£ PREFEITURA :
&2, BELO HORIZONTE 02 de junbodes20gs

4 . 2 = 1 7

[!“t:'.-JEE;iiiigalI:tlEN[:]E:i-'fks;
. MUNICIPAL

Propostas de reforma tributaria em tramitacao

no Congresso Nacional e sells impactos sobre os

Municipios

. OBJETIVOS

Examinar as propostas de reforma tributaria em tramitagcdo no Congresso
Nacional, com vistas a identificar, ponderar e tecer consideracdes acerca de suas
premissas, bem como os desdobramentos que podem afetar a gestdo dos

Municipios brasileiros, em especial o de Belo Horizonte.

‘fg“/* Il. CONTEXTO

Municipal: Eugé
B Atualmente, ha trés propostas principais em tramitacao no Congresso Nacional,
‘\‘H a saber:

Proposta Grafica e Design e A PEC 45/2019, em discussdo na Camara dos Deputados, institui o IVA Amplo,
- o com a criacdo de um IBS para substituir cinco tributos: IPI, PIS, COFINS,
Boletim Numero 3 ICMS e ISS.

ﬁwr“;? e Goseling Aradjc e A PEC 110/2019, em discussdo no Senado Federal, institui um IVA Dual, com a

doleeniolde o criacao de uma CBS para substituir tributos federais (PIS e COFINS), e de um IBS
\r e para substituir tributos estaduais e municipais (ICMS e ISS).

e J4 a PEC 46/2022, também tramitando no Senado Federal, trabalha na solucéo

Eustaquio Veloso Fernande de problemas dos tributos atuais, sem alterar competéncias.




! Premissas: (i) empresa
submetida ao regime do
Lucro Real: (ii)
IndUstria: custo de
producdo de 50% da
receita bruta; (iii)
Comeércio: custo da
mercadoria de 40% da
receita bruta; (iv)
Servigos: custo da folha
de pagamento mais
encargos, 60% da
receita bruta.
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11l. PECS 45/2019 E 110/2019: PREMISSAS E
FALACIAS

As principais discussdes em torno das PECs 45/2019 e 110/2019 sustentam a
existéncia de uma absoluta necessidade de reformulacao de todo o sistema
tributario, implicando a aglutinacao de impostos. Essas duas propostas partem
de quatro premissas basicas:

e O setor de servicos paga menos tributos do que a indUstria;

e A separacao da tributacdo do consumo entre bens e servicos gera muitos litigios;

e Eventual aprovagao trara maior crescimento econdmico;

e Haveria, atualmente, concentracdo de receitas nos grandes Municipios.

Quanto ao primeiro item, a premissa desmorona ao analisarmos a tributacao
como um todo, € nao apenas sob a perspectiva da tributacdo do consumo. Ao
considerarmos apenas a tributacdo do consumo, onera-se o setor de servicos
com uma carga de 12,36%, enquanto a carga da industria é de 18,63%. Entretanto,
quando incluimos no calculo os tributos incidentes sobre a folha de pagamento,
nota-se uma carga tributaria total de 24,98% sobre o setor de servicos, que utiliza
mao de obra de forma mais intensiva, superior ao da industria (23,61%)*. Isso
porgue, enquanto a mao de obra representa apenas 15% do custo de produgao
da industria, no setor de servicos representa cerca de 40% do custo do
servigo prestado?.

A premissa dois também nao se sustenta. De acordo com os defensores das PECs
110/2019 e 45/2019, é cada vez mais dificil definir o que é servico (imaterial) e o que
é bem (material) numa economia cada vez mais digital, resultando em aumento
da litigiosidade e subtributacao, com perda de receitas.

Entretanto, pesquisa elaborada pela Fecomércio em Sao Paulo?, a partir de dados
da nota fiscal de servigos eletrénica, analisando o faturamento por grupos e tipos
de servicos, conforme a classificacao da lista de servigos do ISSQN, parece indicar
o contrario. Com base em informacdes extraidas desse estudo, a Secretaria
Municipal de Fazenda de Sdo Paulo fez o cotejamento da arrecadacgao tributaria
municipal por servicos e os resultados obtidos evidenciaram que 0s servigos
objeto de litigios judiciais sao infimos em relagéao ao total da arrecadacdo do
ISSON (cerca de 2%)* Além disso, boa parte dos pontos de conflito ja foi
pacificada pelo judiciario. E Importante salientar que S30 Paulo responde por 25%
da base de servicos nacional, representando um robusto espaco amostral.

O setor de servicos digitais ndo demanda neutralidade, mas simplicidade. Tanto

gue varios pafses (Reino Unido, Franca, Espanha, Italia, Turquia etc) estao criando
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um Digital Service Tax, similar ao ISSQN, para tributar os servicos das chamadas
Big Techs®. Por fim, é preciso avaliar se os beneficios de uma suposta redugdo da
burocracia com a jungao de bens e servicos em uma Unica base superariam os
maleficios resultantes da complexidade inata do sistema de nao-cumulatividade,
bem como da auséncia de jurisprudéncia sobre esse novo modelo de base ampla.
Necessario reforcar que a auséncia de jurisprudéncia consolidada no judiciario em
relacdo a um novo arcabouco tributdrio traz riscos incalculaveis. E bastante
razodvel presumir que os novos modelos propostos nas PEC 45/2019 e 110/2019
aumentarao também a litigiosidade, e, por conseguinte, a inseguranca juridica. O
mesmo, definitivamente, Nndo ocorrerd com a PEC 46/2022. Muito pelo contrario,
sua adocao tende a reduzir significativamente essa litigiosidade, porque ataca e
resolve de maneira eficaz e definitiva os problemas que, atualmente, sao os
principais responsaveis pela proliferacao de demandas judiciais.

José Serra, em artigo publicado no Estadao®, também externou preocupacao com
a possibilidade de haver grave impacto nas financas publicas dos entes federados
decorrente de novas teses juridicas que seriam levantadas e judicializadas, o que
possivelmente inviabilizaria a arrecadacao dos valores inicialmente estimados.
Essa alteracao tao drastica do sistema tributario nao € compativel com o principio
da prudéncia.

A premissa trés é fundamentada em dois estudos que apontam um crescimento do
PIB potencial de até 20% em 15 anos” 8. Porém, as inUmeras variaveis envolvidas sdao
imprevisiveis e ndao se comportam, no mundo real, da mesma forma que no
ambiente controlado do laboratério académico. Dessa forma, esses audaciosos
estudos receberam inUmeras criticas® '© 1 12 de economistas importantes,
justamente por ignorarem diversos fatores, entre eles o comportamento dos
agentes econdbmicos, que tende a mudar conforme o cenario se altera.

Além disso, os referidos estudos consideram as hipdteses elencadas na PEC
45/2019, mas nao as da PEC 110/2019. Também nao € razoavel pensar que a
proposta em gestacdo na Cadmara tenha texto igual aos das PECs 110/2019 ou
45/2019. Ha vérios setores solicitando adequacdes na proposta. Mesmo apds
finalizada, é razoavel imaginar que novas emendas serao inseridas ao texto.
Portanto, se o estudo ja é fragil para a PEC 45/2019 e mais ainda para PEC 110/2019,
suas premissas Nndo serao nada Uteis para estimar o crescimento com base no
texto final da proposta em tramitacao, sendo bastante temerario para economia
brasileira e belo-horizontina.

Por fim, no que tange a quarta e Ultima premissa, € imperioso ponderar que tal

conclusdo so é possivel a partir de uma analise preliminar e parcial, que considera
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apenas as receitas decorrentes do ISSQN e da cota-parte do ICMS. Em uma
perspectiva mais aprofundada, considerando todas as receitas dos Municipios, tal
linha argumentativa nao se sustenta, uma vez que a receita per capita dos
Municipios menores ja € maior que a receita per capita dos Municipios médios e

grandes?s,

IV. PROVAVEIS IMPACTOS DAS PECS 45/2019
E 110/2019 PARA OS MUNICIPIOS, EM
ESPECIAL O DE BELO HORIZONTE

IV.1. Reducao do nivel de atividade econdomica de

Belo Horizonte

Inicialmente, cumpre ressaltar que o aumento da carga tributaria sobre o setor de
servicos € premissa das PECs 45/2019 e 110/2019, eis que seus idealizadores
defendem que o setor € subtributado em comparacao com a industria. A
afirmacao € falaciosa, pois, como ja explicado, nao se pode tomar por base apenas
a aliquota aplicavel nas operacdes realizadas com terceiros, sem incluir a
tributacao sobre a folha de pagamentos (principal insumo do setor).

Inicialmente anunciada como viavel aliquota Unica de 25%, hoje se fala em até trés
aliguotas diferenciadas por atividade econdmica. Se, por um lado, ndo esta claro
qual sera a aliquota aplicavel ao setor de servicos, estimativa da Confederacao
Nacional do Comércio de Bens, Servicos e Turismo (CNC) aponta que a aliquota
neutra seria de 6,52%*4.

A economia de Belo Horizonte é baseada majoritariamente no setor terciario, que
corresponde a cerca de 70% do seu PIB.

O aumento na carga tributaria nesse setor pode impactar fortemente a principal
economia do estado, que também esta entre as cinco maiores cidades do Brasil,
causando graves efeitos deletérios, inclusive sobre o desemprego.

Alega-se que a aprovacao das referidas propostas trara crescimento econdémico,
mas, como ja demonstrado, os poucos estudos tendentes a lastrear tal argumento
foram considerados frageist®. Ha de se considerar, ainda, que a simples alteracao

do sistema tributario ndo é determinante para o crescimento econdmico, pois 0s

efeitos da tributacao sobre o crescimento sao dificeis de serem isolados?!®.
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8 Somatoério das despesas
correntes com Material de
Consumo, Material de
Distribuigdo Gratuita,

Servigos de Consultoria,

Qutros Servicos de
Terceiros Pessoa Fisica,
Qutros Servicos de
Terceiros - Pessoa
Juridica, Despesas de
Exercicios Anteriores,

ndenizagdes e
Restituicdes, Obras e
nstalacdes, Equipamentos

e Material Permanente

Também devem ser computados os efeitos negativos sobre o crescimento
econdmico decorrentes nao s6 do aumento de custo de todas as empresas do
pais, que terdo de adaptar seus sistemas de controle e apuracao de tributos ou
adquirir novos sistemas, por conta de toda a alteracao da estrutura de tributos do
consumo do pals, bem como pela existéncia de longo periodo de transicao, que
exigira dos contribuintes trabalhar, simultaneamente, com dois sistemas
tributarios distintos. O préprio Bernard Appy chamou de “purgatério” o periodo de
transicdo (FIEMG, 16/03/2023).

Por fim, & notério que, inobstante a pretendida reducdo do numero de tributos
incidentes sobre o consumo de bens e servicos, as PECs 45/2019 e 110/2019
produzirao substancial incremento na complexidade do proprio sistema tributario.
A PEC 46/2022, a seu turno, é cirlrgica e fere de morte os problemas mais graves
do ICMS e do ISSQN. Com razoavel certeza, a sua adocao produzira uma ampla,
segura e imediata simplificacao do sistema, resolvendo graves problemas do mais

complexo imposto brasileiro, o ICMS.

IV.2. Aumento das despesas correntes do
municipio em razao do aumento da carga

tributdria sobre o setor de servicos

Também em decorréncia do aumento da carga tributaria sobre o setor de servicos,
haverd um aumento nas despesas correntes das cidades brasileiras de até R$ 32,4
bilhdes/ano, totalizando R$ 121,3 bilhdes durante o periodo de transicdo, afetando
as financas publicas, gerando déficit corrente e desequilibrio fiscall?.

No caso especifico de Belo Horizonte, essas despesas correntes!® ja registram
aumento de 63% em um periodo relativamente curto de tempo, saltando de
R$ 3,42 bilhdes em 2017 para R$ 5,58 bilhdes em 2021.

De acordo com metodologia desenvolvida pela ABRASF, considerando os dados
de 2021, as despesas anuais desta Capital poderiam ter um aumento de até R$ 946
milhoes, o que representa aproximadamente 50% da receita propria com o ISSQN.
Além do aumento direto no preco dos servicos ja habitualmente tomados, ha
outro aspecto que, embora de dificil mensuracao neste momento, também pode
representar um potencial aumento de despesas. Isso porque o aumento da

tributacao em setores importantes, como salde e educacao, pode reduzir o acesso

de parte da populacao a servicos privados, gerando aumento de demanda para o




o setor publico. Dois exemplos simples sao a transferéncia de alunos de escolas particulares para
puUblicas e o aumento da demanda do SUS em razdo da dificuldade das familias em manter o

pagamento de planos de saude.

IV.3. Perda do potencial de crescimento do ISSQN

(perda dinamica)

O setor de servigos se relaciona intrinsecamente com as novas tecnologias em curso e desponta
como a parcela do PIB com maior potencial de crescimento. Por constituir a base de calculo do
ISSQN, torna o imposto municipal o tributo mais atraente sob o aspecto arrecadatoério, em funcao
de sua expansao esperada.

A absorcao do imposto num IVA (Unico ou dual) implicaria dividir o acréscimo previsto para Belo
Horizonte com outros entes politicos, tendo por contrapartida o recebimento de parcela de
tributos com menor capacidade de crescimento.

A arrecadagao do ISSON de Belo Horizonte em 2021 foi 46% maior que em 2017. No mesmo
periodo, os repasses de ICMS cresceram apenas 23%.

Tem-se observado nos ultimos anos a diminuicao sistematica do indice de participacao do
Municipio de Belo Horizonte na distribuicdo dos repasses do ICMS, chegando a haver reducao
nominal em 2022. As novas regras, num contexto de IVA, ainda sao desconhecidas e poderiam

implicar o agravamento dessa situacao.

IV.4. Perda da governanca privativa do imposto, da autonomia

na Gestao tributaria e risco de retencio de repasses

Esse ponto de risco para o Municipio de Belo Horizonte tem natureza nitidamente estratégica e nao
€ novidade alguma para nos, basta relembrarmos o ocorrido com os repasses devidos pelo Estado de
Minas Gerais quanto ao Fundeb, IPVA e ICMS.

Como sabido, em funcao de dificuldades financeiras, o Estado simples e arbitrariamente reteve para
si parcelas constitucionalmente outorgadas aos municipios, em cifras bilionarias, tratando a
operacao com natureza de empréstimo.

Ao final, também publico e notdrio, conquanto tenha quitado o principal, ainda estamos discutindo
0s expressivos valores devidos a titulo de juros, ainda estamos discutindo os expressivos valores

devidos a titulo de juros, ainda encontrando resisténcias para a adimpléncia da divida.

Essa situacao, antes sempre discutida num plano tedrico, materializou-se perversamente neste




Estado, impactando fortemente os cofres municipais, permitindo-nos concluir que o cenario de
reforma tributéria com perda de governanca tributaria se traduz em flagrante risco de tratamento
precario e inferiorizado das financas publicas dos municipios.

H4, ainda, a questdo da criacdo de um comité gestor no qual a Unido (no caso da PEC 45/2019) ou
os estados (no caso da PEC 110/2019) terdo preponderdncia nas decisdes, sendo 0os municipios
tratados como entes de nivel inferior.

Em diversos eventos e audiéncias publicas, os defensores das PECs 45/2019 e 110/2019 afirmaram
gue 0s Municipios Nao perderaoc autonomia com a extingao do ISSQN. Porém, percebe-se uma
clara preferéncia pela PEC 110/2019 por parte do Comsefaz, governos estaduais e entidades que
representam os interesses dos Fiscos estaduais. Se a retirada do principal imposto de um ente
federativo nao reduz sua autonomia, entao por que tais instituicdes nao defendem um Unico IVA,
de competéncia federal, com uma reducao maior do numero de impostos?

E evidente que os estados rejeitam essa alternativa a fim de ndo perderem autonomia sobre seu
imposto. Pelo contrario, almejam fortalecer sua autonomia ao aumentar a base de tributacao de
sua competéncia, com a absorcao do ISSQN. Dessa forma, os estados, numa incoeréncia que salta
aos olhos, deixam obvio que a manutencao da competéncia tributaria € importantissima para
garantir a autonomia do ente federativo e ao mesmo tempo afirmam que os municipios Nao
perdem autonomia ao terem extirpada a competéncia sobre seu mais relevante imposto.

Isso até poderia fazer algum sentido no caso dos municipios muito pequenos, mas a solucao para a
dificuldade na manutencao de administragdes tributarias proprias passa pela celebracao de
CONVENios que permitam a cooperacaoc entre municipios. No que tange aos médios e grandes
municipios, onde vivem a maior parte da populacao do pais e que respondem pela maior fatia do

PIB nacional, a afirmacao nao poderia ser mais desconectada da realidade.

V. ISSQN: FAZ SENTIDO ABSORVE-LO EM UMA NOVA
EXACAO?

Tem-se ja estabelecida aliguota maxima do ISSQN, valida para todo territério nacional (5%),
impedindo pretensdes de os municipios aumentarem excessivamente a onerosidade do imposto. Na
mesma linha, esta definida a aliquota minima (2%) de sorte a inviabilizar eventuais guerras fiscais
entre municipios.

Sobre isso, merecem destaque as disposicdes da Lei Complementar n° 116/03, que veda a concessio

de quaisquer tipos de beneficios ou redutores de qualguer natureza que impliquem, ainda que

indiretamente, uma aliquota efetiva inferior a minima citada.
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O ISSON é um dos impostos no Brasil que menos gera contencioso, conforme
levantamento de 2022 realizado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ)!°, seja em
numero de processos, mas também sob o aspecto econémico.

Diante desse cenario, qual é exatamente o problema tao grave com o ISSQN que

justifica embuti-lo numa nova e incerta figura tributaria?

VI. POR QUE A PEC 46/2022 E A MELHOR
SOLUCAO?

Ao contrario das PECs 45/2019 e 110/2019, a PEC 46/2022 busca unificar 0s impostos
sobre o consumo de maneira horizontal, sem alterar as competéncias tributarias,
preservando, portanto, o pacto federativo. Dessa forma, a PEC 46/2022 propde a
unificacao das 27 legislacdes do ICMS e das milhares de legislacdes referentes ao
ISSQN, além de buscar o aumento da transparéncia, ao prever gue a incidéncia de
ambos os impostos seja por fora.

A PEC 46/2022 tem como premissa a adocdo de um modelo de tecnologia
disruptiva, com notas fiscais de padrao nacional, sistemas centralizados de
emissao e qualificagao juridica realizada por um sistema nacional parametrizado.
Com um documento fiscal eletrénico parametrizado e guia de arrecadacao Unica,
0s sistemas de ICMS dos 27 estados e os sistemas do ISSON dos milhares de
municipios serdo integrados, facilitando sobremaneira a vida dos contribuintes.
Ressalta-se que a nota fiscal eletrénica nacional de servigcos ja € uma realidade e
estd em fase de implementacao em centenas de municipios, incluindo 19 capitais.
Para as empresas, havera uma simplificacdo das obrigag¢des acessorias, reducao
dos custos administrativos, agilidade dos procedimentos sujeitos ao controle da
administracdo tributaria e rapidez no acesso as informacbes. As prefeituras
também sao beneficiadas com a reducdo de custos com a emissdo e
armazenamento de documentos em papel e com contratos com empresas de
tecnologia, além de tornar a fiscalizagao tributaria mais agil e eficiente.

A PEC 46/2022 propde aliquota Unica por municipio, excetuando os servicos de
educacao e saude, que poderao ter aliquotas menores, sendo a aliquota maxima
de 5%. Isso € uma grande vantagem em relacdo as PECs 45/2019 e 110/2019, que

resultardo em transferéncia de carga para o setor de servicos, acarretando,

inclusive, o encarecimento dos precos de servicos essenciais, como educagao e
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e saude. Salienta-se que o aumento da carga tributaria sobre o setor de servicos
ocasiona o aumento significativo das despesas correntes das cidades brasileiras.

A PEC 46/2022 é Unica que propde a desoneracdo parcial da folha de pagamentos
para empresas mais intensivas em mao de obra, contribuindo positivamente para
0 setor gue mais cresce e gera empregos No pals.

A PEC 46/2022 avanca no que € consenso, propondo solucdes vidveis para resolver
0s principais pontos que geram litigios na tributacdo do consumo, simplificando
sobremaneira o sistema tributario com a unificacdo de legislacdes (exceto
aliquotas) e integracdo e governanca do Sistema de Nota Fiscal Eletrénica.

A PEC 46/2022 é menos burocratica do que as demais propostas, pois ndo requer
longo periodo de transicao; tambéem nao transfere carga entre setores, que € um
dos principais entraves para o avanco da reforma, além de nao impactar
negativamente as financas e governanca dos municipios, preservado o pacto
federativo, clausula pétrea da nossa Carta Magna.

Por fim, se o residuo relativo ao ISSON incidente sobre os servicos tomados pela
industria for um grande empecilho e condicao sine qua non para 0 avanco da
reforma, nada impede que seja inserida uma emenda na PEC 46/2022 prevendo o
creditamento do ISSQN pago em decorréncia dos servicos tomados ao longo da
cadeia produtiva. Com isso, esse crédito podera ser utilizado para abater o PIS-
COFINS a pagar pela industria (nao cumulatividade-cruzada). Portanto, a questao
da nao-cumulatividade estaria resolvida, sem a necessidade de uma reformulacao
drastica no sistema tributario, como proposto pelas demais PECs, o que trara

grande inseguranca juridica e incertezas econémicas.

VIl. CONCLUSAO

A reforma tributaria esta sendo vendida como uma panaceia que trara o Brasil de
volta para a estrada do crescimento econdmico. Porém, ha outros fatores mais
importantes que atrasam nNosso crescimento, como a infraestrutura precaria,
investimentos errbneos e educacao deficiente. Citamos como exemplo a
experiéncia indiana, que tinha um sistema tributario muito mais complexo do que o
brasileiro e fez uma reforma tributaria em 2017, em que houve criagao de um IVA
sobre bens e servicos. Porém, o que se observou na India apés a reforma foi uma

gueda na taxa de crescimento, grande complexidade e insatisfacdo popular?°.

Por todas as razdes expostas, podemos afirmar, sem sombra de ddvidas, que as




Propostas contidas nas PECs 45/2019 e 110/2019 sdo extremamente danosas as administracoes
municipais. No plano local, notadamente, representam grave ameaca a economia belo-horizontina
e a estabilidade das contas deste Ente Federado.

Nessa esteira, dentre as propostas em tramitacao, a Unica que preserva nossa autonomia politica e
econdmica é a PEC 46/2022. E, também, por esta razao, que mais de uma centena de importantes
entidades também a endossam. Entre seus apoiadores, estdo Frente Nacional de Prefeitos,
Associacao Brasileira das Secretarias de Financgas das Capitais, Central Brasileira do Setor de Servicos,
Instituto Brasil 200, Confederagcao das Associagbes Comerciais e Empresariais do Brasil, Uniao dos
Vereadores do Brasil, associagcbes representativas dos mais diversos setores (médico, educacional,
hoteleiro, servicos contabeis, advocacia tributaria, fabricacao de brinquedos), entre outras.

Como demonstrado, a PEC 46/2022 é também a Unica que prevé e investe num modelo de
tecnologia disruptiva. A tecnologia deve ser o principal norte de qualquer projeto sério e
consistente para a simplificacao do sistema de tributacdao do consumo. As demais propostas
sequer cogitam quaisquer medidas nesse sentido.

Nao se pode cogitar uma reforma tributaria que nao seja adaptada ao federalismmo brasileiro, o
Unico do mundo estruturado em trés niveis de poder. As PECs 45/2019 e 110/2019 passam
inteiramente ao largo da estrutura federal do Estado brasileiro, fazendo terra arrasada de nosso
federalismo, ferindo de morte clausula pétrea e prejudicando gravemente a autonomia politica,
orcamentaria e financeira dos Municipios (inclusive dos peguenos, que também perderdo com a
adocao de ambos os modelos propostos), e, por conseguinte, prejudicando também a
concretizacao de importantes direitos fundamentais da pessoa humana, mormente a educacao e
a saude, uma vez que os Municipios brasileiros desempenham importantissima funcao nesse
processo civilizatorio exigido pela Constituicao da Republica.

Além disso, a doutrina mais sofisticada e vanguardista do constitucionalismo norte-americano e
alemado aponta para a imperiosa necessidade de se incrementar substancialmente a autonomia
politica das grandes cidades, porque elas sao pdlos culturais e econdmicos. Note-se que a
Alemanha e os EUA configuraram os seus federalismmos em torno de apenas dois entes politicos, o
nacional e os regionais, e, mesmo assim, ja pensam em aumentar a autonomia politica das
administracées locais, o que, curiosamente, acabaria por aproxima-los do modelo brasileiro.
Enquanto isso, por aqui, as PECs 45/2019 e 110/2019 trilham o caminho radicalmente oposto,

enfraquecendo substancial e gravemente a autonomia politica dos entes locais.
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