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A PEC 45/19 aprovada na Camara dos Deputados propdoe um modelo de Imposto sobre o Valor
Adicionado (IVA) no pais com a adogao do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) de competéncia
compartilhada dos estados e municipios e da Contribuicao sobre Bens e Servigos (CBS) de
competéncia da Unido.

OPINIAO

Diferentemente do que ocorre na maior parte das

federacoes do mundo — em que a competéncia para criar e administrar o IVA é exclusiva do
governo federal — o atual arranjo federativo constitucional brasileiro atribui a competéncia a
cada ente de forma fragmentada, apenas sobre uma parcela da base consumo.

A reforma tributaria mantera a competéncia de estados e municipios para tributar o consumo,
que serd exercida de forma compartilhada através do IBS, a ser criado por uma Lei
Complementar nacional Unica. Com a reforma tributaria, tanto a CBS quanto o IBS terao uma
base ampla, no sentido de que incidirao sobre toda e qualquer operacao que tenha por objeto
bens, materiais e imateriais, inclusive direitos, e servigos.

O principal desafio ao compartilhar a competéncia com entes subnacionais é o de como tratar
as operagoes entre estes entes, no caso do Brasil, operacoes entre estados e municipios. Este
desafio ocorre porque geralmente o IVA é arrecadado da pessoa que fornece bens e servigos
(ex. industria, comerciante, prestador de servigo), que pode estar situada em um determinado
estado e municipio, enquanto os respectivos adquirentes de bens e servigcos podem estar
localizados em outros estados e municipios.

Como o IVA tem como pressuposto o principio do destino, o que ocorre é que 0s recursos
arrecadados dos fornecedores localizados no estado e municipio A, devem ser destinados ao
Estado e Municipio B, onde estdo localizados os respectivos destinatarios dos bens e servicos.

Pagina 1 04/10/2023

Copyright © 2026 Consultor Juridico




e CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

Este desafio de conjugar uma competéncia federal com competéncias de entes subnacionais
para tributar o consumo nao é uma peculiaridade do Brasil. Dois outros paises — Canada e
India — ja enfrentaram a mesma questao ao implementar os seus respectivos IVAs.

A Constituicao destes paises, assim como a do Brasil, atribui competéncia para tributar o
consumo tanto ao governo federal quanto aos entes subnacionais — provincias ou estados. Por
isso que, ndo a toa, o Canadd e a India tiveram que adotar um modelo de IVA dual dentro de
suas federacoes para se adequar aos mandamentos de suas constituigoes.

Qual foi a solugdao que ambos os paises encontraram para a tributagdao de operagoes
interestaduais? No Canadd, o IVA das provincias que se harmonizaram ao sistema dual (HST) é
arrecadado e administrado pelo governo federal, de forma centralizada. O governo arrecada o
tributo incidente sobre as operagoes das provincias harmonizadas, conforme a aliquota
aplicavel em cada provincia, e depois distribui a arrecadacao com bases em férmulas pré-
estabelecidas.

Na India, sobre as operacoes interestaduais incide um IVA Federal (IGST), arrecadado e
administrado pelo governo federal, que também é responsavel pela distribuigdao dos recursos
para cada estado. Na India, os estados somente tém competéncia para tributar as operacoes
dentro do seu proprio territorio, aplicando um IVA Estadual (SGST) juntamente com outro IVA
Federal (CSGT), também incidente sobre estas operacoes.

Cabe lembrar que a India tem um conselho com a participacdo de cada Estado e do governo
federal, mas este conselho tem apenas a competéncia de harmonizar a legislagao e a
interpretacao entre os diferentes IVAs (IGST, CGST e SGST).

Ou seja, a solugao encontrada tanto pelo Canadd quanto pela india — que implementaram o
modelo de IVA Dual — foi de delegar e centralizar a arrecadagao e administracao do IVA sobre
as operacoes interestaduais ao governo federal. Esta solugao nao é possivel no Brasil, tendo em
vista que no modelo escolhido pela PEC 45/19 nao ha qualquer participacao da Unido na
administracao do IBS. Portanto, a arrecadagao e administragao do IBS néo ficara centralizada
na Unido, tal como ocorre no Canadd e na India.

Justamente por isso que a PEC 45/19 previu a criacao de um Conselho Federativo que fara o
papel de operacionalizar a arrecadacao centralizada do IBS. O conselho, conforme o texto
aprovado pela Camara, sera formado pelos préprios estados e municipios, de forma paritaria, e
nao tera qualquer participacao da Unidao. No que tange a arrecadacao, serd uma entidade com
funcao exclusivamente técnica e operacional, que arrecadara o tributo dos contribuintes e
repassara aos respectivos entes, conforme regras ja definidas constitucionalmente e férmulas
detalhadamente previstas na Lei Complementar.

Esta solugao viabiliza a operacionalizacdo do IBS compartilhado entre eEstados e municipios e
resolve a questao da arrecadacgao sobre as operacgoes interestaduais e intermunicipais, de forma
a nao haver a necessidade de participacao da Unido na administracao do IBS, nem dependéncia
de repasse de recursos entre os entes.
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Quais outras opcoes teriamos para o modelo brasileiro?

Recentemente surgiu no debate a opgao de um modelo de "Camara de Compensagao" como
alternativa ao Conselho Federativo proposto na PEC 45/110. Esta proposta ndao é nova nem
propria do Brasil, um modelo parecido ja foi amplamente discutido por especialistas
internacionais no final da década de 1990 como uma alternativa para a implementacao do
principio do destino na Unidao Europeia, tendo sido descartada e nunca implementada tendo em
vista as inimeras criticas e limites apontados.

Conforme veremos abaixo, o0 modelo proposto na PEC 45/19 de uma entidade compartilhada
entre os entes — conselho, comité ou agéncia — €, sem duvidas, muito superior e a melhor
opcao para administrar o IBS dos estados e municipios.

Neste modelo alternativo de camara de compensacao, o IVA incidente nas operacoes
interestaduais seria devido ao ente em que estiver localizado o fornecedor, estado A. Como o
IVA é no destino, e foi aplicada a aliquota de destino sobre a operacao interestadual, o Estado A
teria que repassar esta arrecadacdo ao Estado B, onde esta localizado o destinatario dos bens e
servigos. Este "repasse" da arrecadacgao ocorria através de uma "camara de compensacgao" em
que os saldos credores e devedores dos estados se compensariam ao final de um periodo e
seriam transferidos a cada ente. Ha inimeros problemas neste sistema, os principais sdo
elencados abaixo:

1) Nao é possivel a implementacao de uma camara de compensagao no nivel municipal, em que
0s 5.570 Municipios arrecadariam e distribuiriam os recursos entre si. A solugao para isso,
conforme os defensores deste modelo, seria que os estados arrecadassem a parte do IBS
Municipal e distribuissem aos seus municipios. Esta solucao deixaria os municipios na
dependéncia de repasses de recursos dos estados e os excluem totalmente da administracao do
IBS.

No modelo de conselho ou agéncia compartilhada, os municipios, assim como os estados,
poderao participar da administracao do IBS e receberao os recursos diretamente da entidade,
sem qualquer ingeréncia ou dependéncia de repasses de outros entes.

2) Os estados ficarao na dependéncia de repasses uns dos outros, especialmente de certos
estados que sdo exportadores liquidos de produtos e servigos para os demais. Essa dependéncia
de repasses dos demais estados pode ensejar conflito federativo e inseguranca juridica,
podendo inclusive impactar nas finangas publicas estaduais e municipais em caso de default.

Ao contrario, a arrecadacao e distribuicdo por meio de uma entidade compartilhada sera feita
de forma automatica — como um banco — e conforme féormulas detalhadas na Lei
Complementar. Tal entidade tera funcdao meramente operacional de arrecadar e distribuir os
recursos. Os entes nao ficarao dependentes de repasses uns dos outros, nao havera ingeréncia,
discricionariedade ou conflito federativo, e muito menos perigo de default, pois a arrecadacgao
nao entrara previamente no tesouro de nenhum ente.

3) Os estados de origem terao que arcar com o custo da inadimpléncia: mesmo que o
fornecedor nao recolha o tributo incidente na operacgao interestadual, o estado A, ainda sim,
tera que repassar os recursos para o estado B. No modelo de conselho ou agéncia
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compartilhada, os critérios de distribuicao entre os entes de eventual inadimpléncia serao
previstos na Lei Complementar, que podera adotar férmulas de modo a ndao onerar um ente
especifico.

4) Nao é possivel a implementacao das regras de transicao federativa que estabelecem a
transicao gradual das receitas distribuidas incialmente conforme a participagao de cada ente no
total da arrecadacdo atual para uma distribuigcao baseada exclusivamente no principio de
destino ao final do periodo. Esta transicao é necessaria para que a passagem da arrecadacao da
origem para o destino nao seja abrupta. S6 uma entidade centralizada como o conselho pode
viabilizar o rateio das receitas conforme estas regras da transicao federativa.

4) Maior complexidade para os contribuintes, pois terao que continuar se inscrevendo e
recolhendo o IBS para potencialmente todos os estados da Federacao. No conselho federativo,
os contribuintes s6 terao que se inscrever e recolher o IBS para uma entidade. O conselho
igualmente coordenard a atuacgao dos fiscos estaduais e municipais para que néo haja
duplicidade de fiscalizacao e autuagoes. O modelo de entidade compartilhada reduz
significantemente a complexidade e inseguranca juridica dos contribuintes.

5) Os contribuintes nao terdao garantia do creditamento e da devolucao dos créditos
acumulados, ja que a arrecadacgao no meio da cadeia sera transferida ao tesouro de cada
estado. Os contribuintes ficarao na dependéncia financeira de cada ente para que os créditos
sejam aceitos e devolvidos, tal como no atual modelo, que infelizmente nao tem funcionado. No
modelo de conselho ou agéncia federativa, a arrecadagao do IBS sobre operagoes entre
contribuintes sera retida pela entidade, de modo que os contribuintes terdao o creditamento
assegurado. Além disso, os contribuintes terao a garantia de devolugao rapida de créditos
acumulados, sem depender da disponibilidade financeira e orgcamentdria dos entes.

Ha ainda quem defenda que o conselho poderia arrecadar somente o IBS incidente sobre
operacgoes interestaduais, deixando a arrecadacao sobre as operacoes dentro do Estado a cargo
de cada um individualmente. Ocorre que esta solugdo também é problematica pois, além de nao
permitir a efetivacao das regras de transicao descritas acima, igualmente submete os
municipios aos repasses dos estados no que tange ao IBS municipal.

Além disso, aumenta substancialmente a complexidade para os contribuintes, que teriam que se
inscrever e recolher o IBS para todos os estados em que estiverem localizados. Por fim, esta
proposta nao garantiria o amplo creditamento do IBS por parte dos contribuintes, que nao
poderiam abater os créditos de outras unidades federadas. Além disso, a devolugao de créditos
acumulados continuaria problematica, pois os recursos entrariam ao tesouro de cada estado
antes de serem devolvidos, tal como na atual sistematica do ICMS.

O modelo de entidade compartilhada através de um conselho, comité ou agéncia é, sem
duvidas, a proposta que traz mais garantias e beneficios, tanto do ponto de vista dos
contribuintes quanto dos estados e municipios. Por parte dos municipios, a proposta viabiliza a
criacao do IBS no nivel municipal, garantindo que participem da administracao compartilhada e
nao fiquem dependentes de repasses dos estados.
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Da perspectiva dos estados, uma entidade compartilhada permitira a implementacgao das regras
de transicao federativa e trara mais seguranca juridica quanto a distribuicdo dos recursos, sem
que fiqguem dependentes de repasses entre si e sem arcar com o custo da inadimpléncia do
imposto devido a outros estados. Para os contribuintes, inegavelmente o modelo é o que mais
traz simplificagdo, seguranca juridica e garantia do creditamento pleno e devolugao de créditos
acumulados.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2023-out-04/melina-rocha-arrecadacao-compartilhada-ibs/
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