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ANAFISCO

ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES-FISCAIS
DE TRIBUTOS DOS MUNICIPIOS E DISTRITO FEDERAL

CARTILHA — A REFORMA

TRIBUTARIA NOS
MUNICIPIOS

A aprovacdo da Reforma Tributaria (RT) em 2023 impord
mudancas significativas nos orcamentos municipais. E imprescindivel
preparar-se de imediato para os desafios que o novo modelo de
tributacdo sobre o consumotrara.

O impacto da RT sera maior na esfera municipal, tanto no
aspecto da receita quanto na despesa. Haverd uma maior
redistribuicdo de recursos decorrente das mudancgas no critério de
partilha de receitas. Enquanto nos estados hda uma maior
homogeneidade, com valores préximos a RS 30 bilhdes na distribui¢do
de receitas entre eles—de montante baixo, se comparado a uma receita
do ICMS de quase RS 700 bilhdes em 2022 — os municipios terdo acima
de RS 50 bilhdes de remanejamentos de recursos, montante elevado,
quando comparado areceitade ISS’ de R$ 107 bilhdes em 2022.



Compras

Os municipios compram mais que todos os estados, Distrito Federal e
a Unido juntos, pois estdo na ponta, prestando servicos publicos
essenciais aos cidadaos. A proposta de um regime diferenciado para
compras governamentais sera extremamente prejudicial para o
controle de gastos publicos, apresentando um alto risco de rejeicdo
das contas municipais pelos 6rgaos de controle externo, por ndo
atingir os limites minimos de gasto em educacdo e saude.

A transformacdo da despesa tributaria na aquisicdo publica
em receita prépria do ente comprador fard com que o volume de
recursos financeiros disponivel no caixa dos municipios diminua em
torno de RS 40 bilhdes. Isso ocorre porque, em vez de serem
distribuidos os RS 107 bilhdes do ISS de 2022, a titulo do IBS-M’,
serdo repassados RS 67 bilhdes; o restante sera apenas receita
contabil da tributagdo das compras governamentais municipais,
que, por sua vez, determina gastos obrigatdrios, sem o
correspondente lastro financeiro, em educacdo, saude e repasses
para a Camara de Vereadores.

Observa-se que o municipio ird contribuir para sua prépria
receita apenas de forma contabil, pois quem paga e recebe de volta
o tributo pago nao efetivamente o desembolsa; essa despesa e a
correspondente receita serdo contabilizadas. O ente local
contribuira, sé contabilmente, quase nove vezes mais, em
comparagao com o cidadao, para o erdrio municipal na aquisicdo do
mesmo produto. Um "cavalo de Troia" sera o regime diferenciado das
compras governamentais para os municipios, conforme prevé o PLP 68/2024.

O simulador desenvolvido pelo pesquisador e economista Sérgio Gobetti, do Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (IPEA), estabelece que mais de 80% dos municipios terdo aumento de receita com a RT. Se
observarmos apenas a receita prépria, decorrente da transformacgao do ISS em IBS-M e sem considerar o efeito
negativo da compra governamental descrito acima, esse percentual supera 90%.

A mudanca do critério de partilha de receitas da origem (onde se produz) para o destino (onde se
consome) exigird que os entes locais, que antes estavam "acomodados" em ndo fiscalizar o seu ISS, passem a
trabalhar o seu IBS-M para obter os ganhos esperados, como aponta o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em
seu Relatério do Grupo de Trabalho Sobre a Reforma Tributéria®, “apontamento 381”, p. 111:

“381. Um ponto importante que ndio corrobora a tese de desincentivo a fiscalizagéo local é a alteragdo
da tributacdo da origem para o destino, implicando a necessidade de maior integragdo dos fiscos para
controle e fiscalizacdo das operagdes, com ganhos de sinergia e redugcéGo dos gastos com a
administragdo tributdriaisolada.”

1 Imposto Sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e Sobre Prestagbes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagdo, ainda que as operagdes e as prestagées se iniciem no exterior. (Art. 155, I, da CF/1988)

2 Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza, ndo compreendidos no art. 155, II, definidos em lei complementar. (Art. 156, I1l, da CF/1988).

3 Imposto Sobre Bens e Servicos de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios. (Art. 156-A, da CF/1988).

4 Relatdrio do Grupo de Trabalho Sobre a Reforma Tributdria. Relatério completo - TCU sobre a Reforma Tributdria. Acesso: em 22/10/2024.



https://portal.tcu.gov.br/data/files/60/E6/37/FC/3C6FA8108DD885A8F18818A8/Relatorio%20Completo%20-%20Resultados%20do%20Grupo%20de%20Trabalho%20sobre%20a%20Reforma%20Tributaria.pdf

Medidas
Urgentes

Diante do exposto, seguem medidas importantes e urgentes para a
preparacdo das Administracdes Tributarias Municipais (ATMs), em face das
mudancas com a implantagao do IBS e a transicdao de 50 anos para este

novo tributo:

1 - Elaborar o Planejamento Estruturado e com Cronograma definido de
todas a acOes a serem executadas pela Administracao Tributaria frente z

re

RT;

2 - Elevacdo da arrecadac3o tributéria prépria do ISS e da cota-parte

do ICMS;

3 - Redugdo dos beneficios fiscais do ISS;

4 - Fiscalizacdo das cadeias produtivas do ISS e servigos

tomados por produtores de bens;

5 - Reestruturac¢do do quadro de servidores responsaveis pelo

lancamento e fiscalizacao do ISS;

6 - Capacita¢do da Administra¢do Tributdria Municipal;

7 - Exercicio da competéncia legislativa do IBS-M em 2032.

Elaborar o Planejamento Estruturado e com Cronograma definido
de todas a acoes a serem executadas pela Administracao Tributaria frente a RT

A primeira medida a ser adotada pelas
Administracdes Tributdrias Municipais deve ser a
elaboracdo de um Planejamento Estruturado e com
Cronograma definido de todas a acdes a serem
executadas pela Administracdo Tributdria nos periodos
de Transicdo’ (2026 a 2032) e, na medida do possivel, da
Vigéncia Plena e Consolidacdo (a partirde 2033) da RT.

Deve-se ter em mente que estamos diante de
um cendrio novo, onde se comega praticamente do
“zero”. A Administragdes Municipais e sua respectiva
ATM deve envidar esforcos, inclusive invocando a
precedéncia constitucional, no sentido de dotar os
servidores da ATM de capacitagdes/conhecimentos e
disponibilizagdes de estruturas operacionais (espagos e
tecnologias) adequados e compativeis para a gestdo do
IBS-M.

Planejar e percorrer ativamente todas as fases
de implementagdes e a consolidagao plena, nao deve
ser vista apenas como uma opg¢dao, mas uma
necessidade para os entes municipais que queiram se
apropriar, positivamente, das inovagdes em curso, pois,
se ndo o fizer ou participar, p.ex. da implementacao de
receitas, no momento oportuno, ndo podera exercer ou
reivindicar, futuramente, possiveis recomposicdes de
receitas por eventuais perdas
decorrentes da impla-
ntacao da RT, seja
por negligéncia
ouinacao.

5 Nos anos de 2024 e 2025 os Municipios, através de técnicos integrantes das Administragdes Tributdrias devem participar ativamente das discussdes e,
sempre que possivel, intervir no processo de reqgulamentagdo da Reforma Tributdrias, através das entidades representativas municipalistas, de auditores

fiscais municipais ou dos seus parlamentares federais.
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Elevacao da arrecadagao tributdaria prdpria do ISS e cota parte do ICMS

A mudanca do critério de partilha de receitas
nao sera imediata; haverd um longo periodo de
transicdo que seiniciaem 2027 e se estende até 2078. A
partir de 2033, s6 existird o IBS, cuja arrecadacdo sera
retida numa proporgaoinicial de 90%, que sera reduzida
em 2% ao ano (90%, 88%, ..., 2%, 0%), e distribuida em
funcado da receita de cada estado e municipio do ICMS,
ISS e cota parte municipal do ICMS de um periodo
anterior ao inicio da implementacdo parcial e total do
novo imposto.

Vale destacar que o objetivo da transicao é
suavizar o impacto negativo dos entes "perdedores" de
receita da mudanca do critério de partilha (origem para
destino/cota parte municipal do IBS-Estadual), de forma
a nao promover um desequilibrio econémico e
financeiro nos orcamentos publicos, prejudicando a
prestacdo de servigcos a sociedade. Entretanto, a
proposta apresentada pelo PLP 108/24 se afasta do
objetivo da norma constitucional da RT, pois considera
periodos de arrecadacdo do ICMS e ISS distantes (2019 a
2026) do momento exato da mudanca do critério de
partilha de receitas, que se inicia em 2029 e perdura até
2078. Tal escolha ndo trard o efeito desejado de suavizar
0 impacto negativo de queda de receita importante e
comprometimento do equilibrio econémico e

Reducgéao dos beneficios fiscais do ISS

Deve-se realizar uma analise criteriosa dos beneficios
fiscais do ISS em relacdo ao retorno desses beneficios
para a sociedade e ao comprometimento

da arrecadacdao municipal. A grande
maioria dos estados, apds a eleicao de
2022, elevou em 2% a aliquota do ICMS
para se preparar para a Reforma Tributaria.
Cabe agora aos prefeitos tomarem a mesma
iniciativa, melhorando a participagdao do seu
municipio na receita da transi¢ao e
proporcionando a todos os municipios uma
melhor aliquota de referéncia do IBS-
Municipal.

financeiro de quem "perde", favorecendo entes que
ganham além do necessdrio para suavizar o impacto
negativo ou até favorecendo entes "ganhadores" acima
do esperadocomareforma.

Restam apenas 2025 e 2026 para definir a
participacao de cada municipio na distribuicao do IBS
retido na transi¢do. A primeira medida fundamental é a
implementacdao da nota fiscal eletronica de servicos
através da adesdao ao convénio nacional para aqueles
que ainda ndo possuem. E necessario intensificar a
fiscalizacdo e a cobranca do ISS com a administracao
tributdria e a procuradoria fiscal municipal. Além disso,
deve-se atuar junto a
Secretaria da Fazenda
Estadual para melhorar o
indicede partici-
pacdo do municipio (
na cota parte muni-
cipal do ICMS, por
meio da andlise e
contestacdao dos
indicadores de partilha

dessareceita.
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Fiscalizag¢ao das cadeias produtivas
do ISS e servigos tomados
por produtores de bens

O ICMS é um IVA reiteradamente desfigurado ao
longo de sua existéncia, mas restrito a bens e alguns
servigcos. O IBS terd uma base de contribuinte ampla,
abrangendo bens e servicos, compartilhados entre
estados e municipios. Um fator preponderante na
administragcao do novo imposto serda o conhecimento
detalhado das cadeias produtivas, seus insumos e o
consumo final, com a emissao de nota fiscal. Conhecer
os insumos de uma cadeia produtiva proporcionard
uma fiscalizagdo mais eficiente para verificar se os
créditos gerados nela poderdo ser abatidos do IBS
devido no consumo final, bem como para identificar
eventuais sonegacdes na emissdo da nota fiscal no final
dacadeia.

Dessa forma, o fisco municipal que atua nas
cadeias de servicos devera ter o olhar mais atento aos
insumos de bens e servicos utilizados por elas e buscar
relaciona-los a quantidade de servigos prestados e aos
bens produzidos pelostomadores.

Reestruturacao do quadro de servidores
responsaveis pelo lancamento e
fiscalizacao do ISS

Os Municipios e Estados/DF serdo cotitulares de
um IVA dual, junto com a Unido. Os entes federados
compartilhardao os mesmos contribuintes, hipdteses de
incidéncia, beneficios fiscais e base de calculo na
administracdo do IBS e CBS. No IBS, os municipios e
estados fardao a gestdo paritaria por meio das diretrizes
do Comité Gestor, cabendo as administra¢des
tributdrias municipais e estaduais, assim como suas
respectivas procuradorias, a fiscalizacdo, arrecadacao,
cobranca e representacdo do IBS através de seus
servidores de carreiras especificas. Todos operardao na
mesma plataforma operacional de nota fiscal,
declaragdes eletronicas e arrecadagao, com regras bem
definidas de fiscalizacdo e cobranca do novo imposto.

Como mencionado na introdugdo, todas as
administracdes tributdrias deverdo trabalhar de forma
integrada, utilizando ferramentas tecnolégicas para
otimizar os resultados da Reforma Tributaria. Assim, é
preciso adequar a realidade de diversos municipios ao
novo modelo de tributacdo sobre o consumo.

Uma medida fundamental é a reestruturagdo da
carreira responsavel pelo langamento e fiscalizagao do
ISS, padronizando os critérios de ingresso e
uniformizando atribuigdes. Em casos de existéncia de
cargos de Auditores Fiscais, Inspetores Fiscais, Fiscais
Municipais de Tributos ou outras nomenclaturas
semelhantes, que ja detém competéncia legal expressa
e que ja atuam na fiscalizagdo/auditoria do ISS, em
principio, ndo se faz necessario realizar novo concurso,
o que poderia elevar os gastos com pessoal.




Medidas

Neste sentido, bastaria a adequacdo da
legislacdo desses servidores, para ser exigida a
graduacdo de nivel superior como padrdo minimo de
escolaridade, como ocorre nas administracdes
tributarias federal, estaduais e municipais (capitais,
médios e grandes municipios), sendo vedada, em
qualquer caso, atribuicGes estranhas as administracdes
tributdrias, como fiscalizacdes de posturas urbanas,
vigilancia em saude/sanitaria, meio ambiente, obras e
transito entre outras.

Reforce-se que o objetivo é aproveitar todos os
integrantes do fisco municipal que atualmente, ja
lancam e fiscalizam o ISS, sem a necessidade de criar
novos cargos ou prejudicar os servidores atuais. Isso
pode seralcancado apenascom a adequacdo do nivel de
escolaridade para ingresso no cargo (qualquer nivel
superior) e a supressdo de atividades estranhas a
administracdo tributaria, por meio de alteracdo
legislativa prépria, vez que atividades pelo exercicio do

poder de policia e regulacdes
urbanas n3o se inserem no 4
contexto das atividades
especificas da Adminis- f§
tracdo Tributaria.

A jurisprudéncia
do STF admite tais
mudancas, conforme a
Nota Técnica da FENAFIM
n® 06/2024°. Busca-se,
assim, a uniformizacao
das qualificacbes e
atribuicdes das carreiras
responsaveis pelo futuro &
modelo de tributagado
sobre o consumo, que ‘
precisardao trabalhar de
formaintegrada.

Capacitacao da Administragao Tributaria Municipal

A RT trouxe consigo inovacdes tributarias seja a
nivel constitucional, regulamentacdes (em curso),
operacional, estrutural, tecnolégico e funcional. Muitos
conceitos, padrdes ja definitos ao longo do tempo e até
mesmo jurisprudéncias pacificadas sofrerdao inovacdes
e possiveis modulacbes de seus efeitos. A doutrina
atualmente se debruga para interpretar novos
conceitos e entendimentos.

Como se vé o corpo técnico precisard estar
muito atento a todas das inovacGes seja técnica ou
juridica, pois manter-se afastado dessa nova lavra de
entendimentos e procedimentos inovadores,
certamente, ird resultar em prejuizos irrecuperaveis
para as finangas municipais.

Manter seus servidores das Administracoes
Tributdrias participativos em treinamentos, capacita-
¢Oes, foruns, seminarios, cursos de formacdo e de
educacdo continuada sobre as inovadoras atividades
decorrentes da RT deve seratdnica dos proximos anos.

6 https://www.fenafim.org.br - site.

Para tanto, os gestores devem reservar recursos
especificos para tal demanda’, seja do seu orcamento
geral ou através da criacdo de Fundos Especificos e
Exclusivos para a Administracdo Tributaria, cujo
respaldo advém do préprio Texto Constitucional® e ja
amplamente existente em diversos municipios.

O Gestor Municipal ndo deve ficar na inacado
esperando que acdes, planos e trabalhos de outros
entes, de forma reflexiva, beneficiem as
financas do seu municipio, pois a
responsabilidade consti-
tucional’ para arrecadar os
tributos de competéncia do
municipio é somente dele.
Logo, ter servidores adequa-
damente capacitados, estruturas e
tecnologias condizentes perfaz um
enorme passo para 0 sucesso.

7 CF/1988-Art. 37.... XVIll - a administracdo fazenddria e seus servidores fiscais terdo, dentro de suas dreas de competéncia e jurisdicéo, precedéncia sobre

os demais setores administrativos, na forma da lei;)


https://www.fenafim.org.br
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Exercicio das competéncias tributaria e
legislativa do IBS-M em 2032

A Reforma Tributdria ira mudar a cultura de
concessdao de beneficios fiscais para atrair
investimentos privados. A mudanga do critério de
partilha de receita da origem para o destino inviabiliza
essa forma atrativa, pois o fornecedor de bens ou
servicos, domiciliado fora ou dentro do territério do
municipio, pagard a mesma aliquota de IBS sobre o
consumo final em determinado espago geografico.

O IBS tera finalidade exclusivamente fiscal para
os entes federados, ou seja, ressarcir o poder publico de
suas despesas. Estados e municipios sé poderdo
estabelecer sua aliquota padrdo; os beneficios de
regime diferenciado ou especifico sdo definidos em
ambito constitucional ou por Lei Complementar
Nacional.

Os riscos decorrentes da transicdo do modelo
atual para o IBS sdo altos. Poderd haver uma
acomodacdo generalizada das administracdes
tributdrias estaduais e municipais, pois, no inicio da
transicdo, 90% do esforgo individual do fisco sera
destinado ao Comité Gestor para distribuicdo com os
demais entes. Essa situacdo é semelhante ao que
ocorre com municipios pequenos, que dependem de
repasses, como aponta o TCU em Relatério do Grupo de
Trabalho Sobre a Reforma Tributdria, “apontamento
380", p.111:

"380. Outra questdo levantada é que a garantia
de arrecadacdao minima geraria o efeito free-rider,
desincentivando o esforgo fiscalizatério e arrecadatdrio
do ente federativo. Embora seja certo que as
transferéncias obrigatérias do produto da arrecadacao
do IBS e do imposto seletivo possam gerar esse efeito, a
verdade é que atualmente tanto a cota-parte do ICMS
guanto a receita proveniente do Fundo de Participagao
dos Municipios ja geram ilusdo fiscal nos entes locais,
visto que o esforco minimo do municipio é compensado
com a distribuicdo obrigatdria de recursos federais e
estaduais. Quase metade dos municipios brasileiros

conta com, no minimo, 90% de receita proveniente
dessesrepasses.”

A consequéncia do efeito free-rider é a quedana
arrecadacdo total e adiminuigdo dos valores repassados
para todos estados e municipios na transicdo. Essa é
uma preocupacao dos especialistas, mas ndo foi
proposta no PLP 108/24 uma solugdo eficiente para
evitar o "caroneiro". Além do efeito descrito, ndo se
pode esquecer o problema mencionado na
recomendacao "1", que destaca o uso de periodos de
arrecadacdo do ICMS e ISS distantes do momento da
transicao.

Outro ponto importante é a revisdao das
aliquotas de referéncia em 2035, que observara a carga
tributdria considerada para defini-las e verificara se esta
excedeu o Teto de Referéncia Total (carga tributaria de
2012 a 2021); caso positivo, as aliquotas de referéncia
serdoreduzidas. Em 2023, houve aumento das aliquotas
do ICMS em importantes estados. A recomendacgado é
estabelecer, por lei prépria em 2032, uma aliquota
padrao do IBS do municipio que seja superior a aliquota
de referéncia municipal em 2 pontos percentuais, assim
como os estados fizeram recentemente com o ICMS.

Informe-se que a arrecadacdo do IBS relativa a
diferenca de aliquotas pertence ao ente tributante e
ndo sera retida para reparticdo da transicdo com os
demais entes federados. Essa € uma medida importante
se ndo se deseja correr riscos com a nova tributacao
sobre o consumo.

8 CF/1988 — Art. 167. Séo vedados: (...) IV - a vinculagéo de receita de impostos a érgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticéo do produto da
arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as agdes e servigos publicos de saude, para manutengéo e
desenvolvimento do ensino e para realizagéo de atividades da administragdo tributdria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 22, 212 e
37, XXll, e a prestagdo de garantias as operagdes de crédito por antecipagdo de receita, previstas no art. 165, § 82, bem como o disposto no § 42 deste artigo;



A Reforma Tributdria representa um desafio a ser superado e uma
extraordindria oportunidade para mudancas positivas, mas compete aos gestores
municipais fazerem as escolhas em favor do ente que se encontra mais
proximo da sociedade.

O fim do ISS sera impactante para os municipios; estamos
enveredando em um caminho de grandes incertezas sobre o desempenho
do IBS-Municipal, mas a mudancga de paradigma da partilha de receita
pelo destino (consumo) cria uma janela de oportunidade.

Acomodar-se com ailusdo de que o IBS serd um Simples Nacional
maior, com a Receita Federal “fiscalizando” e o “dinheiro caindo na
conta”, ndo mais serd uma alternativa possivel. A era do comodismo
acabou, resta-nos apenas a opgdo de avangarmos/evoluirmos para
nos tornarmos, cada vez mais, Entesimportantes da Federacao.

Os gestores locais precisam, incondicionalmente, trabalhar
de forma integrada com as outras administracdes tributarias e
exercer a competéncia legislativa e tributdria, utilizando o IBS-M como
um instrumento de financiamento do gasto publico com uma aliquota prépria. Caso
contrario, a reforma tributaria podera ser uma grande fracasso para os municipios,
gue poderdo tornar-se ainda mais dependentes de repasses de outras esferas de governo para fazer frente as
crescentes demandas de politicas publicas locais.
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