REGIME DAS COMPRAS GOVERNAMENTAIS, PACTO FEDERATIVO E
RESPONSABILIDADE FISCAL

Fabio Henrique de Sousa Macédo. Presidente da Federacdo Nacional dos Auditores e Fiscais de Tributos
Municipais (FENAFIM).

O que é o Regime de Compras Governamentais (LC n° 214/2025)?

O regime de compras governamentais, instituido pela Lei Complementar n®
214/2025 que regulamenta o artigo 149-C da Constituicdo Federal
(incluido pela Emenda Constitucional n® 132/2023), estabelece como os
tributos incidentes sobre bens e servicos adquiridos pelo poder piblico
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) serdo tratados no contexto
do Imposto sobre Bens e Servigcos (IBS) e da Contribuigcdo sobre Bens e
Servigos (CBS). A principal mudanga é que os tributos pagos nas compras
governamentais (como o IBS-M para Municipios ou IBS-E para Estados)
serdo transformados em receita propria do ente federativo que realizou a
compra, ao invés de serem distribuidos entre os entes ou pagos a Unido,

como ocorre no sistema atual com ICMS, ISS e PIS/COFINS.
Exemplo pratico (atual vs. novo regime):
o Sistema atual (antes da LC n° 214/2025):

o Um municipio compra bens ou servigos por R$ 100,00 +
R$ 26,00 de tributos (total: R$ 126,00).

o Tributos pagos:
= ICMS: R$ 16,00 (vai para o Estado).

= ISS: R$ 2,00 (retido pelo municipio, que paga apenas o

liquido ao fornecedor).
= PIS/COFINS: R$ 8,00 (vai para a Unido).

o Resultado: O municipio s6 retém o ISS (R$ 2,00) como receita

contdbil, enquanto o restante vai para outros entes.

e Novo regime (com LC n° 214/2025):



o O mesmo municipio compra por R$ 100,00 + R$ 26,00 de
tributos (total: R$ 126,00).

o Tributos pagos:

= IBS-M: R$ 26,00 (vai para o Comité Gestor do IBS, que
devolverd integralmente ao municipio apenas a partir
de 2078; durante a transicdo, parte é dividida com
outros entes com base na arrecadagdo histérica de ICMS

e ISS de 2019 a 2026).
= IBS-E: R$ 0,00 (ndo pago ao Estado).
= CBS: Rf 0,00 (ndo pago & Unido).

o Resultado: Todo o tributo (R$ 26,00) é, em tese, receita do
municipio, mas a devolugdo integral s6 ocorverd apés 2078, o

que cria desafios durante a transi¢do.

Resumo do vregime: Todas as esferas de governo (Unido, Estados e
Municipios) terdo os tributos de suas compras transformados em receita
propria, sem contribuir para a arvecadagdo de outras esferas. Isso & feito
reduzindo a zero as aliquotas dos tributos devidos a outros entes e elevando

a aliquota do tributo devido ao ente adquirente.
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Contribuintes ICMS ISS PIS/COFINS Total
Estados 12.293,75 2.131,74 6.689,49 21.114,98
Municipios 25.438,13 4.410,98 13.841,84 43.690,95
Unido 8.311,93 1.441,29 4.522,83 14.276,05
Sociedade 660.769,83 | 114.577,69 359.549,52 1.134.897,03
TOTAL 706.813,64 | 122.561,70 384.603,67 1.213.979,01
Participag¢ao sobre trib. consumo
sociedade (ICMS, ISS, PIS e COFINS)
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Regime de compras governamentais LC N° 214/25
CONTRIBUINTES
800, 000. 00
700, 000. 00
600, 000. 00
500, 000. 00 B joEeledae
400, 000. 00 W lnfde:
300, 000. 00 B Municipios
200, 000. 00 W, sEstados
100, 000. 00 -
. IBS-E IBS-M CBS
Contribuintes  IBS-E IBS-M cBS | Total




Estados 21.114,98 - - 21.114,98
Municipios - 43.690,95 - 43.690,95
Unido - - 14.276,05 14.276,05
Sociedade 685.698,66 | 78.870,75 | 370.327,63 1.134.897,03
TOTAL 706.813,64 | 122.561,70 | 384.603,67 1.213.979,01
Sociedade

variagao poés e

antes da RT 24.928,83 |- 35.706/94 10.778,11
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Os valores apresentados foram calculados com base em dados do
economista e pesquisador do IPEA, Sérgio Gobetti®. Para essas estimativas,
considerou-se a aplicagdo de uma aliquota de 17% sobre as compras
governamentais de Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como
a regra do artigo 472 da LC n° 214/25, que prevé um redutor uniforme

nas aliquotas de IBS e CBS aplicadas a essas compyras.

Problemas apontados no novo regime

O documento destaca que, apesar do objetivo de transformar despesas
tributdrias, oriundas da tributagdo sobre o consumo, em receita propria
para cada ente, o novo regime cria desafios significativos, especialmente
para os Municipios, que sdo os maiores compradores de bens e servigos para
atender a populacdo, em virtude da descentralizagdo das politicas publicas

para atender o cidaddo em diversas dreas. Os principais problemas séo:
1. Desequilibrio federativo (PACTO FEDERATIVO):

o Municipios sdo os mais afetados: Com o regime das compras

governamentais  todos  perderdo receita financeira e

Comentario[Artur Mattos1]: Ndo entendi esses dados



dependerdo mais do préprio gasto para se financiar. A Unido e
os Estados perderdo wmenos de 4% de recursos financeiros e
tirardo dos Municipios R$ 36 bilhdes para compensar o valor
que estes deixardo de pagar aos entes wmais ricos por sevvir
mais a populagdo. O Municipio ira perder 32% da sua
arrecadagdo de IBS da sociedade. Isto ocorre porque todas as
esferas devem permanecer com a arvecadagdo dos atuais

tributos a serem substituidos pelo IBS e CBS.

Impacto  desproporcional: Quando a arvecadagdo dos
fornecedores diminuir — seja por crises econdmicas, redugdo
de empréstimos ou falta de vepasses de emendas
parlamentares — Estados e Municipios ndo conseguirdo
recompor as perdas de receita com o IBS incidente sobre suas
compras. Em contrapartida, quando a arrecadagdo crescer, o
acréscimo de receita por meio da despesa do IBS exigira mais
gastos, devido as vinculagbes constitucionais em dreas como
saide e educagdo. Esses fatores tendem a sobrecarvegar ainda
mais as finangas municipais, em comparagdo a um cendrio
sem a transformagdo da despesa em receita. Atualmente,
todas as esferas sentem de forma proporcional os impactos das
variagbes das aquisigdes publicas. No wnovo wmodelo, os
Municipios contribuirdo significativamente para o IBS-M (de
30% a 40%), enquanto a sociedade contribuird menos ao novo
imposto municipal comparado com o ISS, tornando-se mais
vulneravel financeiramente. Ja o IBS dos Estados e a CBS da
Unido dependerdo menos de 4% da arvecadagdo vinda do
gasto publico — na estimativa de 2023, essa média & de
6,51% — e aumentardo sua participagdo junto a sociedade,
garantindo wais sequranga ao depender menos de receitas
incertas, como repasses voluntdrios, empréstimos e emendas

parlamentares.

Dependéncia do gasto publico na receita por esfera:
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Carga médiaart. 472LCN° 214/25

Tributo Governo  Part. Arrec
ICMS 46.043,81 6,51%)
ISS 7.984,01 6,51%
PISCOFINS | 25.054,16 6,51%
Total 79.081,98 6,51%)

Carga média e Transf. Despesa receita
Tributo Governo  Part. Arreg

IBS-E 21.114,98 2,99%
IBS-M 43.690,95 | 35,65%
CBS 14.276,05 3,71%]
Total 79.081,98 6,51%

As tabelas apresentadas consideram que a aliquota wédia de
impostos sobre as compras feitas por Unido, Estados e Municipios é de 17%,
conforme previsto no artigo 472 da LC n® 214/25. Atualmente, essa
participagdo das compras governamentais na arvecadagdo ¢ semelhante
entre as trés esferas, pois a média é aplicada a todas elas. No entanto, com
a mudanga que transforma o valor das compras em receita de impostos
para o ente que adquire bens e servigos, a situagdo muda significativamente,

como pode ser observado na tabela referente ao IBS e CBS.

Esse cendrio de desequilibrio ocorre porque os Municipios, que tém o
papel central na implementacdo das politicas piblicas para a populagéo,
utilizam  recursos advindos de outras esferas, mas dispbem de uma
arvecadagdo propria insuficiente para cobrir o alto volume de despesas.
Assim, ao assumirem um papel de maiores compradores em relagdo a
Unido, serdo penalizados por atenderem wmais diretamente os cidaddos e,
com isso, perderdo autonomia financeira, pois sua fatia na arvecadagdo dos
tributos sobre o consumo diminuird, ao mesmo tempo em que aumentara a

dependéncia de repasses.
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Transigdo longa (até 2078): Durante os 50 anos de transigdo,
0 IBS pago nas compras governamentais vai para o Comité
Gestor, que vredistribui parte com base na arvecadagdo
histérica de ICMS e ISS (2019-2026). Isso cria dependéncia
de uma "fotografia" estdtica, que nado vrefletird mudangas

econdmicas ou fiscais futuras.

2. Dependéncia de gastos publicos tempordrios:

o

Apbs a pandemia, Estados e Municipios aumentaram suas
despesas em 2% do PIB*, financiadas por recursos temporarios
(como emendas "pix" da Unido e empréstimos). Se esses gastos
caivem apds a definicdo das aliquotas do IBS e CBS (2028 -
2032 — “fotografias™), haverd desequilibrio fiscal, pois as
receitas projetadas serdo baseadas em um periodo de alta

despesa.

3. Perda de arrecadagdo da sociedade:

o

O IBS total, importante na transicdo para os sécios Estados e
Municipios, perderd cerca de R$ 11 bilhdes da arrecadagdo da
sociedade para CBS da Unido e dependerd de R$ 65 bilhdes
das despesas tributdrias das compras governamentais estaduais
e municipais, aumentando a vulnerabilidade fiscal dessas

esferas mais compradoras.

4. Falta de capacidade contributiva:



o

O novo regime fere o principio da capacidade contributiva,
pois os Municipios, que tém orcamentos mais frageis (déficit de
R$ 33 bilhdes em 2024 em 54% dos municipios®), perderdo
participagdo na arvecadagdo do IBS sobre a sociedade,
agravardo o quadro fiscal deficitdrio e pagardo a mesma carga
tributdria que a Unido e Estados que serdo beneficiados com
maiores fatias no bolo tributdrio. HA um desequilibrio em
relagdo as aquisi¢bes de bens e servigos entre as trés esferas de
governo. Os Municipios sdo os maiores compradores, mais que
a Unido e todos os Estados juntos, devido a descentralizagdo
na execugdo de politicas piblicas. Refletiv esse desequilibrio na
partilha da arvecadagdo de tributos, além de comprometer a
continuidade da prestagdo de servicos publicos municipals,

fragiliza o controle social do gasto publico.

Proposta de solugdo

O documento sugere que a solugdo ideal seria a imunidade reciproca nas

compras governamentais, ou seja, isentar todos os entes federativos (Unido,

Estados e Municipios) de pagar tributos sobre suas aquisi¢Bes. Isso aliviaria

as finangas, especialmente dos Municipios, que s@o os mais vulnerdveis. Este

beneficio para reduzir a despesa piblica ndo pode ser de imediato para néo

onerar o cidaddo. Portanto a proposta baseia-se numa transicdo suave e

mais rdpida e os préprios entes suportardo suas perdas de receita das

contribui¢bes dos demais da sequinte forma:

1. Interpretagdo do artigo 149-C da Constituigdo Federal:

o

O artigo permite que as aliquotas do IBS e CBS nas compras
governamentais sejam reduzidas a zero de forma uniforme
(art. 149-C, § 1°) e ndo ocorra a transformagdo de despesa

em receita (art. 149-C, § 2°).

7

A proposta € usar o art. 472 da LC n° 214/2025, que prevé
um redutor sobre as aliquotas de IBS e CBS nas compras

governamentais, e aumenta-lo gradualmente até atingir 100%



(aliquota zero) a partir de 2034. Isso permitiria uma transicdo

para a imunidade reciproca sem onerar o cidadao.
2. Transigdo mais suave e equitativa:

o Aproveitar o adicional de crescimento econdmico projetado
pela veforma tributdria em 0,5% do PIB ao ano (aumento
anual do consumo da sociedade), seqgundo o IPEA e estudo do
Senado®, e sem a transformagdo de toda despesa tributdria
das compras governamentais em receita do ente adquirente,
para financiar a redugdo gradual das aliquotas. Desta forma,

cada esfera se recupere da perda de receita das compras

governamentais das demais com o crescimento adicional do

PIB em:

REDUTOR da  Aliquotatotal TEMPO Crescimento A Izz::arr;ula
aliquotatotal da compra RECUPERACAO anual do redutor vernag\ental
compra cidaddo governamental (ANOS)-todos até 100% ® -

39,82% 4,30%

43,59% 16% 13 4,34% 2046
47,33% 15% 12 4,39% 2045
51,04% 14% 12 4,08% 2045
54,72% 13% 11 4,12% 2044

Recuperagdo conjunta

Quando o redutor chegar a 100%, a aliquota da compra
governamental serd wnula, como fosse uma “imunidade
veciproca’. Diferente do modelo proposto na LC N° 214/25,
que o ente paga integralmente seu imposto e sé receberd
100% do pago em 2078, todos as simulagbes acima mostram
que a cada ano o ente pagard menos com o aumento do
vedutor e deixard de pagar imposto sobre suas compras
governamentais antes de 2078 (fim da transigdo federativa

da receita).

o Evitar a dependéncia de "fotografias' de arvecadagdo (como a
de 2019-2026), da definigdo da carga tributdria das

compras governamentais (2024-2026) e dos cdlculos das



aliquotas (de 2028 a 2032), que poderdo wndo vefletiv a
vealidade fiscal futura, sujeita a crises, pandemias ou

mudangas politicas.

Grdficos de evolugdo — carga wédia das compras

governamentais de 17%:
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Evolucdo aliquotas
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Os grdficos acima demonstram que todas as esferas consequem se recuperar
da perda de receita decorrente das compras governamentais sem impactar
a receita total num prazo inferior a transicdo federativa (até 2078), sem
aumento da aliquota total da sociedade, considerando apenas o crescimento
adicional do PIB de 0,5% ao ano. Tudo isto ocorre porque adota-se a carga
tributdria wmédia das compras governamentais da Unido, Estados e
Municipios (art. 472 da LC n® 214/25), logo todos contribuem nas
aquisi¢des de bens e servigos do setor publico de modo proporcional a
arrecadagdo atual dos tributos envolvidos na Reforma Tributdria e,
consequentemente, a receita do gasto publico geral tem o mesmo
percentual em velagdo a receita proveniente da arrecadagdo da sociedade

para cada esferas de governo. Modelo préximo do real.

O desequilibrio ocorrerd com a transformagdo da despesa em receita
tributdria do ente adquivente conforme previsto no art. 473 da LC n°
214/25, pois quebra-se a proporcionalidade entre a receita do gasto
publico e a proveniente da sociedade. Consequentemente, a recuperagdo dos
Municipios serd mais longa para imunidade reciproca nas compras pablicas,
pois encolher a arrecadagdo da sociedade demandard mais tempo. Ao final
da transi¢do da receita em 2078, os Municipios ndo recuperardo mais de

R$ 20 bilhdes da receita do gasto publico.



Essa transformagdo da despesa tributdria em receita do ente adquivente
compromete uma transicdo para a “imunidade reciproca”, e traz impactos
negativos relevantes para Estados e Municipios, justamente os principais
responsdveis pela execugdo das politicas piblicas financiadas com repasses

da Unido.
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3. Respeito a capacidade arrecadatéria e a responsabilidade fiscal:

o A solugdo propde que a carga tributdria das compras
governamentais seja veduzida de wmodo gradual, wmas se
mantenha a capacidade de arrecadagdo atual da tributagédo do
consumo da sociedade, pois caso contrdrio, com a
transformagdo prevista na redagdo atual do art. 473 da LC n°
214/25, os Municipios, com orcamentos wmais frdgeis,
necessitardo de periodos longos de recuperagdo da receita

perdida em comparagdo a outras esferas.



TEMPO TEMPO

Aliquota total . . TEMPO
REDUTOR OV RECUPERACAO RECUPERACAO .
compra RECUPERACAO
(%) (ANOS) - (ANOS) - i
governamental Y (ANOS) - Unido
Estados Municipios
39,82% 17% 6,08 88,38 7,58
43,59% 16% 5,72 81,95 7,13
47,33% 15% 5,36 75,72 6,68
51,04% 14% 4,99 69,68 6,22
54,72% 13% 4,63 63,82 5,77

o A Lei de Responsabilidade Fiscal exige o equilibrio entre receita e
despesa, o que serd dificil quando a veceita depende da
manutencdo ou ampliagdo do gasto publico, geralmente lastreado
em empréstimos e repasses, ou seja, receitas imprevisiveis e
tempordrias. Portanto, transformar despesa tributdria em receita
do ente adquirente serd insustentdvel para o equilibrio das contas

publicas dos Municipios.

4. Crescimento sustentdvel da receita prépria municipal preservado.

A Reforma Tributdria tende a impactar especialmente os Municipios, ndo
apenas pela questdo do gasto publico, mas também devido a significativa
vedistribuicdo de receitas — estimada em mais de R$ 50 bilhdes para o
ambito municipal e cerca de R$ 30 bilhbes para o estadual, conforme
simulagdes dos economistas Sérgio Gobetti e Rodrigo Orair. Assim, perdas e

ganhos municipais serdo bastante expressivos e variados.
Variagdo de receita:

e -90,3% a 754,1%, sem a conversdo de despesa em receita tributdria
- proposta;

o -92,2% 4 687,5%, com a conversdo de despesa em receita tributdria
- (art. 473 LC n° 214/25)

Diversas cidades relevantes enfrentardo quedas substanciais de arrecadagdo,
e a diminuicdo da receita do IBS-M oriunda da sociedade limitara a
capacidade de recuperagdo desses entes. Isso significa que as expectativas de

ganhos para a maior parte dos Municipios com a reforma poderdo ndo se



concretizar, resultando em situagbes onde a receita prépria proveniente do
gasto publico superard aquela arrecadada junto a sociedade. Esse cendrio
ocorverd porque, com uma arvecadagdo wenor sobre o consumo da
populagdo, periodos de crescimento mais longos ou aumentos maiores de

aliquotas serdo necessdrios para alcangar resultados nominais expressivos.

Portanto, ndo se caracteriza como sustentdvel o crescimento da receita

baseado principalmente no préprio gasto publico do ente.

A tabela das capitais, a sequiv, ilustra o desafio que os Municipios terdo com
o impacto na arrecadagdo sobre o consumo da sociedade da transformagao
da despesa tributdria em receitas em suas aquisicdes de bens e servigos.

Com uma base menor (arrecadagdo do IBS-M a recuperacdo torna-se mais

demorada.
Adicional
Despesa-receita pib
S/ transf| C/transf | ©,5%
Tempo de | Tempo de
pio ado perde/ganha | perde/ganha | recuperagdo | recuperagdo
anos anos

AC | Rio Branco-AC 16,1% 0,8% 0,0 0,0
AL Maceis-AL 27,0% 8,5% 0,0 0,0
AM | Manaus-AM -44,9%| -52,0% 119,4| 1474
AP Macapé-AP ©60,7% 41,7% 0,0 0,0
BA Salvador-BA 5,9% -9,5% 0,0 20,1
CE | Fortaleza-CE -13,4%| -26,4% 29,0 61,5
DF | Brasilia-DF 11.2% 1.,0% 0,0 0,0
ES Vitéria-ES -63,2%| -69,0% 200,2| 234,9
Go Goidnia-GO 1,5%| -12,0% 0,0 25,5
MA | Sdo Luis-MA -51,7%| -58,9% 145,8| 1782
MG | Belo Horizonte-MG 0,5%| -15,3% 0,0 33,3
MS | Campo Grande-MS 16.4% 2,3% 0,0 0,0
MT | Cuiabda-MT -9,1%| -19,1% 19,1 42,4
PA Belém-PA 29,7% 12,3% 0,0 0,0
PB | Jodo Pessoa-PB -17,2%| -29,4% 37,9 69,8
PE Recife-PE -32,2%| -43,0% 78,0 112,9




PI Teresina-Pl -9,6% -22.,7% 20,3 51,6
PR Curitiba-PR 0,3%| -12,7% 0,0 27,2
RJ Rio de Janeiro-RJ -11.2%| -20,06% 23,9 46,2
RN Natal-RN -3,2%| -17,6% 6,5 33,8
RO | Porto Velho-RO -5.7%| -16,8% 11.8 36,9
RR Boa Vista-RR 12,4% -3,1% 0,0 6,3
RS Porto Alegre-RS 19,2% 3,2% 0,0 0,0
sc Floriandpolis-SC ,8% -4,2% 0,0 2,7
SE Aracaju-SE -14,32%| -28,2% 30,9 66,3
SP Séo Paulo-SP -49,2%| -55,1% 135,7 160,6
TO | Palmas-TO -4,2%| -149,9% 19,4 44,5

A transformagdo da despesa em receita tributdria para o ente que adquire
bens e servigos (conforme art. 473 da LC n° 214/25) ndo wodifica o
resultado global das esferas de governo, beneficiando apenas de forma
marginal a Unido e os Estados apés o periodo de transicdo, enquanto
prejudica consideravelmente a recuperagdo dos municipios perdedores, o
controle do gasto publico, o equilibrio fiscal municipal e a qualidade da
prestagdo de servicos publicos. Assim, torna-se injustificavel e
desproporcional ndo prever uma transicdo para a imunidade reciproca nas
compras governamentais sem a conversdo de despesa em receita tributdria

do ente adquirente.
Conclusdo

O regime de compras governamentais da LC n® 214/2025 busca
transformar despesas tributdrias em receita prépria para cada ente
federativo, mas cria desafios fiscais significativos, especialmente para os

Municipios, devido a:
o Perda de arrecadagdo da sociedade.

o Dependéncia de gastos publicos para compor receitas.



o Transigcdo longa (até 2078), com redistribuicdo baseada em dados

histéricos, impede a devolugdo da despesa tributaria.

o Desequilibrio federativo, com maior impacto nos Municipios (fere o

PACTO FEDERATIVO — diminui a autonomia financeiva municipal).

o Maior fragilidade do equilibrio fiscal dos entes federativos no controle
de gasto, pois despesa gera wmais gasto obrigatério (saude, educagéo,
repasses) e autoriza, via aumento da Receita Corrvente Liquida (RCL),

outros gastos (despesa de pessoal)

o A sustentabilidade do crescimento da receita municipal (IBS-M) fica
comprometida diante de uma aliquota de referéncia mais baixa.
Nessa configuragdo, o Municipio acaba por contribuir para a prépria
receita em uma propor¢do até nove vezes maior do que o cidaddo ao

adquiriv 0 mesmo bem ou servigo.

A solugdo proposta & implementar a imunidade reciproca por meio de uma
transi¢do gradual para aliquota zero nas compras governamentais, usando
o adicional do crescimento econdmico da reforma tributéria para financiar
a wmudanga. Isso  preservaria a capacidade financeira dos entes,
especialmente os Municipios, e garantiria uma transicdo mais justa sem
ferir 0 PACTO FEDERATIVO e onerar a sociedade com uma carga

tributdria maior.
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