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RESUMO

O artigo analisa, sob uma perspectiva juridico-econdmica, os impactos
da Reforma Tributaria (Emenda Constitucional n® 132/2023) sobre a
tributagcdo do consumo no Brasil. O estudo tem como objetivo
compreender as transformacdes estruturais introduzidas pela reforma,
especialmente a adogao do modelo plurifasico do IVA dual (IBS e CBS)
e seus reflexos sobre a simplificagdo e justica fiscal.
Metodologicamente, trata-se de uma pesquisa tedrica e interdisciplinar,
de carater dedutivo, baseada em revisdo bibliografica e analise
normativa. Os resultados indicam que a reforma representa um marco
para a eficiéncia arrecadatoria, redugao do efeito cascata e superagao
da guerra fiscal, promovendo maior equidade federativa. Conclui-se
que a integracéo entre Direito e Economia € essencial para avaliar os
desafios e oportunidades decorrentes da implementagdo do novo
modelo tributario no contexto brasileiro contemporaneo.

ABSTRACT

This research project aims to analyze, from a legal-economic
perspective, the impacts of tax reform in Brazil, with emphasis on
changes in consumption taxation. The proposal seeks to implement a
multi-stage model, already adopted in other countries, to correct
inefficiencies in the Brazilian system, such as lack of fiscal
democratization, cascading effects, high litigation, and complexity of
ancillary obligations. Constitutional Amendment 132/2023 is considered
a milestone for simplification, increased revenue, redistribution of funds,
and greater fiscal efficiency. The study will explain the role of taxation in
Law and Economics and present the consequences of the reform’s
changes. Through an interdisciplinary approach, integrating legal and
economic concepts, the work will allow understanding of the legal and
economic effects of the reform, providing insights to assess the
challenges and opportunities of this transformation in the Brazilian
context.
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1. A NOVA METODOLOGIA TRIBUTARIA EA ANALISE ECONOMICA DO
DIREITO: A REFORMA TRIBUTARIA SOB O VIES DA SIMPLICIDADE E DA
JUSTICA FISCAL

Antes de realizar uma analise juridica do sistema tributario apés a promulgagao
da Emenda Constitucional (EC) 132/2023, é fundamental estabelecer os parametros
de estudo da ciéncia do Direito nessa tematica. De inicio, ressalta-se que a producao
cientifica no ambito juridico exige um sincretismo zetético (investigativo), conectando
a norma com conceitos oriundos de outras areas das ciéncias sociais e humanas,
como Economia, Sociologia, Politica e Psicologia.

Segundo Ferraz Junior (2023), a dimenséao zetética do Direito abrange campos
de conhecimento que, embora n&o se restrinjam ao estudo juridico, o tém como objeto
relevante de reflexdo, como a Filosofia, a Sociologia, a Légica e a Histéria do Direito.
Tais disciplinas s&o consideradas auxiliares da ciéncia juridica stricto sensu,
tradicionalmente voltada ao aspecto dogmatico. No entanto, o autor destaca que o
jurista ndo se limita a esse enfoque, devendo também adotar uma postura
investigativa e critica, caracteristica das abordagens zetéticas.

O direito tributario ndo foge a essa perspectiva. O sistema juridico,
especialmente na era do pds-positivismo, baseia-se em parametros metodoldgicos
que permitem sua abertura a outros sistemas intersubjetivos, como a Economia. Esse
processo € descrito pelo socidlogo Niklas Luhmann como “autopoiese”. Nesse
sentido, o direito, como sistema social, opera de forma fechada em cdodigos que
garantem sua autonomia (autorreferéncia), mas mantém-se cognitivamente aberto ao
ambiente, sendo influenciado por ele indiretamente (Araujo, 2022).

De tal modo, assevera-se a intercomunicabilidade entre os ramos cientificos do
Direito e da Economia, além da estrutura politica nacional que permeia a aplicagao de

ambas as matérias, tendo em vista o seu cunho sécio-politico:

Portanto, para Luhmann, a economia sé poderia surgir em uma espécie de
ordem precaria — tal como o direito —, uma ordem contingente que a todo o
momento pode desaparecer e que precisa (ndo de forma absoluta, por
evidente) da comunicagdo de outros sistemas como a politica — para o caso
de tributagdo e intervencdo nas chamadas falhas de mercado — e do proprio
direito — para estruturacao dos direitos necessarios para permitir a realizagao
dos pagamentos (Araujo , 2022, p.140)

E na intersecgéo entre Direito, Economia e Politica que surge a figura do tributo,
que corresponde a uma prestagao pecuniaria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que n&o constitua sangéo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada, nos termos do art. 3° do CTN (Brasil,
1966).

Para o Direito, o tributo exerce, primeiramente, uma fungao fiscal, que
corresponde a sua finalidade classica de arrecadar recursos para financiar as
despesas publicas e garantir o funcionamento do Estado. Contudo, conforme
destacam Brito Filho e Jardim (2021), a tributacdo também possui uma fungéo
extrafiscal, que transcende a mera arrecadacdo e atua como instrumento de
intervencao estatal nas ordens econdmica, politica e social. Nessa dimens&o, o tributo
serve para induzir ou desestimular comportamentos, redistribuir renda, corrigir falhas
de mercado e promover politicas publicas.
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Ainda, ha uma fungado distributiva, voltada a justica social, e uma fungao
regulatoria, que utiliza a tributagdo como mecanismo de controle e orientagdo das
atividades econémicas. Assim, a norma tributaria moderna combina aspectos fiscais,
extrafiscais e distributivos, refletindo o papel ativo do Estado na conformagao das
escolhas e na promog¢ao do bem-estar coletivo (Brito Filho; Jardim 2021).

Diante da importancia do tema, o sistema tributario nacional (Capitulo I, do
Titulo VI) e a ordem econdémica (Titulo VII) sdo tratados na Constituicado Federal como
pilares estruturantes do Estado Democratico de Direito (Brasil, 1988). Na doutrina
constitucional, observa-se que a positivagao de principios no ordenamento juridico ao
longo do século XX viabilizou a transigdo do Estado Legalista de Direito para o Estado
Constitucional de Direito, orientando a organizagcédo estatal para a efetivagdo dos
direitos fundamentais e das normativas de tal documento analitico, consolidando a
seguranga juridica como valor central, consagrada no préprio texto constitucional.

Nesse sentido, a Constituicdo contemporanea deixou de ser apenas um texto
simbdlico e passou a exercer forca normativa efetiva, assumindo o papel de fonte
primaria e reguladora das demais fontes do Direito. Nessa nova configuracéo, o
legislador ndo detém mais o monopdlio da produgdo normativa, pois o poder
constituinte distribui competéncias de forma policéntrica, refletindo o pluralismo
politico e social do Estado moderno. Por essa transformacao, redefiniu-se o equilibrio
entre os poderes, limitando o legislador e fortalecendo a supremacia constitucional
como instrumento de contengao do poder e de protecdo dos direitos fundamentais
(Tavares, 2024).

Com a integragao entre as ciéncias, especialmente Direito e Economia, e a
estruturacdo do constitucionalismo contemporaneo, é evidente que os principios
tributarios constitucionais intrinsecamente ligados a politica fiscal e as finangas
publicas (relacionados a matéria de tributagdo) foram incluidos e ganharam relevante
importancia na estrutura juridica do Estado, incorporando preocupag¢des de cunho
econdmico, como a eficiéncia e a neutralidade fiscal.

Um exemplo expressivo € o principio da n&do-cumulatividade, previsto nos arts.
153, §3°, 1l, 155, §2°, 1 e 195, §12 da CRFB/88 (Brasil, 1988), que impede a tributagao
sucessiva sobre as etapas da producéo e circulacdo de bens e servicos. A norma
traduz juridicamente a ideia econbémica de sustentabilidade da cadeia de consumo,
pois a tributacdo cumulativa gera distorgbes de mercado, encarece produtos e reduz
a competitividade. Assim, percebe-se que o sentido econdmico de eficiéncia e
racionalidade fiscal exerce influéncia direta sobre a deontologia da norma juridica,
revelando o carater interdisciplinar do sistema tributario contemporéaneo.

Nesse contexto, a contribuicdo da ciéncia das finangas publicas é primordial
para a analise do sistema de tributacdo, apontando os efeitos e o sentido econdmico
do funcionamento do ordenamento juridico nacional em consonéncia com seu
respectivo sistema de mercado. Portanto, ndo é exagero afirmar que o estudo da
tributacdo e do direito tributario ndo pode ser dissociado do estudo da politica
econdmica e das ciéncias econdmicas. A proposito, colaciono trecho do livro de Direito

Tributario atualizado apds a EC 132/2023 do jurista Luis Eduardo Schoueri:
A teoria das finangas publicas oferece inestimavel material para o estudo da
tributagdo. E aquele campo do conhecimento que investigara, de um lado, a
necessidade da tributagdo e, de outro, seus efeitos (positivos e negativos)
sobre a economia [...]. A ideia € que os recursos existentes em determinado
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sistema econdmico devem ser distribuidos de modo a produzir o maior bem-
estar possivel ao maior nimero de pessoas. Admitindo-se que nao sera viavel
satisfazer a todos, surge a questdo de como devera ser rateado o sacrificio. A
solucdo para esse dilema passa pelo binbmio eficiéncia/equidade. (Schoueri,
2024, p.22).

Na teoria da tributacdo abordada nas Finangas Publicas, o economista
Giambiagi (2015) destaca que a construcdo de um sistema tributario ideal deve
considerar alguns principios e conceitos fundamentais: i) o conceito da equidade, ou
seja, a busca de uma distribuicdo justa do 6nus fiscal entre os diferentes grupos
sociais; ii) o conceito da progressividade, segundo a qual os individuos com maior
renda devem contribuir proporcionalmente mais (correspondente ao principio da
capacidade contributiva); iii) o conceito da neutralidade, que procura a redugao dos
efeitos distorcivos da tributagdo sobre a eficiéncia econémica e iv) o conceito da
simplicidade, segundo o qual o sistema tributario deve ser de facil compreenséao para
o contribuinte e de arrecadacao eficiente para o Estado.

Sob essa perspectiva, a Emenda Constitucional n°® 132/2023, conhecida como
Reforma Tributaria, consolida uma tendéncia ja delineada pela jurisprudéncia patria,
sobretudo nas Cortes Superiores, que ha tempos vinham priorizando a racionalizagao
e a eficiéncia da administracao fiscal.

A mudanga no paradigma constitucional costuma ser requerida quando se
identifica uma necessidade imperativa de sua forca vinculante, evidenciando a
magnitude da transformacdo proposta. Isso ocorre, sobretudo, no presente caso,
porque o Direito Tributario, em sua esséncia, tutela direitos fundamentais e principios
estruturantes do Estado brasileiro, como o direito de propriedade, a liberdade, a
separagao de poderes e o pacto federativo. Essa relagao estabelece um elo sélido
entre tributagdo e direitos fundamentais (Costa, 2013).

Sobre o assunto, antes mesmo da promulgagao da reforma, decisdes judiciais,
como a proferida no Recurso Especial n° 1.340.553/RS pelo Superior Tribunal de
Justica, relatoria do Ministro Mauro Campbell Marques, ja indicavam a necessidade
de um sistema tributario e processual fiscal mais célere e eficaz. Nesse precedente,
ao interpretar o art. 40 da Lei de Execucgdes Fiscais, o STJ reafirmou que nenhuma
execugao fiscal poderia permanecer indefinidamente em tramite, evidenciando a
busca por simplificagdo, economia processual e seguranga juridica no ambito das
execucodes fiscais (Brasil, 2018).

De modo semelhante, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Tema 1184 de
repercussao geral (RE 1.355.208/2019), reconheceu a legitimidade da extincdo de
execucodes fiscais de baixo valor por auséncia de interesse de agir, fundamentando-
se no principio constitucional da eficiéncia administrativa. Nesse entendimento, ha
reforgo a importancia da gestao racional dos recursos publicos e do alinhamento entre
arrecadagao e economicidade, estabelecendo parametros para que as execugoes
fiscais passem a considerar o custo-beneficio do processo em relagao ao resultado
arrecadatorio (Brasil, 2023).

Assim, observa-se que, mesmo antes da Reforma Tributaria, a jurisprudéncia
brasileira ja vinha consolidando uma diretriz pautada na eficiéncia e na simplificagao,
valores que hoje se projetam na reforma como pilares do novo modelo tributario. Essa
convergéncia entre a legislagao e a jurisprudéncia evidencia a busca por uma justica
tributaria mais efetiva, onde a eficiéncia fiscal e a racionalidade procedimental tornam-
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se instrumentos de fortalecimento da arrecadacao publica e de concretizagdo do
principio da boa administragéo.

Conforme aponta Caliendo (2009), a justica e a eficiéncia devem ser
compreendidas como valores complementares e indissociaveis dentro do sistema
juridico, constituindo fundamentos de um modelo tributario mais justo e funcional,
compactuando-se com a ideia de simplicidade.

Nesse sentido, na Reforma Tributaria (EC 132/23), foi inserido no art. 145, § 3°,
da CRFB/88 (Brasil, 2023): "O Sistema Tributario Nacional deve observar os principios
da simplicidade, da transparéncia, da justica tributaria, da cooperacgao e da defesa do
meio ambiente.” Em uma interpretacéo literal e sistematica, a positivacao desses
principios representa uma preocupacdo sob a o6tica econdmica e politico-social,
especialmente, em relagdo a observancia da justiga tributaria e a simplificagdo para
impulsionar a economia nacional. Logo, trata-se, agora, de um paradigma
constitucional a ser observado pelos legisladores, governantes e demais agentes
publicos na aplicacao do Sistema Tributario Nacional.

Adentrando bem delicadamente ao teor da reforma (que vai ser abordada no
préximo capitulo), destaca-se que, no tocante as alteragdes legislativas promovidas,
o principio da simplicidade ¢é verificavel em inumeras destas, em busca de reducéo da
quantidade de tipos tributarios, como na seara de consumo sobre o imposto de valor
agregado (unificagdo do IBS e CBS), bem como na diminuicdo das obrigagdes
acessorias, com o fito de aproximar o contribuinte em relacdo a lei tributaria, sem
impor dificuldades necessarias para consecug¢ao da norma, repercutindo nas ciéncias
contabeis (Schoueri, 2024).

Ou seja, a proposta, em seu amago, esta teoricamente condizente com a busca
de um sistema tributario ideal (progressivo, simplificador, neutro e equanime), como
propde Gambiagi (2015).

Logo, conclui-se sumariamente que as fontes materiais do direito, sob viés
socioldgico, econémico e cultural, cada vez mais contribuem para inser¢do de
institutos e principios que ganham significado juridico, sobretudo, a partir de sua
positivacdo. De todo modo, a comunicabilidade intersistematica entre Direito e
Economia é condigdo necessaria para analise da Reforma Tributaria e seus quesitos,
inclusive influindo em sua normatividade.

Por sua vez, convém mencionar que a reforma nao é ocasional, bem como,
nem é apenas influenciada pela jurisprudéncia patria. O atual Cdodigo Tributario
Nacional, elaborado durante o regime militar e vigente até as recentes reformas,
consolidou-se como um marco juridico de elevada complexidade e forte carga
burocratica. O diploma legal abrange uma ampla variedade de normas relativas as
espeécies tributarias, hipéteses de incidéncia, imunidades e isencdes fiscais, além de
definir uma relagao intricada entre o Estado e os contribuintes. Essa estrutura densa,
embora tecnicamente detalhada, resultou em entraves administrativos e inseguranga
juridica, comprometendo a clareza e a eficiéncia do sistema tributario brasileiro
(Ribeiro, 2013).

Nesse contexto, observa-se um problema estrutural que repercute diretamente
na democracia fiscal: a concentragcao de renda decorrente da priorizagao da tributacao
sobre o consumo (foco central desta pesquisa), responsavel pela manutencédo da
regressividade do sistema. Conforme salienta Ribeiro (2013), a reforma de 1966,
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ainda que tenha integrado a politica tributaria a politica econémica e promovido
avancos em eficiéncia federativa, manteve o carater regressivo da matriz fiscal. O
modelo passou a concentrar a arrecadacdo em impostos indiretos, especialmente o
ICM e o IPI, deslocando o eixo da tributagao de produtos importados para mercadorias
produzidas internamente.

Desse modo, o sistema consolidado nas décadas seguintes preservou um perfil
regressivo, dependente da tributagdo indireta sobre o consumo, em detrimento da
renda e do patriménio.

Por essas razdes, a proposta contemporanea de simplificacdo desse modelo,
introduzida pela Emenda Constitucional n® 132/2023, enfrenta desafios significativos
sob as perspectivas juridica e econdmica. Do ponto de vista juridico, destacam-se as
possiveis tensées com o pacto federativo, planejamento tributario e direitos dos
contribuintes na adaptagao ao novo sistema, além da adequacao juridica e fiscal da
gestao dos entes politicos (sobretudo, Estados e Municipios). No campo econdémico,
a transicao exigira adaptagcées complexas nas praticas contabeis e fiscais, gerando
custos iniciais e potenciais impactos sobre funcionamento do mercado.

Assim, a transicdo para um sistema mais simples deve ser conduzida com
cuidado, equilibrando a necessidade de modernizagdo com a preservagao de
garantias constitucionais e a mitigagéo de efeitos negativos sobre os contribuintes e
a arrecadagdo publica. E sobre esse aspecto, que analisar-se-a uma delicada
antitese: a complexa mudancga simplificativa da tributacdo sobre o consumo na EC
132/2023 em seus aspectos juridicos e econémicos.

2. ATRIBUTAGAO SOBRE O CONSUMO NA REFORMA TRIBUTARIA (EC 132/23)

2.1.A CRIACAO DO MODELO IVA DUAL (IBS E CBS) E A ELIMINACAO DO EFEITO
CASCATA

Inicialmente, convém destacar que diversos autores criticam a reforma
tributaria por ndo ter ampliado a tributacdo sobre patrimdnio e renda, que constituem
bases mais progressivas. Marques et al. (2024) argumentam que, para alcangar maior
justica social, seria necessario aumentar a carga tributaria sobre essas categorias em
até quatro pontos percentuais do PIB, aproximando o Brasil dos padrdes de paises da
OCDE. Para os autores, seria necessaria a conscientizagao e movimentacgao politica
para priorizar a redistribuicdo tributaria, fortalecendo a equidade e reduzindo a
concentragao de renda, o que acabou nao sendo o foco do projeto, que se ateve, mais
precisamente, aos tributos sobre consumo.

Em relagdo ao regime de impostos sobre o consumo no Brasil, € possivel
compreender, a partir de conceitos da Economia e das Finangas Publicas, a
complexidade da alteracao de modelo tributario.

Sobre o tema, os tributos incidentes sobre o consumo de bens e servigos
apresentam natureza regressiva, ja que atingem proporcionalmente mais as camadas
de baixa renda. Por se tratarem de impostos indiretos, a aliquota incide igualmente
sobre todos os contribuintes, independentemente da renda, diferentemente dos
tributos diretos, como o imposto de renda, que respeitam a capacidade contributiva.
Dessa forma, a tributagao sobre o consumo tende a agravar a concentragao de renda
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e, embora exergca também fungéo extrafiscal, ndo assegura justica social. Conforme
observam Silva e Gassen (2011), essa forma de tributagdo onera mais intensamente
os individuos de menor renda, contrariando o principio da progressividade e
comprometendo a equidade fiscal.

Devido a forte dependéncia do sistema tributario brasileiro em relacdo a
tributacdo sobre o consumo, verifica-se uma estrutura nacional regressiva que
favorece a concentracdo de renda. Sob o ponto de vista constitucional, essa é uma
preocupacao para politica fiscal, que deve buscar um modelo neutro e equitativo,
pautado pela justi¢a fiscal, visto que os bens que recebem o gravame do tributo do
consumo s&o consumidos por larga parcela da populagdo. Como alertam os

pesquisadores:
O fato de a tributagdo sobre o consumo ser regressiva ndo € um problema
em si mesmo. Isso € algo natural, inevitavel e que ocorre em qualquer lugar
do mundo. O verdadeiro problema, e que assola o Brasil, € concentrar
tributacdo na matriz tributaria do consumo em detrimento da renda e do
patriménio, o que faz com que, no computo geral, a tributacdo nacional seja,
como um todo, regressiva. (Silva; Gassen, 2011, p. 193)

A respeito do 6nus tributario, Caliendo (2009) aponta que o valor dos tributos
suportados por produtores e consumidores depende da elasticidade da demanda e da
oferta. Em geral, quanto maior a elasticidade, menor o efeito econémico do imposto.
Assim, a tributagdo sobre a venda de mercadorias e servigos eleva os custos de
producao, reduz a oferta e o emprego, e diminui a capacidade de consumo da
populacao.

O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA, 2023) observa que a
complexidade do sistema brasileiro decorre da sobreposi¢ao de tributos como PIS,
Cofins, IPI, ICMS e ISS, os quais incidem sobre bases semelhantes, exigindo
classificacdes e distingdes complexas entre bens e servicos. E, nesse ponto, que a
multiplicidade de regras e regimes especiais gera alta litigiosidade, eleva os custos de
conformidade e administracao e distorce a alocagao de investimentos.

Nesse aspecto, a tentativa de simplificar a tributagdo sobre o consumo, por
meio da adog¢ao de um sistema baseado no IVA (Imposto de Valor Agregado) dual,
surge como resposta a ineficiéncia do modelo vigente. O atual sistema brasileiro &
fragmentado entre diferentes esferas de competéncia: ICMS (Estados), ISS
(Municipios) e IPlI (Unido), além das contribuicbes PIS e Cofins, também de
competéncia federal (Brasil, 1988). Essa estrutura cria sobreposi¢des de incidéncia e
obrigagdes acessorias complexas, o que compromete a eficiéncia arrecadatoria e a
seguranga juridica, necessitando de sua facilitagao.

Segundo Giambiagi (2015), o principio da simplificagc&o tributaria consiste em
garantir clareza e operacionalidade ao sistema, permitindo que o imposto seja de facil
compreensao para o contribuinte e que sua cobranga nao gere custos administrativos
excessivos. No entanto, cada tributo atual apresenta distor¢cdes especificas. O ISS é
cumulativo e frequentemente causa disputas de competéncia entre municipios; o IPI
€ tecnicamente ndao cumulativo, mas excessivamente complexo; e o ICMS, tributado
na origem, incentiva a guerra fiscal entre os Estados.

Por essa razao, a proposta de substituicao desses tributos por um modelo de
IVA dual, composto pelo Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e pela Contribuigao
sobre Bens e Servigos (CBS), representa mudancga estrutural relevante. Conforme
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Camargo e Taufner (2024), o IVA é um modelo utilizado em mais de 170 paises e
caracteriza-se por ser nao cumulativo em todas as fases de producéao até a venda ao
consumidor final. No Brasil, o IVA sera dividido em dois tributos principais: a
Contribuicao sobre Bens e Servigos (CBS), de competéncia federal, e o Imposto sobre
Bens e Servicos (IBS), de competéncia conjunta dos Estados, DF e Municipios. A
adocdo desse modelo visa eliminar o fenbmeno da incidéncia em cascata e
reorganizar a arrecadacgao de forma mais justa e eficiente.

Originado na Franca na década de 1930, o conceito de IVA foi gradualmente
adotado em diversos paises da Europa e das Américas, com o intuito de criar um
tributo unico abrangendo toda a cadeia produtiva para garantir a neutralidade
tributaria, evitando o aumento da carga fiscal. Além disso, simplifica os processos de
fiscalizagdo e reduz os custos administrativos, contribuindo para o estimulo a
industrializagdo. Estudos realizados por Conti (2022) indicam que um IVA bem
estruturado tem o potencial de melhorar significativamente a competitividade
econdmica de um pais (Silva et al, 2024).

Nesse intento, observa-se que a Reforma Tributaria, introduzida pela Emenda
Constitucional n® 132/2023, prevé significativa modificagdo estrutural no sistema
tributario brasileiro, ao instituir o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS). A nova Secéo
V-A, intitulada “Do Imposto de Competéncia Compartilhada entre Estados, Distrito
Federal e Municipios”, dispde, no artigo 156-A da Constituicdo Federal, que lei
complementar instituira imposto sobre bens e servicos de competéncia compartilhada
entre Estados, Distrito Federal e Municipios (Brasil, 2023).

Conforme ressalta Schoueri (2024), a substituicdo do ICMS e do ISS pelo IBS
representa um avango na busca por um modelo tributario mais racional e harménico,
ao permitir a efetiva ndo cumulatividade, a cobranga no destino e a arrecadacao
conjunta por meio de um Comité Gestor. Tal 6rgao, previsto no artigo 156-B da
Constituicdo, tera competéncias administrativas voltadas a uniformizagdo de
procedimentos e a distribuicdo equitativa da receita entre os entes federativos,
assegurando maior coordenacéao e eficiéncia na arrecadacéo.

Nesse contexto, o IBS apresenta-se com caracteristicas fundamentais que
visam corrigir distor¢des histéricas do sistema anterior. De acordo com a analise de

Schoueri, destacam-se:
(...) o IBS, que veio substituir o ICMS e o ISS, detém como principais
caracteristicas (1) a amplitude de sua base, incidente sobre operagées com
bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, e servigos, de modo a evitar a
classica interpenetracéo entre as competéncias relativas ao ISS e ao ICMS;
(2) a cobranga “por fora”, hipétese em que o imposto ndo incide sobre sua
prépria base, situagao que evita a distingdo entre a aliquota de incidéncia e
aliquota efetivamente cobrada em cada operacéo; (3) a cobranga no destino,
que assegura a tributagao pelo mercado de consumo do bem ou da prestagao
do servigo; (4) a ndo cumulatividade plena, traduzida na nédo limitagdo da
apuracgao de créditos; (5) a restricdo de politicas voltadas a concessao de
beneficios; (6) a instituicdo por meio de lei complementar, cabendo aos
Estados, Distrito Federal e Municipios fixar as respectivas aliquotas no
destino; e (7) administracdo e cobranga compartilhadas, por intermédio de
um Comité Gestor a ser examinado a seguir. (Schoueri, 2024, p. 263)
Desse modo, a implementagdo da alteragdo constitucional dependera da
edicao de normas infraconstitucionais claras e da fixacao de aliquotas adequadas por

lei complementar. Além disso, sera essencial o desenvolvimento de politicas
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compensatérias que atenuem os impactos econdmicos nos Estados e Municipios
menos desenvolvidos, assegurando uma transigao equilibrada para o novo modelo
tributario, visto que a competéncia dos entes sera compartilhada e a arrecadacao
sera repartida a partir da gestdo de um fundo comum entre estes.

Outrossim, a Emenda Constitucional n® 132/2023 promoveu uma mudanca
estrutural ao eliminar o efeito cascata por meio da n&do cumulatividade plena no IBS e
na Contribuigcdo sobre Bens e Servigos (CBS). Essa diretriz esta expressa no inciso
VIIl do artigo 156 da Constituicdo Federal, o qual estabelece que o imposto sera
compensado com o montante cobrado sobre todas as operagdes nas quais o
contribuinte seja adquirente de bens ou servigos, ressalvadas as hipoteses previstas
em lei complementar (Brasil, 2023).

Conforme destaca Schoueri (2024), a ideia de ndo cumulatividade ampla tem
por finalidade tornar neutra a incidéncia tributaria ao longo da cadeia produtiva, de
forma que apenas o consumidor final suporte o 6nus efetivo da tributagdo. Assim, a
sistematica de créditos possibilita a compensacéao integral dos tributos pagos nas
etapas anteriores, evitando distorgcbes econdmicas e assegurando que a carga
tributaria se concentre exclusivamente sobre o consumo final.

Nessa perspectiva, o principio da ndo cumulatividade concretiza a neutralidade
tributaria, evitando que a incidéncia em cascata interfira nas decisées de producao,
investimento e consumo. A partir dele, as operagdes intermediarias geram créditos a
serem compensados nas subsequentes, permitindo que o tributo incida apenas sobre
o valor agregado em cada fase da cadeia econbémica, em consonancia com 0s
fundamentos de justica fiscal e eficiéncia econdmica.

As proprias mudangas sugeridas na emenda destacam que a atual gama de
tributos sobre o consumo de bens e servigos possuem um modelo inadequado de
tributacdo cumultativa, o que aumenta o custo dos investimentos, onerando aos
produtos nacionais e promovendo a judicializagdo entre fisco e contribuintes
(Alcoforado, 2024).

Como exemplo, imagine-se a producédo de uma caixa de leite e o recolhimento
tributario.O leite cru é vendido pelo produtor rural a industria de laticinios, sendo essa
venda tributada. Na fabrica, o leite € processado e embalado em caixas, que também
foram adquiridas de um fornecedor previamente tributado. Quando a caixa de leite
finalizada é vendida pela industria ao distribuidor, ha uma nova incidéncia do tributo.
O distribuidor, ao vender as caixas de leite para o supermercado, também recolhe os
tributos. Finalmente, quando o supermercado vende a caixa de leite ao consumidor
final, ocorre outra tributagcao sobre o preco final, que inclui os custos cumulativos de
toda a cadeia.

Sobre os efeitos negativos da cumulatividade, destaca-se as palavras do

professor Antonio Machado Guedes Alcoforado:
A cumulatividade na tributagdo sobre o consumo provoca, quanto maior for o
tamanho da cadeia econdmica produtiva, aumento da carga tributaria para os
contribuintes e, consequentemente, para o] consumidor
final.Esse aumento é provocado pela sobreposicdo de tributos, que oc
orre por meio da inclusdo, na base de célculo da exagao, do valor: (i) do
mesmo tributo, exigido na operagéo anterior; (i) do mesmo tributo, exigido na
prépria operagao, como no calculo por dentro do ICMS; (iii) de outros tributos,
como na inclusdo do ICMS e do ISS na base de calculo do IPI e das
contribuicdes PI1S-Pasep/COFINS.
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Por exemplo, na comercializagdo de uma mercadoria, desde a sua pr
odugéo até o consumo (industria — atacado — varejo — consumidor), em cada
fase da cadeia produtiva a carga tributaria iréa se acumulando em face da
cobranga sobreposta, em cascata. Explica-se: a aliquota &
aplicada sobre uma base de calculo que, além de envolver todos os custos
da mercadoria e o lucro, também ¢é aplicada sobre o tributo indireto incluso
no preco da operacgao anterior, sem
considerar que esse tributo indireto foi exigido pelo fisco na etapa da
cadeia econbmica antecedente. Antes do IVA, para evitar exagdes
multifasicas cumulativas, os grandes conglomerados empresariais faziam
planejamentos, de modo a concentrarem todas as etapas da cadeia
econdmica, desde a producgéo até a venda ao consumidor final, em fragrante
conflito com o principio da neutralidade, que pressupbe a minima
interferéncia da tributacdo no mercado (Alcoforado, 2024, p.5).

Assim, em relagdo ao que a EC 132/23 retrata da cumulatividade “plena”, esta
consiste no direito do contribuinte compensar, do IVA a pagar, o montante exigido nas
operacgoes e prestacdes anteriores, independente do tamanho da cadeia de circulagao
do bem ou da prestacao de servigos. Assim, o tributo é transferido e equilibrado entre
as empresas, impedindo a passagem do 6nus tributario ao consumidor em razédo do
efeito cascata provocado pela cumulatividade (Alcoforado, 2024).

Portanto, as vantagens do IVA em relagé&o a cadeia de consumo se justificam
por varios fatores, sobretudo, a caracteristica de tributagdo multifasica distribuida ao
longo da cadeia de produg¢do. Em suma, cada operagao de transferéncia do produto
incide o IVA (imposto sobre o valor alegado), de modo que sera igual a aliquota total
sobre o prego final pago pelo consumidor. Ou seja, possibilita que parte do valor total
do imposto que sera arcado pelo consumidor final seja antecipada nas varias etapas
prévias da cadeia, eliminando o efeito cascata pela incidéncia de um unico tributo na
cadeia de consumo.

No caso, o modelo IVA facilita o recolhimento, arrecadacao e fiscalizagao, pois
a cadeia de producgdo ficara atenta a compensacado do imposto pago entre os
fornecedores. Tal fato se corrobora, em razdo de que o crédito € sempre repassado
para proxima etapa. Consequentemente, diminui o risco a evasao, tornando essa
mudanca do sistema de tributacdo numa expectiva positiva para todo o setor

econdmico em geral. A proposito:

Nesse contexto, a literatura aponta vantagens associadas ao IVA, incluindo
0 aumento da eficiéncia na arrecadacgéao, a qual tende a reduzir a sonegacao
e a evasao fiscal proporcionando um sistema mais transparente e eficaz.
Tem-se ainda a desoneragao das empresas, em que a implementacéo do IVA
pode diminuir a carga tributaria sobre elas, melhorando a sua competitividade
e promovendo um ambiente de negdcios mais favoravel. Por fim, ha um
estimulo ao crescimento econdmico, ja que com o IVA pode ocasionar um
impulsionamento sobre o crescimento econdmico, gerando novas
oportunidades de emprego, novas areas de atuagdo e o aumento da renda
da populagdo, com efeitos positivos para a economia do pais. Essas
vantagens destacam o potencial do IVA de modo a transformar e otimizar o
sistema tributario. A introducao do IVA e as reformas tributarias associadas
tém o potencial de simplificar o sistema tributario, melhorar a conformidade e
aumentar a arrecadagcdo. No entanto, para que esses beneficios sejam
plenamente realizados, a implementagdo deve ser cuidadosamente
planejada e gerida. E essencial minimizar os custos de transicdo e os
impactos negativos sobre as empresas e a economia em geral (Silva et al,
2024, p.2).
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2.2. ATRIBUTAGAO SOBRE O DESTINO E A GUERRA FISCAL

A Reforma Tributaria (EC n° 132/2023) traz uma alteragao de grande impacto
ao estabelecer que a cobranga do imposto ocorrera no destino, ou seja, no local de
consumo, em substituigdo ao modelo anterior, centrado na origem da produgao. Essa
mudanga busca corrigir uma das distor¢ées historicas do sistema tributario: a guerra
fiscal entre Estados e Municipios, fendbmeno que decorre da concessao de incentivos
e reducbes de aliquotas, especialmente do ICMS, para atrair investimentos e
empresas (Lukic, 2014; Carvalho et al., 2018).

A mudancga esta prevista no art. 156-A, § 1°, Vll e § 4° 1l e, § 5° IV, VI,
estabelecendo estabelece que o imposto sobre bens e servigos sera cobrado com
base na soma das aliquotas do Estado e do Municipio de destino da operacgao,
observando o principio da neutralidade; a arrecadacgao sera distribuida pelo Comité
Gestor ao ente federativo de destino das operagdes que nado geraram crédito; bem
como, prescreve que a lei complementar definira critérios para determinar esse
destino, que podera considerar o local de entrega, de disponibilizagéo, de prestagao
do servico ou o domicilio/localizagdo do adquirente, podendo haver diferenciacoes
conforme a natureza da operacgao (Brasil, 2023).

A logica vigente permitiu que entes federativos, na tentativa de dinamizar suas
economias, reduzissem tributos a niveis pouco sustentaveis. Schoueri (2024) observa
que essa pratica desorganizou o equilibrio federativo e acentuou desigualdades
regionais, uma vez que a perda arrecadatoria de uns nao se traduz, necessariamente,
em ganhos estruturais para outros. O novo modelo, ao deslocar a tributagdo para o
destino, procura assegurar maior justi¢a fiscal e uma distribuicdo mais equitativa das
receitas.

Para ilustrar essa questao, pode-se citar o exemplo do Estado de Sergipe, que,
sendo economicamente menor que S&do Paulo, pode optar por minorar o ICMS como
incentivo fiscal para atrair empresas nacionais e multinacionais. Produtos fabricados
em Sergipe com tributagdo reduzida sdo posteriormente comercializados em outros
Estados ou mesmo no mercado internacional, concorrendo com mercadorias de
empresas sediadas em Estados que aplicam aliquotas mais elevadas (Carvalho et al,
2018). Essa pratica torna os produtos de empresas localizadas em Sergipe mais
competitivos e promove a industrializagao local, mas, ao mesmo tempo, intensifica a
guerra fiscal e reduz o potencial arrecadatério do ICMS de todos os Estados em
ambito nacional.

Conforme exposto por Carvalho et al. (2018), essa estratégia, embora
estimulasse a economia local e a industrializagéo, intensificava a disputa tributaria
entre as unidades federadas e provocava significativa redugdo do potencial
arrecadatorio nacional. Lukic (2014) complementa que o cerne do problema do ICMS
reside justamente na tributacdo na origem e na auséncia de coordenagao nacional

capaz de eliminar a guerra fiscal. Veja-se o que dizem os pesquisadores:
Os incentivos fiscais concedidos por Estados como Sergipe tém como
objetivo aquecer a economia local e gerar maior arrecadagao a partir do
aumento da atividade econdémica. No entanto, a proliferacdo dessas
iniciativas ao longo do tempo resultou em queda da arrecadagéo geral e no
acirramento da disputa fiscal entre os entes federativos. Isso reflete a
auséncia de politicas de desenvolvimento regional por parte da Uniéo, o que

Anais da Semana do Economista da Universidade Estadual de Maringa, vol.1, 2025
ISSN 3086-0385 (online) disponivel em https://dco.uem.br/anais



S -- ‘ XXXIX SEMANA DO
L0 ECONOMISTA
370

deixa Estados mais pobres sem alternativas que nao recorrerem a redugao
de aliquotas como estratégia de atragao de investimentos. Nesse viés, assim
retrata a autora Maria Lucia Lukic: Um dos principais problemas ligados ao
ICMS e central nas discussdes atuais sobre o tema diz respeito a tributagao
na origem e a necessidade de eliminar a guerra fiscal entre os estados. A
maioria das propostas envolvendo mudangas no ICMS centra-se na alteragéo
da tributagdo do comércio interestadual (Varsano, 2014; Lukic, 2014). Apesar
das tentativas de reforma tributaria desde 1988 proporem alteragdes no
regime juridico do imposto, com a finalidade de eliminar o problema, estas
nao obtiveram, no entanto, éxito na sua aprovagao, devido a conflitos politicos
e federativos, conforme demonstrado por Lukic (2014). A incorporagéo de
novas bases ao ICMS pela CF/1988 (energia elétrica, combustiveis e
servicos de comunicagdo), combinada com a elevagao das transferéncias
federais via fundos, abriu um espaco fiscal para o aumento da concessao de
beneficios fiscais, o que elevou a guerra fiscal entre os estados. Por
consequéncia, houve redugdo do potencial de arrecadagdo do ICMS,
traduzida por diminuicdo da sua base de arrecadacgio, para concentrar-se
sobre as blues chips (Rezende, 2009a). Além disso, a razdo que os estados
mais pobres utilizam para justificar a necessidade da guerra fiscal é a
auséncia de politica de desenvolvimento regional por parte do governo
federal: “o espago vazio deixado pela omissdo federal tenderia a ser
naturalmente ocupado, como de fato o foi, por politicas estaduais mais
amplas e ativas” (Carvalho et al, 2018, p.104)

No que se refere a dindmica da guerra fiscal, como ja mencionado, do ponto de
vista do Estado, a concessao de incentivos e beneficios fiscais pode se tornar um
instrumento estratégico de desenvolvimento. As empresas atraidas por tais medidas
promovem a atividade econdmica local, aumentando a produgé&o e a geragédo de
empregos, além de gerar receitas fiscais suplementares para o territério. Dessa forma,
0s motivos que tornaram o ICMS o imposto central da guerra fiscal ao longo do tempo
tornam-se evidentes para os Estados, uma vez que ele possui o potencial de atrair
investimentos por meio da concessao de beneficios fiscais. Nesse contexto, os
principais beneficiarios sao geralmente os Estados mais ricos, com melhor
infraestrutura e mercados mais desenvolvidos (Carvalho et al., 2018)

Os Estados que optam por nao participar da guerra fiscal acabam se tornando
mercados menos competitivos, pois o custo da produgao nesses locais € mais elevado
devido a auséncia de incentivos fiscais. Dessa forma, mesmo os Estados inicialmente
resistentes a pratica acabam sendo compelidos a integrar esse grande conflito
federativo na disputa por investimentos, recursos e infraestrutura.

Todavia, quando todos os entes adotam estratégias semelhantes, os beneficios
fiscais perdem sua eficacia. A redugcao de impostos generalizada gera uma queda na
arrecadacgao, que, em muitos casos, se torna mais onerosa para os cofres publicos do
que os beneficios advindos da atracdo de investimentos e da alocagao de empresas
em suas bases territoriais. Assim, o beneficio fiscal, em vez de estimular a
competitividade, transforma-se meramente em uma reducdo de imposto, sem o

retorno econémico esperado.
Desde a consolidagdo do modelo do ICMS como conhecemos atualmente,
na Constituicdo Federal de 1988, com incidéncia sobre operagdes de
circulagao de mercadorias e servigos de transporte e comunicagao, o tributo
tem sido utilizado pelos estados-membros como moeda de troca na atragao
de agentes econémicos, com a finalidade de geracdo de empregos, instala-
¢ao de novos empreendimentos, criagdo de investimentos e dinamizag
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a0 da industria e comércio local. Essa instrumentalizagdo dos beneficios
tribu-tarios, por meio de isencées de longo prazo de ICMS, praticada
principal-

mente pelos estados com menor desenvolvimento econdmico, gerou u
ma disputa entre os diversos entes, com uma renuncia fiscal cada vez
maior3.Neste cenario de “guerra fiscal”, os estados-membros assistiram a um
declinio da receita tributaria do ICMS, sem um correspondente incremento
significativo da atividade econdmica nos seus territérios. Destaque-se que
esses conflitos fiscais sempre ocorreram, a despeito da existéncia das pres-
cricoes, de ordem constitucional e legal, que submetiam a concesséo dos
beneficios fiscais do ICMS a aprovagéo unanime por convénio dos esta-dos
representados no Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz).
(Floréncio, 2021, p. 2).

Dessa forma, a concentracdo da competéncia de tributar o consumo nos
Estados e a tributacdo na origem sao elementos centrais na origem da guerra
fiscal. Invertendo essa légica, a substituigdo pelo modelo do IVA dual, com tributagéo
no destino, oferece uma possibilidade concreta de eliminar tais problemas,
promovendo maior justica fiscal e simplificagdo do sistema tributario brasileiro.

Outra consequéncia dessa pratica é a incerteza juridica sobre a natureza legal
dos investimentos realizados, que frequentemente se vinculam a praticas de elusio
fiscal. Nessas situagdes, os contribuintes utilizam os beneficios fiscais concedidos de
maneira abusiva ou mesmo ilegal, desviando-se das finalidades para as quais foram
instituidos. Apesar de os incentivos fiscais serem, em sua esséncia, mecanismos
legitimos, como descontos, isengdes ou compensacgdes destinadas a aliviar a carga
tributaria, a concessao excessiva e descontrolada desses beneficios abre espacgo

para praticas de elusao e evasao fiscal.

A elisdo fiscal ocorre quando o contribuinte utiliza brechas legais para
minimizar sua carga tributaria, operando dentro dos limites da lei, mas
contrariando seus objetivos. Por outro lado, a evaséo fiscal é caracterizada
pela pratica ilegal de sonegagao, com ocultagdo de receitas ou declaragéo
falsa para reduzir ou evitar o0 pagamento de tributos. Ambas as praticas séo
facilitadas pela proliferacao desordenada de beneficios fiscais, que cria um
ambiente de insegurancga juridica e reduz a eficicia do sistema tributario
como instrumento de arrecadacdo e promocado de politicas publicas
(Schoueri, 2024).

Portanto, a guerra fiscal ndo apenas prejudica a harmonia federativa e a
competitividade do mercado interno, como também incentiva praticas que fragilizam
ainda mais a estrutura tributaria nacional. A concentracido da competéncia de tributar
o consumo nos Estados e a tributagdo na origem sao elementos centrais na origem
da guerra fiscal. A reforma tributaria, ao propor a unificagdo de impostos sobre o
consumo, a adogao do IVA dual (imposto plurifasico) e a tributagdo na origem, surge
como uma tentativa de conter esses problemas, eliminando a guerra fiscal e reduzindo

as oportunidades de elisdo e evasao fiscal, contribuindo para um sistema mais justo

e eficiente:
Isso significa que o modelo atual, no qual alguns contribuintes sao
enquadrados em regimes especiais e tratados de forma diferenciada, acaba
por perpetuar privilégios para determinados setores e regides que se
beneficiam de desoneragbes fiscais diversas. Essa pratica nao apenas
alimenta a desigualdade tributéria, mas também contribui para a continuidade
da guerra fiscal no Brasil, uma competi¢cdo nociva entre estados que buscam
atrair investimentos por meio de incentivos fiscais. Esses privilégios
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distorcem o ambiente de negdcios, dificultando a concorréncia leal e criando
um cenario em que a arrecadagao € comprometida. A perpetuacao desses
regimes especiais fragiliza a justica fiscal e pode prejudicar a capacidade do
governo de financiar servigos essenciais a populacdo. Portanto, a revisao
desse modelo é fundamental para promover uma tributagdo mais equitativa
e sustentavel, que beneficie a todos os cidadéos e regides do pais. Neste
contexto, é importante considerar a Guerra Fiscal que atualmente afeta a
economia brasileira. A adogao do IVA é uma solugéo viavel para uma futura
reforma tributaria, que se torna cada vez mais necessaria para enfrentar a
crise fiscal que o Brasil enfrenta, especialmente no que diz respeito ao poder
judiciario. A Guerra Fiscal, caracterizada pela competi¢cao entre estados para
atrair investimentos por meio de beneficios fiscais, gera distorgbes e
ineficiéncias que comprometem a arrecadacéo e a equidade tributaria. Ao
implementar o IVA, poderiamos mitigar esses conflitos, promovendo uma
tributagdo mais uniforme e justa em todo o pais. Assim, a neutralidade fiscal
do IVA se revela como um de seus principais atrativos, especialmente no
contexto de uma integragdo econdmica. Um imposto neutro n&o interfere nos
precos de bens e servigos, permitindo que estes sejam determinados
exclusivamente pela livre concorréncia e pelas forcas do mercado. Essa
caracteristica garante que as decisdes econdmicas sejam tomadas com base
em fatores como qualidade, eficiéncia e inovagdo, ao invés de serem
distorcidas por intervengoes tributarias. Com isso, o IVA ndo apenas promove
um ambiente de negdcios mais equilibrado, mas também estimula a
competitividade entre empresas, contribuindo para um crescimento
econdmico sustentavel e para a melhoria da oferta de produtos e servigos ao
consumidor, havendo desta forma o maior beneficio do IVA que seria evitar
a incidéncia de tributos em cascata (Silva et al, 2024, p. 6).

Outro ponto que deve ser considerado nesse quesito € que a politica fiscal dos
entes federativos, especialmente Estados e Municipios, deve assegurar que o
consumo de bens e servigos ocorra dentro de seus respectivos territorios. Isso é
fundamental, pois, com a tributacdo no destino, o imposto é arrecadado no local onde
o consumo efetivamente acontece. Caso contrario, ha o risco de perda substancial de
arrecadacgao tributaria, o que pode impactar negativamente as finangas publicas e
comprometer a capacidade de prestagao de servigos essenciais a populagao.

Por fim, destaca-se que essa situagao pode estimular ideias e projetos de
governanga que realoquem os incentivos fiscais, direcionando-os de prestadores de
servigos e processos de industrializagao (palco da guerra fiscal) para setores como
comercio e turismo, de modo que o consumo ocorra localmente, preservando a
arrecadacao, cujo planejamento sera vital para solugdo da problematica fiscal.

2.3 - A ADMINISTRAGCAO TRIBUTARIA CONJUNTA E OS DESAFIOS EM TORNO
DO PACTO FEDERATIVO

O federalismo € a forma de Estado brasileiro optada pelo poder constituinte,
com base no art. 1°, caput, da CRFB/88. Nesse sentido, os entes federados sao
autébnomos dotados de capacidade de auto-organizagéo, autolegislagao, autogoverno
e auto-administracao, conforme prevé o art. 18, CRFB/88 . Uma das caracteristicas
centrais que qualificam o modelo de Estado Federal é a descentralizac&o politica, que
assegura a participacao de todos os entes federativos (Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal) na formacgao da representagao politico-juridica nacional, respeitando
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a reparticdo de competéncias estabelecida nos arts. 21 e seguintes da CRFB/88
(Brasil, 1988).

Essa autonomia politico-administrativa confere aos entes subnacionais a
possibilidade de exercer fungdes legislativas e executivas proprias, bem como, no
caso dos Estados, a organizagao de um poder judiciario. No entanto, em decorréncia
da propria ideia de autonomia, veda-se a hierarquizagao entre os entes federativos.
Assim, qualquer desequilibrio ou desrespeito as balizas e as caracteristicas
apontadas, viola, por consequéncia logica, o pacto federativo. Destaca-se os dizeres
do professor André Ramos Tavares ao analisar o modelo estabelecido pela
Constituigcao de 1988:

O constituinte realizou uma opgao pela descentralizagdo do poder (arts. 22,
23, 24, 25 e 30 da Cb). Nao por outro motivo se pode afirmar que o Estado
brasileiro é federativo (art. 18 da Cb). A adogcédo desse modelo estrutural
implica a admissdo de autonomia para as entidades integrantes da
federacao. Portanto, ndo se pode falar em hierarquia entre tais organismos
estruturantes do modelo federativo nacional. (Tavares, p. 888, 2024)

Nesse contexto, discute-se na literatura juridica a possibilidade de o sistema de
Imposto sobre o Valor Agregado (IVA) dual vir a ferir o pacto federativo, considerando
as alteracbes propostas nas competéncias tributarias que eram unicamente dos
Estados e Municipios (ICMS e ISS, respectivamente). O novo modelo (IBS), previsto
no artigo 156-A da Constituicdo (Brasil, 2023), estabelece a competéncia
compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios. Tal mudanga pode gerar
impactos significativos na arrecadagéo financeira de cada ente, uma vez que a
autonomia financeira é elemento essencial para a concretizagdo da autonomia
federativa (Floréncio, 2021).

Contudo, apesar da transferéncia de competéncias tributarias, salienta-se a
previsdo na EC 132/23 (Reforma tributaria) de uma administragcdo conjunta e
integrada do tributo por meio do Comité Gestor. Essa entidade publica, criada sob
regime especial, possuira independéncia técnica, administrativa, orcamentaria e
financeira, e sera responsavel pela arrecadagdo do imposto, compensacdes e
distribuicao do produto arrecadado entre os entes federativos. O comité alternara sua
presidéncia entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e estara sujeito ao
controle externo dos proprios entes, conforme estabelecido nos artigos 156-B, caput

e inciso Il, c/c com o §2°, incisos | e IV, da CRFB/88 (Brasil, 2023).
Por outro lado, em termos de competéncia tributaria, os estados, e pr
incipalmente os municipios, perderiam sobremaneira a autonomia para
dispor sobre o proprio tributo, seja em termos fiscais ou extrafis-
cais. Basta imaginar que, se um Prefeito pretendesse apresentar algu
m projeto, precisaria contar com as assinaturas de um conjunto de prefei-tos
representantes de todas as regides do pais, e, pelo menos, um ter¢co dos
municipios ou municipios cuja populagdo somada correspondesse a um tergo
da populagéo nacional. Se isso ja seria dificil para o prefeito do municipio de
Sao Paulo, o desafio ficaria ainda maior para prefeitos de municipios de
regidesremotas.O Brasil possui dimensdes territoriais continentais, e co
m grande desigualdade e diversidade econdmica.
Os setores empresariais que movem a economia na regido Sul ndo sao os
mesmos que impulsionam a regido Norte. E como garantir que os
representantes politicos das regi-
des mais densamente povoadas e desenvolvidas ndo terdo mais forga
politica perante o Congresso Nacional para aprovar medidas favoraveis aos
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seus territérios?A pretensa neutralidade de uma Lei Complementar federal,
de cara-ter nacional, pode nao se revelar na pratica, quando o poder de
influén-cia de alguns estados e municipios buscarem maior vantagem aos
seussetoreseconémicos.Na PEC n° 45/2019, por sua vez, o IBS seria
um tributo de competéncia federal. De acordo com a proposta, a lei co
mpl mentar federal instituiria o Imposto sobre bens e servigos, de maneira
uniforme em todo territério nacional, disciplinando ainda a criagdo do Comité
GestorNacional, a ser integrado por representantes da Unido, dos esta
dos, do Distrito Federal e dos municipios.De maneira equivalente, a
centralizagao da competéncia legislativa
do novo imposto representa um ponto positivo sob a optica do com-
bate a guerra fiscal. Ndo representaria somente uma simplificagdo da
legislagao tributaria mas uma garantia de uniformidade e neutralidade do
tributo em todo o territério nacional (Floréncio, 2024, p.118)

Assim, o primeiro questionamento a ser enfrentado, principalmente, pelo
Comite Gestor, criado como um porta-voz de representacdo de todos esses entes
federativos, refere-se as profundas desigualdades na arrecadagao e na capacidade
econbmica entre Estados e Municipios. Nesse contexto, a reparticdo nacional da
arrecadacgao deve respeitar as particularidades econdmicas de cada ente federativo,
assegurando a manutencdo de uma légica que preserve a proporcionalidade e a
equidade entre receitas e despesas, até porque é objetivo fundamental da Republica
Federativa do Brasil a redugao das desigualdades regionais, conforme art. 3°, Ill, da
CRFB/88 (Brasil, 1988).

No Brasil ha um erro de simetria que provoca sua injustica. Os Estados
brasileiros receberam idéntico tratamento no pacto federativo, ignorando-se
grandes e profundas diferengas, causando um desequilibrio (a representagao
no Senado é um exemplo), por forca de um federalismo equivocadamente
simétrico. Estados diferentes entre si merecem, dependendo do grau e
natureza dessas diferengas, tratamento federativo diferente (federalismo
assimétrico), cabendo a Constituicdo estabelecer os limites dessa assimetria,
que nao deve significar preferéncia por uma entidade federativa ou sua
superioridade em relagdo a outras componentes federativas. (Tavares, p.
876, 2024).

Por outro lado, caso essa problematica seja superada, espera-se que isso
contribua para a redugdo das desigualdades entre os entes federativos. A
representacdo desses entes por meio do Comité Gestor surge como uma solugao
promissora para viabilizar a simplificagdo tributaria, garantindo sua implementagao

dentro dos parametros constitucionais e respeitando o pacto federativo.
Para ser considerada capaz de ferir o Pacto federativo, a Emenda
Constitucional 132/2023 teria que apresentar um ataque direto a soberania
dos entes, o que ndo ocorre, ja que foi garantida autonomia dos entes
federados, inclusive sem a interferéncia do 6rgao central (Unido). O Comité
Gestor sera composto apenas por representantes de estados e municipios,
ndo havendo interferéncia da Unido nas atividades desempenhadas e nas
decisdes tomadas por esse comité. Uma emenda constitucional somente
teria o condédo de afetar a forma federativa de Estado caso abalasse os
pilares da federagdo, ocasionando direta ou indiretamente perda da
capacidade arrecadatoria de algum ente, a ponto de colocar em risco a sua
subsisténcia (Camargos, Taufner; p.24, 2024)
Em sintese, o federalismo brasileiro, alicercado na autonomia dos entes
federativos e na descentralizagdo do poder, constitui um pilar essencial para a

preservagao do pacto federativo. A EC 132/23, ao instituir o IBS com gestao
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compartilhada pelo Comité Gestor, busca conciliar a simplificagao tributaria com a
manutencdo da autonomia financeira de Estados e Municipios, respeitando as
particularidades econdmicas e sociais de cada ente. Dessa forma, a reforma tributaria
nao ataca diretamente a soberania dos entes federados, mas cria mecanismos de
coordenacado que podem equilibrar desigualdades regionais (objetivo da Republica
Federativa do Brasil — art. 3° da CRFB/88), promovendo neutralidade e uniformidade
na arrecadacao.

Ao mesmo tempo, a implementagédo do novo sistema exigira dialogo constante
e ajustes complexos, dada a diversidade econb6mica e social do pais, bem como,
intenso trabalho legislativo, visto que a EC 132/23 relegou varias matérias para serem
definidas em Lei complementar. De todo modo, a adocdo do IVA representa um
avango na modernizagdo fiscal, combatendo distor¢des histéricas como a
cumulatividade e a guerra fiscal, e aproximando o Brasil de modelos tributarios mais
justos e eficientes.

Portanto, é imprescindivel que o debate juridico-econdmico continue,
garantindo que a simplificagdo tributaria ocorra sem comprometer os direitos
fundamentais dos contribuintes nem a autonomia dos entes federativos, promovendo,
assim, um equilibrio sustentavel entre eficiéncia fiscal e justica social.
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