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Nota Técnica: O absurdo juridico da tese economica que pretende incluir o IBS
e a CBS na base de calculo do ICMS e do ISS

Introducao

Nao ha texto sem contexto.

E fundamental compreender a génese da PEC 45/19, que se converteu na EC
132/23, fundamento de validade da LC 214/25 que instituiu o Sistema
IBS/CBS no Brasil, para interpretar os novos dispositivos atinentes a
tributacao sobre o consumo. Sem compreender o processo que culminou na
EC 132/23 e na LC 214/25, é impossivel interpretar os textos destes veiculos
normativos. Nao é possivel entender a literalidade das normas que instalam o
Sistema IBS/CBS (enunciados) sem compreender a enunciacao enunciada
amplamente registrada nas notas técnicas publicadas desde 2015 no site do
Centro de Cidadania Fiscal — CCiF, bem como os respectivos relatérios do

deputado Aguinaldo Ribeiro e do Senador Eduardo Braga.

§ 1. Em direito publico (direito constitucional, administrativo e
tributario) tudo o que nao estiver expressamente permitido é

proibido

A PEC 45/19 aprovada na CCJ da Camara dos Deputados, veda a inclusao do
IBS e da CBS na base de calculo do ICMS e do ISS:

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

Federal e Municipios. (...)

§ 1° O imposto previsto no caput sera informado pelo principio

da neutralidade e atendera ao seguinte:

(...) IX — ndo integrara sua proépria base de calculo nem a dos
tributos previstos nos arts. 153, IV e VIII, 155, II, 156, III, e
195, I, "b”, IV e V, e da contribuicao para o Programa de

Integracao Social de que trata o art. 239; (...)
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(CBS) Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos orgamentos da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes

contribuigdes sociais:
(...) V - sobre bens e servigos, nos termos de lei complementar.

(...) § 17. A contribuicao prevista no inciso V do caput nao
integrara sua propria base de calculo nem a dos tributos
previstos nos arts. 153, VIII, 155, II, 156, III, 156-A e 195, I,
“b”, e IV, e da contribuicao para o Programa de Integracao

Social de que trata o art. 239.

Vem causando celeuma e injustificada inseguranca juridica a tese “fake” -
sem qualquer consisténcia légica e sem fundamento juridico - levantada por
intérpretes reféns do Sistema Tributario anterior a EC 132/23 (as viuvas do
sistema ICMS/ISS) que ficam alarmados sobre a possibilidade de inclusao do
IBS/CBS na base de calculo do ISS e do ICMS em razao da simples auséncia

expressa da exclusao destes tributos no texto final da EC 132/23.

O fato gerador do ICMS/ISS é aquele previsto no sistema anterior a
EC 132/23. Sem autorizacao constitucional expressa na nova ordem
constitucional instituida pela EC 132/23 é JURIDICAMENTE
IMPOSSIVEL a inclusdo do IBS e da CBS na base de calculo do
ICMS/ISS.

§ 2. A LC 214/25 meramente repete os dispositivos constitucionais:
nao oferece qualquer fundamento para a tese aloprada de “deus ex
machina” inserir o IBS/CBS na base de calculo do ICMS/ISS
superados pela EC 132/23

A LC 214/25, em plena harmonia com a EC 132/23, simplesmente repete os

dispositivos constitucionais supracitados.

Art. 12. A base de calculo do IBS e da CBS é o valor da

operacao, salvo disposicdo em contrario prevista nesta Lei
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Complementar.
(...) § 2° Nao integram a base de calculo do IBS e da CBS:

(...) V - o montante incidente na operagao dos tributos a que se
referem o inciso II do caput do art. 155, o inciso III do caput do
art. 156 e a alinea “b” do inciso I e o inciso IV do caput do art.
195 da Constituicao Federal, e da Contribuicao para os
Programas de Integracdao Social e de Formagdao do Patrimonio
do Servidor Publico (Contribuicao para o PIS/Pasep) a que se
refere o art. 239 da Constituicao Federal, de 1° de janeiro de
2026 a 31 de dezembro de 2032.

O fato de que atualmente a Contribuicao ao PIS e a COFINS compdem a
base de calculo do ICMS tdo apenas tem fundamento no Sistema anterior a
EC 132. No novo sistema da EC 132/23 imperam JURIDICAMENTE os
principios da Simplicidade, Transparéncia, Neutralidade e Nao-cumulatividade

plena.

A EC 132/23 instaurou ex v/ do principio da justica tributaria novo sistema
em que a legalidade importa: ndao ha tributo sem lei prévia que o autorize.
Direito e Economia dialogam mediante “cépulas estruturais” (cf. Luhmann)
que necessariamente devem respeitar procedimentos e regras

constitucionais.

Argumentos econOmicos apelando para a falacia “Ad misericordian” nao
podem romper os limites do “império do direito”. O argumento economico,
de acordo com o qual € preciso inserir — sem respeitar as regras e
procedimentos do direito - o IBS e a CBS na base de calculo do ICMS/ISS, é
falacioso porque pretende convencer com base em uma alegada perda
arrecadatoria do Estado de aproximadamente 8% do valor da base de
calculo (relativo a Contribuicdo ao PIS e a COFINS, que serdao extintos a
partir de 2027).

Nem a modificacdo da Lei Kandir (LC 87/96), nem a modificacao da LC
116/03, pode avancar sobre a nova ordem constitucional instalada pela EC
132.
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A solucdo juridica para Estados e Municipios manterem seus niveis
arrecadatdrios esta no simples exercicio da legalidade: basta
aumentar, mediante as respectivas legislacdes estaduais e municipais as
respectivas aliquotas do ICMS/ISS para compensar esta perda. Alids, com o
objetivo de aumentar a aliquota de referéncia, esse fato ja vem se tornando
uma pratica dos estados e municipios nestes primeiros anos que antecedem
a vigéncia da LC 214/25.

Além disso, compete aos estados e municipios resolverem suas disputas
internas de poder e trabalharem juntos a ldgica do novo federalismo fiscal ex
v/ do Principio Constitucional da Cooperacao (art. 145 § 3° da EC 132/23,
para juntos encontrarem solucOes institucionais, dentro da legalidade e da
nova ordem constitucional, sem apelar para a manipulacdo de teses
interpretativas criativas e inconsistentes que tao-somente retroalimentam a
indistria do Contencioso Tributariol, criando custos desnecessarios,
inundando o Poder Judiciario e correndo altos e irresponsaveis riscos de
sucumbéncia para uma solucao que so vira daqui a dez ou vinte anos com a
decisdo final do STF. Trata-se, sim, de caminho arriscado e irresponsavel por

parte das administracdes tributarias dos estados e municipios.

§ 3. "Os 10 mandamentos do IVA” escritos pelo Profeta Isaias
Coelho

Recentemente, a editoria JUSPODIVM solicitou-me a producao de uma
espécie de “Biblia da CBS/IBS”, apelido fantasia, que ja foi produzida, editada
e lancada nesse més de julho/2025, sob o titulo “Reforma Tributaria do
Brasil”. Referida obra reune artigos elaborados por mais de 70 autores
protagonistas da concepgao, sistematizacao e edigao da EC 132/23, da LC
214/25 e do PLP 108/24. Ora, tratando-se de uma “Biblia”, ndo poderiamos

Ver Capitulo 3 do livro SANTI, Eurico. Karfka, Alienacdo e Deformidades da
Legalidade. exercicio do controle social rumo a cidadania fiscal. 2@ edicdao. Sao
Paulo: Max Limonad, 2020.



o Centro de
C CIF Cidadania Nota Técnica XXIX: O absurdo juridico da tese econbmica que %
[ )

Fiscal

olvidar dos “Manuscritos do Mar Morto”. Foi assim que solicitei ao profeta e
professor Isaias Coelho que escrevesse o genial texto de abertura do livro,
“Capitulo 1 - OS 10 MANDAMENTO DO IVA”, quais sejam:

1° Mandamento. Nao usaras o IVA para aumentar a carga tributaria.

2° Mandamento. Nao tributaras a producao.

30 Mandamento. Nao tributaras a exportagdo para fora de tua jurisdicao.
40 Mandamento. N3o oneraras o investimento em bens de capital.

50 Mandamento. Nao esconderas o tributo.

6° Mandamento. Nao complicaras o que é simples.

7° Mandamento. Trataras com brandura os pequenos negdcios.

8° Mandamento. Honraras a pronta devolucao do indébito.

90 Mandamento. Nao usaras o IVA para resolver os problemas do mundo.
10° Mandamento. Cobraras o imposto, mas nada além do imposto.

No budismo, mestre é uma pessoa que orienta os discipulos a viverem de
forma digna e a alcancar a felicidade. Mutatis mutandis, no direito tributario
e no trajeto da reforma tributaria (PEC 45/19, PEC 110/19, EC 132/23 e LC
214/25), gozei do privilégio de compartilhar o saber e a visao de mundo do
Prof. Isaias Coelho, Doutor em Economia pela University of Rochester
(1984), ex-Secretario Adjunto da Receita Federal, ex-secretario especial da
Reforma Tributaria do Ministério da Fazenda durante o tramite das PECs
45/19 e 110/19, Coordenador do NEF/FGV e diretor da Divisao de Politica
Tributdria do FMI por 20 anos, tendo realizado missdes para assisténcia
técnica a reformas tributaria em Angola, Argentina, Azerbaijao, Belarus,
Bolivia, Chile, Chipre, Colombia, Costa Rica, Egito, El Salvador, Etiopia,
Federacdo Russa, Filipinas, Guiné-Bissau, Honduras, Hungria, Myanmar,
Nicaragua, Paraguai, Peru, Republica do Quirguistdao, Sdo Tomé e Principe,

Tailandia, Tajiquistao, Turquia, Uruguai, Uzbequistdo e Vietna.

No citado texto "OS 10 MANDAMENTOS DO IVA”, o Professor Isaias adverte

gue “O objetivo do IVA é substituir velhos impostos por um imposto melhor e
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mais inteligente. Nao é expediente para aumentar a carga tributaria. A
receita do IVA deve ser a mesma, em porcentagem do PIB, que a dos
tributos que ele substitui. A aceitacao do IVA no Brasil muito deveu-se a
promessa de uma reforma neutra do ponto de vista de arrecadagao; o
governo nao se aproveitaria da reforma para enfiar a mao mais fundo no

bolso do consumidor”.

Segundo o profeta e professor do NEF/FGV, "“As reformas anteriores
carregavam um propdsito arrecadador: todas as reformas encetadas no
Ultimo meio século aumentaram a carga tributaria (a carga tributaria
brasileira passou de 15,8% em 1947-63 para 24,1% em 1964-84, para 29%
em 1990-2009 e para 32,5% em 2010-23). A presente reforma busca
melhorar a qualidade da tributacdo, mantendo a carga tributaria anterior. O
Senado Federal estabelecera aliquotas de referéncia (CF88, art. 130) capazes
de assegurar a neutralidade arrecadatoria. A partir dessas aliquotas de
referéncia, estados e municipios poderao adotar aliquotas-padrdao que
reduzam ou elevem a carga tributaria em suas jurisdicbes (LC214, art. 14).
Aqui a moderacao tributaria ou a sanha arrecadatdria se manifestara no

processo democratico”.

A neutralidade da carga tributdria da transicdo da Reforma Tributaria foi
condicdo necessaria para a sua aprovagao. Sem esta condicao, a reforma
tributaria (i) ndo seria aprovada na CCJ, em 2019; (ii) ndo seria aprovada na
Comissao de trabalho, liderada pelos Deputados Reginaldo Lopes e Aguinaldo
Ribeiro, em maio de 2023; (iii) ndao seria aprovada na votacao do primeiro
turno na camara dos Deputados, em julho de 2023, (iv) ndo seria aprovada
na votacao do plenario do Senado Federal, em dezembro de 2023 e (v) ndo

seria promulgada pelo Congresso Nacional, em 22/12/2023.

O texto original da PEC 45/19, redigido inicialmente pelo Centro de Cidadania
Fiscal (CCiF), a pedido de Rodrigo Maia (entdo presidente da Camara dos

Deputados), trouxe:

"Outro objetivo do periodo de teste é o de conhecer o potencial
de arrecadacao do IBS, pois isso permite fazer a transicao

mantendo-se a carga tributaria constante. Como a receita dos
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cinco tributos atuais € conhecida, sabe-se que a perda de
receita destes tributos no primeiro ano da transicao sera de 1/8
desta receita. Como a receita do IBS com uma aliquota de 1% é
conhecida, sabe-se quanto terd de ser elevada a aliquota de
referéncia do IBS (ou, mais precisamente, a soma das aliquotas
de referéncia federal, estadual e municipal) para repor a perda
de receita dos cinco tributos atuais no periodo. Ou seja, o
modelo proposto permite fazer a transicao mantendo-se a carga
tributaria constante, sem gerar riscos de aumento da carga para
os contribuintes, mas também sem gerar riscos de perda de

receita para os entes federativos."

O relatério do Deputado Joao Roma a PEC 45/19, na Comissao de

Constituicao e Justica (CCJ), confirma o mandamento de que “Nao havera

aumento da carga tributaria” na transicao da Reforma Tributaria

“Pelo texto, as aliquotas de referéncia do IBS serdo fixadas, em
cada ano da transicao, de modo a repor a perda de receita dos
tributos cujas aliquotas serdo reduzidas — mantendo, portanto, a
carga tributaria constante. (...) Pela proposta, cabe ao Senado
Federal fixar, para cada um dos anos da transicao, as aliquotas
de referéncia (...) com base em estudos técnicos elaborados

pelo Tribunal de Contas da Uniao”.

O relatdrio do Grupo de Trabalho liderado pelos Deputados Aguinaldo Ribeiro

e Reginaldo Lopes, levado ao Plenario para votacao em 1° turno da PEC

45/19, também afirma:

“4.3.8. Transicao para o novo modelo: A transicao dos tributos
atuais para o novo modelo devera ser feita ao longo de alguns
anos, tendo por referéncia as propostas constantes das PECs
n% 45 e 110, que contemplam uma mudanca mais rapida para
o PIS e a Cofins e uma alteragao gradual para o ICMS e 0 ISS. A
transicdo sera feita de modo a manter a arrecadacao dos
tributos atuais como propor¢cdao do PIB. Em nenhuma hipdtese

havera aumento da carga tributaria”.
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Enfim, o relatério do Senador Eduardo Braga que subsidiou a aprovagao da
PEC 45/19 no Senado Federal reitera:

"0 art. 130 do ADCT introduziu uma espécie de trava tributaria
de forma a manter a carga tributaria do IBS e da CBS como
proporcao do PIB em relacdo aos tributos que ird substituir. Se,
em 2027 e 2028, a aliquota de referéncia da CBS implicar
aumento de carga tributaria da Unido comparativamente ao
periodo 2012-2021, a aliquota de referéncia sera revista para

baixo em 2030, de forma a ndo aumentar a carga tributaria.”

8§ 4. A pretensao de manipular a EC 132/23 afronta 8 dos
mandamentos que informaram a nova ordem constitucional: (i) Nao
usaras o IVA para aumentar a carga tributaria; (ii) Nao tributaras a
producao; (iii) Nao tributaras a exportacio para fora de tua
jurisdicao; (iv) Nao oneraras o investimento em bens de capital; (v)
N3o esconderas o tributo; (vi) Nao complicaras o que é simples; (ix)
Nao usaras o IVA para resolver os problemas do mundo e (x)

Cobraras o imposto, mas nada além do imposto

O CCiF apoia, ainda que entenda que seja juridicamente desnecessario, o
projeto de lei em tramitacdo na Camara dos Deputados, que tem por objeto
a vedacao expressa da inclusao do IBS e da CBS nas bases de calculo do
ICMS, ISS e IPI2,

O projeto ajuda as autoridades tributarias em termos de educacao fiscal, mas
trata-se de mero exercicio explicitador do principio légico da idempoténcia do

conjuntor.

Enfim, na EC 132/23 ndo ha autorizacao para inclusdao de outros tributos na

base de calculo do ISS3, nem do ICMS.4. Portanto, a inclusao do IBS e da

2 PLP 16/2025, de autoria do deputado Gilson Marques (NOVO-SC) propde
alteracbes na LC 87/1996 (Lei Kandir, do ICMS) e na LC 214/2025 (Lei
Complementar do IBS, CBS e IS).

3 A LC 116/2003 determina o “prego do servico” como base de calculo do ISS.

4 Lei Kandir, art. 13, §10.
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CBS na base de calculo desses tributos demandaria alteracdes na Lei Kandir,

na LC 116/03 e nas respectivas legislagdes ordinarias estaduais € municipais.

Ademais, a inclusdo do IBS e da CBS nas bases de calculo do ICMS/ISS viola

principios fundamentais do sistema tributario nacional.

De um lado, viola os principios da neutralidade (artigo 156-A, § 1°, da
Constituicao) e da nao cumulatividade (artigo 156-A, § 19, inciso VIII, da

Constituicao).

Viola a ndao cumulatividade porque o IBS e a CBS sao tributos que devem
incidir sobre o valor agregado a cada etapa da cadeia produtiva, de modo a
nao interferir nas decisdes econdmicas dos consumidores ou fornecedores de
bens e servigos. Assim sendo, o IBS e a CBS nao podem ser calculados “por
dentro” e também ndo podem incidir sobre o valor de outros tributos. Do

mesmo modo, ndo devem compor a base de céalculo do ICMS/ISS.

Viola a neutralidade tributaria porque gera um efeito em cascata, incidéncia
cumulativa (tributo sobre tributo) e residuo tributario. Tudo isso aumenta
indevidamente a carga tributaria efetiva da cadeia produtiva e encarece o
valor dos bens e servicos de forma artificial, afetando a concorréncia e

economia nacional.

De outro lado, viola os principios da simplicidade e transparéncia, inseridos
no ordenamento tributario brasileiro no § 3° do artigo 145 da Constituicao,
sendo aplicaveis a todos os tributos nela previstos. Tais principios configuram
mandamentos de otimizagao que devem ser observados na maior medida
possivel, de modo a transformar um sistema complexo, com multiplicidade
de regras e incongruéncias sistémicas, que provocam instabilidade e
inseguranca juridica, em um sistema simples, consistente e que promova

maior seguranca juridica.

Nesse sentido, tao teratoldgica tese de que o IBS e a CBS compdem a base
de calculo do ICMS/ISS viola a simplicidade porque adiciona uma camada de
complexidade ao sistema tributario, que dificulta a apuracao dos tributos,
aumentando o custo de conformidade dos contribuintes, bem como a propria

fiscalizacdo por parte da administragao tributaria.
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Viola a transparéncia porque a incidéncia de tributos que se aplicam sobre si
mesmos ou sobre outros tributos paralelos por vezes impede que o
consumidor possa identificar a carga tributaria total incidente sobre o
consumo, sendo uma técnica utilizada justamente para esconder do

consumidor o peso do tributo>.

Ainda, a inclusao do IBS e da CBS na base de calculo do ICMS/ISS, além de
ser inconstitucional por violar a neutralidade, nao cumulatividade,
simplicidade e transparéncia, tem o potencial de gerar um volume
substancial de contencioso administrativo e judicial, aumentando,
consequentemente, a inseguranca juridica e a instabilidade do sistema

tributario.

Além disso é bom advertir que, em 2017, o STF julgou o RE 574.706 e
determinou que o ICMS nao deve integrar a base de calculo da Contribuicao
ao PIS e da COFINS. Desse entendimento surgiram diversas teses que
defendem a exclusdo de tributos de suas proprias bases, ou das bases de
calculo de outros tributos, algumas que ja possuem decisao de corte

superior, e outras que ainda estdo sendo debatidas judicialmente®.

Em suma, a inclusao do IBS e da CBS na base de calculo do ICMS/ISS - do
mesmo modo que a inclusdo destes tributos na base de cdlculo do IBS e da
CBS - viola a neutralidade, a nao cumulatividade, a simplicidade e a
transparéncia do sistema tributario, gerando inseguranca juridica e
instabilidade, com potencial de aumentar em demasiado o0 contencioso

tributario.

Conclusoes

C1. A inclusdo do IBS e da CBS na base de cdlculo do ICMS/ISS gera efeito

cascata e residuo tributario, o que aumenta indevidamente a carga tributaria

°SANTI, Eurico Marcos Diniz de. COELHO, Isaias. et al. Reforma tributdria e
neutralidade do IVA. Sao Paulo: Editora Max Limonad, 2023, p. 20-21.

6 Cite-se, como exemplos, a exclusdo do PIS e da COFINS de suas proprias bases, a
exclusao de outros tributos, como o ISS, CPRB, IRPJ e CSLL da base de calculo do
PIS e da COFINS, e a exclusdao do ICMS da base de cdlculo do IRPJ e da CSLL.
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efetiva da cadeia produtiva e encarece o valor dos bens e servicos de forma
artificial, comprometendo a neutralidade, principio que informa o IBS e a
CBS.

C2. A inclusdo do IBS e da CBS na base de calculo do ICMS/ISS dificulta a
apuracao dos tributos, aumenta o custo de conformidade dos contribuintes, e
dificulta a fiscalizagdo por parte da administracao tributaria, violando o

principio da simplicidade, que informa todo o sistema tributario nacional.

C3. A inclusdo do IBS e da CBS na base de calculo do ICMS/ISS esconde do
consumidor o peso do tributo ao impedir que este possa identificar a carga
tributaria total incidente sobre o consumo, violando o principio da

transparéncia, que informa todo o sistema tributario nacional.

C4. A inclusdao do IBS e da CBS na base de calculo do ICMS/ISS tem o
potencial de gerar um volume substancial de contencioso administrativo e
judicial, aumentando, consequentemente, a inseguranca juridica e a
instabilidade do sistema tributario, em razao do julgamento do RE 574.706,
que fez surgir diversas teses acerca da exclusdo de tributos de suas préprias

bases, ou das bases de calculo de outros tributos.



