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RESUMO

O texto analisa a matriz tributaria brasileira, sua evolucéo histérica e a influéncia do
direito internacional nas reformas, especialmente sobre a tributacdo do consumo. A
matriz tributaria é composta por diversas bases, como patrimdnio, consumo e renda,
cada uma com seus desafios proprios, sendo a tributacdo sobre o consumo uma
guestdo central nas discussfes de reforma dos sistemas tributarios em geral. Desde
a Constituicao de 1891, o Brasil passou por transformacgdes que refletiram mudancas
politicas e sociais, culminando na Constituicdo de 1988, que chancelou um sistema
complexo de tributacdo sobre o consumo. A necessidade de reformas é destacada,
especialmente para simplificar e tornar a tributacdo mais justa. O texto enfatiza a
importancia das experiéncias internacionais, como o modelo de Imposto sobre Valor
Agregado (IVA) utilizado na Europa, que busca conter a cumulatividade e promover a
eficiéncia. A Emenda Constitucional 132/2023 € um marco nas reformas tributarias
brasileiras, criando um sistema tributario mais simples e transparente, por meio de um
modelo de IVA-dual com foco em uma n&o cumulatividade ampla. A mudanca busca
nao apenas modernizar a tributacdo, mas também alinhar o Brasil as melhores
praticas internacionais, promovendo um ambiente econdmico mais eficiente e justo.
O estudo conclui que, embora a reforma da tributagdo sobre o consumo tenha
avancado, outras areas, como a tributacéo sobre o patriménio e a renda, ainda exigem
atencao e reforma para completar o quadro tributério brasileiro.



A MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA E A INFLUENCIA DO DIREITO
INTERNACIONAL SOBRE A REFORMA TRIBUTARIA SOBRE O CONSUMO

1. INTRODUCAO

Os tributos incidem sobre diversas bases, que representam grandezas
econbmicas, como o patrimdénio, o consumo, a renda, a folha de salarios, dentre
outros.

A principal base de incidéncia tributaria € o patrimoénio, que é o simbolo maior
de riqueza. A tributagdo do patrimbénio pode se dar no seu sentido estatico ou
dindmico, na medida em que incide sobre aquilo que foi acumulado pelo contribuinte
durante a vida (IPTU, IPVA, ITR, por exemplo) ou aquilo que esta sendo transferida
(ITCMD, ITBI, por exemplo).

O consumo, da mesma forma, € uma inegavel maneira de manifestacao de
riqueza, pois envolve todas as aquisi¢cdes que ndo implicam necessariamente em uma
acumulacéo de patriménio.

A renda também é uma base tributaria relevante, especialmente em temos de
amplitude de base de incidéncia. Quando se trata de empresas, tal forma de tributacéo
ganha especial importancia, visto que na maior parte das vezes estas ndo possuem o
objetivo de acumular patriménio, ou seja, ndo seriam tributadas se ndo fosse a
tributacdo da renda.

A folha de salarios também é uma base de incidéncia tributaria importante,
especialmente em termos politicos ou financeiros, visto que serve para financiar o
maior gasto publico, que € a previdéncia, embora possa ter grande impacto sobre a
formalizacdo do mercado de trabalho.

Para além disso, tem-se também formas de tributagcdo outras, como a
tributacdo das operacdes financeiras, que tem uma certa importancia extrafiscal, mas
nao representa muito em termos de arrecadacéao.

Cada uma dessas bases pode ter problemas estruturais decorrentes da forma
com que a tributacdo foi instituida no caso concreto. A tributacdo sobre o patriménio
pode ser injusta, quando ndo é exercida de maneira progressiva, ou seja, quando
prejudica em maior grau as pessoas que nao detém maior capacidade contributiva. A
tributacdo sobre o consumo, da mesma forma, pode ser problemética quando
demasiadamente complexa e ndo transparente, a ponto de prejudicar o exercicio da

atividade comercial no pais. A tributacdo da renda, por sua vez, pode ter problemas



relativos a complexidade e a progressividade, assim como a tributacdo da folha de
salarios pode significar um empecilho para a formalizacéo das relacdes de emprego.

O conjunto de caracteristicas de um determinado sistema tributario de
determinado pais € conhecido como sua matriz tributéria, que revela a forma com que
a tributacdo foi instituida sobre as diversas bases de incidéncia antes tratadas
(GASSEN, 2012). Quando se fala em reforma tributaria, esta-se falando exatamente
de mudancas nessa matriz tributéria.

Considerando-se que as matrizes tributérias de cada pais ndo sdo totalmente
particulares, mas sempre muito parecidas (todos os paises tributam o patriménio, a
renda, o consumo, entre outros, e geralmente com base em principios semelhantes),
essas mudancas sao sempre pautadas, para além da doutrina, na experiéncia
internacional e na orientagdo dos organismos internacionais multilaterais, o que
demonstra a importancia de pesquisas em Direito Comparado.

A mudanca ou reforma da matriz tributaria de um determinado pais, contudo,
pode ser parcial, para adotar, por exemplo, uma série de medidas para tornar a
tributacdo do patrimbénio mais progressiva, dando cor ao principio constitucional da
capacidade contributiva. Ou para simplificar a tributacdo sobre o consumo, de forma
a possibilitar as empresas o efetivo exercicio da sua liberdade econdmica. Ou para
modificar a forma pela qual se realiza a tributacdo sobre a renda, para ser mais
simples e justa, assim como para reduzir o impacto da tributacdo sobre a folha de
salarios sobre a formalizacdo do mercado de trabalho.

Essas reformas (da tributacdo do patriménio, do consumo, da renda, etc)
podem ser discutidas em paralelo, o que pode vir a confundir a opinido publica, que
pode nem sempre saber do que se esta tratando. E 0 que aconteceu nos anos de
2023 e 2024, quando muito se falou em reforma da tributacdo sobre a renda quando
0 que estava com tramitacdo avancada no Congresso Nacional eram as propostas de
reforma da tributagéo sobre o consumo. Ao final, a Emenda Constitucional 132/2023,
que implementou a reforma tributaria sobre o consumo, trouxe com ela também alguns
elementos que modificaram a tributacdo sobre o patrimonio.

E de se registrar, ja de inicio, que o panorama tributario-federativo estabelecido
pela Constituicdo Federal de 1988 é aquele iniciado em 1965, com a reforma tributaria
veiculada pela EC 18/1965, que instituiu as bases de um verdadeiro sistema tributario
brasileiro, em detrimento ao conjunto de regras tributarias esparsas e nem sempre

coordenadas que se tinha sob a égide da CF/1946. Costuma-se dizer que esta era a



primeira e a Unica reforma tributéria brasileira, até que se aprovou em 2023 a reforma
tributaria sobre o consumo.

Nesse estudo, busca-se analisar a matriz tributaria brasileira e as constantes
discussbes acerca do seu aperfeicoamento, ou seja, das propostas para uma reforma
tributaria, assim como 0s avanc¢os realizados especialmente no que se refere a

tributacdo sobre o consumo.
2. A EVOLUCAO DA MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA

A primeira constituicdo da republica brasileira foi a Constituicdo Federal de
1891 (CF/1891), que preservou a estrutura tributaria vigente no Império, baseada no
sistema federativo de estado e focada na tributacdo da importacdo, que chegou a
representar 2/3 da arrecadacéo tributaria brasileira (VARSANO, 1996, p. 5). O imposto
de importacdo havia ficado na competéncia da Unido (art. 7°, CF/1891), enquanto os
estados haviam ficado com o imposto sobre exportacbes (inclusive sobre as
exportacdes para outros estados), sobre patrimdnio imobiliario (estatico e dinamico) e
sobre certas atividades realizadas por industrias e profissées (art. 9°, CF/1891). Na
ocasiao, os estados deveriam garantir a autonomia financeira dos municipios, que nao
eram dotados de competéncia tributaria (VARSANO, 1996, p. 6)*.

Esse regime constitucional autorizava a criagdo de outros tributos, para além
daqueles constitucionalmente discriminados (art. 12, CF/1891), o que levou a Uniéo,
ja em 1891, a criar um imposto sobre o consumo, que inicialmente incidia apenas
sobre fumo (Lei Orcamentaria 25/1891), mas que logo foi ampliado para diversos
outros produtos (Lei 641/1899), chegando a alcancar praticamente todos os produtos
industrializados e a ser responsavel por metade da arrecadacéo tributaria federal
(MOREIRA, 2023, p. 97), o0 que ficou conhecido como Imposto sobre o Consumo — IC,
tributo paralelo ao Imposto sobre Industria e Profissdes — IIP, tributo estadual também
incidente sobre o consumo. Também no uso dessa competéncia residual, a Unido
criou em 1923 o imposto de renda (Lei 4.783/1923).

1 Qutras taxas também haviam sido conferidas & Uni&o e aos Estados, como taxas de selo e dos
correios e telégrafos (art. 7°, § 3° e 4°, e art. 99, §1°, CF/1891).



Em resumo, tinha-se o seguinte quadro sob a égide da CF/1891:

CF/1891

e Imposto sobre importacéo

Unizo e Imposto sobre Consumo (competéncia residual)

e Imposto sobre Renda (competéncia residual)

e Imposto sobre Exportacdo

e Imposto sobre Imoéveis rurais e urbanos

Estados s .
e Imposto sobre transmisséo de propriedade

e Imposto sobre indUstrias e profissdes
Municipios

A segunda constituicdo da republica brasileira foi a de 1934, que promoveu
alteracdes na estrutura tributaria do pais para inaugurar uma nova fase, na qual viria
a predominar a tributacéo interna, especialmente sobre o consumo e a renda, em
detrimento da tributacdo sobre o comércio exterior verificada no periodo anterior
(VARSANO, 1996, p. 6). Nesse sentido, foram alcadas ao texto constitucional as
competéncias da Unido relativas a tributacdo da renda e do consumo (art. 6°,
CF/1934). Quanto aos estados, foram mantidas as competéncias para tributacdo da
exportacao (agora incidente apenas sobre as exportacées para outros paises), da
transmissdo da propriedade (agora com referéncia expressa as modalidades inter
Vvivos e causa mortis), da propriedade rural e dos servicos prestados por certas
industrias e profissdes, assim como foram acrescentadas as competéncias para
tributacdo de combustiveis, vendas e consignacfes (estas para tributar a operacao
interestadual de circulacdo de mercadorias, que nao era mais objeto do imposto de
exportacdo) (art. 8° da CF/1934). Em particular, tem-se que foi suprimida a
competéncia estadual para a tributacéo da propriedade imobiliaria urbana, que passou
aos municipios (art. 13 da CF/1934). Outras taxas também foram criadas ou mantidas
nas competéncias da Unido, dos Estados, restritas a competéncia administrativa
desses entes federados (art. 6°, I, ‘e’, e I, art. 8°, ‘h’, Il, e art. 13, 82°. |, V, todos da
CF/1934).



Em resumo, tinha-se o seguinte quadro sob a égide da CF/1934:

CF/1934
e Imposto sobre importacéo
Unido e Imposto sobre Consumo

e Imposto sobre Renda

e Imposto sobre Exportacéo

e Imposto sobre Iméveis rurais

e Imposto sobre transmisséo de propriedade inter vivos
Estados e Imposto sobre transmisséo de propriedade causa mortis

e Imposto sobre Industrias e Profissdes

e Imposto sobre Produgdo de Combustiveis

e Imposto sobre Vendas e Consignacdes

Municipios e Imposto sobre Iméveis urbanos

A terceira constituicdo da republica brasileira foi a de 1937, que pouco
modificou as regras tributarias entdo vigentes, apenas para transferir para a Unido a
competéncia estadual para a tributagcdo dos combustiveis.

A quarta constituicdo da republica brasileira foi a de 1946, que também pouco
alterou a organizacdo tributaria do pais, apenas para transferir para 0s municipios a
competéncia tributaria relativa aos Imposto sobre Industrias e Profissées — IIP.

Neste ponto da historia, com o desenvolvimentismo do governo brasileiro
iniciado na década de 1950, as despesas publicas come¢caram a aumentar em uma
proporcao ainda néo vivenciada até entdo no pais, o que exigiu medidas em prol do
aumento de receitas, que teve impactos na tributacdo da renda e do consumo.

No campo da renda, foram feitas alteragbes na legislacdo para ampliar a
incidéncia sobre a renda das pessoas juridicas, o que ndo era natural na época, pois
a ideia inicial do recém-criado imposto de renda era incidir apenas sobre a renda
auferida por pessoas fisicas (VARSANO, 1996, p. 11). E para as pessoas fisicas, as
alteracOes na legislacdo implicaram na tributacdo dos seus rendimentos de capital,
assim como na criagéo de novas formas de controle e fiscalizacéo.

No campo do consumo, 0 pais passou a ter nesta base de incidéncia a maior
parte de sua receita tributaria, em detrimento da importacéo, passando a representar
mais de 65% da receita tributaria total do pais no periodo que se seguiu a CF/1946
(VARSANO, 1996, p. 9). A representatividade da tributacdo sobre o consumo era



importante para a Unido, visto que Imposto sobre o Consumo — IC representava 45%
da sua receita tributaria, assim como para os estados, vez que o Imposto sobre
Vendas e Consignacdes — IVC representava 90% da sua receita tributaria, e para os
municipios, pois o Imposto sobre Industrias e Profissdes — IIP representava 45% da
sua receita tributaria. Essa relevante tributagdo submetia-se, como se pode ver, a uma
fragmentacao tripartite que desde sempre sofreu muitas criticas. Como destaca
MOREIRA, os trés tributos ora analisados, “a despeito de juridicamente distintos, eram
economicamente iguais” (2023, p. 110).

Era latente, nesse momento histérico, a necessidade de uma reforma que
tornasse mais eficiente, transparente e justo o sistema tributario brasileiro, e que
também permitisse o aumento da arrecadacdo sem comprometer o crescimento
econdmico. Isso néo foi feito, contudo, no ambiente democratico vivenciado a época,
visto que os entes federados receavam perder as competéncias tributarias que Ihe
vinham sendo atribuidas pelas ultimas constituicées. As efetivas movimentacdes por
reformas tributarias foram impulsionadas apenas ap6s o Golpe Militar de 1964,
periodo em que o pais vivenciou um centralismo federativo bastante forte
(VARSANO, 1996, p. 12).

Nesse contexto, foi aprovada a EC 18/1965, que alterava a CF/1946 no que se
referia as regras tributarias. Na verdade, essa emenda passou a regular a parte, como
em um anexo, o sistema tributério brasileiro. Segundo VARSANO (1996, p. 12): “a
reforma da década de 60 teve os méritos de (...), pela primeira vez no Brasil, conceber
um sistema tributario que era, de fato, um sistema — e ndo apenas um conjunto de
fontes de arrecadacdo -- com objetivos econdmicos, ou, mais precisamente, que era
instrumento da estratégia de crescimento acelerado tracada pelos detentores do
poder”.

A ideia era a de (a) estabelecer a Unido como coordenadora do sistema
tributario brasileiro, dotando-a ainda dos instrumentos tributarios de politica
econbmica (como impostos sobre comércio exterior e operacdes financeiras); (b)
dotar os estados e municipios de recursos suficientes para desempenhar suas
funcdes; (c) oferecer a iniciativa privada um sistema tributario transparente que,
embora permitisse um aumento da carga tributaria, permitisse a tomada de decisdes
comerciais e econdmicas dos empresarios (VARSANO, 1996, p. 13).

As principais mudancas se deram na tributacéo sobre o consumo, pelas razdes

expressas anteriormente. Em resumo: (a) o Imposto sobre o Consumo — IC foi mantido



na competéncia da Unido, embora com o nome de Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI; (b) o Imposto sobre Vendas e Consignacbes — IVC foi
transformado em Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias - ICM, de competéncia
estadual e municipal; (c) foi criado o Imposto sobre Servigos — ISS, de competéncia
municipal. Embora os servigos tivessem ficado no a&mbito dos municipios, a Unido
reservou para si a competéncia para tributar as Comunicacdes e os Transportes que
ultrapassavam os limites do municipio.

Com a Constituicdo de 1967, foi extinta a dualidade municipal/estadual para o
ICM, simplificando um pouco mais o sistema que continuava caotico.

A CF/1969 néao alterou esse panorama.

Com a CF/1988, os tributos federais sobre servicos de comunicacdo e
transporte foram transferidos para o ambito de incidéncia do ICM, adicionando o “S”
que veio a transformar esse tributo em ICMS (MOREIRA, 2023, p. 116).

3. A MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA APOS A CF/1988 E A CONSTANTE
NECESSIDADE DE REFORMAS

O aumento dos gastos publicos decorrentes da CF/1988, ao exemplo do
aumento decorrente do dirigismo estatal da década de 1950, citado no tépico anterior,
passou a exigir um incremento da arrecadacao tributaria brasileira, o que veio a ser
implementado por meio das contribuicées sociais, tributos com receita vinculada em
especial a Seguridade Social (SCHOUERI, 2018, p. 224).

Dentre as contribui¢cdes utilizadas para reforcar o caixa do governo, tem-se 0
PIS e a Cofins, que complementam a tributacéo brasileira sobre o consumo? e muito
contribuem para que esta base de incidéncia seja a mais relevante da matriz tributaria
brasileira (lembra-se que ja era bastante relevante na década de 1960), apesar das
mudancas efetuadas pela EC 18/1965 (mudancas, ha de se reconhecer, que nao
visavam a reducao da tributacdo, mas a simplificacdo do sistema).

Veja-se que durante a descri¢do, feita no tépico anterior, do processo de
evolucao da matriz tributaria brasileira, pouca atencéo se deu para os tributos sobre o

patriménio. E que nunca foram relevantes no sistema tributario brasileiro, conforme

2 Trata-se de uma incidéncia triplice sobre o consumo (ISS, ICMS e IPI), em que a Unido possui a
competéncia para tributar a receita bruta das empresas, por meio das contribui¢cdes PIS e Cofins. A
despeito de incidirem sobre a receita, 0 que aproxima tais contribui¢cdes dos tributos que incidem sobre
a renda, verifica-se, na pratica, um impacto direto nos precos praticados pelo mercado, levando tais
contribuicdes a serem classificadas como tributos sobre o consumo.
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alertava o IPEA ja na década de 1980, que também dava destaque ao fato de que a
reforma de 1965 (EC 18/1965) em nada influenciara essa forma de tributacao
(GIFFONI e VILLELA, 1987). Ao nédo se dar enfoque a tributacdo sobre o patriménio,
naturalmente progressiva, o sistema tributario brasileiro sempre caminhou em direcao
a regressividade, o que torna evidente a necessidade de reforma da tributacdo
brasileira sobre o patrimbnio, apesar de parecer ser uma agenda adormecida. O
pouco de discussdo que se V€ sobre esse assunto € relativo a instituicdo de um
imposto sobre grandes fortunas, tributo constitucionalmente previsto, mas com um
grande potencial de evasao que prejudicaria seus objetivos (CARVALHO, 2011).

Vale registrar, contudo, que ndo é facil promover uma reforma da tributacao
sobre o patriménio, considerando que, na medida em que se trata de uma tributacéo
direta e progressiva, também se trata de uma tributacdo eminentemente transparente,
ou seja, a qual o contribuinte pessoa fisica mais consegue enxergar seu impacto na
sua economia doméstica.

Nesse panorama em que a tributagdo sobre o consumo aumentou, e no qual a
tributagdo do patrimonio continuou a ser irrelevante, verificou-se na tributagdo da
renda um movimento em sentido contrario, que culminou em uma queda na
arrecadacdo, especialmente com as mudancas implementadas na legislacdo na
década de 1990, por meio das quais (a) para as pessoas fisicas acionistas de
empresas, os dividendos recebidos passaram a ser isentos e (b) para as pessoas
juridicas, criou-se a possibilidade de deduzir do seu lucro uma despesa ficticia
denominada juros sobre capital proprio. Com isso, segundo GOBETTI e ORAIR (2016,
p. 8), optou-se por ndo se privilegiar a progressividade tributaria, que € um principio
constitucional expresso para o imposto de renda. Segundo os autores, essa mudanca
seguiu 0 modelo internacional vigente, o que torna ainda mais evidente a importancia
dos estudos em Direito Comparado. No caso, o0 modelo norte-americano pautou todas
as mudancas da tributacdo brasileira sobre a renda, desde o seu surgimento na
década de 1920 com aliquotas baixas (até 10% nos EUA e 8% no Brasil), passando
pelo seu aumento durante e no periodo seguinte & Segunda Guerra Mundial (até 90%
nos EUA e 65% no Brasil), assim como por um paulatino decréscimo a partir da crise
de 1980 (chegando ao maximo de 25% nos EUA e 27,5% no Brasil).

Essa situacédo leva a discussao sobre a necessidade de uma reforma tributaria
também da tributacdo sobre essa base de incidéncia, coisa que, embora esteja em

pauta na sociedade, caminha a passos lentos. Destaca-se, sobre isso, 0 projeto de
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Lei 2.337/2021, por meio do qual se propde um reajuste da tabela de isencéo para as
pessoas fisicas, somada a tributacdo dos dividendos, assim como a eliminacédo dos
juros sobre capital proprio como forma de abatimento para apuracao do lucro tributavel
das pessoas juridicas. Além disso, € de se destacar também que o art. 18, |, da EC
132/2023, determina 0 encaminhamento, por parte do Governo Federal, um projeto
de lei que reforme a tributacédo da renda3.

A Unica reforma que emplacou, e que por isso passa a ser tornar, a partir de

agora, foco desse estudo, € a reforma da tributacdo do consumo.
4. A TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO NO MUNDO

Como dito antes, as reformas tributarias ndo sédo pensadas individualmente
pelos paises. Considerando a semelhanca das bases tributarias, costuma-se buscar
na experiéncia internacional as melhores praticas para propor uma reforma tributéria
interna.

E isso foi feito no Brasil, no que se refere a reforma da tributacdo sobre o
consumo.

Para iniciar, registra-se que o consumo € algo que acontece no final da cadeia
produtiva. Poderia haver a tributacdo desse elo final, de maneira monofasica, mas isso
pressuporia identificar todas as operagdes de consumo realizadas, 0 que claramente
ndo é tarefa simples*. Veja-se que nem sempre a operacdo realizada em
estabelecimento comercial para a pessoa fisica configura a ultima etapa da cadeia,
pois o produto pode ser empregado em outra atividade comercial do adquirente. Por
conta disso, costuma-se estabelecer a tributacdo sobre o consumo a cada etapa da
cadeia produtiva, de maneira plurifasica. E tributada a venda do insumo para a
industria, assim como a venda do produto industrializado para o mercado e também a
venda posterior para o consumidor final.

Todavia, uma incidéncia pura e simples em cada uma das etapas acarreta uma
cumulatividade tributéria, uma tributagéo do proprio tributo, gerando um efeito cascata
que torna a tributacio cada vez mais alta e pouco transparente. E por isso que 0s

paises atualmente tributam o consumo pelo modelo da incidéncia sobre o valor

3 Apesar de ja ter sido extrapolado o prazo de 90 dias estabelecido na regra constitucional, o projeto
ainda néo foi enviado.

4 No mundo, a Unica excecdo relevante é a dos Estados Unidos, que tributa o consumo de maneira
monofasica, especialmente no varejo (dai o nome retail sales tax) (VALADAO, 2006).
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agregado em cada etapa da cadeia produtiva, o que se chama de modelo IVA (imposto
sobre o valor agregado).

A Franca foi o primeiro pais a tentar buscar a reducdo dessa cumulatividade na
tributacdo sobre o consumo, primeiro por meio de um sistema de suspensao dos
tributos incidentes sobre matérias primas, e depois, em 1948, por um verdadeiro
sistema de créditos e débitos, ainda que baseado na ideia do crédito fisico, ou seja,
permitindo apenas o creditamento dos tributos pagos na aquisicdo de insumos
(GASSEN e VALADAO, 2020, p. 203). Em 1954, a Franca reduziu ainda mais a
cumulatividade do sistema ao adotar o sistema de crédito financeiro, permitindo o
creditamento dos tributos pagos na aquisicdo de produtos intermediarios e de bens
de capital (GASSEN, 2013, p. 108).

A experiéncia francesa deu origem ao Tratado de Roma de 1957, por meio do
qual os paises-membros da Comunidade Econdmica Europeia reconheceram a
necessidade de harmonizacédo da tributacdo sobre o consumo, o que resultou na
formalizacdo de grupos de trabalho e elaboragdo de relatérios, sendo o mais
importante deles o Relatério Neumark, que concluiu pela necessidade de se eliminar
a tributacdo cumulativa de bens e servigcos, por meio de um imposto sobre o valor
acrescido, aos moldes do tributo ja instituido pela Franca (MOREIRA, 2023, p. 50).

Antes mesmo da conclusao desses estudos, o Brasil ja iniciava sua experiéncia
na tributacdo do consumo pela técnica, ainda embrionéria, da ndo cumulatividade,
visto que em 1958 a legislacao do Imposto sobre o Consumo — IC ja estabelecia a nédo
cumulatividade como regra para esse tributo (alteracdo do DL 7.404/1945 pela Lei
3.520/1958). Quando EC 18/1965 transformou o IC em IPI, teve a preocupacao de
algcar o principio da ndo cumulatividade ao status constitucional (MOREIRA, 2020),
embora até hoje remanescam certas restricdes a efetiva implementacdo deste
principio, como, por exemplo, a impossibilidade de creditamento dos tributos pagos
nas aquisicoes de bens de capital.

Em 1967, foram publicadas duas diretivas da Comunidade Econdmica
Europeia: a primeira, estabelecia a neutralidade, a ndo-cumulatividade e a incidéncia
sobre a totalidade da cadeia produtiva (producéo, distribuicdo e varejo); a segunda
estabelecia regras mais especificas sobre o sistema, além de fixar um momento
especifico para reavaliacdo da tributacéo sobre o valor agregado a ser instituida pelos
paises-membros (MOREIRA, 2023, p. 51).
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Em 1977, foi publicada mais uma importante diretiva, considerada um relevante
marco na harmonizacéo do IVA na Europa, que apresentava, com um certo grau de
detalhamento o rumo a ser tomado pelas nagdes europeias, 0 que veio a ser revisado
apenas recentemente, 2006, pela DIRECTIVA 2006/112/CE do Conselho da Uniao
Europeia, que se tornou a norma primaria das regras do IVA europeu, sendo hoje
denominada simplesmente de Diretiva IVA (MOREIRA, 2023, p. 53).

5. ONDE O BRASIL FICOU PARA TRAS?

Depois de ter sido um dos pioneiros na instituicdo de uma tributagdo sobre o
consumo incidente sobre o valor agregado em cada etapa da cadeia produtiva, o Brasil
deixou de evoluir seu sistema tributario para acompanhar os avancos vislumbrados
no mundo nesta forma de tributacao.

Uma das razbes para isso € a fragmentacdo da tributacéo brasileira sobre o
consumo, que tem raizes nas caracteristicas do federalismo brasileiro. Veja-se que a
tributacdo sobre o valor agregado havia primeiro sido feita na Franca, pais unitario,
sendo que, no Brasil, pais federado, tal tributacdo foi entregue a um ente subnacional,
os estados. Nesse sentido, além da complexidade natural desse tipo de tributacao,
precisou-se enfrentar, na instituicio e na consolidacdo desse sistema, interesses
distintos de estados produtores e de estados consumidores, 0 que convergiu para uma
tributacdo na origem, que dava muito poder aos estados produtores, inclusive o poder
de veto para qualquer tentativa de transformacéo desse panorama (LUKIC, 2014).

Aléem disso, tem-se que, ainda considerando o sistema federativo, foram
concedidas também aos municipios e a Unido certas competéncias tributarias que
também oneram o consumo, como ISS e o PIS/Cofins, respectivamente. Isso
aumentou a complexidade da tributacdo, submetendo o sistema produtivo a regras
distintas, de cada um dos municipios e estados brasileiros, assim como também as
regras da Uniéo.

No campo da cumulatividade, nem todos os tributos incidentes sobre o
consumo no Brasil adotaram a ndo cumulatividade como regra. O ISS, por exemplo,
€ um tributo eminentemente cumulativo, pois ndo existe sistema de créditos e débitos
gue permita qualquer compensacao com o valor que tenha sido pago antes, o que por
si s6 ja justificaria uma reforma do sistema brasileiro.

Mesmo os tributos supostamente ndo cumulativos, como o ICMS e o IPI, ainda

possuem um certo grau de cumulatividade. O Brasil deixou de acompanhar os
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avancos internacionais nesta tematica quando optou por manter a sistematica do
crédito fisico.

Mas o que seria crédito fisico?

A ideia de creditamento na entrada é intrinsecamente ligada a aquisicdo de
insumos. E natural que a aquisi¢&o de insumos gere crédito para a empresa, pois esse
€ 0 proprio sentido da ndo cumulatividade. Da mesma forma, € natural que também
gere crédito a aquisicdo de produtos intermediarios, assim entendidos aqueles que,
apesar de néo virem a integrar o produto final, s&o consumidos no decorrer da cadeia
produtiva, como 0s combustiveis ou energia elétrica utilizada no processo de
industrializacdo. Outras aquisicbes, contudo, também podem gerar créditos, a
depender da legislacao, pois séo custos que acabam compondo o preco do produto,
como ativo imobilizado (iméveis, veiculos, maquinario e outros®) e bens de uso e
consumo por parte da empresa (material de escritorio, produtos de limpeza, ou
energia elétrica utilizada fora do processo de industrializagdo®)’.

Quando a legislagdo permite a apuracdo apenas dos créditos relativos a
aquisicdo de insumos e produtos intermediarios, trata-se de uma sistemética de
credito fisico, pois se permite o creditamento apenas daquilo que impacta na formacao
fisica do proprio produto. Quando, por outro lado, a possibilidade de creditamento
estabelecida na legislacdo é maior, incluindo também a apuracdo dos créditos
relativos & aquisicao de ativo imobilizado ou bens de uso e consumo, trata-se de uma
sistematica de crédito financeiro, pois se permite o creditamento de todos os custos
financeiros que impactam a formacédo do preco do produto (MOREIRA, 2020).

No Brasil, o ICMS e o IPI ndo permitem o creditamento relativo a aquisi¢cao de
bens do ativo permanente, e proibem o creditamento relativo a muitos bens
intermediarios, especialmente no comeércio, o que reduz em muito a suposta nao
cumulatividade desses tributos. Mesmo no PIS/Cofins, tributos com uma néo

cumulatividade supostamente ampla, tem-se diversas restri¢cdes, visto que os créditos

> Que até podem se desgastar no processo produtivo, mas que ndo se confundem com os produtos
intermediarios, que séo integralmente consumidos.

6 Veja-se que a energia elétrica utilizada na industrializacdo costuma ser considerada um produto
intermediario. Por outro lado, quando utilizada pela revendedora na etapa da comercializagéo, é
considerada um bem de uso e consumo, como se fosse adquirida pela empresa como consumidora
final.

” Tecnicamente, tanto os bens do ativo permanente quanto os bens de uso e consumo s&o aqueles
que sao apenas indiretamente ligados ao processo produtivo, sendo que 0s primeiros se incorporam
ao patriménio do contribuinte por mais de 12 meses, enquanto os Ultimos s&o utilizados em periodo
inferior a 12 meses (MOREIRA, 2020, p. 375; 383).
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sdo gerados apenas na aquisicdo de bens essenciais a atividade realizada pela
empresa, 0 que nem sempre é objeto de consenso.

Para além disso, tem-se que a prépria existéncia de um sistema fragmentado,
por si so, ja implica em cumulatividade, visto que, mesmo que os tributos fossem
internamente ndo cumulativos (coisa que ndo séo), ainda assim incidiriam uns sobre
0S outros, o que demonstra que o sistema brasileiro, para acompanhar as
comprovadas boas praticas internacionais, ndo poderia ser alterado apenas
pontualmente, mas precisaria de uma ampla reforma, o que de fato foi feito com a
aprovacao da EC 132/2023.

6. AS TENTATIVAS DE MUDANCA DA TRIBUTACAO BRASILEIRA SOBRE O
CONSUMO

Como se viu, desde muito tempo a tributacéo brasileira do consumo, realizada
sob a sistematica da incidéncia sobre o valor agregado, deixou de acompanhar as
melhores praticas internacionais. Mas isso nunca deixou de ser um apelo da
sociedade consumidora, verdadeira beneficiada dos avangos vislumbrados na
Europa, e que no Brasil se encontrava refém de governos estaduais, que vinham
vantagem na complexidade do sistema existente, assim como das empresas, que se
utilizavam dessa complexidade para propositadamente misturar, na formulacdo dos
seus precos, tanto o custo produtivo quanto o custo tributario.

J& na década de 1980, o IPEA havia apresentado uma proposta de instituicdo
de um IVA estadual, em substituicdo ao ISS, IPlI e ICMS (ICM, a época), com
tributacdo no destino. Na ocasido, todavia, mesmo o0s estados e municipios mais
pobres, que se beneficiariam pela mudanca na matriz da tributacéo (da produgéo para
0 consumo), abstiveram-se de apoiar essa bandeira, por reputar imprevisiveis as
consequéncias de tdo profunda alteracdo, até porque néo havia, naquele momento,
tantos estudos como os que depois se desenvolveram (LUKIC, 2014, p. 154).

No periodo pés CF/1988, houve um aumento acelerado da arrecadacao federal
por meio das contribui¢des, tributos cuja receita ndo era compartilhada com os demais
entes federados. Esse grande aumento da carga tributaria total fez despertar o setor
empresarial, que passou a exigir uma modernizacao da tributacdo sobre o consumo,
0 que fez com que quase todos 0s governos posteriores propusessem ao menos uma

tentativa de reforma tributaria nesse setor.
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No governo Collor, por exemplo, houve o resgate da proposta do IPEA e o
surgimento de uma outra proposta parecida, encampada por uma grande coalizacao
da sociedade, que envolvia o setor industrial e sindical, representados, pela FIESP,
pelo CNI e pela CUT. Ambas as propostas néo tiveram sucesso: a primeira porque o
governo federal tentou emplacar sozinho, sem alinhamento com estados e municipios;
a segunda porque era um pouco mais ampla, pretendendo, além de reformar a
tributacdo do consumo, implementar uma progressividade mais marcante nos tributos
diretos sobre o patrimbnio e a renda, o que fez com que parte do proprio corpo
empresarial, assim como da elite econOmica brasileira, passasse a recear a
transformacao que estava sendo proposta (LUKIC, 2014, p. 257-268). No governo
FHC, a reforma tributaria foi inicialmente apresentada como uma pauta do proprio
presidente, muito embora o governo tenha focado seus esforgcos na aprovacao da
reforma econdmica e fiscal, corporificada no Plano Real e na Lei de Responsabilidade
Fiscal. No campo tributario, foi proposta a PEC 175/95, também com base no projeto
do IPEA, a qual, apesar de ter sido submetida a amplos debates, ndo conseguiu ser
levada a frente, em especial por relutancia do proprio governo, que se viu obrigado a
assumir a diversas compensacoes financeiras para contar com o apoio dos estados
produtores, que estavam muito atentos as perdas que enfrentariam em decorréncia
do estabelecimento do principio do destino (LUKIC, 2014, p. 269-305)

No primeiro governo Lula, foi apresentada uma proposta para reforma do
sistema tributario que abordava diversos pontos, sem focar na unificagéo da tributacéo
sobre o consumo (PEC 41/2003). Em virtude do comprometimento do presidente com
a continuidade das politicas fiscais austeras do governo anterior, todavia, foi mantida
a inércia da Unido, especialmente no ponto que se referia a tributacdo no destino,
ideia rejeitada pelos estados produtores do Sudeste, e a consequente necessidade
de compensacao financeira por parte da Unido para implementacéo da reforma nesse
ponto. O governo federal preferiu, ao final, deixar a discussao para depois e garantir,
naquele momento, a prorrogacao da CPMF e da DRU, assim como a aprovacao da
reforma da previdéncia (LUKIC, 2014, p. 306-332).

Os pontos incontroversos da PEC 41/2003 deram origem a EC 42/2003,
enquanto 0s pontos controversos, relativos a reforma da tributacdo do consumo e que
nao foram objeto de deliberacdo, continuaram a tramitar sob a roupagem da PEC
255/2004 e, posteriormente, sob a forma das PECs 293/2004 e 233/2008. Essas

PECs, no entanto, ndo foram levados a frente no segundo mandato do presidente Lula
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porque o governo federal, em lugar de comprar a briga com os estados produtores,
preferiu apostar no paradigma desenvolvimentista a ser implementado, ndo por uma
reforma tributaria ortodoxa, mas pelo aumento do nivel de investimento publico e pela
criacdo de diversas desoneracdes tributarias (LUKIC, 2014, p. 333-366).

Apenas no governo Dilma o tema n&o apareceu na pauta do governo federal.

Em 2019, a sociedade civil, capitaneada pelo Centro de Cidadania Fiscal -
CCIF, apresentou uma proposta que serviu como espinha dorsal para a PEC 45/2019,
inicialmente assinada pelo deputado Baleia Rossi, do MDB. A ideia era propor a
substituicdo do ISS, ICMS, IPI, PIS e Cofins por um tributo Unico chamado de Imposto
sobre Bens e Servicos (IBS), cuja receita seria partilhada pelos entes federados na
mesma medida que 0s impostos substituidos ja o eram. A proposta previa ainda a
criagdo de um imposto complementar sobre externalidades negativas, como cigarro e
bebidas alcodlicas, para cumprir o papel inibidor que o IPI realizava nestes setores.

Também em 2019, o Senado Federal deu inicio a uma proposta concomitante
de reforma tributaria, a PEC 110/2019, originariamente apresentada pelo Senador
Davi Alcolumbre, do Unido Brasil. A proposta inicial, semelhante aquela iniciada na
camara, propunha a substituicdo de um nimero um pouco maior de tributos.

Ambas as propostas convergiam para instituir um tributo sobre o valor agregado
anico, que fosse simples e transparente, cobrado no destino e submetido a uma néao
cumulatividade plena. O que as tornava diferentes das propostas anteriormente
apresentadas era justamente a coalizacdo da sociedade civil, unificada em busca
desse avanco, diferentemente das propostas anteriores, capitaneadas pela maior
parte dos governos posteriores a redemocratiza¢do. Essa coalizacdo, composta por
empresas, universidades e diversos setores da economia, mostrou-se téo forte que
venceu até mesmo a oposicdo do governo Bolsonaro, que buscou obstar sua
aprovacao inclusive apos o final do seu mandato presidencial.

Com a aprovagdo da Emenda Constitucional 132/2023, surgiu, portanto, o
imposto brasileiro sobre o valor agregado, formado pelo Imposto sobre Bens e
Servicos — IBS e pela Contribuicdo sobre Bens e Servicos — CBS, que substituira,
paulatinamente, os tributos sobre o consumo hoje existentes, tal qual se passa a
demonstrar.

Frisa-se, como dito antes, que a nova tributacdo prevé uma incidéncia no

destino e sem beneficios fiscais, o0 que impacta diretamente nos atores que se
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beneficiavam do paradigma anterior (ainda vigente), como os estados produtores e as
empresas que gozavam de beneficios fiscais.

E por isso é importante evidenciar uma das razdes pelas quais foi possivel
emplacar essa reforma tributéria que ha muito se tentava: a assuncdo ampla e
irrestrita dos onus financeiros pela Unido.

Foram criados dois grandes fundos. O primeiro deles, o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional, criado pelo novo art. 159-A na CF/1988, para compensar
os estados pela perda do poder que tinham no que se refere a dar descontos de ICMS
para atrair empresas e investimentos, influenciando no desenvolvimento econémico
da sua regido. Nesse fundo, a Unido se comprometeu a aportar R$ 630 bilhdes até
2043 e, a partir dai, a aportar R$ 60 bilhdes por ano (art. 13, EC 132/2023). O segundo
deles, Fundo de Compensacao dos Beneficios Fiscais ou Financeiros de ICMS, criado
pelo art. 12 da EC 132/2023 para compensar os contribuintes pela perda dos
beneficios fiscais estabelecidos com prazo certo ou sob condi¢do (beneficios fiscais
onerosos). Nesse fundo, a Unido se comprometeu a aportar R$ 160 bilhdes até 2043,

guando encerra esse financiamento.
7. AREFORMA TRIBUTARIA DO CONSUMO NO BRASIL (EC 132/2023)

A reforma tributaria sobre o consumo esta sendo implementada pela EC
132/2023, por meio da qual se criou dois tributos anélogos, incidentes sobre bens e
servigos, em substituicdo aqueles que antes oneravam as operacdes de consumo (IPI,
ICMS, ISS, PIS e Cofins).

Veja-se que nao se criou um imposto unico, compartilhado entre as trés esferas
de governo, mas dois tributos pariformes, tendo sido instituido um modelo de IVA-
Dual, composto por uma Contribuicdo federal sobre Bens e Servicos — CBS e um
Imposto sobre Bens e Servicos - ISS, compartilhado pelos estados e municipios.

Aqui, abre-se um paréntese para registrar que a nomenclatura “IVA” esta
cedendo espaco para a terminologia “IBS” 8. A mudanca é uma forma de sinalizar que
a tributacéo se da sobre o valor integral da operacao, muito embora para o contribuinte
possa parecer que a tributacdo esteja se dando sobre o valor acrescido, em funcgéo
da sistematica da ndo cumulatividade (MOREIRA, 2023, p. 25). Por outro lado,

8 Em inglés, tem-se substituido o VAT (Valu-Added Tax) por GST (Goods and services Tax)
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também € uma forma de sinalizar que a ndo cumulatividade néo precisa ser sempre
plena ou maxima.

Para dar lugar a esses novos tributos, foi aprovada a extincdo do PIS/Cofins, ja
em 2027, assim como do ICMS e do ISS, em 2033.

Em relagéo ao IPI, a ideia inicial era extingui-lo em 2027 mas, durante o tramite
das propostas de emenda constitucional, percebeu-se que esse tributo, ou melhor, a
isencao dada a tal tributo para os bens produzidos na Zona Franca de Manaus, era o
gue mantinha o diferencial competitivo para referida regido. Dessa forma, entendeu-
se por bem extinguir o IPI apenas em relacdo aos bens que nao sao industrializados
na Zona Franca. Para os que sao la produzidos, o IPI permanece em vigor, onerando
guem os produz nas demais regides do pais.

Por fim, € de se registrar que a EC 132/2023 também teve impactos sobre o
IOF, previsto no art. 153, V, da CF/1988, e que incide sobre operacdes de crédito,
cambio, seguro e operacdes relativas a titulos e valores mobiliarios. Considerando-se
que o IBS e a CBS incidirdo também sobre seguros, dentre outros servigos financeiros
(ainda que por regime especial), entendeu-se por bem que esse tipo de operagao

fosse subtraida do ambito de incidéncia do IOF.
7.1. Fato gerador do IBS e da CBS e a opcéo definitiva pelo crédito financeiro

A ideia da nova sistematica de tributacdo que esta sendo implementada pela
EC 132/2023 é o estabelecimento de um conceito bastante amplo e genérico de
fornecimento, que permita incluir tanto a venda, quanto a prestacdo, cessao,
disponibilizacado, locacédo, entre outros. Isso porque qualquer restricdo no ambito de
incidéncia desse tributo pode criar uma lacuna de tributacdo dentro do sistema
produtivo (como muito acontece no Brasil hoje, alids, como no que se refere, por
exemplo, a incidéncia de ISS sobre locacdes).

Veja-se que todas as discussdes sobre a reforma da tributacdo do consumo
buscavam reparar essas lacunas do sistema brasileiro, criado com base em um
paradigma industrial e complementado por uma tributacdo sobre servigos
estabelecida de maneira taxativa. O sistema nao estava preparado para a evolucao
tecnolégica e as novas operacdes comerciais que deram origem a novos tipos de
servigos, como streaming e licenciamento de softwares, ou até mesmo contratos ja

conhecidos, como os de franchising.
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As propostas de reforma antes citadas buscaram, portanto, uma ampliacédo
maxima da base tributaria, de forma que passassem a incidir sobre todas as atividades
econbmicas, envolvendo tanto bens materiais quanto imateriais, além de todas as
operacdes juridicas possiveis (alienacdes, cessdes de toda ordem, locagoes,
licenciamentos, entre outros).

Essa ideia se coaduna com a ja citada DIRECTIVA 2006/112/CE do Conselho

da Unido Europeia, cujo art. 2° ora se transcreve:

Artigo 2°
1. Estao sujeitas ao IVA as seguintes operacoes:

a) As entregas de bens efectuadas a titulo oneroso no territério de um Estado-Membro por
um sujeito passivo agindo nessa qualidade;

b) As aquisi¢Bes intracomunitarias de bens efectuadas a titulo oneroso no territério de um
Estado-Membiro: (...).

c) As prestacgdes de servicos efectuadas a titulo oneroso no territério de um Estado-Membro
por um sujeito passivo agindo nessa qualidade;

d) As importag@es de bens.

Na redacdo da EC 132/2023, a amplitude do tributo restou baseada nos

seguintes dispositivos do art. 156-A:

Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servicos de competéncia
compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios.

§ 1° O imposto previsto no caput sera informado pelo principio da neutralidade e atendera ao
seguinte:

| - incidird sobre operagcbes com bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou com
servicos;

Il - incidira também sobre a importacao de bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou
de servigos realizada por pessoa fisica ou juridica, ainda que ndo seja sujeito passivo habitual
do imposto, qualquer que seja a sua finalidade; (...).

§ 8° Para fins do disposto neste artigo, a lei complementar de que trata o caput podera
estabelecer o conceito de operacdes com servicos, seu conteldo e alcance, admitida essa
definicdo para qualquer operacdo que ndo seja classificada como operacdo com bens
materiais ou imateriais, inclusive direitos. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de
2023)

Na Lei 214/2024, a incidéncia do IBS e da CBS ficou assim definida:

Art. 4° O IBS e a CBS incidem sobre operacfes onerosas com bens ou com servigos.

§ 1° As operagdes ndo onerosas com bens ou com servigos serdo tributadas nas hipéteses
expressamente previstas nesta Lei Complementar.

§ 2° Para fins do disposto neste artigo, considera-se operagdo onerosa com bens ou com
servicos qualquer fornecimento com contraprestagdo, incluindo o decorrente de:

| - compra e venda, troca ou permuta, dagdo em pagamento e demais espécies de alienacao;
Il - locacéo;

Il - licenciamento, concessao, cessao;
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IV - mUtuo oneroso;

V - doacdo com contraprestacdo em beneficio do doador;
VI - instituicdo onerosa de direitos reais;

VII - arrendamento, inclusive mercantil; e

VIII - prestagéo de servigos.

(.)

§ 4° O IBS e a CBS incidem sobre qualquer operagdo com bem ou com servico realizada pelo
contribuinte, incluindo aquelas realizadas com ativo ndo circulante ou no exercicio de
atividade econdmica ndo habitual, observado o disposto no 8§ 4° do art. 57 desta Lei
Complementar.

Em resumo, pode-se dizer que o fato gerador do IBS e da CBS, tal qual
estabelecido nas normas regulamentadoras da reforma, é condizente com a
orientacdo europeia, tendo sido definido como a operagdo com bens materiais ou
imateriais (inclusive direitos) ou servicos. Ademais, a lei complementar pode definir
qualquer operacdo como servico, para além daquelas ja citadas com bens materiais
ou imateriais (inclusive direitos). Por fim, tem-se que, na importacdo, é considerado
realizado o fato gerador mesmo se for praticado por quem nao € sujeito passivo

habitual do imposto.
7.2.Reducédo da complexidade

Para além da ampliagdo da base de incidéncia, a unificacdo tributaria
veiculada pela EC 132/2023 representa, por si s0, um grande avanco em termos de
simplificacdo da tributacdo do consumo brasileira. Apenas por ndo haver a
fragmentacdo do poder de tributar dentre os entes da federacéo, ja se pode antever
ganhos em eficiéncia e transparéncia.

Mas a reforma avancou em diversos outros pontos, no sentido da
simplificacdo da tributacéo.

Um desses avancos é a definicdo de uma aliquota uniforme, para todas as
operacOes, sejam elas referentes a prestacdo de servicos ou entrega de bens,
independentemente da natureza destas. Um IVA eficiente, simples e transparente
deve buscar uma aliquota uniforme, visto que a fixacdo de aliquotas diferenciadas
para determinados produtos, setores ou pessoas torna o sistema complexo, na
medida em que estabelece uma fase de litigio prévia em que os contribuintes buscam

se enquadrar nas aliquotas menores. De acordo com a reforma aprovada, ainda pode
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haver aliquotas distintas, em determinados estados ou municipios, mas essa aliquota
deve valer para todas as operacdes daquele estado ou municipios.

A aliguota uniforme ficou assim estabelecida para o IBS e a CBS na CF/1988:

Art. 156-A. Lei complementar instituira imposto sobre bens e servicos de competéncia
compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios.

§ 1° O imposto previsto no caput sera informado pelo principio da neutralidade e atendera ao
seguinte: (...).

VI - a aliquota fixada pelo ente federativo na forma do inciso V sera a mesma para todas as
operacdes com bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou com servicos, ressalvadas
as hipoteses previstas nesta Constituicao; (...).

No caso, a aliquota do IVA brasileiro serd formada pela soma das aliquotas
estaduais, municipais e da Unido, a partir de uma aliquota de referéncia que servira

como base, consoante definido pela EC 132/2024:

Art. 156-A. (...). 81°. (...). VII - sera cobrado pelo somatdrio das aliquotas do Estado e do

Municipio de destino da operacéo;

Ou seja, apesar de se tratar de uma tributacdo unificada, cada estado ou
municipio tem a liberdade de criar sua propria aliquota, o0 que resguarda sua
autonomia federativa, tdo discutida nos debates parlamentares sobre a reforma
tributaria.

Isso se coaduna as orientacfes da DIRECTIVA 2006/112/CE do Conselho da

Unido Europeia, cujo art. 96 ora se transcreve:

CAPITULO 2 - Estrutura e niveis das taxas
Seccdo 1 - Taxa normal
Artigo 96°

Os Estados-Membros aplicam uma taxa normal de IVA fixada por cada Estado-Membro numa
percentagem do valor tributavel que é idéntica para a entrega de bens e para a prestacéo de
Servicos.

(...)

Seccdo 2 - Taxas reduzidas

Artigo 98°

1. Os Estados-Membros podem aplicar uma ou duas taxas reduzidas.

2. As taxas reduzidas aplicam-se apenas as entregas de bens e as prestacdes de servicos
das categorias constantes do Anexo lIl.

Veja-se que, pelas orientacdes europeias, 0s paises membros podem aplicar
aliquotas reduzidas para determinados produtos ou servi¢os descritos em lista anexa.
Este € um ponto em que a reforma brasileira parece ter avancado, deixando para tras,

em termos de simplificacdo, o modelo europeu. Isso porque a sistematica estabelecida
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pela EC 132/2024 nao previu a possibilidade de os estados e municipios
estabelecerem aliquotas reduzidas para determinados produtos ou servi¢os, ou seja,
obrigou-os a estabelecer uma aliquota uniforme. Eventuais tratamentos diferenciados
para prestacdes como alimentos ou relativas a educacao, saude, transportes ou ainda
certas atividades profissionais de natureza intelectual, cientifica, literaria ou artistica,
(lista esta que em varios pontos se confunde com a lista estabelecida pela normativa
europeia) deve estar previsto na propria Constituicdo Federal ou na lei complementar
regulamentadora da tributacdo sobre o consumo, ou seja, devendo valer para todos

0s entes federados, e ndo para aqueles que assim o quiserem.
7.3. Principio da ndo cumulatividade no IBS e na CBS

A reforma tributaria veiculada pela EC 132/2023 teve muito foco no objetivo
de restringir a cumulatividade na tributagdo brasileira sobre o consumo, tendo
empregado esfor¢os para permitir uma ndo cumulatividade efetiva por meio de um
creditamento amplo e irrestrito.

A comecar pela norma que estabeleceu que as regras de ndo cumulatividade
e de creditamento devem ser iguais para o IBS e para a CBS, nos termos do art. 149-
B, IV, da CF/1988.

Para o IBS foi estabelecida a regra geral do art. 156-A, §1°, VIII, determinando
que serd ndo cumulativo, “compensando-se o imposto devido pelo contribuinte com o
montante cobrado sobre todas as operacdes nas quais seja adquirente de bem
material ou imaterial, inclusive direito, ou de servico, excetuadas exclusivamente as
consideradas de uso ou consumo pessoal especificadas em lei complementar e as
hipdteses previstas nesta Constituicdo”. Essa regra € extensiva a CBS por forgca do
art. 195, 816, da CF/1988.

Merece destaque a amplitude dessa regra, no intuito de viabilizar o
creditamento para todas as aquisi¢des realizadas durante a cadeia produtiva, o que
demonstra uma opgao expressa pela sistematica do crédito financeiro.

Na redacgdo da LC 214/2024, a ndo cumulatividade do IBS e da CBS ficou
definida também de maneira ampla, excluindo-se apenas os créditos decorrentes das

aguisicoes consideradas para uso ou consumo pessoal:

Art. 47. O contribuinte sujeito ao regime regular podera apropriar créditos do IBS e da CBS
quando ocorrer a extingdo por qualquer das modalidades previstas no art. 27 dos débitos
relativos as operacdes em que seja adquirente, excetuadas exclusivamente aquelas
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consideradas de uso ou consumo pessoal, nos termos do art. 57 desta Lei Complementar, e
as demais hip6teses previstas nesta Lei Complementar.

Isso também demonstra adequacgédo plena as orientacbes da DIRECTIVA

2006/112/CE do Conselho da Unido Europeia, cujo art. 168 ora se transcreve:

Artigo 168.°

Quando os bens e os servigos sejam utilizados para os fins das suas operacdes tributadas, o
sujeito passivo tem direito, no Estado-Membro em que efectua essas operacfes, a deduzir
do montante do imposto de que é devedor os montantes seguintes:

a) O IVA devido ou pago nesse Estado-Membro em relacéo aos bens que lhe tenham sido ou
venham a ser entregues e em relacdo aos servigos que lhe tenham sido ou venham a ser
prestados por outro sujeito passivo;

b) O IVA devido em relacdo a operacdes assimiladas a entregas de bens e a prestacfes de
servigos, em conformidade com a alinea a) do artigo 18.° e o artigo 27.°;

¢) O IVA devido em relagdo as aquisi¢des intracomunitarias de bens, em conformidade com
0 artigo 2.°, n.° 1, alinea b), subalinea i);

d) O IVA devido em relacdo a operacbes assimiladas a aquisi¢cdes intracomunitarias, em
conformidade com os artigos 21.° e 22.5;

e) O IVA devido ou pago em relacdo a bens importados para esse Estado—Membro.E claro
gue, como se vé da redacdo do texto constitucional, a prépria lei complementar pode
estabelecer limites expressos para o creditamento, mas espera-se que tais limitagdes figuem
restritas as aquisicdes alheias ao objeto produtivo da empresa, ou seja, aquelas aquisi¢cdes
gue efetivamente realiza como consumidor final.

(...)
Artigo 183°

Quando o montante das deducBes exceder o montante do IVA devido relativamente a um
periodo de tributacdo, os Estados-Membros podem efectuar o reporte do excedente para o
periodo seguinte, ou proceder ao respectivo reembolso nas condi¢des por eles fixadas.

Todavia, os Estados—Membros podem né&o autorizar o reporte ou o reembolso quando o
excedente for insignificante.

Veja-se que as condicbes de reembolso ou ressarcimento dos créditos
excedentes, condicdo fundamental para uma efetiva ndo cumulatividade, sé&o
reguladas pelos proprios paises membros da Comunidade Europeia. No Brasil, apesar
de a regulamentacdo deste ponto nao ter tido lugar no texto constitucional, foi
delegada a lei complementar. Ou seja: evitou-se deixar a cargo de cada ente federado
a regulamentacao e também a efetivacdo do ressarcimento dos créditos acumulados,
0 que se pode entender como um avan¢o em relacdo a orientacdo europeia.

Nesse sentido, tem-se que o tema, regulado pelos arts. 39 e 40 da LC
214/2024, estabeleceu a devolucéo dos créditos excedentes em 180 dias, podendo
ser reduzidos para 60 dias, quando se trate de crédito relativo a aquisicdo de ativo
imobilizado ou cujo valor ndo destoe da média mensal da empresa, ou, ainda, para 30
dias, caso o contribuinte esteja enquadrado em programa governamental de

conformidade.
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8. CONCLUSAO

A proposta deste estudo era discutir o panorama das reformas tributarias
brasileiras, com foco na influéncia internacional.

Para isso, buscou-se descrever, inicialmente, o0 que se esta a tratar quando se
fala em reforma tributaria, considerando os diversos pilares que servem de
sustentaculo para o sistema tributario de um pais, que podem ser objeto de mudancas
individuais ou especificas.

Ato continuo, descreveu-se a atual matriz tributaria brasileira desde o
surgimento da republica até o periodo contemporéaneo, pés CF/1988, o que permitiu
compreender o sistema tributario brasileiro atual e os diversos pontos que ainda
demandam alteracdes estruturais.

A partir dai, tracou-se um panorama do que se conseguiu avangar, em termos
politicos, no sentido de uma reforma da tributacdo brasileira, considerada como um
todo, chegando-se a evidente concluséo de que se obteve sucesso apenas na reforma
da tributagcdo sobre o consumo, razéo pela qual esta passou a ser o objeto principal
da parte final deste estudo.

Uma vez estabelecido esse corte tematico, passou-se a descrever as origens
da tributacdo brasileira sobre o consumo, assim como a influéncia europeia neste
campo, buscando-se apontar os pontos internos que ainda precisavam de avancgos.

Por fim, analisou-se a EC 132/2023, buscando-se identificar se esta
efetivamente se adequou aquilo que se entende como boa pratica internacional,
tendo-se chegado a concluséo de que os avancgos perpetrados pela reforma tributaria
brasileira sobre o consumo lograram éxito em colocar o brasil na vanguarda deste tipo
de tributacao.

Acredita-se, assim, ter alcancado o objetivo proposto.
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