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PANORAMA GERAL DA REFORMA TRIBUTARIA SOBRE O CONSUMO PARA ADOCAO DE UM IVA NO BRASIL

B 1 INTRODUCAO Decifrando o IBS da PEC
45/2019 e PEC 110/2019
eaCBSdoPL3.887/2020

Ha duas propostas de emenda constitucional (PEC) mais
avancadas no debate sobre a adocdo no Brasil de um Unico
imposto sobre bens e servicos, nos moldes de um Imposto
sobre Valor Agregado (IVA): a PEC 45/2019, protocolada na
Camara dos Deputados e a PEC 110/2019, em tramite no
Senado. Ambas compreendem a criagao de um novo Imposto
sobre Bens e Servicos, o "IBS", buscando uniformizar a
tributacdo federal e subnacional sobre o consumo, cuja receita
seria partilhada entre Unido, estados e municipios.

Inicialmente, em 04.03.2020, foi instalada a Comissdo Mista do
Congresso (CM-RT), formada por 25 senadores e 25
deputados, com a tarefa de produzir um texto Unico sobre a
PEC 45/2019 e PEC 110/2019 (apelidadas em conjunto por
“PEC 155” em mencdo a soma de ambas). Em razdo da
Pandemia COVID-19, as atividades da CM-RT foram suspensas
e, nesse interim, em 21.07.2020, o Ministério da Economia
apresentou o Projeto de Lei 3.887/2020 (PL 3.887/2020),
que institui a Contribuicao sobre Bens e Servigos, a "CBS", em

substituicdo as atuais Contribuicdes do PIS e da COFINS,
também sob os moldes de um IVA.

Apos retomada de suas atividades, em 12.05.2021, o Relator

<, Deputado Aguinaldo Ribeiro apresentou o relatorio final da
o .° . . CM-RT conforme texto substitutivo da PEC 45/2019' e, na
..'. . ’. S sequéncia, a discussdao da reforma ampla passou a se
e °.', ° .. i concentrar no Senado, por meio da PEC 110/19, no sentido de
.-. 0. ‘. : M fazer convergir as PECs 45 e 110 e, também, o PL 3887/2020.
lrec e g 16.03.2022, o Senador Roberto Rocha apresentou seu ultimo
I .°.' °eo complemento de voto contendo a analise mais completa e
o ‘e recente das propostas?. e
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'.-..t.' .'.‘ Mais recentemente, com a mudanca do Governo, em
Wit e 15.02.2023 foi criado pela Camara dos Deputados o Grupo de

. [ J
Ve Trabalho do Sistema Tributario Nacional da PEC 45 (GT/RT)

com previsdo de duragao de 90 dias, prorrogaveis por igual
periodo, para discutir e aprovar um texto de Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC) sobre a reforma tributaria, texto
este que partira dos trabalhos ja iniciados no ambito da
Comissdo Mista Especial referente as PECs n°s 45/2019 e
110/2019. O GT/RT é formado pelos sequintes deputados:

Q00000

Reginaldo Lopes - Coordenador
Aguinaldo Ribeiro - Relator
Saullo Vianna - Unigo-AM

Mauro Benevides Filho - PDT/CE
Glaustin da Fokus - PSC/GO

Newton Cardoso Jr - MDB/MG

Ivan Valente - Psol/SP

Jonas Donizette - PSB/SP

Sidney Leite - PSD/AM

Luiz Philippe de Orleans e Bragan¢a - PL/SP
Vitor Lippi - PSDB/SP

Adail Filho - Republicanos/AM

PO 000

Conforme agenda do GT/RT, serdo realizadas diversas audiéncias publicas para apresentacdo das
propostas, diagnoéstico do sistema tributario atual, identificacdao das melhores praticas internacionais
de tributacdo sobre o consumo, analise da reforma sob a perspectiva federativa, setorial e distributiva.
Neste sentido, o GT/RT pretende ouvir, também, os entes federativos e a sociedade civil, em especial
entidades representativas do setor produtivo.

'Disponivel em <https://legis.senado.leg.br/comissoes/arquivos?ap=6335&codcol=2334>.

2 Disponivel em <https://legis.senado.leg.br/sdleggetter/documento?dm=9090455&ts=1654087982620 disposition=inline>. °
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BN 2 MAS AFINAL, O QUE E UM IMPOSTO SOBRE
VALOR AGREGADO (IVA)?
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Ha mais de 170 (cento e setenta) paises no mundo que tributam o
consumo através de um Unico imposto: o IVA. Trata-se de um
imposto  conhecido mundialmente, com ampla literatura
disponivel, aperfeicoado ao longo das ultimas décadas e cuja
adocdo pelo Brasil vem sendo reiteradamente recomendada pela
OCDE em seus relatorios anuais sobre o pais desde 2015.

O IVA é um imposto ndo-cumulativo incidente sobre todo o
consumo (bens e servicos) cobrado em todas as etapas do processo
de producdo e comercializacdo, com base no destino,
garantindo-se, em cada etapa, o crédito correspondente ao
imposto pago na etapa anterior. Desta forma, o recolhimento é
efetuado pelas empresas mas o 6nus econémico é arcado pelos
consumidores finais. Esta caracteristica do IVA faz com que ele seja
um tributo neutro, cuja incidéncia independe da forma como esta
organizada a producéo e circulagdo, de modo que o imposto pago
pelo consumidor na etapa final de venda corresponda exatamente
ao que foi recolhido antecipadamente ao longo de toda a cadeia.

A tributacdo moderna sobre o consumo demanda arrecadacao da
maior receita possivel da forma mais neutra e menos onerosa ao
contribuinte e o modelo IVA revela-se adequado para atingir tais
objetivos, especialmente quando pautado pelos principios da
simplicidade, isonomia, neutralidade e transparéncia, com
caracteristicas basicas de incidéncia no destino, sobre receita
liquida de impostos e base ampla, ndo cumulatividade plena com
direito a crédito integral e imediato, aliquota uniforme e poucas

excecoes.
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BN 3 POR QUE O FOCO DESSAS REFORMAS
ESTA APENAS SOBRE O CONSUMO?

O Brasil é o ultimo pais do mundo a tributar bens e servicos
separadamente, através de 3 impostos diferentes (ISS, ICMS e IPI), com
competéncias concorrentes e atribuidas a 3 entes distintos da federacao
(municipios, estados e Unido) além das Contribuicdes do PIS e da COFINS,
fazendo com que o sistema seja complexo, descoordenado, cumulativo,
repleto de obrigacdes acessorias e gerador de enorme contencioso.

O reflexo dessa complexidade é constatada anualmente pelo relatério que
investiga e compara sistemas tributarios de 190 paises, elaborado pela
PwC e World Bank Group: em 2018, a média de tempo empreendido para
pagar tributos no Brasil foi aproximadamente 1.501 horas, enquanto a
média global foi de 236 horas, deixando o Brasil na posicao 184°. Tal
situacdo degrada o ambiente de negdcios, implica perda da
competitividade nacional e dificulta o controle politico da carga tributaria.

E certo que ha outras questdes a serem enfrentadas nas outras bases de
tributacdo (ex: renda, folha de salarios, propriedade) que dispensam
emenda constitucional e poderdo ser discutidas paralelamente a reforma
sobre o consumo através de projetos de lei, mas é possivel afirmar que
nenhuma é mais urgente e necessaria do que a reforma dos tributos
indiretos pois so ela é capaz de diminuir o custo de conformidade das

el empresas, reduzir drasticamente a litigiosidade tributaria, contribuir para
[ J ;. . 7
%%, ° O cendrio de seguranca juridica e, consequentemente, favorecer o
"ete " '. e * empreendedorismo e novos investimentos.
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I 4 QUAIS AS PRINCIPAIS CONVERGENCIAS
E MUDANCAS QUE ESSAS PROPOSTAS
PROMOVEM NO SISTEMA?

Apesar das particularidades das PECs 45/2019 e 110/2019, ambas
convergem para instituicdo de um imposto sobre valor agregado, nos
moldes IVA, em substituicdo aos principais tributos indiretos no Brasil (ISS,
ICMS, IPI, PIS e COFINS para ambas, além do |IOF, CIDE-Combustiveis e
Salario-Educacao incluidos apenas pela PEC 110), sobre uma base ampla
de bens e servicos, com crédito integral e restituicdo imediata, tributacdo
no destino e regras homogéneas em todo pais. As duas propostas preveem
também a cobranca “por fora”, ou seja, sobre a base liquida de impostos,
sem que incida tributo sobre tributo.

Sem duvida, a maior mudanca proposta pelo IBS das PEC 45/2019 e PEC
110/2019 é a unificacdo das bases de incidéncia do consumo,
acabando com os conflitos de competéncia e a disputa pelas bases
impositivas e contribuindo para simplificacao da legislagao nacional da
tributacao sobre o consumo, diminuindo as complexidades e custos de
conformidade e trazendo maior seguranca juridica para atracdo de novos
investimentos.

Embora alguns criticos da unificacao da tributacdo sobre o consumo
aleguem que o IBS fere o Pacto federativo, pois elimina as competéncias

- .. individuais de cada ente ao acabar com o ICMS dos Estados e o ISS dos
t- ° .: J . . Municipios, o IBS tem o potencial de fortalecer o Pacto federativo, pois
' , .0 o nao elimina mas amplia as competéncias de cada ente, aumentando-lhes a

.'.°.'. o0 ?® capacidade arrecadatéria, uma vez que Estados e Distrito Federal

cee e assariam a tributar operagcdes hoje de competéncia exclusiva dos
°9
SO Municipios (servicos) e estes, por outro lado, passariam a tributar

el T, @ mercadorias e servicos que antes eram de competéncia exclusiva dos ¢ e ,
) o ® ° o o ® o .. °
) ~ Estados e DF. SRR I 0
[ o ® o Joce, ° i
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Ademais, a adoc¢do do critério destino no IBS da fim
ao maior incentivo a Guerra Fiscal, favorece a
desoneracao da producao e promove a destinacdo do
produto da arrecadacdo ao territério do consumo,
contribuindo para diminuicdo das desigualdades
territoriais do pais e ambiente mais harménico entre
os entes da federacao.

A CBS (PL3.887/2020), por sua vez, embora substitua
apenas as Contribuicdes do PIS e da COFINS, também
compartilha dos mesmos principios do IBS, sendo o
principal deles a instituicao do crédito integral
("financeiro") e consequente eliminacdo das atuais
disputas sobre o conceito de insumos, além de ser
cobrada sobre o valor liquido, com consequente
reducao de obrigacdes acessorias e custos de
compliance destes tributos.

Assim, o IBS e a CBS acabam com a atual pratica de
cobranca dos tributos indiretos “por dentro” (que
inclui na base de calculo os proprios tributos sobre o
consumo), sendo cobrado sobre a receita liquida,
favorecendo a simplicidade do calculo, a
transparéncia, maior controle e conscientizacédo
sobre a carga tributaria. A ndao cumulatividade
plena, comdireito a crédito integral e imediato, acaba
com as discussdes atuais de insumos, glosas e
acumulos, além de desonerar as exportacdes e dar

maior competitividade ao produto nacional.
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BN 5 QUAIS SAO AS PRINCIPAIS DIFERENCAS E
CRITICAS AS PROPOSTAS

O IBS, no modelo da PEC 45/2019, prevé um prazo de transicdo para os
contribuintes de 10 anos, instituido por lei complementar editada pelo
Congresso Nacional, resguardada a cada ente federado a competéncia
legislativa para editar a sua aliquota, desde que uniforme para todos os
bens e servicos de cada territorio. Além disso, a fiscalizacdo sera
centralizada no Comité Gestor, de forma coordenada pelos entes federados
e a receita sera individualizada conforme aliquotas autbnomas de cada um
deles. As maiores criticas ao modelo da PEC 45 residem na fixacao de
aliquota uniforme para todos os setores e o fim dos beneficios fiscais.

Ja a PEC 110/2019 propde a adogcdo de um IVA dual, no qual a CBS
substituiria o PIS e a COFINS e seria de competéncia da Uniao, enquanto o
IBS substituiria ICMS e ISS e seria de competéncia dos Estados, Municipios
e Distrito Federal.

Ainda, a PEC 110/2019 prevé um prazo de transicao para os contribuintes
de 6 anos, instituido por lei complementar de iniciativa exclusiva dos
estados, distrito federal e municipios (excluida Unido), com fiscalizacao
centralizada no Comité Gestor, de forma coordenada por estados, distrito
federal e municipios (excluida a Unido) e com receita individualizada
conforme aliquota decidida pela Lei Complementar (que sera igual para

O . todos entes), porém com diferentes faixas conforme o setor da economia.
. - .'. 0. . Emboraagrade alguns setores descontentes comaPEC45,aPEC 110 sofre
'..', -.°. e ® Criticas poradotar um modelo de IVA mais antigo, com diferentes faixas de
Y aliquotas e possibilidades de beneficios, o que manteria algumas
.'.-... . > ® complexidades do modelo atual.
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B 6 RESUMO COMPARATIVO: PEC45 vs PEC 110

PEC45/2019 PEC110/2019

Conforme Texto atual Conforme Texto atual
Substitutivo do Dep. Aguinaldo Ribeiro Voto do Se. Roberto Rocha

IS IS

O IS substituira o IPl sobre OIS substituirao IPl e
a producéo, importacio ou IPI incidira sobre a produgao,
comercializacdo de importagdo ou IPI
determinados bens e comercializagdo de bens e
servicos a serem definidos servigos prejudiciais a saude
por lei ordinaria ou ao meio ambiente, ndo
incidindo, contudo, sobre as
exportacoes.
IBS
Uniao | Estados | Distrito PIS
Federal | Municipios CBS CIDE COMB
O imposto sobre bens e COFINS Unido (Receita Federal)
servicos (IBS) sera instituido A contribuicdo sobre Bens e IOF
por lei complementar federal e Servicos (CBS) sera de
tera a sua arrecadacdo ICMS competéncia da Unigo SAL. EDUC.
partilhada entre a Unido, Federal e incidira sobre
Estados, Distrito Federal ISS operacdes com bens PASEP
Municipios materials ou imateriais
compreendidos os direitos, e
prestacdes de servicos, bem PIS
como sobre as importacdes
desses mesmos bens, COFINS
direitos e servicos. IVA
DUAL
P IBS
e S =0 Subnacional
. ' o ° O IBS serd instituido pelo ICMS
*, .9 o Congresso Nacional e terd a
e, " .. P sua arrecadagdo partilhada ISS
" o0 ® entre a Unido, Estados,
o0 Distrito Federal e

Municipios, que terdo
competéncia para fixacdo de
‘e. %0 aliquotas.
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PEC45/2019

Conforme Texto atual
Substitutivo do Dep. Aguinaldo Ribeiro

Cada ente federativo tera a prerrogativa de fixar
uma parcela da aliquota total do IBS por meio de
lei ordinaria federal, estadual, distrital ou
municipal, que funcionaria como uma
“sub-aliquota”.

I 6 RESUMO COMPARATIVO: PEC 45 vs PEC 110

PEC110/2019

Conforme Texto atual
Voto do Se. Roberto Rocha

A proposta original previa aliquotas padronizadas
para todos os entes. Ja o substitutivo replicou o
texto da PEC 45 concedendo autonomia para cada
ente fixar a suaaliquota do IBS.

Obs. para ambos: Para os contribuintes, a aliquota aplicavel a cada operacdo sera formada pela soma
das aliquotas da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios previstas em suas leis
especificas. No caso de operacdes interestaduais e intermunicipais, sera aplicada a aliquota do Estado
e do Municipio de destino e as receitas também serdo distribuidas pelo principio do destino.

Sem a previsdo de concessdo de beneficios fiscais,
ainda que a liberalidade dos entes federativos na
fixacdo de aliquotas dé esta possibilidade na
pratica.

Adicionalmente, o substitutivo autoriza que a Lei
Complementar institua regimes especiais e
favorecidos de tributagao, por meio de isen¢do ou
adocdo de aliquotas reduzidas, devolucdo total ou
parcial do imposto aos adquirentes dos bens e
servigos ou alteragdo nas regras de creditamento.

Obs. para ambas:

Permite a concesséo de beneficios fiscais
mediante lei complementar para setores
especificos da economia. Apesar de ndo ser
taxativo, o relatério menciona que a intengdo é
assegurar um tratamento mais benéfico a: i)
agropecuarias, agroindustriais, pesqueiras e
florestais; ii) cesta basica de alimentos; iii) gas de
cozinha para uso residencial; iv) educagéo; v)
saude e medicamentos; vi) transporte publico
coletivo; e vii) aquisicdes realizadas por
entidades beneficentes de assisténcia social.

o O fato € que a mudanca para o critério destino retira a l6gica atual de concessdo de beneficios na
origem para atracao de investimentos. Na nova logica da tributacdo com base no destino, a
concessao de beneficios criaria zonas de incentivo ao consumo.

@ Os dois projetos mantém inalterados Simples Nacional e ZFM.
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PEC45/2019

Conforme Texto atual
Substitutivo do Dep. Aguinaldo Ribeiro

Direito ao crédito vinculado ao recolhimento do
tributo na etapa anterior. E admitida a
possibilidade de lei complementar prever
hipéteses em que é dispensada a comprovagdo
do recolhimento do tributo na etapa anterior.

Prazo de 10 anos para a substituicdo dos tributos
pelo IBS e IS e 50 anos para a transicdo da partilha
de recursos.

Cada ente federativo terd a sua parcela na
arrecadacdo do tributo determinada pela
aplicacdo da “sub-aliquota” sobre a base de
célculo do imposto.

I 6 RESUMO COMPARATIVO: PEC 45 vs PEC 110

PEC110/2019

Conforme Texto atual
Voto do Se. Roberto Rocha

Direito ao crédito vinculado a cobranga do tributo
na etapa anterior. Lei complementar podera
condicionar o aproveitamento do crédito ao
recolhimento do imposto na etapa anterior.

Prazo de 6 anos para a substituicédo dos tributos
pela CBS, IBS e IS e 15 anos para a partilha de
recursos.

O produto da arrecadagdo sera dividido entre
Estados, Distrito Federal e Municipios mediante a
entrega de recursos a cada ente federativo,
conforme a aplicagdo dos percentuais previstos na
Constituicdo Federal sobre a receita bruta do
imposto.
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PEC45/2019

Conforme Texto atual
Substitutivo do Dep. Aguinaldo Ribeiro

Com a especificagdo dos setores que seriam
tributados: “bens e servicos geradores de
externalidades negativas cujo consumo se
deseja desestimular, como cigarro e bebidas
alcodlicas”.

Ha previsdo para que a Unido cobre adicional de
aliquota, cujo produto da arrecadagao sera
exclusivamente aplicado, nos termos da lei, em
programas de devolug¢ao do imposto para
familias de baixa renda.

Como o projeto ndo prevé a possibilidade de
concessao de regimes tributarios diferenciados a
setores especificos, é possivel que exista maior
resisténcia pelos Estados e Municipios, que
podem perder autonomia. Ha receio de aumento
da carga tributaria e da dificuldade de
aproveitamento de créditos por determinados
setores.

Aguarda Relatério Final do Grupo de Trabalho
constituido na Camara dos Deputados.

I 6 RESUMO COMPARATIVO: PEC45 vs PEC 110

PEC110/2019

Conforme Texto atual
Voto do Se. Roberto Rocha

Sem a especificagdo dos setores que seriam
abrangidos, o imposto seletivo incidira sobre a
produgdo, importagao ou comercializagdo de
bens e servigos prejudiciais a saude ou ao
meio ambiente, ndo incidindo, contudo, sobre
as exportagoes.

Receio de aumento da carga tributaria e
possivel dificuldade no aproveitamento de
créditos tributarios podem ser pontos de
resisténcia a serem superados pelo Congresso
Nacional.

Aguarda inclusdo em pauta de votacdo pela
Comisséo de Constituicdo e Justica (CCJ) do

Senado.
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I / CONCLUSAO: AS PROPOSTAS SAO
DIFERENTES E MERECEM AMADURECIMENTO,
MAS TODAS CONVERGEM PARA O MODELO
IVA

Ndo existe um unico modelo de IVA e desde que mantidas as bases
principais deste imposto, apresentadas brevemente no inicio deste
artigo, as possibilidades sdao inumeras. O processo legislativo
pautado pelo debate democratico das propostas podera adequar
0s textos dos trés projetos em discussdo (PEC 45, PEC 110 e PL
3887/2020) as legitimas demandas nacionais, conforme
entendimento final do Congresso Nacional, representante dos
cidadaos.

O compromisso do Poder Publico com a populagcao é promover
uma reforma tributaria que simplifique o sistema atual, traga
seguranc¢a juridica para o cenario de negoécios e estimule os
investimentos e o crescimento da economia, sem aumento de
carga tributaria global: é isso que se espera do produto final de uma

reforma tributaria que se proponha unificar a tributacao sobre o
. consumo no Brasil.






