IVA-DUAL: Nao Cumulatividade posta na Emenda Constitucional n® 132/2023

Karem Jureidini Dias

Mestre e Doutora em Direito Tributario pela Pontificia Universidade Catdlica de Séo Paulo — PUC/SP; ex-
Integrante do Conselho Municipal de Tributos do Municipio de S&o Paulo, ex-Conselheira do Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais — CARF e da sua Cédmara Superior de Recursos Fiscais — CSRF. Professora
no Instituto Brasileiro de Estudos Tributarios — IBET. Advogada.

Hercilia Maria do A. dos Santos Bauer
Especialista em Direito Tributario pela PUC-COGEAE e em Direito Constitucional pela ESDC.
Advogada.

1. Introducgao

Apods décadas de discussdo no Congresso Nacional, foi finalmente aprovada a Emenda
Constitucional que deu inicio a tdo aguardada, discutida e necessaria reforma do Sistema
Tributario Brasileiro. Nos termos do que ha muito se discutia, os tributos cuja incidéncia
gravam o consumo foram substituidos por um IVA (Imposto sobre Valor Agregado) que,
no modelo brasileiro, foi criado na condicao de IVA-Dual.

Assim, em substituicao ao principal tributo estadual — 0 ICMS (Imposto sobre a Circulagdo
de Mercadorias e Servicos) — e ao principal tributo municipal — o ISS (Imposto Sobre
Servigos) — foi criado o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS); enquanto, substituindo as
contribui¢des sociais federais PIS e COFINS, foi criada a Contribuicdo sobre Bens e
Servigos (CBS). Em tese a CBS também substituiria o IPI (Imposto sobre Produtos
Industrializados), da mesma forma incidente sobre o consumo. Porém o IPI ndo foi
totalmente extinto, remanescendo como incidéncia de protecdo a competitividade da
Zona Franca de Manaus. Nao bastasse, também foi criado o Imposto Seletivo (IS), que
de algum modo impede dizer que IBS e CBS teriam substituido cinco tributos, ja nos
posicionando que, no mais das vezes, esta substituicdo diz respeito a apenas quatro
tributos, sendo que dois deles — PIS e COFINS - sdo na verdade diferentes apenas quanto
a sua destinagdo. A competéncia para exigéncia do IBS segue a cargo dos Estados,
Distrito Federal e Municipios, enquanto a CBS ficara a cargo da Unido Federal.

De inicio a reforma tributaria previa apenas um imposto — IVA. Por conta do pacto
federativo e do respeito a tal cldusula pétrea, o Brasil adotou o IVA-Dual. Muitos ainda
discutem a constitucionalidade em razdo da delegacdo da competéncia dos entes
federados a uma gestdo comum de arrecadacdo, ainda que entre eles. O trabalho ndo
entrara nesse mérito, apenas ja salientando que o IVA-Dual difere do modelo classico de
um tributo Unico, embora também seja adotado por alguns paises. Também em razdo
do pacto federativo, Estados, Distrito Federal e Municipios podem estabelecer suas
proprias aliquotas, que serdo Unicas e aplicadas a partir do destino do consumo. Em
relagcdo ao IBS, por se tratar de tributo que sera repartido entre Estados, Distrito Federal
e Municipios, criou-se o Comité Gestor, que se tornara uma espécie de Quarto Poder,
porquanto, em breve resumo, sera responsavel pela arrecadacao e distribuicdo do IBS
entre os entes federados, além de questdes relacionadas a apuracdo de créditos, regras
gerais a serem aplicadas aos processos de fiscalizagdo, entre outros temas correlatos.



Por estarmos diante de uma reforma tributaria que buscou essencialmente, dentre
outros objetivos, a simplificacdo do sistema, os tributos que compdem o IVA-Dual
deveriam em tese ser gémeos, por expressa determinacdo constitucional
compartilhando todas as caracteristicas, com excecdo da aliquota e da sujeicdo ativa. A
Emenda Constitucional n® 132 estabeleceu que IBS e CBS observarao as mesmas regras
em relacdo ao fato gerador, as hipéteses de ndo incidéncia, as bases de calculo, aos
sujeitos passivos, as imunidades e aos chamados regimes especificos, diferenciados e
favorecidos de tributacdo. Ambos os tributos devem ter, ainda, as mesmas regras de ndo
cumulatividade e creditamento.

E justamente sobre as regras de ndo cumulatividade (e, por conseguinte, de
creditamento) que o presente artigo se debrugara. O objetivo do presente trabalho é
analisar as regras relacionadas a ndo cumulatividade do IBS e da CBS, presentes no Texto
Constitucional, a fim de estabelecermos qual o real significado e alcance da nao
cumulatividade do IVA-Dual, estabelecida pela Constituicdo Federal. Tal analise é
essencial para que possamos avaliar se a regulamentacao de tais tributos, ora em
discussdo no Congresso Nacional, estd em consonancia com aquilo que foi positivado
pela Emenda Constitucional que fundamenta e iniciou a reforma tributaria em curso.

2. A nao cumulatividade, o IVA e sua relacdo com a neutralidade tributaria

A doutrina reconhece trés formas distintas através das quais os tributos sobre o consumo
poderdo incidir: tributacdo monofasica (quando héa incidéncia em apenas uma das etapas
do ciclo econémico da produgdo e/ou venda); tributagdo cumulativa (quando ha diversas
incidéncias de um mesmo tributo, em etapas variadas da cadeia de producdo / venda);
e tributacdo ndo cumulativa (quando a incidéncia ocorre a cada etapa do ciclo
econdmico do bem ou servigo, incidindo apenas sobre o valor agregado naquela etapa).

A ndo cumulatividade tributaria visa, portanto, impedir que ocorra a incidéncia reiterada
de um determinado tributo, sobre uma mesma base, durante determinado ciclo
produtivo, até a venda de um bem ou servico.

Da incidéncia cumulativa decorrem efeitos negativos para os contribuintes, dentre os
quais podemos citar o estimulo a verticalizagdo da producéo (caso contrario ocorrera um
maior nimero de incidéncias, cada vez mais onerosas); a dificuldade em estabelecer
carga tributaria similar entre o produto nacional e o importado; a impossibilidade de
recuperacao plena dos tributos que se acumulam ao longo da cadeia produtiva para
exportacdo; e a dificuldade de se estabelecer uma tributagdo similar (e mais justa) para
um mesmo produto/servico, na medida em que a carga tributaria dependerd da
qguantidade de fases do ciclo de producdo e venda dos bens e servigos. Por outro lado,
a incidéncia cumulativa é mais simples e, por vezes, mais branda e eficiente,
especificamente nas hipéteses de servicos com intensa utilizagdo de mao de obra e, mais
evidente ainda sua eficiéncia, nas operagdes desses servicos em relacao B2C.

J& nas operacdes B2B ou naquelas em que ha fases no ciclo produtivo até a venda, a ndo
cumulatividade se apresenta como uma forma de incidéncia mais adequada — inclusive
do ponto de vista de aplicagdo de principios constitucionais, ao afastar alguns dos efeitos



negativos da incidéncia concentrada, que onera mais gravosamente as atividades
econdmicas a ela submetidas e causa distor¢des indesejadas na economia, afetando a
livre concorréncia e a livre iniciativa. A cumulatividade, nessas hipoteses, distorce as
escolhas sobre as estruturas dos negdcios juridicos e do consumo.

Em suma, a ndo cumulatividade tem por finalidade permitir um tratamento tributario
mais equilibrado entre as empresas, na medida em que a sistematica é elaborada de
modo a evitar disparidades na tributacdo, a depender da forma como a producéo, ou
prestacdo, e a venda, se organizam. Vale dizer, a ndo cumulatividade € um instrumento
para se atingir a neutralidade tributaria e a transparéncia, levando ao conhecimento do
consumidor uma real dimensao da carga tributaria sobre o bem ou servi¢co consumido.

A neutralidade tributaria, como principio, passou a integrar expressamente o Texto
Constitucional a partir da Emenda Constitucional n°® 132/23, que estabeleceu que o IVA-
Dual sera informado pelo principio da neutralidade (Art. 156-A"). Tal principio decorre
do conceito de neutralidade econémica, segundo o qual o Estado deve intervir o minimo
possivel nos mercados, preservando a liberdade econémica e a auto regulacdo daqueles.
O principio da neutralidade fiscal se relaciona com os impactos da tributacdo sobre a
conduta dos agentes econOmicos, preconizando que os tributos devem influir da menor
forma possivel na definicdo das escolhas a serem tomadas pelos participantes do
mercado.

Numa perspectiva macro o que se busca com a neutralidade fiscal é impedir que a
tributacdo interfira na economia, determinado, por exemplo, o estabelecimento dos
precos e/ou interferindo na livre concorréncia entre os contribuintes. Nao por outra
razdo, a neutralidade tributaria devera permitir que o agente econémico possa decidir
onde alocara seus recursos, como fara investimentos, como produzird e/ou prestara seus
servicos, sem precisar levar em consideracdo a adocao de um ou outro modelo de
negdcio, em razdo das diferentes formas de tributacdo (e possiveis distor¢des) existentes.

Portanto, ndo se dissocia a neutralidade fiscal da neutralidade econémica. Pelo contrario,
ambos sao observados simultaneamente. Segundo entendimento da OCDE, o conceito
de neutralidade fiscal deve ser compreendido em diversas dimensdes, incluindo a
inexisténcia de discriminacdo no ambiente tributario, que deve ser isento e imparcial,
eliminando O6nus indevidos e desproporcionais ou custos inapropriados de
conformidade e adequac&o as normas, nos negdcios realizados?.

A neutralidade da tributacdo encontra ferramenta importante na figura do IVA, na
medida em que se trata de um tributo que, por sua natureza essencialmente nao
cumulativa, colabora para que a estrutura da tributacdo nao seja um critério relevante na

' “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 serd informado pelo principio da neutralidade e atendera ao seguinte: (...)
2 "The concept of tax neutrality in VAT has a number of dimensions, including the absence of discrimination
in a tax environment that is unbiased and impartial and the elimination of undue tax burdens and
disproportionate or inappropriate compliance costs for businesses.” (/n "International VAT/GST Guidelines”,
publicado em 12/04/2007 — disponivel em https://www.oecd.org/en/publications/international-vat-gst-
guidelines 9789264271401-en.html)
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tomada de decisdo dos contribuintes e consumidores. Vale dizer, se a neutralidade
tributaria deve garantir que a tributacdo ndo impacte a tomada de decisdo do
consumidor, que é quem verdadeiramente suporta o Onus tributario do ciclo de
producao e/ou prestacdo, o IVA é um valoroso instrumento a ser adotado na garantia
de tal equidade.

Para tanto, é essencial que se preserve caracteristicas inerentes do IVA, dentre elas, ser
um tributo que incide sobre uma base ampla, ou seja, sobre quaisquer operacdes
econdmicas realizadas. Ainda, a incidéncia deve se dar apenas sobre o valor agregado e,
portanto, em etapas (a cada estagio do ciclo econémico, sobre o valor adicionado ao
produto/servico, naquele momento).

Tal resultado, por sua vez, s6 sera alcancado por meio do reconhecimento do direito de
crédito sobre todas as aquisicbes que integram o ciclo de producdo/prestagado, para
compensacao com o tributo incidente sobre o produto/servi¢o vendido. Desrespeitar o
direito ao crédito é desrespeitar o modelo de nao cumulatividade, € alargar a incidéncia
para além do modelo de tributacdo (apenas) sobre valor agregado. Desprezar tal diretriz,
é adotar um IVA no minimo inadequado (ou inexistente?), afastando-se da neutralidade,
na medida em que distor¢des nas cadeias de producao fatalmente ocorrerdo, a depender
da estrutura de negdcio estabelecida, muitas vezes em virtude da concessao limitada dos
créditos, a depender do modelo adotado pela empresa.

E parte integrante da sistematica de apuracido de créditos plena, para que a tributacio
incida apenas sobre o valor agregado, previsdo normativa de que os créditos
eventualmente acumulados pelo contribuinte Ihe sejam rapidamente restituidos. Tudo
sob pena de Ihes impor um 6nus financeiro descabido, que inevitavelmente acarretara
uma desvantagem competitiva, colocando em risco o equilibrio do mercado, afetando a
livre concorréncia e causando exatamente os efeitos lesivos da tributacdo ndo isondmica
que a neutralidade busca evitar.

Da mesma forma, a neutralidade e a isonomia sé podem ser observadas se houver uma
tributacdo linear para todas as atividades econdmicas, sem beneficios ou redugdes
injustificadas. Embora reconhecamos que ha setores da economia em que é justificavel
e mesmo necessaria a reducdo da carga tributaria, por prevaléncia de valores
constitucionais relevantes, fato é que tais situagdes devem ser excepcionais. Da mesma
forma, nos posicionamos, em tese, favoravelmente aos regimes especificos e
diferenciados, pois respectivamente, determinadas atividades ndo devem ser calculadas
operacao a operacao (a exemplo do que ocorre dos paises que adotam o IVA em relacdo
as operacOes financeiras — regimes especificos), e outras atividades ndo podem arcar
com aliquota muito elevada se nao possuem, por sua esséncia, créditos (regimes
diferenciados).

Por outro lado, devem ser vistos com bastante cuidado os limites e as atividades que
serdo enquadradas nos regimes especificos e diferenciados, na medida em que qualquer
concessdo de reducdo de carga tributaria, além de impactar negativamente a
neutralidade, provoca distor¢do indireta na tributacao pelo aumento da carga de outros



setores, a compensar as receitas que deixam de ser auferidas pelo poder publico com
tais concessodes.

Finalmente, de se observar que outra caracteristica relevante do IVA é de que a legislagdo
aplicavel, assim como sua aliquota, devem ser uniformes, também sob pena de acarretar
desvios no modelo de tributacdo que, por sua vez, fatalmente impactardo negativamente
a busca da neutralidade, influenciando ndo apenas decisdes sobre investimentos, mas
também sobre o consumo. Nesta parte, justamente, um ajuste foi feito em nome do
pacto federativo, prevendo que cada ente federado estabelecera sua aliquota.

Apresentadas tais considerac¢des iniciais sobre as possiveis sistematicas de tributacéo, e
constatado que a ndo cumulatividade é técnica de tributacdo por meio da qual se cria
condig¢des para o alcance da neutralidade tributaria, conclui-se que o IVA-Dual devera
observar tal principio, essencial para cumprir a diretriz constitucional de observancia da
neutralidade. Passemos entdo, a analise dos modelos de ndo cumulatividades vigente no
Pais, e do esbogo constitucional do IVA-Dual estabelecido por meio da Emenda
Constitucional n® 132, especialmente no que tange a ndo cumulatividade.

3. Os modelos de ndo cumulatividade constitucionais e infralegais existentes no
sistema brasileiro

A Constituicdo Federal determina que alguns impostos séo regidos pelo principio da ndo
cumulatividade, mais especificamente o IPI (art. 153, %3°, inciso II) e o ICMS (art. 155, %2°,
inciso I), além de estabelecer expressamente que qualquer imposto ndo previsto
constitucionalmente, que viesse a ser criado pela Unido deveria, também, respeitar o
principio da ndo cumulatividade quando de sua instituicdo (art. 154, inciso I).

A ndo cumulatividade do IPI e do ICMS, por expressa disposicao constitucional,
determina que serdao compensados os valores devidos em cada operacdo com o
montante cobrado nas operacdes anteriores. E o classico sistema de imposto contra
imposto, distinto, portanto, dos modelos que adotam um sistema de base contra base
(adotado hoje no Brasil na incidéncia ndo cumulativa do PIS e da COFINS).

Quando surgiram as leis que estabeleceram os regimes de PIS e de COFINS nao
cumulativos (Leis n°® 10.637/02 e 10.833/03, respectivamente), foram instituidos critérios
distintos aqueles entdo vigentes na apuracao do IPI e do ICMS, na aplicagdo do principio
da ndo cumulatividade em relacdo as referidas contribuicdes. As diferencas essenciais
foram colocadas tanto em relacdo a forma de apuracdo do valor dos créditos a que o
contribuinte teria direito (base contra base), como também sobre qual tipo de despesa
e/ou aquisicOes geraria o direito ao crédito — em um espectro mais amplo do que aquele
aplicavel a ndo cumulatividade constitucional do IPI e do ICMS.

A sistematica de ndo cumulatividade das referidas contribui¢cdes foi objeto de andlise
pela jurisprudéncia que definiu tratar-se de um modelo distinto daquele constitucional
firmado para o IPI e para o ICMS. A interpretacdo dada, especialmente pelo Supremo



Tribunal Federal ao analisar regras da sistematica ndo cumulativa®, aplicaveis as referidas
contribuicdes, é de que a disposicao contida no artigo 195, % 12 da Constituicdo Federal*
ndo obriga o legislador ordinario a observar as diretrizes de ndo cumulatividade do IPI e
do ICMS. Em suas decisdes sobre o tema, o Supremo Tribunal Federal reconheceu que
ha certa liberdade para o legislador infraconstitucional dispor sobre os regimes nao
cumulativos em questdo. Nada obstante, fato é que cada tributo tem uma légica de ndo
cumulatividade relacionada as suas respectivas materialidades, no IPI a producdo; no
ICMS a circulacao da mercadoria; e, no PIS e na COFINS, o auferimento da receita.

Dos acérddos exarados pela Corte Constitucional constata-se que os julgadores
reconheceram que a ndo cumulatividade é forma de atingimento da neutralidade
tributaria, adotada justamente para corrigir desequilibrios concorrenciais que se impdem
quando a tributacdo é aplicada no modelo cumulativo. Dai a obrigatoriedade imposta
pelo préprio Tribunal em suas decisdes, de que os sistemas de ndo cumulatividade, ainda
gue infraconstitucionais, observem principios como o da isonomia, da capacidade
econdmica, razoabilidade e livre concorréncia, todos relacionados a neutralidade fiscal,
objetivo da tributagdo ndo cumulativa. A esse respeito, destacamos trecho do acérdao
proferido nos autos do Recurso Extraordinario n° 607.642, que ao julgar a
constitucionalidade da coexisténcia dos modelos de cumulatividade e ndo
cumulatividade do PIS e da COFINS, tratou da questdo dos principios que devem ser
observados no estabelecimento de sistematica ndo cumulativa de tributagéo, verbis.

“Como visto, a ndo cumulatividade ndo tem um sentido constitucional proprio,
sendo uma técnica de calculo do montante das contribuicées sobre a receita ou o
faturamento, o que da ao legislador ordinario uma maior flexibilidade em seu
desenho. Ainda assim, como ja exposto, o legislador ndo pode se afastar dos
objetivos e valores que justificaram a introdugdo do novo regramento legal. Ao
partir da premissa de que a ndo cumulatividade do PIS/Cofins é forma de
arrecadagdo que visou facilitar sua administracdo, contribuir para a neutralidade e
corrigir desequilibrios na concorréncia e que, em decorréncia, implicou a
redlistribuicdo da carga tributaria entre os diversos setores de atividade econémica,
a ndo cumulatividade ndo pode deixar de estar vinculada aos principios da
isonomia e da capacidade contributiva.” (Recurso Extraordinario n°® 607.642 —
Plenario — Sessdo de 29/12/2020 — DJ de 09/11/2020)

3 Aesse respeito referenciamos os Recursos Extraordinarios n® 570.122, 587.108, 607.642 e 841.979, dentre
outros, em que foram analisados aspectos da ndo cumulatividade estabelecida para o PIS e para a COFINS
por meio de normas infraconstitucionais.

4 Art. 195: A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos
da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais:

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

()

b) receita ou faturamento;

()

V - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.

()

§ 12. A lei definira os setores de atividade econdmica para os quais as contribui¢cdes incidentes na forma dos
incisos I, b; e IV do caput, serdo ndo-cumulativas.



Note-se que, por ocasiao do citado julgamento, o Supremo Tribunal Federal reconheceu
que a norma infraconstitucional que estabeleceu a ndo cumulatividade do PIS (entdo sob
julgamento), a despeito de ndo satisfazer a justica e neutralidade desejadas pelo
constituinte, € um passo na direcdo da prevencdo dos desequilibrios da concorréncia.
Ndo obstante a decisdo proferida, foi dado também o alerta de que as constantes
modificagdes na legislacdo que estabelece a ndo cumulatividade das referidas
contribui¢des encaminham a sistematica para sua inconstitucionalidade, justamente pela
inobservancia dos principios que devem reger tal forma de tributacdo, em especial a
isonomia e razoabilidade.

E forcoso concluir, portanto, pela possibilidade de coexisténcia da ndo cumulatividade
constitucionalmente instituida, e daquela positivada pelo legislador ordinério. E
imprescindivel, contudo, que as disposicdes normativas sobre a ndo cumulatividade
(sejam elas derivadas do modelo constitucional, ou n&do) respeitem principios
constitucionais como o da isonomia, da razoabilidade, da capacidade contributiva, da
livre concorréncia. A obediéncia a tais principios é obrigatéria justamente pela busca da
neutralidade tributaria que, se antes era diretriz implicita no Texto Constitucional, agora,
especialmente no que se refere ao IVA-Dual, é de observancia compulséria por expresso
comando constitucional.

4. O IVA-Dual brasileiro e suas diretrizes constitucionais

Na analise das caracteristicas do IVA-Dual criado pela Emenda Constitucional n° 132,
especialmente para tracar consideracdes a respeito da ndao cumulatividade que lhe
caracteriza, € importante considerar algumas particularidades do texto da citada Emenda
e, por conseguinte, das disposicdes constitucionais relacionadas ao tributo em tela.

Inicialmente, importa considerar uma mudanca bastante significativa das disposicoes
inseridas pela Emenda sob analise, que é o fato de o constituinte derivado ter deixado
de lado a posicao exaustivamente legalista protetiva que sempre caracterizou as normas
constitucionais nacionais no ambito tributario, adotando uma postura em que
intensamente delega a legislacdo complementar a regulamentacéo que envolve o recém
criado tributo. E evidente a mudanca significativa no tom do Texto Constitucional,
especialmente se considerarmos que o IVA-Dual criado ndo s6 é uma figura tributaria
bastante peculiar, como inovadora no sistema brasileiro e, ademais, foi criado em
substituicdo de toda tributacdo sobre o consumo até entdo existente no sistema
tributario brasileiro.

A delegacdo da competéncia para dispor sobre inUmeros e relevantissimos pontos
abrangeu tanto a incidéncia, fiscalizacdo, e alcance das normas que tratam do IVA-Dual,
como também as proprias garantias e os direitos do contribuinte, o que, claramente,
deixou o contribuinte, em nosso pensar, um pouco desamparado, a exemplo do que
temos visto nos projetos de lei em tramitacao — em especial os Projetos de Lei n°® 68/24
e 108/24.



Além do ineditismo da situagdo, foi surpreendente e altamente criticavel a falta de
participacdo ativa e efetiva da sociedade, juristas, operadores do direito, entidades de
classe e todo um rol de interessados na elaboracao (e, principalmente, discussao) das
normas que foram aprovadas por meio da Emenda Constitucional. E no minimo
surpreendente que embora a reforma tributaria tenha tramitado no Congresso Nacional
durante décadas, tenha havido pouquissima discussdo do texto que foi, de fato e
finalmente, aprovado. Com o mesmo cuidado deve ser vista a tramitacdo dos projetos
de lei complementar que regulamentarao tao essencialmente e pormenorizadamente o
IVA-Dual, atualmente no Congresso Nacional (Projetos de Lei Complementar n°® 68/24 e
108/24).

O PL n° 68/24, que conta com nada menos do que aproximadamente 550 artigos, foi
apreciado em regime de urgéncia, estabelecido dois meses apds sua apresentagdo a
Camara dos Deputados, e foi aprovado em uma semana. E nem se diga que entre a
apresentacdo e o pedido de urgéncia houve tempo suficiente para discussdo
pormenorizada ou detalhada de seus mais de 500 artigos, pois o projeto foi apresentado
em 25/04/2024, o regime de urgéncia solicitado em 04/07/2024° e a aprovacéo final do
texto do projeto de lei se deu em 11/07/2024.

Inegavel, portanto, que o projeto® em questdo ndo sé foi aprovado pela Camara dos
Deputados sem a necessaria discussdo abrangente com a comunidade juridica, com
integrantes das procuradorias fazendarias de Estados e Municipios, além de integrantes
da sociedade, como evidentemente foi aprovado sem o devido cuidado na discussdo de
temas de absoluta relevancia para o estabelecimento de modelo de tributagdo tao
inovador. Nos aflige as possiveis decorréncias da falta de debate, como problemas no
gue se refere ndo s6 a cobranca dos tributos e operacionalizagdo da fiscalizagdo, mas
especialmente em relacdo aos direitos e garantias dos contribuintes, e aos principios que
devem ser observados na instituicdo do novo sistema tributario nacional.

Retornando a analise do texto da Emenda Constitucional n® 132 é possivel depreender
que especificamente em relagdo a ndo cumulatividade do IVA-Dual restou determinado
que o IBS a CBS serdo ndao cumulativos, compensando o imposto / contribui¢do devido
pelo contribuinte com o montante cobrado sobre todas as operagdes sujeitas ao tributo,
em que seja adquirente de bem ou servico, excetuadas apenas as operagdes
consideradas de uso ou consumo pessoal (a serem especificadas em lei complementar)
e hipdteses previstas na Constituicao (Art. 156-A, 31°, VIII).

> Mensagem de solicitagdo de urgéncia MSC n° 489/2024.

6 O projeto de lei em questdo trata ndo apenas de inUmeros aspectos da configuracdo do IVA-Dual, incluindo
regimes diferenciados e regimes especificos de tributagdo, todos os aspectos das hipdteses de incidéncia
dos dois tributos (com modificacdo e inovacdo de critérios absolutamente relevantes como a tributagdo no
local de destino / consumo — nunca antes aplicados pela legislacdo tributaria nacional), fiscalizacao,
lancamento, competéncias de érgéos variados que serdo criados, harmonizagdo das regras de IBS e CBS,
administragdo dos tributos, reparticdo de receitas, calculo de bases e aliquotas especificas em sistematicas
inovadoras, regime de transicdo do modelo atual para o novo modelo de tributacdo de consumo, além do
Imposto Seletivo. E, ainda assim, foi aprovado pela Camara dos Deputados em menos de trés meses de
tramitacao.



Nota-se que a ndo cumulatividade do IVA-Dual foi estabelecida pelo constituinte
derivado como um sistema de tributo contra tributo, no qual se compensa o valor do
tributo cobrado na operacao (anterior) de aquisicdo de bem ou servico (crédito), com o
valor do tributo devido na operagdo proépria tributavel (débito), para determinacdo do
montante a ser recolhido pelo contribuinte. Importante notar que a Constituicao se
refere ao montante do tributo cobrado na operacdo anterior, e ndo ao montante do
tributo efetivamente pago pelo contribuinte fornecedor dos bens/servicos adquiridos.
Nao é outra a razdo sendo a de que o dever de fiscalizar o recolhimento dos tributos é
exclusivo da administragdo publica, assim como o poder/dever de cobrar o que
eventualmente for devido e ndo tiver sido pago pelo contribuinte anterior na cadeia de
circulacdo econdémica.

As excegOes previstas no Texto Constitucional em face do direito ao crédito, na
sistematica ndo cumulativa, por sua vez, limitam-se as aquisi¢des isentas e imunes (Art.
156-A, %7°), tendo o texto previsto a possibilidade de nos casos de imunidade a lei
complementar permitir, como ndo poderia deixar de ser, a manuten¢do dos créditos
registrados na entrada de bens/servicos tributados’.

A Emenda estabeleceu, também, que no regime de compensagdo inerente a ndo
cumulatividade do IVA-Dual, a lei complementar poderia estabelecer hipdteses
excepcionais em que o aproveitamento do crédito ficasse condicionado a verificacdo do
efetivo recolhimento do tributo. Tais exce¢des podem ser estabelecidas, segundo o Texto
Constitucional, apenas nos casos em que o adquirente puder efetuar o recolhimento do
tributo incidente em suas aquisi¢des, ou quando o recolhimento do tributo devido na
aquisicdo ocorrer na liquidagao financeira da operagao (art. 156-A, 352, II).

A regra em questdo é polémica — na medida em que cria praticamente uma exce¢do a
ndo cumulatividade, que tem por principio garantir o direito ao crédito
independentemente do efetivo recolhimento. Tal fato se da porque é descabido
prejudicar o contribuinte de boa fé, em funcdo do descumprimento de regra tributaria
de outrem, e também porque o 6nus decorrente de tal ilegalidade sé pode ser suportado
pela administracdo tributaria, que é quem tem o poder-dever de buscar valores de
tributos devidos que porventura deixaram de ser pagos. Nesses casos é grave o risco de
ofensa a ndo cumulatividade.

E preciso ter em mente, ainda, que na interpretacdo de todas as disposicdes do modelo
do IVA-Dual, ainda que criado com particularidades pela Constituicdo brasileira, ha
preceitos gerais inerentes a esse tipo de tributo que ndo podem ser desatendidos,
especialmente em sua regulamentacao.

" Nesse ponto, é evidente que para maior efetividade do IVA, que se verifica na ampla concessdo de créditos,
bem como para maior protecdo do valor constitucional que se pretendeu atingir com a imunidade, o correto
seria a lei complementar permitir a manutencao dos créditos. Contudo, ndo é o que esta proposto no PL n°®
68/24, que veda a manutencdo dos créditos em questdo, permitindo-o, contudo, em situacdo de aliquota
zero — 0 que é absolutamente discrepante se analisarmos a natureza e objetivo das duas situacdes
(imunidade x aliquota zero).



Feitas estas consideracdes gerais sobre o IVA-Dual e a ndo cumulatividade a ele inerente,
desenhada na Emenda Constitucional n°® 132, cabe-nos apresentar as respostas aos
questionamentos que nos foram propostos sobre o tema.

5. Respostas as questdes propostas

1. Qual a natureza juridica da norma da ndao cumulatividade prevista no Texto
Constitucional? Trata-se de um principio, uma regra, ou uma técnica de arrecadagao?

A norma de ndo cumulatividade prevista na Constituicdo Federal € um principio
constitucional, dada sua relevancia como norma que fundamenta toda a estrutura do
tributo a que se relaciona, e que orienta o labor legislativo. Um principio € uma norma
béasica de amplitude extensa, pois irradia suas disposicdes por todo o sistema. E,
portanto, uma disposi¢do de relevancia maxima na ordem em que se insere — no caso
sob analise, o sistema tributario nacional. Deve ser assumido ndo sé como um
fundamento de validade do sistema, mas como um comando de necessaria aplicacao,
cabendo relativizacdo apenas na contraposicao com outros valores presentes na
Constituicao.

Em relacdo aos principios constitucionais, vale destacar o conceito adotado pelo Ministro
Luis Roberto Barroso segundo o qual, “os principios constitucionais sdo as normas eleitas
pelo constituinte como fundamentos ou qualificagdes essenciais da ordem juridica que

institui®”.

A ndo cumulatividade é preceito essencial do IVA e da tributacdo sobre o consumo. E
vamos além, é um preceito essencial de ndo cumulatividade plena, diversa daquela
analisada pelas Cortes Superiores em relacao ao IPI, ICMS, PIS e COFINS. Em relagdo ao
IVA o principio da ndo cumulatividade plena é premente, na medida em que, por
definigdo, se trata de um tributo cobrado apenas sobre o valor agregado, sob pena de
alcangar também o fundamento de sua instituicdo, a neutralidade.

Na doutrina de Paulo de Barros Carvalho® o principio da ndo cumulatividade é entendido
como um limite objetivo para o legislador, existente em razdo da necessidade da
realizagdo de certos valores. Ainda que no ambito da analise dos tributos substituidos
pelo IVA, o doutrinador tenha reconhecido se tratar, naquelas hipoteses, de uma técnica,
nem tal caracteristica lhe furtou a qualidade de ser algo fundamental na tributacdo

8 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicacdo da Constituicdo: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. Sdo Paulo, Saraiva, 1999, pag. 147

%"Q principio da ndo cumulatividade dista de ser um valor. E um “limite objetivo”, mas que se volta, mediante,
a realizacdo de certos valores, como o da justica da tributacdo, o do respeito a capacidade contributiva do
administrado, o da uniformidade na distribuicdo da carga tributaria.

Apresenta-se como técnica que opera sobre o conjunto das opera¢bes econdmicas entre os varios setores
da vida social, para que o impacto da percussao tributaria ndo provoque certas distor¢oes ja conhecidas pela
experiéncia histérica, como a tributacdo em cascata, com efeito danosos na apuracdo dos precos e
crescimentos estimulado na aceleracdo inflacionaria. E entre as possibilidades de disciplina juridica
neutralizadoras daqueles desvios de natureza econdmica, nosso constituinte adotou determinado caminho,
mediante a estipulagdo de um verdadeiro limite objetivo.” (CARVALHO, Paulo de Barros, "Isen¢6es tributarias
do IPI em face do principio da ndo cumulatividade”, /n Revista de Direito Tributario n° 33)
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prevista na Constituicdo e, portanto, algo a ser respeitado substancialmente pelo
legislador complementar ou ordinario ao tratar de tributo submetido a tal preceito.

2. Qual a importancia da definicdo da natureza juridica dessa norma, para fim de
estabelecer a amplitude da norma da nao cumulatividade?

Como mencionado, os principios sdo elementos fundamentais de um sistema e,
portanto, de observancia ampla e obrigatoria, permitida sua relativizagdo apenas e tédo
somente quando ha aparente conflito entre principios de mesma hierarquia, a autorizar
o afastamento de um comando em beneficio de outro.

Nesse sentido, o principio da ndo cumulatividade do IVA-Dual, posto na Constituicdo
Federal, é diretriz que ndo pode deixar de ser aplicada pelo legislador ao regulamentar
o tributo, tampouco pelos operadores ao interpretar as normas, ou pelos aplicadores do
direito, contribuintes e integrantes da administracdo publica quando da execuc¢do das
normas a ele referentes.

Em outras palavras, qualquer norma que vier a diminuir ou restringir a nao
cumulatividade plena — como posta no Texto Constitucional — é invalida, justamente por
estarmos diante de comando (ou limite) basilar da incidéncia do IVA-Dual. De mais a
mais, qualquer exigéncia (consequéncia normativa) que estiver em desacordo com o
pressuposto légico do proprio antecedente normativo — tributo neutro incidente apenas
sobre o valor agregado — sera inconstitucional.

3. O mecanismo do “split payment” é adequado a ndo cumulatividade? A forma
de sua implementagdao e funcionamento pode ter o efeito pratico de causar
cumulatividade, caso o “split payment” acarrete custos financeiros relevantes aos
contribuintes?

O mecanismo de split payment consta do Texto Constitucional como uma possivel
excegdo no regime de compensacdo inerente a ndo cumulatividade.

Ha autorizagdo na Constituicdo para que a lei complementar disponha sobre hipdteses
nas quais o aproveitamento do crédito (de ndo cumulatividade) fique condicionado,
ocasionalmente, a verificacdo do efetivo recolhimento do tributo a se creditar. Como
mencionado, o direito ao crédito do tributo ndo estd relacionado, no Texto
Constitucional, ao valor do mesmo tributo pago, mas sim ao valor do tributo devido na
operacao anterior. Logo, ndo ha duvidas de que a previsdo constante no Art. 156-A, %5°,
inciso II, que autoriza a lei complementar a dispor sobre situacdo na qual o crédito estara
condicionado ao pagamento, é uma excecao a regra geral de direito ao crédito sobre o
montante devido.

Dentre as duas possiveis hipoteses em que tal excec¢do poderia ser adotada e
regulamentada pelo legislador complementar estdo (i) quando o adquirente do
bem/servico possa efetuar o pagamento do imposto incidente sobre suas aquisi¢des, e
(i) quando o recolhimento do imposto ocorrer na liquidacdo financeira da operagédo de
aquisicao (split payment.
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Desde logo verifica-se, portanto, absoluta inconstitucionalidade na forma genérica da
previsdo do efetivo pagamento como condicionante a tomada do crédito. Essa
disposicdo é de todo inconstitucional, por implicar em cumulatividade ao IVA. Implicara
definitivamente em cobranca cumulativa se qualquer fornecedor da cadeia nao adimplir
com o tributo, a despeito da operagao ser legitima e ter ocorrido. Tera efeitos nefastos
a ndo cumulatividade, ainda que o tributo seja ao final pago pelo fornecedor, mas
tempos apds o momento em que deveria ser autorizado o creditamento (na aquisicdo
do bem/servigo). Nessa hipotese se teria, em primeiro lugar, uma imensa dificuldade de
previsdo da carga a ser suportada pela empresa, o que gera um descompasso no fluxo
de caixa e, especialmente, um custo do dinheiro no tempo que podera ser insuportavel;
tudo isso além da dificuldade de o contribuinte controlar a efetivacdo do pagamento
(por exemplo, em parcelamento ou processo de execucdo judicial contra o fornecedor).
Tal previsdo, inclusive, tolhe o direito fundamental de discussdo do tributo, seja pelo
fornecedor, seja pelo contribuinte.

Tanto a atribuicdao de responsabilidade pelo recolhimento do tributo por parte do
adquirente (responsabilidade tributaria), como a operagdo em que ha sp/it payment, sdo
excecbes que poderiam vir a ser reguladas pelo legislador complementar, desde que
mantida como regra geral a apuracdo dos créditos sobre o montante do IVA-Dual
devido.

Para o split payment ser um mecanismo adequado a ndo cumulatividade, sé pode ser
previsto juntamente com essenciais condicionantes que enumeramos: (i) o sp/it payment
ndo pode provocar um descompasso entre o regime do crédito e o regime do débito,
prevendo o crédito por regime de caixa (condicionando-o a verificacdo do pagamento),
e o débito por regime de competéncia; (ii) o débito s6 pode ser devido no momento do
recebimento (split payment) dos valores e a sua medida, e ndo em outro, sob pena de
ndo atender, também, a simplicidade, ja que o contribuinte ndo poderia ter o encargo
de ajustar a qualquer momento, o valor antecipado ou “pago em atraso”; e (iii) o sp/it
payment so pode ser aplicado quando houver completa integragdo com os sistemas da
Receita Federal do Brasil (RFB) e do Comité Gestor (CG), possibilitando que ndo seja
retido o imposto até o montante da absorcdo total dos créditos a que o mesmo
contribuinte faz jus.

Salientamos em palestras a necessidade de que o contribuinte ndo fique submetido a
uma retencao que lhe cause prejuizos financeiros insuportaveis, devendo ser da mesma
forma previsto o direito de discussdo administrativa prévia acerca de seu crédito ou
respectivo montante. A esse respeito lembramos que a CBS, a principio, contara com um
Tribunal paritario (CARF) para discutir administrativamente seu crédito, ao passo que o
IBS, de acordo com os projetos de lei complementar em tramitacdo no Congresso
Nacional, s6 contara com a possivel analise do Comité Gestor, 6érgao arrecadador.

1% Tudo isso sem mencionar o fato de que, ao final, embora o tributo seja pago as autoridades com os
devidos encargos, a norma proposta veda a corre¢do ou atualizacdo do crédito a que fara jus o contribuinte
adquirente (art. 34, paragrafo unico do PL n° 68/24).
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Como mencionado, é premissa do IVA, por definicdo, que o direito ao crédito para
aplicacdo efetiva da ndo cumulatividade ndo pode ser limitado ou tolhido em qualquer
medida, sob pena de acarretar acimulo do tributo e afastamento da neutralidade. O
modelo de creditamento amplo, que deve ser garantido ao contribuinte em um sistema
verdadeiramente ndo cumulativo, integra o modelo de IVA ja existente e vastamente
adotado por outros paises.

A limitacdo do creditamento a verificacdo do efetivo pagamento do tributo, além de
ofender frontalmente a ndo cumulatividade e, por conseguinte, comprometer a
neutralidade tributaria, atribui ao contribuinte de boa fé o Onus tributario que na
realidade é de seu fornecedor — quando ele porventura ndo respeitar as regras tributarias
vigentes. Vale notar que cabe a administracdo tributaria arcar com o 6nus que pretende
impor ao adquirente de boa fé, quando néo ha o recolhimento do tributo devido. Afinal,
cabe a administragcdo publica, que possui os mecanismos para fiscalizagdo e cobranga do
tributo que Ihe é devido, o 6nus decorrente da situacdo irregular, pois sé ela pode
promover a cobranca que, uma vez satisfeita, se fara inclusive com incidéncia dos
encargos legais. Descabido é impor tal 6nus ao adquirente, impedindo-o de se creditar
do tributo que impactara negativamente seu fluxo de caixa e desvirtuando a tributagao,
convertendo o IVA em verdadeiro tributo cumulativo.

Resta evidente que na situacdo em tela, da forma como os projetos em tramitacao no
Congresso Nacional estdo regulamentando a utilizacdo do mecanismo do sp/it payment,
sera experimentada uma verdadeira cumulatividade. Mais uma razdo pela qual é
imperioso se reconhecer que a autorizagdo constitucional para que o direito ao crédito
esteja vinculado ao efetivo pagamento sé pode ser entendida como excepcional. E
quando puder ser aplicado o sp/it payment, regra que excepcionalmente podera prever
a exigéncia do pagamento como condicdo ao crédito, deve ser em interpretacdo
harmodnica e conforme a Constituicdo, minimamente acompanhada dos requisitos que
citamos acima, garantindo-se o mesmo regime para créditos e débitos e permitindo-se,
ao menos, a absorcdo do saldo credor existente no momento da retencao, a ser efetuada
quando do pagamento.

O mecanismo de split payment é adotado com restricdes em alguns paises. Por exemplo,
na Italia nas compras efetuadas pelo poder publico (ente arrecadador do IVA) se aplica
o split payment, de modo que os pagamentos devidos pelos entes tributantes, a seus
fornecedores, quando sujeitos ao IVA, é com a retencdo do montante do referido
imposto que lhe é devido. Trata-se de previsao restrita para fornecimento ao consumidor
final, proprio ente arrecadador.

Em estudo encomendado pela Unido Europeia sobre os impactos do sp/it paymentcomo
mecanismo alternativo de cobranca do IVA europeu'’, em que foram apontadas as
vantagens e desvantagens da insercdo do mecanismo constatou-se que ha evidente
aumento dos custos necessarios ao desenvolvimento dos negdcios dos contribuintes,
guando tal modelo é adotado.

n European Commission: Directorate-General for Taxation and Customs Union, Vandresse, B., Cilli, V., Walsh,
C., Vanhee, T. et al., Analysis of the impact of the split payment mechanism as an alternative VAT collection
method — Final report Publications Office, 2017, https://data.europa.eu/doi/10.2778/649636
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No mesmo estudo foi apontado como impacto mais marcante do split payment o
aumento dos custos administrativos para empresas em pelo menos 70%, ainda que o
efetivo encarecimento dependa da quantidade de transagdes realizadas por cada
empresa individualmente, dependendo também do setor de atuacdo e tamanho do
negdcio. O estudo concluiu, ainda, que embora a adogdo de sistemas para efetivar a
cobranga implique na redugdo gradativa de partes dos custos mencionados, fato é que
o gasto inicial para implementacdo do sistema é bastante relevante, tanto para os
Estados Membros do bloco como, especialmente, para os contribuintes. De se
considerar, ainda, pontos negativos como o impacto total no custo administrativo dos
negdcios, uma mudanca significativa no fluxo de caixa das empresas, impactando
negativamente em seu capital de giro.

Feitas tais consideracdes resta claro que, a depender de como sera finalizada a
regulamentacgdo das excecdes constitucionalmente previstas, é possivel antevermos com
margem de seguranca impactos absolutamente negativos no modelo do IVA-Dual
brasileiro. Alids, cientes do conteddo do PL n°® 68/24, segundo o qual o sp/it payment
ndo é regra excepcional, mas sim a regra geral a ser adotada para a apuracao dos créditos
dos contribuintes'?, o que levou também a absurda previsdo (inexistente no IVA europeu)
da condicionante do crédito ao efetivo pagamento, ndo ha duvidas que a previsdo do
projeto em tramitagdo causara severos prejuizos (e inconstitucionalidades) na instituicdo
e cobranca do IBS e da CBS, por desrespeito ao modelo de tributacdo ndao cumulativa
constitucionalmente estabelecido.

O beneficio real que pode advir do split payment e da exigéncia do pagamento como
condicionante do crédito tem um viés licito, de menor abrangéncia — a reducdo de
fraudes e elisdo fiscal — e um viés ilicito — antecipacdo desmedida de um tributo de
aliquota elevada pela ndo cumulatividade com a transferéncia ao contribuinte, préximo
da cadeia, do risco de inadimpléncia fiscal de seu fornecedor. O beneficio ilicito ndo pode
pesar na balanca, por sua propria ilicitude. O beneficio real licito ndo atende a valores
gue sopesados possam afastar o direito do contribuinte ao devido processo legal para
discussdo de seu crédito e/ou débito e, especialmente, o principio da ndo cumulatividade
plena.

4, Sob a perspectiva da ndo cumulatividade e da neutralidade, essa Gltima
positivada no art. 156A, paragrafo 12 da CF/88, o IVA adotado pelo Brasil € um bom
IVA?

12 Referido projeto de lei prevé a adocio do regime de split payment sempre que os pagamentos pelas
aquisi¢bes de bens/ servicos forem efetuados por meio de instrumento de pagamento eletronico. Ocorre
que hoje, no Pais, a absoluta maioria dos pagamentos é efetuada por meio eletronico, excepcionando-se
algumas poucas situacbes em que os consumidores do varejo efetuam pagamento em papel moeda —
amplamente substituido pelo PIX, modalidade eletronica, que teve crescimento de 75% em sua utilizagdo no
ano de 2023, segundo dados da Agéncia Brasil (https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2024-03/pix-foi-
0-meio-de-pagamento-mais-popular-do-brasil-em-
2023#:~:text=Depois%20d0%20Pix%2C%2005%20meios,%2C%20TED%20(892%20milhbes).

Assim, a absoluta maioria das operacdes tributaveis pelo IBS e pela CBS (sendo a quase totalidade), se
sujeitardo ao split payment e, portanto, impactaram negativamente a quase totalidade da apuracdo dos
créditos de ndo cumulatividade, comprometendo caracteristica essencial do IVA e impedindo a realizacéo
da neutralidade tributaria determinada pela Constituigao.
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Em primeiro lugar reportamo-nos a todas as consideragdes que fizemos de inicio acerca
do IVA, da ndo cumulatividade plena e sua relacdo com a neutralidade tributaria. Tais
considera¢gdes caminharam no sentido de que um sistema ndo cumulativo, desde que
simples e atendida a plenitude da tributacdo apenas sobre o valor agregado, tende a ser
bom para o desenvolvimento dos negdcios pelo atendimento a neutralidade e a
isonomia.

A despeito de tais consideragdes, ressalvamos distor¢des tanto no Texto Constitucional,
guanto nos projetos em tramite no Congresso Nacional. No que tange aos projetos em
tramite, extrapolando o proprio Texto Constitucional, reportamo-nos especialmente as
consideragdes efetuadas na Questdo 03 (anterior).

Do ponto de vista do Texto Constitucional, observamos algumas limitagdes ao modelo
de ndo cumulatividade plena do IVA. A exemplo, o mecanismo de estorno de créditos
vinculados as saidas isentas e imunes, e o consequente impedimento de contabilizacdo
de créditos pelo adquirente de insumos isentos e imunes acaba por comprometer a ndo
cumulatividade plena, especialmente quando as operagdes sujeitas a tais institutos
ocorrem no meio da cadeia. Em casos em que ha aquisicdo de bem/servico isento ou
imune que venha a ser utilizado em producdo (novo ciclo econdmico), nos parece que o
mais adequado seria permitir a transferéncia dos créditos apurados pelo contribuinte
isento/imune ao adquirente do bem/servico que nao sofreu o 6nus tributario, na sua
respectiva proporcao, de modo a permitir que a nao cumulatividade nesse ciclo esteja
presente de modo amplo. Modelo nesse sentido consta do projeto de lei complementar
em tramitagdo, para situacoes de diferimento e suspensdo do tributo. Contudo, no que
se refere a isencdo ha vedacdo a manutengdo dos créditos, sem qualquer possibilidade
de transferéncia aos adquirentes produtores, inclusive e infelizmente por conta da
expressa vedagao constitucional.

Outra critica que fazemos é justamente a limitagdo de apuracdo de créditos, ainda que
em situacdo excepcional, a efetiva realizacdo do pagamento. Ndo ha razdo aparente para
que tal excecao viesse no Texto Constitucional, e considerando que o sp/it payment nao
é utilizado sendo em IVA de cobranca nao fracionada (distinto do IVA-Dual brasileiro),
ou em situa¢des bastante excepcionais, mas sempre sem prejudicar o direito ao crédito
do contribuinte, em sistema ndao cumulativo (especialmente gravoso quando se trata de
imposto sujeito ao principio da neutralidade, por expressa determinacao constitucional),
nos parece temeraria a previsao constitucional excepcional. Tanto que, como é sabido,
na regulamentacdo do dispositivo ja ha flagrante inconstitucionalidade, com as quais os
contribuintes provavelmente terdo de conviver por anos, sofrendo graves prejuizos em
suas atividades, até que porventura ocorra o reconhecimento da inconstitucionalidade
do mecanismo adotado pela legislacdo infraconstitucional.

A previsdo de tantos regimes especificos de tributacdo também é ponto de atencdo na
reforma realizada, especialmente porque quaisquer reducdes na arrecadagdo em
verdade significam aumento da carga efetiva dos outros setores da economia nao
beneficiados. Ademais, had normas que permitem o afastamento da ndo cumulatividade
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em relacdo a determinados regimes especificos de tributacdo o que, por sua vez, atenta
contra a propria natureza do IVA e de um sistema que deve buscar a neutralidade.

Ja a limitacdo dos créditos nas hipdteses de uso e consumo exclusivamente pessoal é
um problema de ordem geral nos paises que adotam o IVA, implicando algum
contencioso especialmente de ordem interpretativa. O problema brasileiro nos parece
podera ser agravado no que concerne a eventual limitacdo ao crédito, tanto na legislagdo
infraconstitucional, como nas interpretacdes que poderao advir da Receita Federal do
Brasil e do Comité Gestor, inclusive por suas respectivas autoridades fiscalizadoras.

Nos parece que a previsdo constitucional se afastou um pouco das préprias premissas e
principios que estipulou como orientadores do IVA-Dual. Mais aflitiva € a conclusdo de
que as disposi¢des constitucionais deixaram tantas defini¢des relevantes para a
legislagdo complementar, mormente questdes relacionadas a ndo cumulatividade dos
regimes diferenciados, e as hipoteses em que se aplicara o split payment, com a nefasta
condicionante do creditamento condicionado ao pagamento efetivo, pelo contribuinte
anterior na cadeia econémica.

5. A nao cumulatividade da CBS/IBS como prescrita pela Emenda Constitucional
n° 132/23 garante ao sistema a sua plena efetividade, ou ainda ha risco de mitigagao
dos efeitos dessa norma, a exemplo do que se sucedeu com o ICMS e o PIS/COFINS?
Quais medidas seriam necessarias para mitigar a instituicdo de medidas restritivas a
ndo cumulatividade?

A rigor, se o legislador complementar respeitar as disposi¢des constitucionais que
delimitam o arquétipo do IVA-Dual, e interpreta-las de modo integrado com os
principios que regem a tributagdo e especialmente o referido tributo, ndo seriam
necessarias medidas para mitigar os riscos de ofensa a ndo cumulatividade.

Considerando que, como dito acima, a ndo cumulatividade é principio a ser respeitado
fundamentalmente na interpretagdo, regulamentacdo e aplicagdo do IVA-Dual, ao lado
da neutralidade e dos demais principios tributarios, especialmente o da isonomia, é
evidente que quaisquer regras infraconstitucionais que porventura acarretarem ofensa
direta ou indireta a tais primados, devem ser rechacadas.

Infelizmente temos em nosso Pais uma cultura legislativa que ndo se atenta aos
principios que servem nao sé para garantir seguranca as relagdes, mas especialmente
aos contribuintes de boa fé que navegam por um sistema complexo (ainda que se diga
gue o atual é mais simples do que o que estamos habituados a lidar). Na ansia de tributar
sem que se perca receitas, as normas no mais das vezes impdem Onus ndo apenas
demasiados para os contribuintes - sob o argumento sempre langcado de “preservar a
arrecadacao” — como acabam por ofender os principios e normas fundamentais do
sistema. Se no caso da reforma tributaria tivesse sido dada a oportunidade de entidades
de classe, representantes dos contribuintes e operadores do direto se manifestarem e
participarem do processo de constru¢do das mudangas normativas, € provavel que
tamanhos excessos ndo fossem cometidos tanto pelo Executivo — na propositura dos
projetos de lei complementares em tramitacdo — quanto pelo Legislativo, na ansia de
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aprovar rapidamente a reforma tributaria em sua legislatura, promovendo apenas ajustes
pontuais nas normas, para favorecimento de um ou outro interesse setorial ou
governamental.
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