ANEXO - DETALHAMENTO METODOLOGICO

Nota Técnica - Aliquota-padrio da tributacio do consumo de bens e servicos

no ambito da Reforma Tributaria

1 INTRODUCAO

Este documento foi elaborado pela Secretaria Extraordiniria da Reforma Tributaria do
Ministério da Fazenda (SERT/MF) e tem como objetivo prover subsidios técnicos as discussdes sobre
Reforma Tributdria. Entre as 4reas de competéncia da SERT/MF, nos termos do art. 57 do Decreto
n°11.344 de 1° de janeiro de 2023, estd a de elaborar estudos, formular propostas e examinar projetos
de reforma da legislagdo tributéria brasileira.

Estd em tramitagfo no Congresso Nacional uma proposta de alteragdo do Sistema Tributério
Nacional, a Proposta de Emenda Constitucional n° 45 de 2019 (PEC 45/2019). O eixo central da PEC
45/2019 € promover uma reforma abrangente da tributagéio de bens e servigos no pais, ao substituir
cinco tributos atuais (ISS, ICMS, IPL, PIS e Cofins), ineficientes e Injustos, por uma nova sistematica
baseada em dois pilares: i) um sistema dual de impostos harmonizados (IBS e CBS) que seguem as
caracteristicas de um IVA moderno; e ii) um Imposto Seletivo (IS) destinado a desestimular o
consumo de bens e servigos considerados prejudiciais & satde ou a0 meio ambiente.

Uma das diretrizes tragadas para a reforma tributéria é que: “Em nenhuma hipétese havera
aumento da carga tributaria.” (GTRF, 2023. p. 83). A estabilidade da carga tributaria serd garantida
por meio do mecanismo das aliquotas de referéncia que tem uma légica de funcionamento
relativamente simples: na medida em que progride a transigio para o novo sistema tributario e os
antigos tributos séo eliminados, as aliquotas dos novos tributos (IBS ¢ CBS) deverdo ser majoradas
no exato montante necessario para neutralizar a perda de arrecadagdo, apés deduzir as receitas do
Imposto Seletivo. O resultado é que, ao final da transi¢do em 2033, as aliquotas de referéncia do IBS
e da CBS convergirdo para o valor necessario para repor a arrecadagdo dos tributos atuais, em
proporg¢éo do Produto Interno Bruto (PIB).

O Brasil ficaria com uma carga tributaria igual 4 atual, porém com maior potencial de ter seu
crescimento econdmico dinamizado pelos ganhos de eficiéncia do novo sistema de tributagio de bens
e servigos, alinhado as melhores praticas internacionais, livre da cumulatividade e dos beneficios
fiscais, e de administragio muito mais simples, totalmente informatizada e integrada no territério
nacional.

O objetivo deste Detalhamento Metodolégico é apresentar um exercicio de simulagio das
aliquotas de referéncia do IBS e da CBS, que s6 serfio conhecidas apds o término da transi¢io em
2033, quando estard em pleno vigor um sistema tributario muito mais eficiente do que o atual. Este
exercicio sugere que a aliquota-padrio ficaria dentro do intervalo e 25,45% a 27,00%, no cendrio que
incorpora os tratamentos diferenciados (favorecidos ou especificos) previstos no Substitutivo 2 PEC
45/2019 que foi aprovado na Cémara dos Deputados.



Feita a ressalva de que esses numeros néo devem ser interpretados como as aliquotas que serfo
fixadas para o IBS e a CBS. Trata-se dos resultados de um exercicio de simulagdo com o propésito
de prover subsidios técnicos & tomada de decisdo e que devem ser interpretados com cautela porque
sdo condicionais as hipéteses sobre varigveis ainda desconhecidas, como a evolugdo do hiato de
conformidade até 2033 e os pardmetros pendentes de definigdo pela futura legislacdo
infraconstitucional. Caso a migragido para o novo modelo seja mais exitosa e a legislagdo mais
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restritiva, as aliquotas de referéncia do IBS e da CBS deverfo ficar abaixo deste intervalo de aliquotas.

2 DIRETRIZES DA REFORMA TRIBUTARIA

Existem poucos temas que se aproximam do consenso entre analistas tributirios €, sem
davida, um dos principais € a avaliagdo de que a tributacdo de bens e servigos no Brasil ¢ uma das
mais ineficientes do mundo. Um caminho para minorar boa parte dos problemas diagnosticados &
promover uma reforma modernizadora que substitua cinco dos tributos atuais (ISS, ICMS, IPI e PIS/
Cofins) por um sistema moderno baseado em dois pilares:

1)) um imposto geral do tipo IVA moderno — isto ¢, um imposto que incide sobre o valor
adicionado com as seguintes caracteristicas: base ampla, pleno aproveitamento de
créditos, cobranga no destino e por fora, e poucas aliquotas e excegdes —, com a
possibilidade de ser flexibilizado para um sistema dual, onde h4 subdivisio federativa
das competéncias tributrias entre um tributo do governo federal e outro dos governos
subnacionais, desde que sejam harmonizados entre sisie

i1) um imposto especifico destinado a desestimular o consumo de bens e servigos
considerados prejudiciais a satude ou a0 meio ambiente, o Imposto Seletivo (IS).

A instituicdo deste novo sistema tributdrio, alinhado as melhores préticas internacionais, é o
eixo central da Proposta de Emenda Constitucional n. 45 de 2019 (PEC 45/2019), que esta em
tramitagdo no Congresso Nacional. No inicio do ano de 2023, foi constituido o Grupo de Trabalho
sobre o Sistema Tributdrio Nacional, sob coordenagdo do Deputado Reginaldo Lopes (PT/MG), com
o propésito de analisar ¢ debater a PEC 45/2019. As atividades do Grupo de Trabalho foram
concluidas com a publicagfio de um Relatério com diretrizes para a reforma tributdria, que foi
aprovado pelos parlamentares da comissdo. Dando sequéncia a este trabalho, o relator Deputado
Aguinaldo Ribeiro (PP/PB) apresentou o Substitutivo 4 PEC 45/2019, o qual foi aprovado em dois
turnos na Camara dos Deputados, em vota¢io concluida no dia 7 de julho de 2023, e remetido ao
Senado Federal em 3 de agosto de 2023.!

A reforma tributéria aprovada na Cimara optou por uma versdo dual do sistema de [VA
moderno. Essa proposta prevé a criagio de um tributo de competéncia da Unifo, denominado
Contribuigdo sobre Bens e Servigos (CBS), e outro de gestdo compartilhada entre Estados e
Municipios, o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS). Trata-se de uma solugéo engenhosa, apresentada
originalmente no 4mbito da PEC 110/2019, de iniciativa do Senado F ederal, que busca compatibilizar

' No inicio, dois textos tramitaram no Congresso Nacional com propésitos semelhantes: a Proposta de Emenda
Constitucional n. 45 de 2019 (PEC 45/2019) ¢ a Proposta de Emenda Constitucional n. 110 de 2019 (PEC110/2019),
conhecidas como Proposta da Camara e Proposta do Senado, respectivamente. Desde a instituigdo da Comissio Mista da
Reforma Tributaria em 2020, iniciou-se um processo de ajuste e convergéncia dos dois textos, até culminar no Substitutivo
a PEC 45/2019 que & um hibrido das duas propostas.



dois objetivos aparentemente contraditérios: simplicidade para os contribuintes e autonomia para os
entes federados.

A simplicidade para o contribuinte fica assegurada porque a proposta prevé nio somente que
a CBS seja criada com as mesmas caracteristicas do IBS, mas principalmente porque o IBS devera
ter gestdo integrada e legislacio uniforme aplicavel em todo territério nacional, com excegio da
aliquota prépria que cada ente podera fixar por lei especifica. E como se o IBS/CBS correspondesse
a um unico tributo para o contribuinte, mas que sob a 6tica dos entes federados se desdobra nas trés
aliquotas federal (CBS), estadual (IBS-E) e municipal (IBS-M). Com isto, preserva-se a autonomia
de gestdo orcamentaria de cada um dos entes federados: os trés niveis de governo compartilham a
base de cdlculo do imposto, que sera uniforme em todo o pais, e cada um administra sua aliquota-
padrdo por legislagéo prépria, com a peculiaridade de que essa aliquota devers ser a mesma para bens
e servigos consumidos dentro da localidade (exceto aqueles ressalvados nas hipéteses previstas na
Constitui¢do Federal).

Com o propésito de viabilizar uma migragdo segura, a proposta de Reforma Tributaria prevé
uma etapa preparatoria e uma transi¢do que comega em 2026 e se estende até 2033, quando se atingira
a vigéncia integral do novo modelo tributirio. O cronograma previsto inclui um ano de teste (2026),
uma transi¢do mais rapida para a CBS (2027) e gradual para o IBS (2027 a 2033), conforme est4
ilustrado nas figuras 1 e 2.

FIGURA 1. Cronograma de transicio da reforma tributiria.
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Fonte: Elaboragdo da SERT/MF a partir da redago final da PEC 45/2019 aprovada pela Cdmara dos Deputados.



FIGURA 2. Cronograma de substitui¢do dos tributos atuais SS, ICMS, IPI e PIS/Cofins) pelos novos
tributos (IS e IBS/CBS).
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Fonte: Elaboragdo da SERT/MF a partir da redagéo final da PEC 45/2019 aprovada pela Camara dos Deputados.

A transi¢do foi concebida prevendo um mecanismo de calibragem das aliquotas de referéncia
do IBS e da CBS, que tem como objetivo assegurar a observancia da diretriz de que néo havers
aumento da carga tributdria. A l6gica de funcionamento deste mecanismo € relativamente simples:
na medida em que os antigos tributos vio sendo eliminados, as aliquotas de referéncia do IBS e da
CBS deverao ser majoradas no exato montante necessario para neutralizar a perda de arrecadacio. O
resultado € que, apos a transig#o, a aliquota de referéncia da CBS convergira para o valor exatamente
necessario para repor a totalidade das receitas do IPI e do PIS/Cofins, em propor¢do do PIB e apés
deduzir as receitas do Imposto Seletivo. O mesmo raciocinio se aplica as aliquotas de referéncia do
IBS para Estados e Municipios, que convergirdo para os valores necessarios para repor os totais de
receitas do ICMS e do ISS em propor¢do do produto, respectivamente.

Essas aliquotas de referéncia serdo fixadas e revisadas anualmente, com base em célculo do
Tribunal de Contas da Unifio (TCU) — que se valeré de subsidios fornecidos pelos entes federativos e
pelo Conselho Federativo do IBS —, e ajustadas para considerar o efeito sobre a arrecadacio dos
regimes diferenciados de tributagio (favorecidos ou especificos). Sobre este Gltimo ponto, é
importante esclarecer que a reforma tributaria prop&e reduzir muito o escopo das diferenciacdes de
aliquotas e excegdes ao regime geral, sem elimina-los por completo.

Os tratamentos favorecidos permanecerdo principalmente na forma de uma aliquota reduzida
(40% da aliquota padréo) passivel de ser aplicada sobre uma lista de bens e servigos, sendo que para
alguns subitens dessa lista h4 a possibilidade de aliquota zero ou isengfo. Ou seja, as centenas de
hipéteses de favorecimentos de bens e servigos que existem hoje serdo substituidas por trés aliquotas
(padrdo, reduzida ou zero) e ainda submetidas aos requisitos adicionais de estarem listadas na
Constitui¢do Federal e serem uniformes no territério nacional.



A Reforma Tributaria também prevé a manuteng@o de alguns regimes favorecidos j4 presentes
na Constituicdio Federal, a exemplo do Simples e da Zona Franca de Manaus, além de regimes de
diferimento. Nesses regimes de diferimento, mantém-se a possibilidade de ndo contribuintes que
vendem bens ou servicos, sobretudo produtores rurais, concederem crédito presumido aos
adquirentes, com o objetivo de viabilizar a apropriagdo de créditos nio aproveitados do IBS e da CBS.
O favorecimento nesta situacdo se deve a postergacdo do recolhimento do imposto para os elos
subsequentes da cadeia produtiva e n3o necessariamente a rentincia do imposto.

Outra natureza de diferenciagio sio os regimes especificos que, na versio preliminar do
Substitutivo 2 PEC 45/2019, se restringiam aos bens ou servigos cujas peculiaridades dificultam ou
ndo recomendam a apuragio tradicional. E o caso da intermediagio financeira que recebe tratamento
diferenciado em todas as experiéncias de IVA moderno ao redor do mundo, devido & prépria natureza
deste tipo de servigo remunerado sob a forma de margem (isto €, a diferenca entre um conjunto nio
individualizado de receitas e despesas) que coloca obsticulos 4 cadeia regular de créditos-débitos do
IVA. Tal separagio em relagdo aos regimes favorecidos tornava claro que a intengdo dos regimes
especificos era lidar com as especificidades de determinados bens ou servigos e ndo lhes conferir
tratamento favorecido.

No entanto, a versio da PEC 45/2019 que foi aprovada na CaAmara sofreu uma modificagdo
para incluir mais um regime especifico para uma lista de servigos relacionados genericamente com
as atividades de turismo, os quais nio enfrentam obstdculos técnicos que Justifiquem o néo
enquadramento no regime geral de apuragdo do IVA. Neste caso isolado, o regime especifico acabou
ganhando contornos de um favorecimento. O quadro a seguir apresenta uma descrigdo sintética dos
regimes diferenciados (favorecidos ou especificos).
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3. ME”{‘ODOLOGIA DO EXERCICIO DE SIMULACAO DAS ALIQUOTAS DE
REFERENCIA

Conforme explicado na segdo anterior, a proposta de Reforma Tributaria em discussio no
Congresso Nacional (PEC 45/2019) néo prevé a fixa¢do das aliquotas dos novos tributos (IBS, CBS
e IS) que irfo substituir os tributos atuais (ISS, ICMS, PIS/Cofins e IPT). Ao contrario, o que ela faz
¢ estabelecer uma garantia constitucional de que ndo havera aumento da carga tributéria e cria um
mecanismo de calibragem das aliquotas de referéncia com o proposito alcangar este objetivo. Na
medida em que progride a migragdo para o novo sistema de tributaco de bens e servigos, as aliquotas
de referéncia do IBS e da CBS serfio revisadas anualmente visando a manutengo da carga tributéria.

Assim, as aliquotas de referéncia funcionario como uma espécie de alvos méveis que,
somente apos o término da transigdo programada para o ano de 2033, convergirdo para os valores
necessarios para repor a totalidade da carga dos tributos atuais. Nesta ocasido, ja estard em pleno
vigor um sistema tributdrio radicalmente distinto. N30 somente porque estard livre da cumulatividade
e de outros problemas do sistema atual, mas também porque se planeja instituir um sistema de
cobranga muito mais eficiente sobre uma legislagdo mais simples e uniforme no territério nacional.

Antes disto, o maximo que se pode fazer é proceder um exercicio de simulag@o das aliquotas
de referéncia do IBS e da CBS, a partir de hipéteses sobre os parametros do sistema tributério que
estard em vigor daqui a uma década. O objetivo deste Detalhamento Metodolégico é justamente
discutir estas hipéteses e apresentar os resultados de um exercicio de simulagdo das futuras aliquotas
de referéncia do IBS e da CBS.

A metodologia adotada neste exercicio estd dividida em dois procedimentos basicos. O
primeiro corresponde a formulagdo de cenarios hipotéticos que refletem as diretrizes estabelecidas
para o novo sistema de tributagéo de bens e servigos. Isto passa por assumir hipéteses sobre variaveis
desconhecidas como o grau de conformidade tributéria que vigorara na nova estrutura administrativa
e legislativa e o detalhamento dos regimes diferenciados ainda pendentes de regulamentaco. O
segundo procedimento é a adaptagdo do modelo do Tax Gap, construido pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil do Ministério da Fazenda (SRFB/MF), para fins de simulagio do potencial
arrecadatério de cenarios hipotéticos do IVA. Este modelo esta amparado em uma metodologia
consagrada internacionalmente e constitui uma ferramenta valiosa para avaliagdo de politicas
tributérias.

Um esclarecimento necessario ¢ que as hipéteses dos cendrios hipotéticos foram formuladas
pela SERT/MF e sdo de sua inteira responsabilidade. A participagio dos técnicos da SRF B/MF, neste
caso, se restringiu a fornecer informagdes complementares, que serviram de subsidios para a
formulagdo de hipdteses. Coube ainda a equipe técnica da SRFB/MF desenvolver a adaptacdo do
modelo do Tax Gap e estimar a aliquota-padréio de IVA compativel com os cendrios fornecidos pela
SERT/MF. O exercicio de simulagio foi realizado dentro do modelo desenvolvido pela SRFB/MF
em codigo aberto na linguagem de programagdo Python e pode ser disponibilizado para fins de
auditoria. A préxima subse¢io se dedica a descrever brevemente o modelo do Tax Gap e a subseg¢io
seguinte discute as hipdteses dos cendrios hipotéticos de IVA que fundamentaram o exercicio de

simulagfo.



3.1 Adaptacio do Modelo Tax Gap

A despeito de ter sido concebido para estimar o hiato tributario, o modelo do T Gap € uma
ferramenta valiosa para a avaliagdo de politicas tributarias e que pode ser facilmente adaptada para
fins de simulagdo do potencial arrecadatério de cenarios hipotéticos do IVA. De maneira muito
simplificada, o ponto-de-partida da abordagem do Tax Gap é estimar as bases de incidéncia de um
imposto do tipo IVA, a partir de estatisticas macroecondmicas e registros fiscais de cada pais. Sobre
as bases de incidéncia, sdo aplicados dois conjuntos de regras tributarias para se chegar a duas
estimativas de arrecadagéo:

1) Arrecadagdo Normativa (ou nocional ideal) que ¢ aquela que seria obtida por um IVA
com aliquota uniforme, pleno aproveitamento de créditos e cumprimento perfeito das
obrigagdes tributarias; e

i) Arrecadacdo Potencial que é a esperada sob as regras vigentes no pais (aliquotas
diferenciadas previstas na legislagdo, isengdes, restrigdes ao aproveitamento dos
créditos, regimes especiais, retencdes na fonte etc.), admitindo-se cumprimento
perfeito das obrigagdes tributarias.

O passo seguinte ¢ flexibilizar a hipétese de cumprimento perfeito das obrigagGes tributarias,
0 que € feito pela comparagdo entre a estimativa de arrecadagdio potencial e a arrecadacio
efetivamente observada. De posse das trés estimativas de arrecadagdo do IVA (normativa, potencial
e efetiva), os dois componentes do hiato tributario podem ser calculados diretamente e definidos da
seguinte maneira:

i) Hiato de politica: € a diferenga entre a arrecadacéo normativa e a arrecadacdo potencial
e busca mensurar o efeito das politicas tributérias vigentes sobre a arrecadac3o.

ii) Hiato de conformidade: é a diferenca entre a arrecadagdo potencial e a arrecadacéo
efetiva e capta o efeito de fatores relacionados ao nio cumprimento das obrigacses
tributdrias (evasao, elisdo, inadimpléncia e contencioso).

O modelo Tax Gap estd amparado em uma metodologia consagrada internacionalmente e
difundida por organismos multilaterais como o Fundo Monetério Internacional (FMI). Acontece que
o modelo basico do FMI ¢ insuficiente para lidar com a maior complexidade da tributagio de bens e
servicos no Brasil.? E o que ocorre, por exemplo, com o PIS/Cofins, caracterizado pela presenca de
um regime ndo-cumulativo (Lucro Real) com centenas de hipoteses de restri¢des ou presuncdes de
crédito e que convive com dezenas de regimes especiais (Lucro Presumido, Simples etc.).

Por isto, a implementagdo do Tax Gap no Brasil exigiu um enorme esforgo por parte dos
técnicos da SRFB/MF tanto no sentido de desenvolver as adaptaces necessarias no modelo basico
quanto de construir estimativas das bases de tributdveis com um nivel de granularidade suficiente
para lidar com as complexidades tipicas da tributagdo no pais. O resultado do trabalho est4 publicado
no sitio da SRFB/MF e impressiona ndo somente pelo rigor metodologico como também pelo alto
grau de detalhamento das informagdes.?

* Para uma discussdo metodologica mais geral sobre o Tax Gap do IVA e o modelo basico do FMI, ver Hutton (2017).
3 Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt—br/centrais—de-conteudo/publicacoes/estudos/tax—gap/pis-coﬁns.




No modelo Tax Gap, os contribuintes aparecem classificados em 231 tipologias, de acordo
com os regimes de apurago do PIS/Cofins dentro de cada setor econdémico. Por sua vez, os produtos
por eles vendidos (importa¢des ou produgdo nacional) ou adquiridos (bens ou servigos de consumo
intermedidrio ou de capital) séo enquadrados em mais 813 classes, que diferenciam as regras de
tratamento tributdrio para cada tipo de produto. Totalizando-se 187.803 interagdes possiveis entre
, 0 modelo realiza um
criterioso trabalho de detalhamento das regras tributdrias atuais (isto &, os critérios de débitos e
créditos aplicaveis em cada situagdo) e estimagio das bases tributdveis pela combinagio de multiplas
fontes (estatisticas macroecondmicas das contas nacionais, consultas primérias extraidas dos registros
das notas fiscais eletronicas e da escrituragéo contébil das empresas ete.).

Os pormenores destes procedimentos podem ser consultados nos relatérios metodolégicos do
Projeto Tax Gap (SRFB, 2020 e 2022). Para os propésitos imediatos deste Detalhamento
Metodolégico, o mais importante € destacar a diferenga entre a abordagem convencional do 7. ax Gap
e sua adaptac@o para fins de simulag&o do potencial arrecadatério em cendrios hipotéticos do IVA.

QUADRO 2: Abordagens do Modelo Tax Gap.

Abordagem Etapa 1 Etapa 2

Convencional Estimac¢io da arrecadaciio | Estimagio do  hiato  de
potencial: sobre as estimativas de | conformidade (endégeno):
bases de célculo, sio aplicadas as | calculo da diferenca  entre
aliquotas (exégenas) e demais arrecadagio potencial e

regras do imposto atual.

arrecadacio efetiva.

Simulacio de aliquota neutra

Defini¢cao da meta de
arrecadag¢io potencial: soma da
arrecadagdo efetiva desejada com
uma hipétese de hiato de
conformidade (exégeno)

Estimacdo da aliquota neutra
do IVA (endégena): aplicacio
das regras tributaveis do cenério
hipotético de IVA e calibragdo
recursiva da sua aliquota-padréo

até a arrecadagfio potencial
convergir para sua meta.

Como se pode observar no esquema analitico descrito no quadro 2, as duas abordagens seguem
I6gicas distintas. Na abordagem convencional, o hiato de conformidade & calc,ulado endogenamente
pelo modelo, a partir das aliquotas e regras tributarias atuais que estdo dadas. E uma légica inversa a
da simula¢do que admite uma hipétese exdgena para o hiato de conformidade, entre outras hipéteses
de um cenario hipotético de IVA, e entdo calcula endogenamente a aliquota-padréo necessaria para
alcangar o nivel de arrecadagéio pré-estabelecido. E esta ultima abordagem que sera utilizada no
exercicio de simulagdo das aliquotas de referéncia do IBS e da CBS.



3.2 Hipoteses para construcio dos cenarios hipotéticos de IVA

O objetivo do exercicio de simulagio é calcular a aliquota-padrdo de um IVA compativel com
o conjunto de diretrizes estabelecidas na proposta de reforma tributéria (PEC 45/2019). A primeira
dessas diretrizes estabelece que, na forma a ser definida em lej complementar, as aliquotas de
referéncia do IBS e da CBS serfio revisadas anualmente visando a manutengdo da carga tributaria.
Cabera a esta lei definir o periodo-base para apuragdo da carga tributaria e as respectivas fontes de
informagdo. Para evitar arbitrariedades, optou-se por tomar como referéncia nas simulagdes a média
arrecadada pelos tributos atuais (ISS, ICMS, PIS/Cofins e IPI) no decénio 2013-2022 de 12,45% do
PIB, que foi calculada a partir das informagdes da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) dispostas
na figura 3.

FIGURA 3. Soma da arrecadaciio dos tributos atuais em participacéo (%) do PIB, Brasil (2013-2022).
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Fonte: Elaboragdo da SERT/MF a partir dos dados do Boletim de Estatisticas Fiscais do Governo Geral da STN.
Disponiveis em: https://www.tesourotransparente.0ov.br/publicacoes/boletim-trimestral-de-estatisticas-ﬁscais—do-
governo-geral/2022/25

A segunda hipétese necessaria para fixacdo da meta de arrecadacdo potencial é o hiato de
conformidade tributaria (compliance gap). O ideal é que esta hipétese reflita a evolugdo esperada do
hiato, ap6s o periodo de transi¢do, quando j4 estard em plena operagdo o novo sistema livre da
cumulatividade e de muitas das complexidades existentes hoje.

De fato, a principal motivagdo por tras da disseminagdo de [IVAs modernos ao redor do mundo
¢ que este imposto possui vantagens em relagio as alternativas disponiveis, devido as suas
propriedades de neutralidade em relagdo as decisdes de produgio e investimento das empresas e em
relagdo ao comércio internacional, a0 mesmo tempo em que prové menor incentivo a evasio tributiria
e maior incentivo a formalizagdo. Diferentemente dos impostos cumulativos, a cadeia de débitos-
créditos do IVA cria uma espécie de mecanismo de autocorrecdo no sentido de que, se por algum
motivo as vendas entre as empresas nas etapas intermedidrias da cadeia produtiva ndo forem
registradas, o recolhimento de imposto nas etapas subsequentes compensar4 a arrecadagio perdida.
Este mecanismo gera um incentivo para que as empresas exijam que seus fornecedores se formalizem
e recolham o IVA que lhes dard direito a um crédito tributario.
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Para além das propriedades intrinsecas a n3o cumulatividade, ha que se reconhecer que a
proposta de Reforma Tributéria planeja instituir um arcabougo tributdrio completamente novo com
potenciais efeitos sobre o grau de conformidade tributaria. Isto passa por uma legislagdo muito mais
simples e uniforme no territério nacional, assim como um sistema de cobranga totalmente
informatizado e com previsio de generalizagdo de préticas inovadoras de integragdo entre registros
fiscais eletrénicos e meios de pagamento (por exemplo, o chamado split payment). Entre os provaveis
impactos deste conjunto de transformagdes, cabe mencionar: o fechamento de brechas para praticas
de planejamento tributario, a simplificacio das obrigagdes acessorias e a reducdo dos litigios e do
custo de conformidade. Todos esses impactos tendem a convergir no sentido de reduzir os
determinantes do hiato de conformidade (isto €, os niveis de evasio, elisdo, contencioso e
inadimpléncia).

Por estes motivos, ¢ razoavel pressupor que o hiato de conformidade iré cair em relagdo ao
atual, sobretudo se as mudangas propulsionadas pela reforma tributdria vierem acompanhadas do
devido planejamento, investimento e fortalecimento da atuagdo dos fiscos para sua devida
implementagéo, orientagdo e controle. A maior incerteza reside em torno do tamanho desta queda.

A saida encontrada para refletir esta incerteza foi adotar duas hipdteses alternativas para o
tamanho do hiato que vigorara daqui a uma década e ancora-las em uma experiéncia internacional
mais proxima da brasileira. Para tanto, a figura seguinte mostra a relagdo entre a arrecadagio e a
aliquota-padrdo do IVA em 111 paises com informacdes disponiveis, além de uma estimativa
hipotética para o Brasil. Entre todos esses paises, a experiéncia que mais se aproxima ¢ a da Hungria
por se tratar de um pais emergente que, tal como se propde para o Brasil, arrecada em torno de 12:5%
do PIB com o binémio IVA/IS.

FIGURA 4. Relag¢io entre a aliquota-padrao do IVA e a soma da arrecadacao do IVA e do IS: Paises
com informacdes disponiveis, 2020.
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Fonte: Elaboragdo da SERT/MF a partir dos dados da OCDE.

De acordo com as estimativas do tltimo relatoério da Comissdo Europeia (CE, 2022), o hiato
de conformidade na Hungria alcangou o valor médio de 10,0% no biénio pré-pandemia (2018-2019).

11



Este valor foi entdo adotado como referéncia para o cenrio que denominaremos “factivel”. A
hipétese implicita € a de que, em 2033, apés a transigéo para 0 novo sistema, o hiato de conformidade
do IVA no Brasil ird convergir para o atual patamar da Hungria. Diante da incerteza inerente a esta
variavel, foi incluido um cenério “conservador” que admite uma meta menos ambiciosa de hiato
tributério em 15% no ano de 2033; isto &, 50% maior do que o cenario anterior.

Dadas as hipéteses de hiato, as metas de arrecadagdo potencial do novo sistema tributario se
desdobram nos cenarios “factivel” e “conservador” que estio apresentados na tabela 1. Nesta tabela,
as metas de arrecadagio potencial estdo expressas em valores nominais de 201 8, que € 0 ano que serd
tomado como referéncia no exercicio de simulagio por corresponder a mais recente versdo completa
do modelo Tax Gap.*

TABELA 1. Metas de arrecadacio potencial por cenarios.

Cenario factivel Cenario conservador
% PIB RS bilhoes i RS$ bilhoes
PIB
Arrecadagido efetiva 12,45 872.251 12,45 872.251
Hiato de conformidade 1,38 96.917 2,20 153.927
Meta de arrecadagdo potencial 13,84 969.168 14,65 1.026.178

Fonte: Elabora¢do da SERT/MF.

A etapa seguinte do exercicio de simulagdo consiste em definir os pardmetros de aliquotas e
demais regras tributdrias que refletem as diretrizes da Reforma Tributdria. Antes disto, faz-se
necessario esclarecer que, na fase atual de tramitagiio da PEC 45/2019, o que esta sob discussio sdo
as diretrizes constitucionais e, entre essas, a prerrogativa de uma legislagio complementar que ird
instituir o IBS e a CBS e detalhar os regimes diferenciados, a serem delimitados a partir de uma lista
genérica previamente elencada na Constitui¢do. Ou seja, os pormenores do formato do novo sistema
tributdrio seguem em aberto, especialmente no caso dos regimes diferenciados. Por este motivo, o
maximo que se pode fazer é, a partir das diretrizes gerais, tracar inferéncias ou admitir hipéteses
simplificadoras para pardmetros pendentes de defini¢do pela futura legislagio infraconstitucional.

Outro esclarecimento necessario € que algumas diretrizes foram alteradas entre o Substitutivo
Preliminar 2 PEC 45/2019 e a redacio final aprovada pela CAmara dos Deputados e remetida a anélise
do Senado Federal. A versdo preliminar continha um conjunto mais restrito de excegdes 4 regra geral,
que foi ampliado na versdo final, sem modificar a diretriz que previne aumentos da carga tributaria.
Este pressuposto de estabilidade da carga tributéria cria uma relagéo direta entre a aliquota-padrio de
referéncia, que € aquela que incidird sobre a maioria dos bens e servigos, € as exce¢des a regra geral:
a aliquota-padrio terd de ser tdo maior quanto maior for o alcance dos tratamentos favorecidos.

Para captar o efeito individual da inclusdo dos favorecimentos sobre a aliquota-padrio,
adotou-se uma abordagem incremental que comega com um cendrio mais parcimonioso e depois

* Os resultados do hiato tributario foram divulgados para os anos de 2015 a 2020. No entanto, as estimativas de bases
tributaveis em 2019 e 2020 sdo baseadas em extrapolagdes de estatisticas das contas nacionais que as tornam mais
imprecisas, conforme destacado no relatério metodolégico (SRFB, 2022).
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adiciona, um a um, os principais tratamentos favorecidos que foram acomodados na redacdo final.
Na sequéncia iremos discutir os detalhes de pardmetros subjacentes aos respectivos cenarios.

3.2.1. Cenario inicial: Aliquota uniforme

O exercicio de simulag&o comegard por um cenario com aliquota uniforme e sem restricdes a

apropriag@o de créditos para praticamente todos os contribuintes, que estio enquadrados no regime
geral de apuragdo do IBS/CBS. Exceto dois tipos de exce¢des. Primeiramente, os contribuintes dos
regimes favorecidos pré-existentes ou dos regimes especificos, que constavam da versio preliminar
do Substituto a PEC 45/2019. Em segundo lugar, os produtos que provavelmente estarfo sujeitos ao
Imposto Seletivo.

N}

Tais excegdes foram modeladas da seguinte maneira:

Simples: regime cumulativo com uma aliquota sobre as vendas igual 4 média das aliquotas atuais
dos tributos a serem substituidos (ISS, ICMS, IPI e PIS/Cofins), sem apropriacio de crédito por
parte das empresas do Simples e, quando fornecem bens ou servigos para outras empresas, a
transferéncia do crédito € igual ao imposto que foi cobrado.

Zona Franca de Manaus (ZFM): € o tinico dos regimes que néo foi incorporado endogenamente
pelo modelo. O ajuste € feito de maneira exdgena somando-se a estimativa de gasto tributério a
meta de arrecadagdo potencial. O valor do gasto tributdrio se divide em duas partes. A primeira é
o diferencial de aliquota entre créditos e débitos do PIS/Cofins, que foi obtido do Demonstrativo
de Gastos Tributarios da SRFB/MF. Este valor foi somado ao valor de ajustes do ICMS no estado
do Amazonas, extraido diretamente das escrituragdes fiscais das respectivas empresas que atuam
na regido da ZFM.

Nao incidéncias ou imunidades constitucionais: admitiu-se saidas isentas e sem apropria¢do de
créditos para organizagdes sindicais e associativas; livros, jornais e revistas (incluindo seus
insumos de papéis); e servicos de radio e televisdo de recepcdo livre e gratuita.

Combustiveis: regime cobrado exclusivamente na produgéo, refino ou importa¢éo (monofasico) e
que gera crédito para os adquirentes contribuintes (exceto nas atividades comerciais de revenda e
distribuigdo). As aliquotas foram calibradas para refletir as regras de tributag@o projetadas para o
ano 2024, tendo em vista que as legislagdes do PIS/Cofins e do ICMS passaram por mudangas
recentes que alteraram muito a sistematica de tributagdo do setor.

Atividades financeiras: as receitas das atividades de margem (intermediacéo financeira, seguros
etc.) foram separadas das demais atividades (tarifas, comissdes e atividades auxiliares), juntamente
com os respectivos consumos de bens e servigos intermediarios ou de capital proporcionalmente
ao peso das respectivas atividades no total das receitas financeiras. As demais atividades foram
submetidas ao regime geral, com apropriagdo de crédito proporcional ao seu peso no total do setor
de atividades financeiras. Para as atividades de margem, considerou-se um regime cumulativo com
aliquota de saida calibrada para coincidir com a aliquota atual, sem conceder crédito e nem se
apropriar de créditos proporcionalmente a sua representatividade no setor.



6. Operagbes com bens imoéveis: modelado como um regime néio cumulativo com uma parte das
operagdes referentes as incorporagdes imobilidrias sujeita a uma aliquota especial, a qual tem
correspondéncia no atual Regime Especial de Tributagio (RET).

7. Compras publicas: foi aplicado um fator de reducio de 40% da tributagdo nas compras publicas,
como uma maneira simplificada de incorporar no modelo o fato de que uma parte dessas compras
estara sujeita a aliquota zero e a outra parte a aliquota cheia (imunidade reciproca).

8. Imposto seletivo: integra a base de célculo do IBS e da CBS e incide de maneira cumulativa sobre
os tradicionais produtos do fumo e bebidas. As aliquotas foram calibradas para reproduzir a
estimativa de excedente das aliquotas atuais (calculadas por fora). No caso das bebidas, foi
estimado o quanto a média da arrecadagio (somando-se PIS/Cofins, ICMS e IP]) excede a média
de um conjunto de operag3es representativas nacionalmente, com base nas informagdes das notas
fiscais eletronicas de produgdo propria. Um procedimento andlogo foi adotado para estimar o
excesso de arrecadagdo sobre produtos do fumo. Neste caso, entretanto, tomou-se como referéncia
a tiltima atualizag@o da legislagdo no ano de 2016 e que est4 mais alinhada ao recente compromisso
que o pais firmou de ades@o as convengdes internacionais de tributagio de cigarros (ao invés das
regras mais recentes e desatualizadas).

Vale explicitar que o principio norteador que guiou a parametrizagio desses regimes
diferenciados € o pressuposto de que a arrecadagfio se manterd préxima 2 atual e, por simplicidade,
em muitos casos, 0s regimes foram mantidos iguais ou semelhantes aos atuais. Isso ndo significa que
o desenho de regime incluido no exercicio de simulagfio serd o que prevalecerd na futura lei
complementar. No caso da intermediag&o financeira, por exemplo, o mais razoavel é admitir que serd
desenhado um modelo mais eficiente do que o atual, com recuperagdo de créditos. Ainda nio &
possivel prever os detalhes do futuro modelo e, por simplicidade e sem perda de generalidade, optou-
se por modelar um regime cumulativo que incide sobre o spread bancério e reproduz o nivel de
arrecadag@o atual.

O mesmo tipo de incerteza se aplica & modelagem do Imposto Seletivo. A diretriz da PEC
45/2019 determina que incidira sobre a produggo, comercializagio ou importacio de bens e Servicos
prejudiciais & saude ou a0 meio ambiente, nos termos da lei. Porém, ndo se avanca na delimitagdo do
rol de bens e servigos que estardo sujeitos a incidéncia do imposto e muito menos das aliquotas
aplicaveis. O proprio relatério do Substitutivo 8 PEC 45/2019 destaca que, a despeito das demandas
pela definigéo prévia de critérios mais ou menos restritivos de incidéncia, a opgio foi por manter a
redagéo ampla e transferir as especificidades para a discussdo infraconstitucional. Dessa forma, os
diversos setores terdo tempo de esclarecer suas particularidades e a legislagdo poder4 ser alterada de
acordo com a evolug@o do consumo da sociedade. Diante das incertezas, a escolha do exercicio de
simulagdo foi por restringir a incidéncia basicamente aos tradicionais produtos do tabaco e bebidas

alcbolicas.
3.2.2. Cenarios com aliquota reduzida de 50%

Os cenarios subsequentes buscam captar o efeito da introdug¢do da aliquota reduzida
que, na versdo preliminar do Substitutivo a PEC 45/2019, estava fixada em 50% da aliquota padrio.
As demais excegdes (regimes favorecidos pré-existentes ou regimes especificos) e o Imposto Seletivo
sdo mantidos idénticos aos do cendrio inicial. A diferenga se deve a introdugdo da aliquota reduzida,

de maneira sequencial, para os seguintes bens e servigos:
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1. Produtos agropecudrios in natura; insumos tipicos agropecudrios; ¢ demais alimentos e
produtos de higiene pessoal da cesta basica.

2. Servigos de educagdo privada.

Servigos de satude privada.

(O8]

4. Demais bens e servigos sujeitos a aliquota favorecida: medicamentos e dispositivos médicos;
e servigos de transporte coletivo (urbano, semiurbano ou metropolitano).

Néo custa enfatizar que caberd a legislagdo complementar definir os subitens, dentro dos itens
genéricos listados na Constituigdo, que efetivamente estarfio sujeitos as aliquotas reduzidas.
Preliminarmente, optou-se por tomar como referéncia a atual legislagio do PIS/Cofins para restringir
os favorecimentos nos casos dos insumos e produtos agropecuarios, cesta basica e medicamentos.
Em contrapartida, os servigos de educagdo, satde e transporte coletivo e os dispositivos médicos
foram incluidos sem restricdes dentro da classificagdo disponivel no modelo do Tax Gap.
Considerando-se o conjunto de bens e servigos que provavelmente receberdo tratamento favorecido
de aliquota reduzida, o resultado € um cenario que pode ser considerado uma aproximacio razoével
da versdo preliminar do Substitutivo & PEC 45/2019.

3.2.3. Cenarios com os favorecimentos introduzidos na redacio final da PEC 45/2019 aprovada
pela Camara dos Deputados

A redagio final do Substitutivo a PEC 45/2019 aprovada pela Camara dos Deputados recebeu
uma série de mudangas que ampliou o escopo dos tratamentos favorecidos. A primeira delas foi a
reducdo da aliquota favorecida de 50% para 40% da aliquota-padrfio. Uma segunda alteragio foi a
inclusdo do dispositivo que cria a Cesta Basica Nacional de Alimentos, nos termos da lei
complementar que definird os itens que compordo a cesta, sobre os quais as aliquotas do IBS e da
CBS sergo reduzidas a zero.

Ademais, o texto final adicionou um regime especifico, referente a servigos genericamente
relacionados as atividades de turismo, € ampliou o escopo dos bens e servigos sujeitos a aliquota
favorecida para contemplar segmentos mais amplos de transporte coletivo e de servigos culturais e
esportivos. Estes favorecimentos remanescentes estdo acrescentados nos cenarios finais do exercicio

de simulagdo na seguinte sequéncia:

1. Redug#o da aliquota favorecida de 50% para 40% da aliquota-padrfo: aplica-se a mesma lista
prévia que inclui produtos € insumos agropecuarios, cesta basica, servigos de educagdo e
satide, medicamentos e dispositivos médicos, e servicos de transporte coletivo (urbano,
semiurbano ou metropolitano).

N

Aliquota zero para a Cesta Basica Nacional de Alimentos: arbitrou-se que metade da cesta
basica do PIS/Cofins ficara sujeita a aliquota zero e a outra metade se mantém sob aliquota

favorecida de 40% da aliquota-padréo.

3. Demais favorecimentos: introdugdo de um regime especifico para servigos relacionados

genericamente ao setor de turismo (exemplo: alojamento e alimenta¢io), que considerou uma
sistematica cumulativa, sem apropriagdo de crédito e nem transferéncia de créditos para os
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adquirentes, ¢ com uma aliquota sobre as vendas que coincide com a média das aliquotas
atuais. Também foi ampliado o escopo da aliquota favorecida para alcangar: servicos culturais
e esportivos (artes, cultura, cinematografia, musica, esporte e recreagio); ¢ segmentos de
transporte coletivo de passageiros intermunicipais e interestaduais (exceto aéreo).

Apos considerar o conjunto dos tratamentos diferenciados (especificos ou favorecidos),
chega-se a um cenario final que, dadas as intimeras hipéteses implicitas, aproxima-se daquele previsto
na redac@o final da PEC 45/2019, aprovada pela CAmara dos Deputados.®

4 RESULTADOS DO EXERCICIO DE SIMULACAO DAS ALIQUOTAS DE REFERENCIA

A partir dos cendrios hipotéticos definidos pela SERT/MF, os resultados do exercicio de
simulagdo foram estimados diretamente via modelo do Tax Gap. A modelagem propriamente dita
ficou a cargo da equipe de técnicos da SRFB/MF, que conta com um modelo ancorado nas melhores
praticas internacionais e flexivel o suficiente para incorporar de maneira endégena o Imposto Seletivo
e praticamente todo o conjunto de regimes diferenciados contemplados na PEC 45/2019. Para cada
cendrio hipotético de IVA, o modelo aplica as regras tributaveis, inclusive o Imposto Seletivo e os
regimes diferenciados, e entdo calibra recursivamente a aliquota-padriio do IVA até a arrecadacio
potencial convergir para sua meta. Na pratica, as aliquotas de referéncia do IVA resultantes sio
aquelas que repdem a arrecadagdo dos tributos atuais, apos deduzir a arrecadagéio do Imposto Seletivo
e ajustar o efeito dos regimes diferenciados.

As aliquotas-padréo de referéncia do exercicio de simulag8o estdo apresentadas nas tabelas 2
e 3. Os resultados iniciais indicam que, na auséncia da aliquota diferenciada e dos demais
favorecimentos incluidos no texto final, a aliquota-padrdo ficaria no intervalo entre 20,7% ¢ 22,0%,
dependendo do cenario de hiato de conformidade (factivel ou conservador). Na medida em que os
tratamentos favorecidos vao sendo introduzidos, as aliquotas crescem gradualmente até acumularem
um efeito adicional de quase 5 pontos percentuais (vide tabela 2). Com isto, os resultados de aliquota-
padrdo sobem para o intervalo de 25,45% a 27,00%.

> Feita a ressalva de que itens especificos de menor impacto, que estardo sujeitos as aliquotas favorecidos, ainda ndo
foram introduzidos. Sdo eles: produtos de cuidados basicos a saude menstrual; dispositivos de acessibilidade para pessoas
com deficiéncia (desde que ndo sejam dispositivos médicos); e atividades de reabilitagdo urbana de zonas histéricas e de
areas criticas de recuperagdo e reconversdo urbanistica. Por outro lado, ha itens que foram introduzidos sem restri¢des, a
exemplo dos servigos de satde e educaggo. Outro fator que contribui superestimar as aliquotas da CBS € o desenho do
Imposto Seletivo, cuja base de incidéncia ficou restrita aos tradicionais produtos do tabaco e bebidas. Caso sua incidéncia
seja mais ampla, a aliquota-padrdo da CBS sera menor. A hipdtese implicita na modelagem € a de que o efeito dos itens
irrestritos e da restrigdo de incidéncia do IS mais que compensa as omissdes, de modo que as estimativas de aliquotas
estedo conservadoramente superestimadas. Ademais, ha regimes diferenciados ndo mencionados que estdo implicitos na
modelagem. O primeiro exemplo € o regime de diferimento que posterga o recolhimento do imposto pata os elos
subsequentes da cadeia produtiva. O segundo € o regime favorecido para bens e servigos relacionados a seguranga e
soberania nacional, seguranga da informag#o e seguranga cibernética, o qual estd implicito na modelagem das contas
publicas.
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TABELA 2. Resultados do exercicio de simulagio das aliquotas de referéncia do IBS e da CBS.

Cenario Cenario

Cenério Descri¢o ;
factivel  conservador

Aliquota uniforme + Regimes pré-existentes + Regimes especificos +

e Imposto Seletivo 2023 22,02
B Cenéri(? A + Aliquota reduzida de 50% para produtos agropecuérios e da 2239 2381
cesta basica : ’
C Cenério B + Aliquota reduzida de 50% para servigos de educagio privada 22,71 24,14
D Cendrio C + Aliquota reduzida de 50% para servigos de satide privada 23,33 24,77
E Cendrio D + Aliquota reduzida de 50% para demais bens e servigos 23,70 25,15
F Cenario E + Aliquota reduzida de 40% 24,43 25,92
G Cenario F + Aliquota zero para metade da cesta béasica 25,10 26,62
H Cenario G + Demais favorecimentos 25,45 27,00

Fonte: ElaboragZo do autor.

TABELA 3. Estimativas do efeito diferencial dos favorecimentos sobre a aliquota de referéncia do
IBS/CBS.

Cenario Cenario

Cenario Descrigio i
factivel  conservador

B Aliquota reduzida de 50% para produtos agropecudrios e da cesta basica 1,67 1579
C Aliquota reduzida de 50% para servi¢os de educagfo privada 0,32 0,32
D Aliquota reduzida de 50% para servigos de satde privada 0,62 0,63
E Aliquota reduzida de 50% para demais bens e servigos 0,37 0,38
F Aliquota reduzida de 40% 0,73 0,77
G Aliquota zero para metade da cesta basica 0,67 0,70
H Demais favorecimentos 0,35 0,38
H Total 4,72 4,98

Fonte: Elaboragéo do autor.

Este intervalo de aliquotas, entre 25,45% no cenario factivel e 27,00% no cendrio conservador,
configura uma aproximagéo que incorpora os tratamentos diferenciados (favorecidos ou especificos)
previstos na redagéo da PEC 45/2019, aprovada pela Camara dos Deputados. Um tltimo alerta € que
esses numeros ndo devem ser interpretados como as aliquotas que serdo fixadas para o IBS e a CBS.
Trata-se meramente dos resultados de um exercicio de simulagdo com o propésito de prover subsidios
técnicos a tomada de decisdo e que devem ser interpretados com cautela porque sdo condicionais as
hipéteses sobre varidveis ainda desconhecidas, como a evolugdo do hiato de conformidade até 2033
e os pardmetros pendentes de defini¢do pela futura legislagdo complementar. Caso a migragdo para o
novo modelo seja mais exitosa ¢ a legislagdo mais restritiva, a aliquota de referéncia do [BS/CBS
devera ficar abaixo deste intervalo de aliquotas.
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