anos

—PIS/Cofins —ICMS —ISS —IPl —IBS
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Proposta CCiF

Principais caracteristicas do IBS
= Base ampla de bens e servicos

= Desoneracao completa das exportacoes e
investimentos

= Crédito financeiro (nexo empresarial - conceito do
IRPJ ou mais amplo)

= Ressarcimento tempestivo de créditos

" [ncidéncia sobre o preco liquido de tributos

40
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Proposta CCiF  «

" O CCiF entende que o IBS deveria ter apenas uma
aliguota, a exemplo dos melhores IVAs do mundo
- No entanto, para que a discussao sobre aliquotas e

isencdes nao contamine a mudanca de modelo,
propoe-se que seja feita em um segundo momento

- A discussao sobre eventuais regimes especiais
também deveria ser feita em um segundo

momento
-  Exemplo: substituicao tributaria

= Unico requisito: manutencdo da carga tributaria

Gk



Proposta CCiF

" O objetivo do IBS deve ser o de arrecadar

= Qutros objetivos de politicas publicas podem ser
alcancados de forma mais eficiente através de
outros instrumentos (como recursos
orcamentarios)

- Sociais (e.g. desoneracao da cesta basica)
- Regionais (e.g. Zona Franca de Manaus)
- Setoriais

Gk



Proposta CCiF 4

" Os Estados teriam autonomia na fixacao da
aliguota estadual do IBS (apds o periodo de teste)
- Aliquota poderia ser fixada acima ou abaixo da

aliquota de referéncia (que é a que garante a
manutencao da receita do conjunto dos Estados)

- Vendas interestaduais: aliquota do destino

" Distribuicao da receita, apos transicao, seria
proporcional ao consumo (principio do destino)

- Como a arrecadacao do IBS é centralizada, a
distribuicao seria feita com base na arrecadacao
local ajustada pelas transacdes interestaduais

Gk



Proposta CCiF

* Municipios: duas alternativas:

- Participacao na receita estadual do IBS (aliquota
para o conjunto dos municipios do Estado)

- Incidéncia apenas nas vendas a consumidor final,

com aliquota propria

Autonomia | Simplicidade

Federativa | Operacional
Aliquota estadual X o
Incidéncia sobre consumo final af 4

44
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Proposta CCiF 4

" Transicao garantiria manutencao da receita dos
Estados e Municipios nos primeiros anos

- Convergéncia para distribuicao da receita pelo
principio do destino seria longa (40 anos)

- Diferencial de aliquota em relacao a aliquota de
referéncia: distribuicao imediata pelo destino

" Modelo dispensa compensacao de perdas

= Negociacao politica provavelmente exigira reforco
da Politica de Desenvolvimento Regional

Gk



Proposta CCiF 4

» Aliquota do IBS (percebida pelo contribuinte) seria
soma de varias aliquotas:

- Federais, correspondentes as destinacdes atuais
(PIS, Cofins, IPI Uniao, IPI FPE, IPI FPM, IPI FPEX)

- Estadual (parcela estadual do ICMS)

- Municipal (por Estado) correspondente a atual
cota-parte ICMS e, eventualmente, ao ISS

- Eventualmente aliquota municipal nas vendas a
consumidores finais

" Distribuicao da receita com base nas aliquotas e
nao como porcentagens fixas da arrecadacao total
- Modelo reduz muito a rigidez orcamentaria CGF



Proposta CCiF  #

" Legislacao e regulamento: nacional

" Fiscalizacao: coordenada e uniformizada entre os
Estados e a Unido (e talvez os municipios)

- O modelo de atuacao sera discutido com os fiscos
das trés esferas de governo

= Contencioso administrativo
- Primeira instancia: estadual
- Segunda instancia (harmonizadora): nacional

" Contencioso judicial: federal
CGF



Proposta CCiF s

" Empresas do SIMPLES teriam duas opcoes

- Manter o regime atual, sem apropriacao ou
transferéncia de créditos

- Adesao integral ao IBS, com reducao da aliquota do
SIMPLES correspondente aos cinco tributos
substituidos pelo IBS

" Para as empresas do lucro presumido seria
aplicado o regime normal do IBS

Gk



Proposta CCiF 4

" O CCiF esta avaliando a possibilidade de cobranca
do IBS por regime de caixa, na liquidacao
financeira das operacdes comerciais
- Modelo harmoniza fluxos de pagamentos e

recebimentos ao pagamento do imposto e viabiliza
0 ressarcimento automatico de créditos
acumulados

" Também se esta avaliando a possibilidade de
lancamento de oficio do imposto devido

Gk



Proposta CCiF s

" Proposta do CCiF nao € um modelo fechado, mas
uma contribuicao para o debate sobre a reforma

tributaria

» Beneficios da mudanca proposta

Melhoria significativa do ambiente de negdcios
(reducao do custo de compliance e do contencioso)

Aumento relevante da produtividade e do PIB
potencial

Aumento do investimento
- Reducao do custo
- Reducado da inseguranca juridica CCiF
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