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IX - os critérios para as obrigagoes tributarias acessorias, visando
a sua simplificagao.

§ 62 Lei complementar dispora sobre regimes especificos de
tributacao para:

| - combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidira
uma unicavez, qualquer que seja a sua finalidade, hipotese em que:
a) serdo as aliquotas uniformes em todo o territorio nacional,
especificas por unidade de medida e diferenciadas por produto,
admitida a nao aplicagao do disposto no § 1%, V a VlI;

b) sera vedada a apropriacao de créditos em relagdo as aquisicoes
dos produtos de que trata este inciso destinados a distribuicao,
comercializagao ou revenda;

c)seréa concedido crédito nas aquisigoes dos produtos de que trata
este inciso por sujeito passivo do imposto, observado o disposto
na alinea “b” e no § 19, VIII;

Il - servigos financeiros, operagées com bens imoveis, planos de
assisténcia a saude e concursos de prognosticos, podendo prever:
a)alteragdes nas aliquotas, nas regras de creditamento e nabase de
calculo, admitida, em relagdo aos adquirentes dos bens e servigos
de que trata este inciso, a ndo aplicacao do disposto no § 12, VIII;
b) hipoteses em que o imposto incidira sobre a receita ou o fa-
turamento, com aliquota uniforme em todo o territorio nacional,
admitida a nao aplicacao do disposto no § 12,V a Vll, e, em relacao
aos adquirentes dos bens e servigos de que trata este inciso,
também do disposto no § 1%, VIII;

Ill - sociedades cooperativas, que sera optativo, com vistas a
assegurar sua competitividade, observados os principios da livre
concorréncia e da isonomia tributaria, definindo, inclusive:

a) as hipoteses em que o imposto ndo incidird sobre as operagoes
realizadas entre a sociedade cooperativa e seus associados, entre
estes e aquela e pelas sociedades cooperativas entre si quando
associadas para a consecucao dos objetivos sociais;

b) o regime de aproveitamento do crédito das etapas anteriores;

IV -servicos de hotelaria, parques de diversao e parques tematicos,
agéncias de viagens e de turismo, bares e restaurantes, atividade
esportivadesenvolvida por Sociedade Andnima do Futebol e aviagao
regional, podendo prever hipoteses de alteracées nas aliquotas,
nas bases de calculo e nas regras de creditamento, admitida a
nao aplicacao do disposto no § 1%, V a VIII;



CAP.2 = TEXTO CONSTITUCIONAL COMENTADO

V - operacdes alcancgadas por tratado ou convengao internacional,
inclusive referentes a missoes diplomaticas, reparticées consula-
res, representagcoes de organismos internacionais e respectivos
funcionarios acreditados;

VI - servigcos de transporte coletivo de passageiros rodoviario
intermunicipal e interestadual, ferroviario e hidroviario, podendo
prever hipoteses de alteragdes nas aliquotas e nas regras de cre-
ditamento, admitida a nao aplicagao do disposto no § 1%, V a VIII.
8§ 7° A isencao e a imunidade:

| - ndo implicardo crédito para compensagdo com o montante
devido nas operagdes seqguintes;

Il - acarretarao a anulagao do crédito relativo as operagoes an-
teriores, salvo, na hipotese da imunidade, inclusive em relagao
ao inciso X|I do § 1% quando determinado em contrario em lei
complementar.

§ 82 Para fins do disposto neste artigo, a lei complementar de que
trata o caput podera estabelecer o conceito de operagées com
servigos, seu conteudo e alcance, admitida essa definicao para
qualquer operacao que nao seja classificada como operagdo com
bens materiais ou imateriais, inclusive direitos.

8§ 92 Qualquer alteracao na legislacao federal que reduza ou eleve
a arrecadacao do imposto:

| - devera ser compensada pela elevagao ou reducao, pelo Se-
nado Federal, das aliquotas de referéncia de que trata o § 19, XIl,
de modo a preservar a arrecadacao das esferas federativas, nos
termos de lei complementar;

Il - somente entrara em vigor com o inicio da producao de efeitos
do ajuste das aliquotas de referéncia de que trata o inciso | deste
paragrafo.

§ 10. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao optar
por vincular suas aliquotas a aliquota de referéncia de que trata
0 § 18 XII.

8§ 11. Projeto de lei complementar em tramitacao no Congresso
Nacional que reduza ou aumente a arrecadacao do imposto so-
mente sera apreciado se acompanhado de estimativa de impacto
no valor das aliquotas de referéncia de que trata o § 12, XII.

§ 12. A devolucao de que trata o § 52 VIIl, ndo sera considerada
nas bases de calculo de que tratam os arts. 29-A, 198, § 22, 204,
paragrafo unico, 212, 212-A, |, e 216, § 62 nao se aplicando a ela,
ainda, o disposto no art. 158, IV, "b".

7
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8 13. A devolucao de que trata o § 5% VIII, sera obrigatdria nas
operacoes de fornecimento de energia elétrica e de gas liquefeito
de petroleo ao consumidor de baixa renda, podendo a lei comple-
mentar determinar que seja calculada e concedida no momento
da cobranca da operacao.

7 Comentarios

O artigo 156-A é uma das principais inovag¢oes da reforma
tributdria. Trata-se de dispositivo que inseriu o Imposto sobre
Bens e Servicos, o qual foi criado para substituir o ICMS e o
ISSQN.

Passemos, agora, a apresentar quais sdo as caracteristicas
desse novo tributo criado no direito brasileiro.

1. Competéncia compartilhada do IBS

1.1. Panorama antes da Reforma: Competéncia privativa e
competéncia comum

Até a edicdo da reforma tributaria, havia as seguintes ca-
tegorias para classificar as regras de competéncia tributaria.

Competéncia privativa, que é a faculdade outorgada pela
Constituicdo Federal a um ente federativo para editar regras que
disciplinem a cobranca e fiscalizacdo de tributos; competéncia
comum, que é a faculdade, outorgada pela Constituicao Federal
a mais de um ente federativo, para editar regras que disciplinem
a cobranca e fiscalizagao de tributos.

Exemplos de tributos que se enquadram na categoria de
competéncia privativa sdo os impostos, uma vez que a cada
entidade federativa foi outorgado um conjunto de impostos
possiveis de serem instituidos. Assim, somente a Unido pode
instituir o IPl; somente os estados-membros podem instituir o
IPVA; somente os municipios podem instituir o IPTUS.

8. O DF exerce tanto a competéncia dos estados quanto a competéncia dos
municipios.
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Exemplos de tributos que se enquadram na categoria de
competéncia comum sdo as taxas e contribui¢cdes de melhoria,
uma vez que todas as entidades federativas podem criar tais
exacoes. Unido, Estados, Distrito Federal e municipios tém,
por exemplo, aptidao para criarem taxas de policia e taxas de
prestacao de servigos.

Quer se trate de competéncia comum, quer se trate de
competéncia privativa, o fato é que, se analisarmos cada si-
tuacdo individualmente, apenas uma entidade federativa tem a
competéncia para criar a norma de tributacdo que sera aplicavel
em cada caso. Se o municipio X exercer uma atividade fiscali-
zatoria sobre o seu territério, somente ele, o municipio X, tem
competéncia para instituir a taxa com relacdo a essa atividade.
Se tanto o municipio X quanto a Unido Federal exercerem a ati-
vidade fiscalizatoria, cada um deles poderad instituir a sua norma
de tributacdo com relacdo a taxa de fiscalizacdo. Nao ha, no
modelo de competéncia privativa ou comum, a possibilidade
de a norma de tributacdo ser criada conjuntamente por mais
de um ente federativo.

Assim, uma das caracteristicas das categorias de compe-
téncia privativa e competéncia comum é que o desenho da
norma de tributagdo é feito integralmente pelo ente federativo
competente, observadas as limitagdes constitucionais e as nor-
mas gerais previstas em lei complementar. Assim, se o imposto
é da Unido, é a Unido que, por meio de lei, determinard cada
um dos critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria; se o
tributo é do municipio, é o municipio que determinara cada um
dos critérios da regra-matriz de incidéncia tributdria. Ndo ha
possibilidade de entidades federativas diversas conjuntamente
criarem a mesma norma de tributagao.

Metaforicamente, podemos dizer que, nos casos de com-
peténcia privativa e comum, cada entidade federativa faz o seu
desenho. A Constituicdo e a lei complementar estabelecem alguns
critérios que devem ser observados, e, dentro desses critérios,
cada entidade federativa exerce sua criatividade. Havera tantos
desenhos quantas entidades federativas e tributos existirem.
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Figura 1: A imagem representa metaforicamente as categorias da competéncia
privativa e da competéncia comum. Cada entidade federativa desenha suas proprias
normas tributdrias individualmente.

1.2. Panorama apés a reforma: competéncia compartilhada

A partir da reforma tributaria, criou-se uma outra categoria
de competéncia tributaria, a competéncia tributaria compar-
tilhada. A competéncia tributaria compartilhada se caracteriza
pelo fato de mais de uma entidade federativa ter a aptidao para
dispor sobre os critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria.
Assim, a Constituicdo afirma que, com relagdo a alguns dos
critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria, uma dada en-
tidade federativa deve determinar o seu contetdo. Com rela¢do
a outros critérios, outras entidades federativas podem fazé-lo.
Metaforicamente, podemos dizer que, nos casos de competéncia
compartilhada, uma entidade federativa realiza um pedaco do
desenho, e outras entidades federativas terminam o trabalho.

O Unico imposto que se amolda ao conceito de competéncia
compartilhada é o IBS — Imposto sobre Bens e Servicos.

No entanto, ao dizer quem sdo os detentores da compe-
téncia compartilhada, o texto confundiu dois conceitos que sdo
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bastante caros a compreensdo do Direito Tributario: o conceito
de competéncia tributaria e o conceito de destinatario do
produto da arrecadacao.

Como dissemos anteriormente, competéncia tributaria é a
aptidao para introduzir normas que versem sobre a instituicao e
arrecadacgao de tributos. Destina¢ao do produto da arrecadacgao,
por seu turno, é a regra que determina para onde os recursos
arrecadados sao direcionados.

As vezes, o detentor da competéncia tributaria é também o
destinatario do produto da arrecadagdo. O ISSQN é instituido pelos
municipios e o dinheiro obtido ingressa nos cofres municipais.

Em outras situagdes, ndo ha coincidéncia entre o detentor
da competéncia tributaria e o destinatario do valor da tributa-
¢do. A Unido detém a competéncia para instituir contribuicdes
para o Sistema S, mas os valores arrecadados sdo destinados
as entidades que formam o Sistema S. O mesmo ocorre com
relacdo as contribui¢des corporativas. A Unido detém a compe-
téncia para criar as contribuicdes aos conselhos de fiscalizagao
de profissdes, mas sdo eles, os conselhos de fiscalizacdo de
profissdes, os destinatarios do valor arrecadado.

Portanto, uma coisa é deter a competéncia tributaria; outra
é ser destinatario do produto da arrecadag¢do. No caso do IBS,
os destinatarios do produto da arrecadacdo sdo os estados e os
municipios, porque os valores obtidos por meio desse tributo
devem ser distribuidos a essas entidades federativas. A Unido
nao tem participacdo na obten¢do do resultado.

No entanto, diferentemente do que disse o texto consti-
tucional, a competéncia tributaria do IBS ndo é compartilhada
entre estados e municipios, mas compartilhada entre a Unido,
os Estados e os Municipios. Isso porque todas as entidades
federativas detém competéncia para editar normas que versem
sobre o IBS. O desenho da norma tributdria sera realizado con-
juntamente por varios entes federativos.

A Unido tem a aptidao de, por meio de lei complementar,
disciplinar a maioria dos aspectos. E a Lei Complementar da
Unido que deverd, dentre outros assuntos, especificar os seguintes
critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria: critério mate-
rial, critério temporal, critério espacial, base de calculo, critério
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pessoal (sujeitos ativos e passivos). Os estados e municipios
poderdo editar normas que versem sobre a aliquota do IBS, a
qual serd aplicavel as operagbes que destinem bens e servicos
para os seus territorios.

Exemplo

O vendedor, localizado em Sdo Paulo/SP, realizou operacdo
de compra e venda de uma televisdo com um consumi-
dor localizado em Fortaleza/CE. Nesse exemplo, todos
os critérios da norma tributdria estardo previstos em Lei
Complementar Nacional, com exce¢do das aliquotas, que
serdo aquelas previstas pela Lei do Estado do Ceara e pela
Lei do Municipio de Fortaleza.

Portanto, na verdade, o IBS é um Imposto de Competéncia
Compartilhada entre a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, porque todas essas entidades federativas desenharao,
em conjunto, a norma tributdria. Os destinatdrios do IBS sao,
no entanto, os Estados, o DF e os Municipios, porque a Unido
ndo tera qualquer participagdo no resultado econémico obtido
por meio da tributagao.

Figura 2: A imagem representa metaforicamente a competéncia compartilhada.
Todas entidades federativas contribuem para desenhar a mesma norma tributdria.
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2. Criacdo por Lei Complementar

O IBS s6 pode ser criado por meio de uma Lei Complementar
Nacional. Isso significa que, diferentemente da maior parte dos
tributos — para cuja instituicdo a Constituicao exige apenas lei
ordinaria —, a aprovacdo do IBS requer maioria absoluta dos
membros das duas casas legislativas.

Essa Lei Complementar Nacional, a qual a Constituicdo se
refere, deverd abordar todos os aspectos da regra-matriz de
incidéncia tributaria, exceto no que diz respeito as aliquotas.

As aliquotas do IBS serdo estabelecidas por cada estado,
pelo Distrito Federal e por cada municipio.

A aliquota aplicdvel, em cada operagdo, sera a do local
para onde os bens e servicos forem destinados.

Assim, se um comerciante de S3o Paulo/SP vender um
eletrodoméstico para um consumidor residente em Recife/PE,
as aliquotas aplicaveis serdo aquelas definidas pelo Estado de
Pernambuco e pelo Municipio de Recife.

Exemplo:

Operagdo que vendeu televisdo de R$ 5.000,00.
A aliquota definida pelo Estado de Pernambuco é de 10%.
A aliquota definida pelo Municipio de Recife é de 5%.

Logo, o comerciante devera recolher a titulo de IBS o
montante de R$ 750,00 (15% sobre o valor de R$ 5.000).

Do valor recolhido, R$ 500,00 serd destinado ao Estado
de Pernambuco e R$ 250,00 serd destinado ao municipio
de Recife.

3. Ampla base de incidéncia

3.1 Aproximagéo com o IVA

Uma caracteristica do modelo europeu de tributacdo sobre
0 consumo é a extensdo de sua base econémica. Segundo o
artigo 22 da Diretiva 2006/112/CE do Conselho da Unido Europeia,
o Imposto sobre o Valor Agregado (IVA) aplica-se a “entrega de
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bens efetuada a titulo oneroso”, as “importagdes de bens” e as
“prestacoes de servicos”. O conceito de prestacao de servi¢os no
IVA é amplo, abrangendo mais do que apenas as obriga¢des de
fazer. O artigo 24 define presta¢ao de servicos como “qualquer
operagdo que ndo constitua uma entrega de bens”, e o artigo
25 inclui a “cessdo de um bem incorpéreo, representado ou nao
por um titulo” nesta definic3o.

Assim, no modelo europeu, o IVA pode incidir sobre qual-
quer bem, servico ou direito.

No Brasil, o modelo é diferente. A tributacdo sobre o consumo
apresenta uma base de incidéncia fragmentada, refletindo-se
em diferentes impostos e contribuicdes conforme a natureza
da operac¢do. As operagdes industriais sdo tributadas pelo Im-
posto sobre Produtos Industrializados (IPI), as transagdes com
mercadorias pelo Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos (ICMS), e as atividades de servigos pelo Imposto Sobre
Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN). Além destes, existem
contribuicdes como o PIS e a COFINS que incidem em variados
contextos.

Esta fragmentacdo do sistema tributario brasileiro resulta
em vdrias distor¢des. Uma delas é a disparidade nas cargas
tributarias entre diferentes setores econémicos. Por exemplo, a
industria enfrenta uma carga tributaria maior em comparacgao ao
setor de servicos, o que pode levar a desequilibrios competitivos
e afetar a estrutura econémica do pais.

Outra consequéncia dessa fragmentacdo é o aumento do
contencioso tributdrio. Frequentemente, surgem dudvidas sobre
a classificagdo das operagoes, como se uma operagao configura
uma mercadoria, um servico, ou algo intermediario, ou ainda se
representa uma industrializagdo ou uma prestacdo de servico.
Um caso emblemdtico foi a discussdo sobre a tributagdo de
softwares. Em um precedente que foi posteriormente revisto,
o Supremo Tribunal Federal (STF) havia entendido que softwa-
res de prateleira deveriam ser tributados pelo ICMS, enquanto
softwares sob encomenda pelo ISSQN.

Aterceira distor¢do significativa, relacionada a desorganizacao
da produgdo, ocorre quando bens ou servicos que competem
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no mercado estdo sujeitos a diferentes regimes tributarios. Isso
impacta diretamente as decisdes de producdo e investimento
das empresas, conduzindo a uma alocacdo ineficiente de re-
cursos. As empresas sdo levadas a adaptar suas estratégias de
producdo e seus portfélios de produtos ou servicos com base
na carga tributdria associada a cada item, em vez de critérios
de eficiéncia ou demanda do mercado. Isso pode resultar em
uma competicao distorcida, onde produtos ou servicos menos
tributados ganham vantagem sobre outros mais onerados, in-
dependentemente de sua qualidade ou demanda.

Um exemplo claro dessa distor¢do é visto na construcio
civil. A diferenca na tributacao entre construcbes de concreto
armado e constru¢des com material pré-fabricado cria um
desequilibrio. O concreto armado é submetido a um regime
tributario com PIS/COFINS cumulativo de 3,6% e ISSQN variando
de 2 a 5%, enquanto as constru¢des com material pré-fabricado
enfrentam a incidéncia de ICMS, que pode chegar a 18%, além
de PIS/COFINS ndo cumulativos. Isso torna a constru¢do com
material pré-fabricado mais cara do ponto de vista tributario
em comparagao com o concreto armado. Assim, as empresas
do setor podem preferir o concreto armado, n3o por ser a
melhor escolha técnica ou mais eficiente, mas porque é menos
oneroso fiscalmente.

A introducdo do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e
da Contribui¢do sobre Bens e Servicos (CBS) visa mudar essa
realidade. Ambos os tributos se caracterizam pela ampla base
imponivel, alinhando o modelo brasileiro de tributacdo sobre
0 consumo mais préximo ao europeu. Com o IBS e a CBS, a
natureza da operagao, seja ela industrial, comercial ou de ser-
vicos, e o tipo de bem transacionado, seja mercadoria, servico
ou direito, ndo influenciam a incidéncia dos impostos.

E que o veremos de maneira mais pormenorizada nos itens
a seguir.
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3.2 Operacbes com hens materiais ou imateriais, inclusive di-
reitos, ou com servicos

O inciso | do paragrafo primeiro do artigo 156 estabelece que
o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) incidird sobre operacdes
envolvendo bens, sejam eles materiais ou imateriais, incluindo
direitos, assim como sobre servicos.

Vamos analisar cada termo empregado pelo texto legal para
compreender seu significado.

A Constituicao Federal emprega a palavra opera¢do, mas
nao menciona especificamente o termo circulagdo. Essa escolha
terminolégica ndo é meramente um detalhe, pois altera signifi-
cativamente o sentido do texto. Quando a Constituicao se refere
a circulagdo, ela pressupde a transferéncia de propriedade do
objeto da transagao de um titular para outro. Isso foi evidenciado
quando o Supremo Tribunal Federal declarou a inconstitucio-
nalidade da norma da Lei Complementar n2 87/96, que previa
a incidéncia do ICMS sobre transferéncias de mercadorias entre
estabelecimentos do mesmo titular.

7

Portanto, enquanto no ICMS a exigéncia é a operacao
de circulacdao de mercadorias, no IBS, a exigéncia recai sobre
operagoes com bens e servicos. Assim, é possivel a incidéncia
do IBS em transferéncias de um bem de um estabelecimento
para outro do mesmo titular.

Para descrever os objetos das operagoes, o texto legal utiliza
a expressao bens materiais ou imateriais.

Aterminologia escolhida pelo legislador indica uma amplia¢ao
da base econdmica tributdvel. O termo bem possui um alcance
mais amplo que mercadoria. Enquanto mercadoria refere-se a
um bem destinado ao comércio, bem abrange qualquer coisa
de valor econdmico, seja ela produzida pelo homem ou pela
natureza. Isso implica que, ao contrario do ICMS, o IBS pode
incidir sobre opera¢des envolvendo qualquer tipo de bem, in-
dependentemente de serem destinados ao comércio ou ndo.
Um exemplo disso sdo os salvados de sinistros, que, confor-
me a Sumula Vinculante n? 32 do STF, ndo se enquadram no
conceito de mercadorias para fins de ICMS, mas poderao ser
tributados pelo IBS.



