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REFORMA TRIBUTARIA DO
CONSUMO NO BRASIL

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS!
ANA REGINA CAMPOS DE SICA #

stsmAwo: Introdugao: 1. Da EC 132/2023; 2. Do aspecto lormal;
3. Da inconstitucionalidade material: 4. Da falta de estudos projetives;. 5, Conclusao

INTRODUGAO

A Constituicao Federal, promulgada em 5 de outubro de 1988, es-
quematizou uma ordem tributdria dividindo-a em seis partes: cinco
pertencem ao sistema tributdrio propriamente dito (artigos 145 a
156) - com principios gerais (145 a 149), limitacdes constitucionais
ao poder de tributar (artigos 150/152), impostos federais (153-e 154),
estaduais (155) e municipais (156) -, e uma a ordem social (artigo
195 — contribuigoes sociais).

Deste modo, a competéncia tributaria em relagao ao IP1, P1S/ COFINS,
ICMS e 1SS estd distribuida entre Uniao, Estados/DF e Municipios, que
a exercem em sua totalidade.

Como se vé, conslitucionalmente, o sistema tributdrio, em sua 0r1-
gem, ¢ bem estruturado. Tornou-se, entretanto, um sistema caotico a
luz das sucessivas emendas constitucionais que o maltrataram, com

1 Professor Emérito da Universidade Mackenzie, das Escolas de Comando e Es-
tado-Maior do Exército - ECEME, Superior de Guerra - ESG e da Magistratura do
Tribunal Regional Federal - 1* Regiao. Presidente do Conselho Superior de Direito
da FECOMERCIO/SP, E-mail: igm@gandramartins.adv.br.

2 Advogada assistente do Dr. Ives Gandra da Silva Martins desde 2007. Especialist
em Direito Tributdrio, em Processo Civil e em Direitos Humanos. P05~graduada em
Direito Publico. Mediadora de Conlflitos ¢ psicanalista. E-mail; arcs@gandramar-
tins.adv.br.
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superposicoes de incidéncias e elevado nivel de complexidade o que, a
nosso ver, nao serd solucionado pela reforma tributdria implementada
pela Emenda Constitucional 132/2023. Pelo menos nao durante o pe-
rfodo de transicao que durard, no minimo, até 2033.

E o que passamos a analisar.

1. DAEC132/2023

Em apertada sintese, visando a simplilicagao, a Emenda Constitucio-
nal 132 de 2023 unifica os referidos tributos num sistema composto
pelo lmposto sobre Bens e Servigos (1BS), pela Contribuicao sobre Bens
e Servigos (CBS) e pelo Imposto Seletivo (15).

Assim, o sistema presente continuard vigente até 2033 com aliquotas
decrescentes, enquanto que pelo novo sistema, a CBS entrard em vigor
em 2026 e o 1BS em 2029, com regime juridico idéntico. O Congresso
Nacional, nao mais s Estados e Municipios, definird as leis comple-
mentares e o regime juridico de cada tributo.

Isso porque houve a centralizagao da competéncia impositiva na Unido
que legislara sobre a CBS e o IBS e da capacidade de arrecadacao e distribui-
¢40 dos 2 tributos para wm Comité Gestor do Tmposto sobre Bens e Servigos
composto de 5+ delegados, 27 dos Estados e DF e 27 dos 5.569 Municipios.

Outro ponto importante da Reforma é a criagao nao sé do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional (art. 159-A), mas como tam-
bém do Fundo de Compensagao de Beneficios Fiscais ou Financei-
ro-Fiscais (art. 12 e art. 125, §3°. 11), que visam compensar Estados e
Municipios que perderao receitas com o novo sistema.

E que perdas e ganhos das entidades federativas e empresariais terao
que ser avaliados e a Uniao tera que bancar as perdas e o desenvolvi-
mento com valores anuais que poderao chegar a 60 bilhaes de reais,
por muitos anos.

2. DO ASPECTO FORMAL

Interessante ressaltar, desde logo, que a PEC 45 (que deu origem a EC
123/2023) deveria ter sido objeto de aprovagao na Comissio de Cons-
tituigao e Justica da Camara, em uma Comissao Especial e aguardado
40 segoes em Plenario até a primeira votagao e mais um espaco de 5
dias entre 0 1° e 0 2° turno.

508


mailto:lgm@gandramartins.adv.br
Suporte Informática - AGM
Linha


REFORMA TRIBUTARIA DO
CONSUMO NO BRASIL

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS?
ANA REGINA CAMPOS DE SICA?

stMARIO: Introducde; 1. Da EC 132/2023; 2. Do aspecio formal,
3. Da inconstitucionalidade material; 4. Da falta de estudos projetivos; 5. Conclusio

INTRODUGAO

A Constituicao Federal, promulgada em 5 de outubro de 1988, es-
quematizou uma ordem tributdria dividindo-a em seis partes: cinco
pertencem ao sistema tributdrio propriamente dito (artigos 145 a
156) - com principios gerais (145 a 149), limitagdes constitucionais
ao poder de tributar (artigos 150/152), impostos federais (153 e 154),
estaduais (155) e municipais (156) -, e uma & ordem social (artigo
195 — contribuigdes sociais).

Deste modo, a competéncia tributaria em relagao ao 1P1, P18/ COFINS,
1CMS e ISS esld distribuida entre Unido, Estados/DF e Municipios, que
a exercem ein sua tolalidade.

Como se vé, constitucionalmente, o sistema tributdrio, em sua ori-
gem, é bem estruturado. Tornou-se, entretanto, um sistema cadtico a
luz das sucessivas emendas constitucionais que o maliralaram, com

1 Professor Emérito da Universidade Mackenzie, das Escolas de Comando e Es-
tado-Maior do Exércite - ECEME. Superior de Guerra - ESG e da Magistratura do
Tribunal Regional Federal — 1* Regido. Presidente do Consetho Superior de Direito
da FECOMERCIO/SP. E-mail: igm@gandramartins.adv.br,

2 Advogada assistente do Dr. lves Gandra da Silva Martins desde 2007. Especialista
em Direito Tributdrio, em Processo Givil ¢ em Direitos Humanos. Pos-graduada em
Direito Publico. Mediadora de Conllitos ¢ psicanalista. E-mail: arcs@gandramar-
tins.adv.br.
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superposi¢oes de incidéncias e elevado nivel de complexidade o que, a
nosso ver, nao sera solucionado pela reforma tributdria implementada
pela Emenda Constitucional 132/2023. Pelo menos nao durante o pe-
riodo de transi¢ao que durard, no minimo, até 2033.

E 0 que passamos a analisar.

1. DAEC132/2023

Em apertada sintese, visando a simplificacao, a Emenda Constitucio-
nal 132 de 2023 unifica os referidos tributos num sistema composto
pelo Imposto sobre Bens e Servigos (18S), pela Contribuicao sobre Bens
e Servig¢os (CBS) e pelo Imposto Seletivo (1S).

Assim, o sistema presente continuard vigente até 2033 com aliquotas
decrescentes, enquanto que pelo novo sisteina, a CBS entrard em vigor
em 2026 e o IBS em 2029, com regime juridico idéntico. O Congresso
Nacional, nao mais os Estados e Municipios, definird as leis comple-
mentares e o regime juridico de cada tributo.

Isso porque houve a centralizacao da competéncia impositiva na Uniao
que legislara sobre a CBS e 0 IBS e da capacidade de arrecadagao e distribui-
¢2o dos 2 tributos para um Comité Gestor do Tniposto sobre Bens e Servigos
composto de 54 delegados, 27 dos Estados e DF e 27 dos 5.569 Municipios.

Outro ponto importante da Reforma ¢ a criacao nao so do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional (art. 159-A). mas como tam-
bém do Fundo de Compensagao de Beneficios Fiscais ou Financei-
ro-Fiscais (art. 12 e arL. 125, §3°, 11), que visam compensar Estados e
Municipios que perderao receitas com o novo sistema.

E que perdas e ganhos das entidades [ederativas e empresariais terdo
que ser avaliados e a Uniao terd que bancar as perdas ¢ o desenvolvi-
mento com valores anuais que poderao chegar a 60 bilhoes de reais,
por muilos anos.

2. DO ASPECTO FORMAL

Interessante ressaltar, desde logo, que a PEC 45 (que deu origem a EC
123/2023) deveria ter sido objeto de aprovagao na Comissao de Cons-
tituicao e Justica da Camara, em uma Comissgo Especial e aguardado
40 secoes em Plenario até a primeira votacao e mais um espaco de 3
dius entre o 1° ¢ 0 2° turno.
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Curiosamente, este rito processual nao [oi seguido. Apresentou o
presidente da Camara. através do relator da PEC, somente um idedrio
do que deveria ser o novo sistema. para apenas alguns dias antes da
votacao, dar a conhecer o préprio texto, que recebeu alteragoes até
poucas horas antes da 1 votagao, que concluida, poucas horas depois
[oi novamente aprovada em 2° turno.

O presidente da Camara disse ter adotado por “analogia” — nao sabe-
mMOS a que — 0 NOVO Processo para volagao e considerou que pela vité-
ria da ultima versao concluida no primeiro dia em que foi aprovada a
PEC, 0 “novo procedimento” deveria sanar a utilizagao das Comissdes
de Constituicao e Justica, Especial, 40 segoes e 5 dias entre os turnos.

Tal aspecto formal nos preocupa porque, em verdade, uma mudanga
tao ampla do atual sistema tributdrio deveria ter sido estudada como
o fez a Comissao do 1BDF, na década de 50 e parte da de 60, para plas-
mar a Emenda n® 18/ 65 e o CTN. O anteprojeto de Rubens Gomes de
Souza [oi estudado anos a [io pelos melhores tributaristas da histéria
do Brasil como Gilberto de Ulhoa Canto, Tito Rezende, Aliomar Ba-
leeiro, Amilcar de Aratjo Falcdo, Carlos da Rocha Guimaraes e outros.

[ por conta desta criteriosa andlise que nosso sistema Lributdrio re-
siste, na sua espinha dorsal, até hoje, apesar da intensa “contribui¢do
de pioria” de politicos e regulamenteiros no decorrer dos anos.

3. DA INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL

Um ponto ainda mais preocupante, diz respeito a desfiguragao do
sistema federativo ao retirar a competéncia plena dos Estados sobre
ICMS (90% em meédia de sua arrecadagao) e dos Municipios sobreo
1SS (principal tributo dos médios e grandes Municipios). transferindo
toda a competéncia impositiva para Unido que, como visto, legislard
sobre a CBS e o 1BS e a capacidade de arrecadacdo e distribui¢ao dos 2
tributos para um Comité Gestor representativo dos 5.565 Municipios,
26 Estados e Distrito Federal. Eis, pois; o longo artigo que o prevé:

Art. 136-B, CF/88. Os Estados. o Distrite Federal e os Municipios exer-
cerdo de forma integrada, exclusivamente por meio do Comité Gestor do
Imposto sobre Bens ¢ Servigos. nos termos e timites estabelecidos nesta
Constitui¢io e em lei complementar, as seguintes competéncias adminis-
trativas relativas ao imposto de que trata oart. 156-A:

1 - editar regulamento tinico e uniformizar a interpretagao e a aplicagio da
legislagao do imposto;
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1 - arrecadar o imposto. efetuar as compensagoes e distribuir o produto da
arrecadacao entre Estados, Distrito Federal & Municipios;

I - decidir o contencieso administrativo,

& 1° O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos, entidade publica
sob regime especial, terd independéncia técnica, administrativa, orcamen-
taria e himanceira,

§ 2° Na forma da lei complementar:

1 - us Eslados. o Distrito Federal e 0s Municipios serao representados. de
forma partdria, na instancia maxima de deliberagio do Comité Gestor da
Impaosto sobre Bens ¢ Servigos;

11 - sera assegurada a alternancia na presidéncia do Comité Gestor entre o
conjunto dos Cstados e o Distrito Federal e o conjunto dos Municipios ¢
o Distrito Federal;

i11 - o Comité Gestor sera hnanciado por percentual do produto da arreca-
dacao do imposta destinado a cada ente federativo;

1V - o controle externe do Comité Gestor sera exercido pelos Estados, pelo
Distrito Federal ¢ pelos Municipios;

V -a liscalizagdo. o lancamento, a cobranga, a representacdo administrativa
€ a representagao judicial relativos ao imposto serdo realizados, no ambito
de suas respectivas competéncias, pelas administragdes tributarias e pro-
curadorias dos Estados, do Distrito Tederal e dos Municipios, que poderdo
definir hipdteses de delegagao ou de compartilhamento de competéncias,
cabendo ac Comilé Gestor a coordenacao dessas atividacles administrativas
com vislas a integragdo entre os entes federativos;

VI - as compeéncias exclusivas das carreiras da admunistracdo tributéria ¢
das precuradorias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios serdo
exercidas, no Comité Gestor e na representagio deste. por servidores clas
referidas carreiras;

V11 - serdo estabelecidas a estrutura e a gestdo do Comite Gestor, cabendo
a0 regimento interno dispor sobre sua organizacdo e funcionamento,

§ 3° A participacao dos entes federativos na instancia maxima de deli-
beragao do Comitg Gestor do Imposto sobre Bens ¢ Servigos observara a
seauinte composicao:

I - 27 (vinte e sete) membros, representando cada Estado ¢ o Dis-
trito Federal;

I - 27 (vinte e sete) membros, representando o conjunto dos Municipios e
do Distrito Tederal, gque serdo eleitos nos seguintes termos:

a) 14 (qualorze) representantes, com base nos votos de cada Municipio,
com valor igual para todos; e

b) 13 (treze) representantes, com hase nos votos de cada Municipio pon-
derados pelas respectivas populagaes.

§ 49 As deliberagoes nu ambito do Comité Gestar do Imposto sobre Bens e Ser-
vigos serdo consideradas aprovaclas se obtiverem, cumulativamente. os votos:
I - em relagio ao conjunte dos Estados e do Distrito Federal:

a) da matoria abselwa de seus representantes; e
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b) de representantes dos Estados e do Distrito Federal que correspondam a
mais de 50% (cinquenta por cento) da populagdo do Pais: e

1l - em relacao ao conjunto dos Municipios e do Distrito Federal. da maio-
ria absoluta de seus represeniantes.

& 5° O Presidente do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos
devera ter notdrios conhecimentos de administracio tributdria.

§6° O Comité Gestar do Imposto sobre Bens e Servigas, a administracao
tributdria da Unido e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional compar-
tithardo informiac¢aes hscais relacionadas avs tributos previstos nos arts.
156-A e 195, V, e atuarao com vistas a harmonizar normas, intérpretagoes,
ohrigacdes acessorias e procedimentos a eles relativos.

§ 79 Q Comiteé Gestor do linposto sobre Bens e Servicos e a administracao
tributdria da Unifo po derdoimplementar solugoes integradas para a admi-
nistragao ¢ cobrancados tribiutos previstos nos arts. 136-A ¢ 195, V.

§ 8¢ Lei complementar poclera prever a integragio do contencioso admi-
nistrativo relative aos tributos previstos nos arts. 156-4 e 195, V"

Este dispositivo nos faz refletir sobre a inconstitucionalidade mate-
rial, por ferir umas das cldausulas pétreas da Lei Suprema. prevista no
artigo 60, 84°:

Ant. 60. A Constitui¢ao poderd ser emendada mediante proposta:

§ 4° Nao serd objeto de deliberacao a propusta de emenda ten-
dente a abolir:

L - a forma federativa de Estado:

1l - 0 voto direlo, secreto, universal e periddico;

111 - a separagio dos Paderes;

IV - 0s direitos e garantias individuais. (Grifos nossos)

Ora, a forma federativa esta intimamente ligada a autonomia das en-
tidades federalivas que, por sua vez, se caracteriza pelo triplice compe-
téncia de atuacao, a saber: politica, administrativa e inanceira.

A autonomia politica consiste em eleger seus membros, prefeitos,
governadores, deputados, vereadores; a autonomia administrativa, em
administrar os Estados e os Municipios; e a financeira, em definir a
destinacao dos recursos de acordo com a necessidade orcamentaria de
cada Estado e Municipio.

Esta triplice autonomia tem na financeira aquela que assegura a rea-
lizagao das outras duas, visto que sem recursos para a entidade fede-
rativa, as outras sao relativizadas, pois sendo dependentes de valores
para sua capacidade de agir, pouco poderiam fazer sem eles.

Fato é que a emenda constitucional, ao unir ICMS e [S$ num tnico tribu-
to a ser administrado por um Conselho Federativo, ainda sem perfil defi-
nicdo — posto que aquele longo artigo ainda depende de lei complementar
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-, retirou autonomia financeira de Estados e Municipios para submeté-la a
um Conselho composto por representantes dos entes federativos.

Ora, a perda de autonomia para definir as regras da tributacio leva a
questao de saber se o pacto federativo nao.estaria ferido e se nao seria ma-
terialmente inconstitucional essa [ragilizacao da Federacao pela retirada
parcial da autonomia federativa. Pessoalmente, entendemos que sim, mas
temos que aguardar a opiniao dos Tribunais, pois é a que valerd.

4. DA FALTA DE ESTUDOS PROJETIVOS

Outra questao que nos preocupa na promulgacio da EC 132/2023 é
a falta de estudos projetivos do impacto da reforma tanto nas empresas
quando nos entes [ederativos.

Como Estados, Municipios e Uniao nao tem certeza de como seus
vencimentos se comportarao, o proprio Fundo que, na plenitude da
vigéncia do sistema devera destinar 60 bilhoes de reais tirado do orca-
mento da Uniao, prevé-se que ou os contribuintes pagarao a conta ou
o endividamento crescerd, pois quem ganhar de entidades [ederativas
ficara satisfeito, quem perder terd que ser compensado. Vale dizer, para
simplificar o sistema criamos 3 vezes nais dispositivos constitucio-
nais que o do atual sistema que certamente exigirao a interpretacao
por parte da Suprema Corte, quando provocada por entidades priblicas
prejudicadas por tais disposicoes.

Adotou-se o regime pelo qual CBS e IBS serao cobrados no destino da
operacao, entao toda uma sistematica tera que ser criada para calcular
o imposto e os limites do exercicio das competéncias estaduais e muni-
cipais, se quiserem alterar o peso das aliquotas nas operagdes internas e
interestaduais. Considerando, entretanto, que vigora o regime misto de
origem e destino, nao houve nenhuma projecao quantitativa de como
essa altleragao impactara a receita de todas as entidades federativas.

A evidéncia, todos os problemas ainda nao equacionados até o pre-
sente, a falta de cdlculos autoriais sobre os impactos nos or¢camentos
publicos e dos textos de legislagdes complementar e ordinaria, serao
debatidos neste ano e no proximo, pois nao foram apresentados no
Congresso Nacional.

Temos, pois, uma extensa reflorma com intuneras lacunas: nao sabe-
mos qual a aliquota dos tributos; quais serao as perdas dos Estados e
Municipios, qual o custo para as empresas, nem quanto cada setor vai
ganhar ou perder.
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Por esta razao, cremos que quando os nimeros e as aliquota forem
apresentadas na legislagao infraconstitucional a ser produzida, todos
os setores duramente impactados farao seus “lobbies” no Congresso,
prevendo-se mais excegoes.

Vale dizer, na discussao das leis complementares e ordinarias, todos
os segmentos que tiverem acentuado aumento de tributagao, como o
de servicos, exercerao pressao no Congresso para exce¢oes, 0 que po-
derd tornar aliquota basica superior a 30% da operacao.

Apenas mais um ponto para reflexao. O peso da carga tributaria do
Brasil exterioriza também o peso da maquina burocratica esclerosada.
Infelizmente, nao se estuda a reforma administrativa, que aliviaria para
o contribuinte o peso dos tributos, com o que o custo da mdquina
ptiblica continuaréa sobrecarregando-o e dificultando o desenvolvimen-
to economico.

5. CONCLUSAOD

Tendo o Constituinte plena consciéncia de que a carga tributaria ten-

de sempre a ser excessiva, opltou por um sistema rigido de partilha de

competéncias, pelo qual tudo o que estiver em lei é permitido ao Fis-
co, e nada obriga o contribuinte, se em lei nao estiver.

O sistema deveria representar, portanto, muito mais uma carta do con-
tribuinte do que um Estatuto do Poder Tributante, nada obstante hospe-
dar instrumentos que possibilitaram consideravel aumento da carga.

Nao sem razao, muitas tem sido as propostas que visam modernizar o

Direito Tributdrio. Do ponto de vista tedrico, todas sao excelentes, mas
com duvidosa constitucionalidade no que diz respeito as cldausulas pé-

treas e a EC 132/2023 nao foge dessa regra, sendo que, como visto, o0 novo.

procedimento adotado pelo presidente da Camara nao foi o tinico ponto
controvertido na aprovagao da proposta de emenda constitucional.

Sobre a suposta simplificagao do novo sistemna, € preciso lembrar que
as empresas, para lerem uma vida menos complicada, deverao conciliar o
sistema atual com o novo durante o longo periodo de transicao. Vale dizer,
vao ter que trabalhar duas vezes: com um velho sistema cheio de proble-
mas e com um novo cheio de lacunas.Evidentemente, terao que aprender
sobre o sisterma desconhecido, que triplicou o nimero de disposigoes, e o
trabalho serd, no minimo, duplicado. Ou seja, para “simplificar” compli-
card ainda mais o sisterna até 2033, caso nao haja prorrogacoes.
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Prefeririamos uma reforma na qual houvessem mudancas na legis-
lagao infraconstitucional, que é mais facil de ser alterada, objetivando
simplifica-la. Bastaria, pois, uma solu¢ao mais modesta que consistiria
em reduzir as excecdes de LPL, ICMS, 1SS, P1$/Cofins; eliminar parcela
das obrigag¢oes acessdrias e simplificar a legislacao infraconstitucional
existente, conlorme previsto na PEC 46 do Senador Guimaraes.

Enfim, o futuro dird se a reforma aprovada sera a verdadeira reden-
¢éo da economia, com a reindustrializacao nacional, a custa da redu-
cao da tributacao sobre o setor e aumento sobre agropecudria, comér-
cio e servicos.

Um ponto, entretanto, a EC 132/2023 tem de positivo para um seg-
mento da sociedade: contadores e advogados tributaristas terao traba-
lho garantido por muitos anos.
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