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IMPACTO POTENCIAL DESTA PESQUISA

O beneficio que esta pesquisa poderda oferecer a sociedade, no ambito cientifico, é de
proporcionar a analise de um cenario que esta em curso, qual seja, a entrada do Brasil a OCDE
e a implementagdo da Reforma Tributéaria brasileira sobre o consumo, na qual se discute sobre
0 Imposto de Valor Agregado Dual previsto pela reforma se mostra como uma efetiva

conformidade com as diretrizes impostas como de observancia pela organizacdo econémica.

Mediante a analise critica dos principios que regem o modelo de IVA da OCDE e sua relagédo
com o IVA dual brasileiro, a presente dissertagdo contribui para o aprofundamento do debate
guanto os esforcos de concretizacdo dos principios que regem o Estado Democratico de Direito

brasileiro aplicaveis ao ambito tributario.

Neste cendrio, investiga-se sobre um real avango normativo e/ou de governanca internacional
para o sistema fiscal brasileiro, sobretudo considerando que o impacto social se vislumbra das
repercussdes que o estudo académico possui na formulagdo de politicas pablicas, no tocante ao
cabimento, justificacdo e adequacdo das alteracbes normativas, entre semelhancas e
divergéncias com o modelo de IVA da OCDE.



POTENTIAL IMPACT OF THIS RESEARCH

The benefit that this research may offer to society, within the scientific realm, lies in providing
an analysis of an ongoing scenario, namely Brazil's accession to the OECD and the
implementation of the Brazilian Tax Reform on consumption. The discussion concerning the
Dual Value-Added Tax (VAT) proposed by the reform emerges as an effective compliance with

the directives mandated for observance by the economic organization.

Through a critical analysis of the principles governing the OECD VAT model and its
relationship with the Brazilian dual VAT system, this dissertation contributes to deepening the
debate regarding the efforts to concretize the principles underpinning the Brazilian Democratic

State of Law as applicable to the tax field.

Within this context, the study investigates whether there is a real normative and/or international
governance advancement for the Brazilian tax system, especially considering that the social
impact derives from the repercussions academic research has on public policy formulation,
concerning the appropriateness, justification, and adequacy of the normative changes, alongside
similarities and divergences with the OECD VAT model.
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RESUMO

A presente pesquisa tem o objetivo de analisar criticamente a adequacao do sistema tributario
brasileiro, com énfase no modelo de IVA dual proposto na reforma tributaria, as diretrizes e
principios do IVA estabelecidos pelo modelo proposto pela OCDE, requisito indispensavel para
a efetivacdo da entrada do Brasil a organizacdo. Para esse fim, a analise se desenvolve em trés
eixos, i) a exposicdo da origem e 0 modo de funcionamento da OCDE, expondo suas hormas e
principios, ii) o panorama do estado da arte do sistema tributario brasileiro, sobretudo
considerando a aprovacao e implementacdo da reforma tributaria do consumo 2023/2025, iii) o
exame da adequacdo do sistema brasileiro as diretrizes da OCDE acerca da tributacdo sobre o
consumo, realizando-se uma interpretacdo dos dispositivos da reforma tributaria a partir do
préprio texto constitucional. Ao final dos capitulos, o estudo pretende averiguar a existéncia de
um processo de harmonizacdo fiscal razoavel que respeita os principios da organizacdo
econdbmica sem perder de vista as balizas normativas constitucionais, como principios,
objetivos, direitos e deveres, e a realidade politica, social e econdmica do Brasil. Nesse sentido,
a conclusdo é de que a reforma tributaria do consumo, seja de forma intencionalmente politica
ou ndo, avangou no processo de acessdao a OCDE. Acerca de sua metodologia, a pesquisa se
classifica de modo exploratéria, realizando-se, com o devido rigor cientifico, cuja analise
documental se efetiva por meio de uma abordagem qualitativa. Ademais, o0 método dedutivo se
encontra presente, dado que se deriva da premissa que existem similaridades no IVA Dual
implementado no sistema juridico tributario e as diretrizes internacionais do modelo de IVA da
OCDE. Assim, afasta-se a problematizacdo de suposto afastamento proporcionado pelos
regimes diferenciados, especificos e favorecidos de tributacdo ao confundi-los como Gbices
intransponiveis ao principio da neutralidade e da consagragdo de um imposto de base ampla,
considerando sua manutencdo como instrumento de efetivacdo da Constituicdo Federal de
1988.

Palavras-chave: IVA Dual. OCDE. Diretrizes. Harmonizacao fiscal.
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ABSTRACT

This research aims to critically examine the adequacy of the Brazilian tax system, with
emphasis on the dual VAT model proposed in the tax reform, in relation to the VAT guidelines
and principles established by the OECD model — an indispensable requirement for Brazil’s
accession to the organization. To this end, the analysis is structured around three main axes: i)
an overview of the origin and functioning of the OECD, including its norms and principles; ii)
an assessment of the current state of the Brazilian tax system, particularly considering the
approval and implementation of the 2023/2025 consumption tax reform; iii) an evaluation of
the conformity of the Brazilian system with the OECD’s consumption taxation guidelines,
through an interpretative analysis of the tax reform provisions grounded in the Constitutional
text itself. At the conclusion of each chapter, the study seeks to highlight the existence of a
reasonable fiscal harmonization process that upholds the principles of the economic
organization while respecting constitutional normative parameters such as principles,
objectives, rights and duties, alongside Brazil’s political, social, and economic realities. In this
regard, the conclusion is drawn that, whether intentionally political or not, the consumption tax
reform has advanced Brazil’s accession process to the OECD. Methodologically, the research
is classified as exploratory, conducted with due scientific rigor, employing a qualitative
approach to document analysis. Moreover, a deductive method is present, derived from the
premise that there are similarities between the dual VAT implemented in the Brazilian tax legal
system and the international guidelines of the OECD VAT model. Thus, the study rejects the
problematization of an alleged divergence caused by differentiated, specific, and favored tax
regimes, which are misconstrued as insurmountable obstacles to the principle of neutrality and
the establishment of a broad-based tax, considering their maintenance as an instrument for the

effective implementation of the 1988 Federal Constitution.

Keywords: Dual VAT. OECD. Guidelines. Fiscal Harmonization.
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INTRODUCAO

A carga tributaria tem como finalidade precipua financiar as acdes do Estado como
prestador de servigos publicos essenciais, viabilizando a satisfacdo das necessidades dos
cidad&os em areas como salide, seguranca, educacio e producio de emprego. E por meio dessa
cobranca que se constitui o fundamento econdémico que permite aos cidaddaos um efetivo bem-
estar social. Nesse escopo, o desenho do sistema tributario deve assegurar que esses recursos
sejam arrecadados de forma justa e eficiente, equilibrando as necessidades do Estado e da
sociedade.

Neste contexto, a busca por uma estrutura tributaria que promova a justica social e a
eficiéncia econdmica tem sido um desafio constante para os paises ao redor do mundo, e 0
Brasil ndo tem como ser uma excecdo. Em um contexto global, a Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) surge como uma referéncia para a
construcdo de diretrizes institucionais e regulamentares robustas. Assim sendo, desde sua
concepcao, a organizacdo tem desempenhado um papel crucial na definicdo de normas e boas
praticas para a governanca fiscal.

Como é cedico, a OCDE é uma das institui¢des internacionais cuja relevancia se da pelo
seu objetivo precipuo em potencializar o crescimento econdmico e contribuir para o
desenvolvimento de seus 38 (trinta e oito) paises membros, e assim promovendo melhorias no
bem-estar social de seus cidaddos. Inobstante esse escopo, a organizacao contribui ativamente
na formulacdo de politicas publicas com diversos atores da sociedade globalizada, e inclusive
paises ndo-membros, e constroi padrdes coletivos aptos a solucionar desafios globais.

Desta feita, tendo em vista que o Brasil tem se tornado um importante ator na economia
globalizada, ganhando voz ativa apta a discutir questdes e desafios relevantes, sua entrada como
membro da OCDE se faz oportuna. Todavia, 0 processo de acessdo a OCDE é meticuloso e
envolve a avaliagéo e revisdo de politicas diversas.

Em que pese o Brasil tenha formalizado um pedido de ingresso junto a OCDE para
adentrar no quadro de paises-membros em 2017, vislumbra-se o engajamento do Estado
brasileiro a organizacao econémica desde 1994. Alias, o pais é um parceiro-chave ativo desde
2007. De todo modo, apenas em janeiro de 2022, houve a abertura de discussdes, no Conselho
da OCDE, a respeito da possibilidade de adesdo do Brasil & organizagcdo econdmica, no qual 0s
trinta e oito membros analisaram o progresso do pais em adotar aos valores, visdo e prioridades.

Feito isso, mais tarde, em junho de 2022, concluiu-se o Roteiro para a Adesdo do Brasil a
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Convencdo da OCDE, no qual se preveem todos os termos e as respectivas condi¢des que
formam o processo para sua acess&o.

Isto posto, para que o Brasil conclua o processo de acessdo a OCDE e haja sua efetivacao
como pais membro da Organizacao, realiza-se uma avaliacdo das politicas publicas brasileiras
e do alinhamento do pais as boas préaticas internacionais, e elabora-se um roteiro de acessao, na
qual se orienta os termos e condigdes a serem aderidos pelo Estado de forma pablica e notoria.

Em outras palavras, isto quer dizer que o Estado brasileiro deve, em sua organizacao
politica e econémica, bem como em seu ordenamento juridico interno, observar as diretrizes
comuns da organizacdo econdmica, na qual dentro delas, existem as politicas recomendadas
pelo comité fiscal, e de forma ainda mais especifica, orientacdes a serem acolhidas quanto a
necessarias mudancas, ou adaptacdes, na tributacdo do consumo.

A época, considerou-se que os impostos brasileiros aplicaveis ao consumo ndo eram
compativeis com a tributacdo recomendada pela OCDE, acarretando incerteza, dupla tributacéo
ou, ao revés, tributacdo indesejada, diante de seu desenho e operacionalizacdo divergente. A
desconformidade normativa trazida a baila foi em relacdo a “Recommendation of the Council
on the Application of Value Added Tax/Goods and Services Tax to the International Trade in
Services and Intangibles”, que traz consigo as Diretrizes Internacionais da OCDE sobre
Imposto sobre o Valor Agregado (IVA), sem prejuizo das orientagdes adicionais constantes dos
relatorios conexos.

Neste cenario, a OCDE apontou que os fundamentos pelos quais a politica fiscal
brasileira se firma ndo eram adequados ante as diretrizes da OCDE. Por essa razdo, para a
devida acessdo a organizacdo, seria imprescindivel a harmonizagdo do ordenamento juridico
patrio, especificamente tributario. Com isso, haveria a adocdo de determinadas diretrizes com
o fim de reduzir discrepancias, o que ndo se confunde com a uniformizacéo de um idéntico ou
até mesmo Unico sistema tributario.

Ocorre que o supramencionado roteiro foi concluido ainda em 2022, e em 3 (trés) anos,
0 sistema tributario brasileiro atravessou por diversas mudangas legais, razdo pela qual a
primeira analise se encontra defasada. Como principal destaque, ap6s 40 (quarenta) anos de
discussdo, concretizou-se a reforma tributéria brasileira sobre o consumo de 2023/2025, com a
implementacdo do IVA Dual por meio da Emenda Constitucional n.° 132/2023, e
regulamentada pela Lei Complementar n.° 214/2025.

De forma bastante sumaria, o0 modelo adotado no Brasil substituiu cinco tributos
principais sobre o consumo de bens e servigos, Imposto sobre Servigos (ISS), o Imposto sobre

Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), o Programa de Integracdo Social (PIS), a
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Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1), por trés tributos, Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), a Contribuigéo
sobre Bens e Servicos (CBS) e o Imposto Seletivo (1S), com manutengdo adaptada do IPI.

A despeito de ser estruturado como um imposto Unico, o IVA Dual divide a arrecadacao
entre duas esferas de governo, sendo o CBS de competéncia federal e o IBS de competéncia
dos estados, municipios e o Distrito Federal. Por um lado, hé criticas sobre sua implementacéo,
noutro, ha elogios sobre seus avancos. Em todo caso, da analise dessa transformacéo, desde a
exposicdo de motivos a leitura atenta das redagdes dos dispositivos legais alterados ou
acrescentados ao sistema normativo, vislumbra-se que a reforma coincide temporalmente com
0 processo de acessdo do pais a OCDE suscitando questionamentos fundamentais sobre as
tensdes entre a harmonizacao internacional apregoada pela OCDE para entrada do Brasil como
membro da organizacdo, e preservacdo da autonomia constitucional nacional.

E bem verdade que existes aspectos idénticos ou semelhantes ao IVA modelo da OCDE,
como a adogdo dos principios da neutralidade e ndo cumulatividade, processo de cobranca
escalonado, tributacdo no destino, transparéncia e simplicidade, mas também existem
diferencas relevantes, como o estabelecimento de regimes diferenciados e especificos, que ao
proporcionarem aliquotas diferenciadas, sao criticados como empecilhos de concretizacdo do
ideal da base ampla de incidéncia, e a propria neutralidade, principios relevantes a organizacdo
econdmica.

Neste diapasao, ainda que, de forma expressa, tenha ocorrido a exclusdo dos beneficios
fiscais, os simpatizantes do tipo ideal do IVA apontam que as diferenciacdes de aliquotas, com
reducdes que chegam a zero, revelam-se, na pratica, como beneficios fiscais rechacados pela
organizacéo, o que, por consequéncia, implica em um afastamento do caminho de conformidade
fiscal necessario para acessdo a OCDE.

Ora, sob a dtica da adequacgdo, o extremismo é desarrazoado. Ainda, considerando a
aplicacdo do modelo do IVA da OCDE em seus paises-membros, € de se notar a adaptacdo dos
principios da tributacdo do consumo ideal de acordo com as necessidades socioecondmicas das
populagdes de cada Estado Nacional.

Como h& muito se profere, a tributacdo € um relevante instrumento de politica
socioecondémica que 0s governos possuem para promover a redistribuicdo de renda e a
equidade. Assim, tendo em vista a concretizacdo de principios institucionais, bem como da
justica social fiscal, conceito que tem ganhado crescente relevancia no debate pablico e
académico, especialmente em paises com altos indices de desigualdade, como é o Brasil, é de
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se ponderar se a observancia desmedida das diretrizes da OCDE é necessaria, ou ainda, se
corresponde a um sistema tributario melhor.

De mais a mais, ndo se pode olvidar de que se trata de uma organizacao que, em tom
informal, é conhecida como “clube dos ricos”. Assim, a despeito de vislumbrar cenérios e
resultados ideais em alguns de seus paises membros, € indissocidvel a anélise critica quanto ao
impacto que importa para o Estado fiscal na internalizagéo cega de parametros irreais da OCDE
no ordenamento juridico tributario brasileiro, inclusive quanto ao mito da aliquota Unica e a
utopia da neutralidade absoluta.

Com efeito, a presente pesquisa tem o0 objetivo de analisar criticamente a adequagéo do
sistema tributario brasileiro, com énfase no modelo de IVA dual proposto na reforma tributéria,
as diretrizes e principios do IVA estabelecidos pelo modelo proposto pela OCDE, requisito
indispensavel para a efetivacdo da entrada do Brasil a organizacéo.

A andlise se desenvolve em trés eixos, i) a exposicdo da origem e o modo de
funcionamento da OCDE, expondo suas normas e principios, bem como o modelo de IVA
proposto para seus paises-membros, ii) o panorama do estado da arte do sistema tributario
brasileiro, explorando a concepcdo constitucional do Estado brasileiro, investigando o
distanciamento da realidade principiolégica, e a constru¢do do IVA na reforma tributaria do
consumo 2023/2025, iii) o exame da adequac¢do do sistema brasileiro as diretrizes da OCDE
acerca da tributacdo sobre o consumo, desenvolvendo-se analise comparativa sistematica entre
o IVA dual brasileiro e 0 modelo de IVA preconizado pela OCDE, demonstrando a viabilidade
de harmonizacdo fiscal que preserve especificidades constitucionais nacionais.

Propde-se, no primeiro capitulo, uma melhor introducdo a OCDE e seu papel na
definicdo de normas e praticas globais, abordando sua origem, estrutura, propositos, e ainda,
sobre 0 rigoroso processo de adesdo a organizagdo, que inclui a observancia ao seu padréo
espalhado em diversas diretrizes. O capitulo finda com o essencial desdobramento das diretrizes
internacionais da OCDE sobre o IVA, que estabelece o referencial tedrico para analisar a
conformidade da harmonizacéo tributaria brasileira. Para isso, elucida-se sobre o processo de
cobranca escalonado e o principio da ndo-cumulatividade, o principio do destino, o principio
da neutralidade, o ideal da aliquota Unica e da amplitude da base tributéaria, os principios
orientadores aplicaveis, e a politica desfavoravel aos beneficios fiscais.

Em subsequéncia, o segundo capitulo analisa a relagé@o entre a politica fiscal brasileira
e o0s principios de justica social, fundamentais para o Brasil enquanto Estado democratico de
Direito. Para tanto, explora-se a ideia constitucional do Estado brasileiro e seu compromisso

com a justica social através da politica fiscal, e enfatiza-se na perspectiva do contribuinte
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enquanto um sujeito de direitos, desenvolvendo andlise sistematica dos principios
constitucionais aplicaveis a tributacdo. Ao seguir para analise do estado da arte da tributagéo
do consumo antes da reforma brasileira, examina-se o distanciamento entre os principios
constitucionais e a realidade do sistema tributario brasileiro anterior a reforma, diagnosticando
as principais disfuncdes estruturais como a fragmentacéao federativa e a guerra fiscal, os custos
da complexidade normativa, e o paradoxo dos beneficios fiscais.

Ainda neste capitulo, aborda-se sobre a reconstrucéo do sistema tributario do consumo,
seu contexto e suas justificativas, como tentativa de superacdo das disfuncdes identificadas,
centralizando-se no detalhamento da estrutura do modelo brasileiro de IVA dual, isto é, seus
fundamentos normativos, a manutencgéo da extrafiscalidade, a consagracao de mecanismo fiscal
redistributivo, e reorganizacao pelos regimes especificos, diferenciados e favorecidos, com a
exclusdo dos beneficios fiscais tradicionais. Frise-se que toda reflexdo permeia sobre o papel
da politica fiscal na promocdo da equidade e na busca por maior justica e transparéncia.

O terceiro capitulo se concentra em averiguar a adequacdo do IVA dual brasileiro
legislado com o modelo de IVA recomendado pela OCDE, na medida em que
proporcionalmente necessaria as diretrizes da organizacdo econémica. Inicialmente, estabelece-
se o indissociavel alinhamento com o texto constitucional como premissa fundamental de
qualquer processo de harmonizacdo fiscal, analisando a neutralidade, a luta contra a
regressividade, e a articulacdo entre extrafiscalidade e arrecadacdo no modelo brasileiro.

A partir disso, desenvolve-se um exame de conformidade sobre os principios
estruturantes das diretrizes da OCDE, com a finalidade de averiguar se, dentre as convergéncias
e as peculiaridades do modelo brasileiro, existe, ou ndo, um afastamento normativo, utilizando-
se, inclusive, de um balan¢co comparativo com a pratica tributaria dos paises-membros da
OCDE, sem deixar de lado reflexGes tedricas sobre as justificativas das adaptacBes as
especificidades nacionais, em exercicio legitimo da soberania fiscal.

No final desse capitulo, o estudo associa conceitos relativos a harmonizagéo fiscal,
considerando-se tratar de um processo que observa os principios da organizacdo econémica
sem perder de vista as balizas normativas constitucionais, como principios, objetivos, direitos
e deveres, e a realidade politica, social e econdmica do Brasil. Nesse sentido, as consideracfes
finais convergem na conclusdo de que a reforma tributaria do consumo, seja de forma
intencionalmente politica ou ndo, avangou no processo de acessdo a OCDE.

Acerca de sua metodologia, a pesquisa se classifica de modo exploratoria, realizando-
se, com o devido rigor cientifico, cuja abordagem teorica se sustenta na pesquisa bibliogréafica

referente a tematica elucidada, notadamente, da literatura académica e institucional, que visa
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fornecer uma compreenséo aprofundada dos conceitos e contextos relevantes. Nesse viés, ha a
andlise documental com uma abordagem qualitativa, de obras doutrinarias, artigos cientificos,
relatorios, recomendaces, declaracdes, projetos, resolugdes, instrucdes e legislacbes, de forma
analitica-comparativa. Semelhantemente, pesquisas advindas de portais eletrdnicos
institucionais oficiais e de credibilidade reconhecida, compdem também o corpo teoérico do
trabalho. Para tanto, é feito uso de portais como Scholar Google, Repositdrios universitarios,
Periddicos da CAPES e SciELO, dentre outros.

Destaca-se, no referencial tedrico da pesquisa, a analise do roteiro de acessao do Brasil
a OCDE de 2022, do texto constante na “International VAT/GST Guidelines da OCDE de
2017, de estudos do International Monetary Fund e do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada, das disposicdes legais contidas na Emenda Constitucional n.° 132/2023 e na Lei
Complementar n.° 214/2025, e ainda, os dados disponibilizados em Relatério da OCDE sobre
a tributacdo do consumo de seus paises-membros, qual seja o “Consumption Tax Trends 2024
VAT/GST and Excise, Core design features and Trends: VAT/GST and Excise, Core Design
Features and Trends”. No ambito da literatura juridica, articula-se fundamentalmente em torno
das contribui¢bes de André Mendes Moreira, Bruno Bastos de Oliveira, Eric Castro e Silva,
Fernando Facury Scaff, José Casalta Nabais, Luis Eduardo Schoueri, Marco Aurélio Greco,
Martha Ledo, Ricardo Varsano, Sérgio Rocha e Thomas Alastair.

O recorte temporal da analise se concentra na andlise do panorama pré-reforma
tributéria, incluindo o momento de aprovacdo do Roteiro de Acessdo a OCDE em 2022, até as
alteracdes normativas ocorridas no periodo de 2023 a 2025, implementacao legal, e ndo pratica,
da reforma tributéria brasileira. O recorte espacial abrange o contexto politico-juridico
brasileiro, o corpo normativo da OCDE, e a pratica tributaria de seus 38 paises-membros,
reconhecendo-se limitacOes inerentes a analise de reforma tributaria em implementacdo cujos
efeitos praticos ainda ndo podem ser integralmente avaliados, e do processo de acessdo que
envolve diversas tematicas.

Ademais, o método dedutivo se encontra presente, dado que se deriva da a premissa que
existem similaridades no IVA dual implementado no sistema juridico tributario e as diretrizes
internacionais do modelo de IVA da OCDE. Nessa hipétese, considera-se que a reforma
tributaria brasileira de 2023/2025 representa exercicio legitimo de harmonizacdo fiscal, que
preserva especificidades constitucionais nacionais, rejeitando tanto a subordinacéo acritica aos
padroes da OCDE quanto o isolamento normativo internacional. Assim, afasta-se a

problematizacdo de suposto afastamento proporcionado pelos regimes diferenciados,
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especificos e favorecidos de tributacdo, considerando-os como instrumento de efetivacdo do
texto constitucional.

Por derradeiro, importa registrar, para fins académicos, que a tematica da pesquisa se
correlaciona a area de concentracao “Sistemas Normativos e Fundamentos da Cidadania” do
Programa de Pds-Graduagdo em Direito por se situar no &mbito de uma sociedade complexa,
contextualizada em uma economia globalizada, cujas politicas fiscais expressam — ou deveriam
revelar — a concretizacdo do Estado Democratico Social de Direito, isto no plano
eminentemente ético da agenda internacional perseguido pela OCDE.

Nesse sentido, a pesquisa parte do equacionamento de relagdes juridicas abertas para o
campo do desenvolvimento juridico, sem se olvidar do respeito aos direitos sociais inerentes a
tributacdo, e presentes no status da cidadania, figurados pelo contribuinte-cidaddo. De mais a
mais, 0 objeto do trabalho se relaciona a linha e projeto de pesquisa do orientador Prof. Dr.
Daniel Damasio Borges, qual seja, o "Papel das Organizagdes Internacionais no Contexto da
Globalizagdo Econémica", ao trazer como objeto de anélise a OCDE, que preconiza a justica
fiscal em seu conjunto de atividades a serem aderidas no plano normativo e pratico pelos

Estados-membros, ou in casu, potencial Estado-membro, como é o Brasil.
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CAPITULO 1: RAIZES E PRINCIPIOS DA OCDE

Muito embora no momento pos primeira guerra mundial passou a se refletir que os
direitos deveriam ser reconhecidos globalmente (Held, 1987), somente ap6s a segunda guerra
mundial, em um momento de reorganizacdo da vida em sociedade, é que as organizacoes
internacionais cativaram um protagonismo relevante em conectar os paises, haja vista a
emergéncia da resolucdo de conflitos por meios institucionais em favor da sobrevivéncia
humana (Gaspardo, 2013). Contudo, esse ndo foi o Unico fator a proporcionar uma nova
sistematica global. N&o é possivel esquecer da constante influéncia das atividades econémicas
na sociedade.

A partir da exploracdo do mercado global, o isolamento nacional e regional foi
substituido por um intercambio generalizado, gerador de uma interdependéncia entre 0s paises
diversos. Ora, por ndo existirem fronteiras no capitalismo, tanto a produ¢do como o consumo
se tornaram cosmopolitas (Rocha; Saraiva, 2021). Uma vez que as situacdes tributarias
extravasaram os limites das fronteiras nacionais, o exercicio do poder tributario deixou de ser
uma manifestacdo nacional, submetida unicamente a politica interna, para ser uma politica
externa dos Estados.

Ao desafiar o modelo originario de Estado-nacdo, a globalizacdo culminou em um
inevitavel enfraquecimento do monopdlio dos Estados. Nessas circunstancias, a organizacao e
governo dos paises, em todos 0s seus vieses, juridico, politico e econdmico, ndo possui
condicdes de ser realizada sem interferéncia de outro poder, seja Estado, Organizagao ou ordem
juridica. Ou seja, emergiu a necessidade de efetiva governanca, a qual pugna por multiplas
formas de cooperacdo e harmonizagéo.

E necessario esclarecer que o conceito de governanca e governo ndo se confunde,
embora convirjam na referéncia a estruturas de comando, a governanga € um fenémeno mais
abrangente que o governo (Rosenau, 2003), o qual se restringe a conducdo de atribuicdes
realizadas por meio de uma autoridade formal, com suporte de poder de policia que serve em
garantir a efetiva execucdo de politicas.

Noutro lado, utilizando-se do conceito de Jacques Chevallier (2009, p. 54), a
governanga pode ser melhor descrita como “mecanismos complexos de interagdo que se
desenvolvem, em diversos niveis (multilevel governance) entre um conjunto de atores, publicos
e privados, e autbnomos, visando a obter regras de jogo elaboradas coletivamente ”. Deste
modo, as metas compartilhadas podem decorrer de responsabilidades legalmente prescritas ou

nao.
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A governanca global pode ser definida, também, como um processo continuo de a¢des
cooperativas pelas quais diversos atores — sejam pessoas ou instituicbes —, administram os
problemas comuns e acomodam os interesses conflitantes (Comissdo Sobre Governanga
Global, 1996).

Neste cendrio, a centralidade presente no conceito tradicional da soberania estatal ndo
encontra mais amparo pela via da governanga, uma vez que os Estados, organizagdes, grupos
econdmicos passam a criar, alterar e transformar o Direito em conjunto, sem que seja necessario
um especifico endosso estatal para ratificar sua validade e efetividade (Alves, 2022).

Atualmente, no dominio da politica fiscal ndo existe uma organizagdo mundial que
especificamente é competente para questdes tributéarias, como existe a Organiza¢do Mundial do
Comércio, por exemplo. Neste cenario, a Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD) em portugués, Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) assume o papel institucional de lideranca das pautas dessa area, o que faz
por meio do Comité dos Assuntos Fiscais.

A OCDE compreende gue diante das transformacdes globais, no concernente ao Direito
Tributério, os varios entes, Estados, organizacfes, grupos econdmicos, passam a criar, alterar e
transformar o Direito em conjunto. E para além disso, por meio de um caminho de governanca
tracado, compromissos juridicos passam a ser também compromissos politicos.

Todavia, diferente do que se observa em outras organizacfes internacionais, da leitura
dos documentos veiculados pela OCDE, a organizacdo ndo tem pretensdo de se tornar
‘universal’ em termos de extensao, seu objetivo €, na verdade, ser uma ‘rede global de politica’
(em inglés, global policy network). Neste viés, almeja-se uma relevancia tamanha de seu
funcionamento, de modo que os padrdes e politicas séo estabelecidos em ambito global, para

além dos paises-membros, que, no caso, sdo os formuladores dessas diretrizes.

11. DA CONCEPCAO DA INSTITUICAO ECONOMICA A SUA VIGENTE
MULTIFACETADA ATUACAO

Antes de se tornar a Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico,
popularmente conhecida por meio de sua sigla, OCDE, a entidade internacional foi antecedida
pela Organizacgéo para a Cooperagdo Econémica Europeia (OEEC), formada em 16 de abril de
1948 para administrar o Plano Marshall, um programa de ajuda econdmica dos Estados Unidos
da América (EUA) e do Canada para a reconstrucao da Europa apos a segunda guerra mundial

(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024d).
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Ocorre que com o tempo, o foco da organizagéo foi engrandecido, de modo a ndo mais
se limitar a Europa, mas a incluir outros paises desenvolvidos e em desenvolvimento. A
Convencéo que efetivou a transformacdo da OEEC na OCDE foi assinada no Chateau de la
Muette em Paris, Franca, na data de 14 de dezembro de 1960, e sua vigéncia comegou em 30
de setembro de 1961, ano de sua fundagdo (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024d). A filiagdo da OCDE cresceu de 18 (dezoito) para 20 (vinte), e hoje conta
com 38 (trinta e oito) membros, incluindo paises da América Latina, Asia e Pacifico.

Especificamente, a OCDE é formada pelos seguintes paises: Alemanha, Austrélia,
Austria, Bélgica, Canada, Chile, Colémbia, Coreia do Sul, Costa Rica, Dinamarca, Eslovaquia,
Eslovénia, Espanha, Estados Unidos, Estdnia, Finlandia, Franca, Grécia, Hungria, Irlanda,
Islandia, Israel, Italia, Japdo, Letbnia, Litudnia, Luxemburgo, México, Noruega, Nova
Zelandia, Paises Baixos, Poldnia, Portugal, Reino Unido, Republica Checa, Suécia, Suica,
Turquia. Embora colabore com a organizacéo desde a década de 90, o Brasil ainda ndo é um
membro.

Atualmente, a OCDE é uma das mais importantes organizacGes internacionais na
formulacdo de politicas publicas cujo objetivo é trazer melhorias a qualidade de vida global,
notadamente, considerando o bem-estar econémico e social de seus cidadaos. Nesse viés, o ente
trabalha com mais de 100 (cem) paises e funciona como um férum e centro de conhecimento
para compartilhamento de dados, analises e melhores préaticas em politicas (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2024d).

E bem verdade que a Convencdo da OCDE, complementada por dois protocolos,
apregoa a busca pelo crescimento econdmico, porém esse deve ser sustentavel. Desse modo, 0
desenvolvimento se encontra entrelacado com o esforco de enfrentar desigualdades, pobreza, e
ainda de protecdo do meio ambiente. Assim, governos e partes interessadas trabalham juntos,
em comunidade, em prol de buscar solugdes para os problemas convergentes, sejam sociais,
econémicos, politicos ou ambientais (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 1960).

O objetivo principal da organizacdo se centraliza na definicdo de padrdes internacionais
de construcdo de sociedades e economias mais fortes, sustentaveis, inclusivas, e assim, justas.
Destarte, todos os membros compartilham de ideais semelhantes, como principios de mercado
aberto e economia transparente, e assumem iguais compromissos, como de preservacdo da
liberdade individual, de valorizacdo da democracia e o Estado de Direito, de defesa dos direitos
humanos (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024d).
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E interessante apontar que em seus sessenta anos de existéncia, a OCDE ajudou n&o
somente 0s seus membros, mas também paises ndo membros. Dessa forma, é evidente que se
consolidou como um ator multilateral confiavel, de vital funcéo na arquitetura de governanca
global.

Hoje, a organizacdo é conhecida pela defesa da democracia, fortalecimento da
transparéncia e confiabilidade das instituicdes puablicas, no aprimoramento de politicas
publicas, e ainda, melhoria de indicadores sociais e econdmicos. Todos esses aspectos Sao
extremamente condizentes com os fundamentos e objetivos presentes na Constituicdo Federal
de 1988, e ainda, de forma mais precisa, na busca pela justiga fiscal.

A bem da verdade, é interessante apontar que a OCDE atua em temas tributarios antes
mesmo de sua cria¢do formal, visto que a supramencionada OEEC que antecedeu e originou o
Comité Fiscal atual. Esse Comité iniciou seus trabalhos com a busca de solucdes para os
conflitos que envolvem discusses de bitributagéo, e ao longo dos anos, expandiu sua agenda e
atividades para outros assuntos tributarios (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024d).

As atividades da Organizacdo se desenvolvem sobretudo por meio de analises e
recomendacdes de politicas que se encontram baseadas em experiéncias empiricas, e redes de
politicas globais. Inclusive, a OCDE reiteradamente colabora com grupos econdmicos diversos,
como a Parceria Deauville, a Cooperacdo Econdmica Asia-Pacifico, a Comissdo da Uni&o
Africana, 0 G7 e 0 G20, promovendo solucdes multilaterais para desafios globais (Organisation
for Economic Co-operation and Development, 2024d).

Alias, as analises dessa organizacdo internacional advém de um vasto arcabouco
documental, composto por mais de 500 (quinhentos) relatdrios e pesquisas, mais de 5 (cinco)
bilhGes de dados divulgados anualmente, dentre o0s quais estdo presentes fontes de estatisticas
comparaveis, e ainda centenas de resumos de politicas e artigos (Organisation for Economic
Co-operation and Development, 2024d).

Inobstante quase 4 (quatro) mil reunides e eventos acontecerem ano apds ano nos
auspicios da OCDE, especialistas da organizagdo — economistas, advogados, analistas politicos,
entre outros experts — também trabalham diretamente com governos e sociedade civil de forma
mais ampla, além de fornecerem continuamente consultas.

No concernente a sua estrutura organizacional, a OCDE possui um Secretario-Geral, um
Conselho, um Secretariado, e varios Comités. O Conselho é o 6rgdo decisorio, e € composto
por um representante de cada Pais-Membro, bem como da Unido Europeia. O Secretariado

possui mais de trés mil e quinhentos funcionarios de varias diretorias que funcionam na sua
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sede, na capital Paris, na Franga. Por fim, os mais de 300 (trezentos) comités propdem e
desenvolvem padr@es, avaliam dados e revisam ac¢des de politicas de forma mais centralizada
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024d).

Também existem direcdes corporativas e politicas com suas subdivisdes internas. E
ainda dentro do tema acerca de seu funcionamento interno, a OCDE possui documentos, normas
e regras de governanca, de procedimentos operacionais, questdes orgamentais e financeiras,
instrucdes de servico e conduta.

Os padrGes da OCDE formam uma expressdo tangivel do impacto concreto da
organizacéo internacionalmente, e sdo particularmente importantes no contexto do processo de
adesdo a organizacao. Isto ocorre porque quando um pais deseja se tornar membro, ocorre uma
avaliacdo técnica rigorosa dos candidatos em relacdo a conformidade com todos os
instrumentos legais da OCDE. Para atingir esse fim, o ente traz recomendacdes especificas para
que os paises se alinhem aos padrdes estabelecidos.

A despeito de tudo quanto ja elucidado, ndo se pode deixar de mencionar que a OCDE
é considerada como um "clube dos ricos". Assim, ao mesmo tempo que aderir ao ente contribui
na abertura e dinamismo da economia nacional, por meio da atracdo de investimentos e cria¢ao
de oportunidades empresariais — inclusive por meio do 'selo de boas préticas fiscais' —, persiste
um custo, e a perda de autonomia em decisdes econdmicas, inclusive na necessaria

conformidade com diretrizes sobre a legislacao tributaria.

1.2. O RIGOROSO PROCESSO DE ACESSAO A ORGANIZACAO

E possivel interpretar que a adesdo & OCDE (1960, n.p.) se encontra entre 0s trés
objetivos principais do ente, presente logo no primeiro artigo da Convencao de sua instituigéo,
in verbis: "[...] contribuir para uma expansdo econémica sélida em paises membros e néo
membros no processo de desenvolvimento econémico™.

No entanto, como ja mencionado, o processo de se tornar um membro da OCDE néo é
dotado de mera formalidade. O 6rgédo dirigente da OCDE, representado pelo Conselho, abre
discussbes entre os membros sobre a deliberacdo de adesdo com um pais e fixa 0s termos,
condigcdes e processo para adesdo. De forma geral, todos os paises candidatos, também
nomeados como membros em potencial, devem ter ciéncia, e anuéncia, do Relatério referente
a organizacdo e estrutura da OCDE, redigido justamente para 0s ndo-membros com animo de

entrarem na organizagao.
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Dentro do escopo de economia e governanga publica, o cenério que se espera do pais é:
1. Mercado aberto baseado em regras economia de mercado aberto, o que uma das evidéncias
é 0 endosso aos principios de governanca corporativa; 2. Transparéncia fiscal e cooperacao
internacional, sob o qual pugna a aceitacdo do plano BEPS; 3. Sistema financeiro estavel e
transparente, e; 4. Abertura para acesso e compartilhamento de informagdes (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2017b).

Sobre essa denominacédo, parceiros-chaves sdo paises que participam ativamente das
atividades diarias da organizacdo, oferecendo perspectivas nas discussdes politicas que
participam em o6rgdos da OCDE, além de também estarem presentes em pesquisas regulares e
serem incluidos em bancos de dados estatisticos. Esse envolvimento ajuda a aproximar,
gradualmente, os Parceiros-chave aos padrdes da OCDE. Além do Brasil, outras economias
nesse mesmo status s&o India, Indonésia e Africa do Sul.

Como parceiro, o Brasil tem status de participante em comités variados e em seus
respectivos grupos de trabalho, como no Comércio e Agricultura, Governanca Publica, Politica
Tributaria, Assuntos Financeiros e Empresariais e Estatisticas. Nos outros comités, o Brasil
possui status de associado ou convidado.

Nesse interim, o Brasil promulgou, por meio do Decreto n.° 10.109, de 7 de novembro
de 2019, o Acordo de Cooperagdo entre a Republica Federativa do Brasil e a Organizagdo para
a Cooperacédo e Desenvolvimento Econdmico, firmado em Paris, na Franca, na data de 3 de
junho de 2015, aprovado via Decreto Legislativo n.° 55/2019 (Brasil, 2019). Esse acordo
estabelece os termos da parceria entre o pais e a organizacao internacional.

Ainda em julho de 2017 o Brasil solicitou formalmente sua entrada como membro pleno
do grupo. De todo modo, somente em janeiro de 2022, o Conselho iniciou as discussdes de
adesdo com seis paises candidatos a adesdo a OCDE, entre os quais estd o Brasil, parceiro-
chave da organizacdo desde 2007, e seu roteiro de adesdo, que constam os requisitos a cumprir
para efetivacdo do ingresso, foi adotado em reunido em junho de 2022. A partir do momento
em que se tornar membro, o Brasil passara a ter voz na instituicdo e poder de voto, o0 que nao
possui hoje (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2022).

Com base no supracitado roteiro, a etapa inicial subsequente fora de entrega do
Memorando Inicial, o qual se trata de um relatorio de governo, que discorre sobre o nivel de
convergéncia da legislacdo nacional, das politicas publicas implementadas e das préaticas, em
geral, do Brasil em comparativo com os instrumentos legais da OCDE.

No Brasil, a adesdo formal aos instrumentos ocorre por meio da assinatura pelo Comité

Gestor do Conselho Brasil - OCDE, que € composto pela Casa Civil, Secretaria de Governo,
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Secretaria Geral, Ministério da Economia e pelo Ministério das RelagBes Exteriores. Em todo
caso, o procedimento podera levar de 3 (trés) até 5 (cinco) anos para ser concluido. Atualmente,
esta finalizando seu terceiro ano.

Ao final, ha o posicionamento por meio de uma Declaracdo Final, que sera analisada
em cotejo com os resultados do quanto analisado pelos comités e 6rgdos da OCDE no processo
de revisdo das normas, politicas e praticas nacionais, de modo que o Conselho deve decidir por
unanimidade sobre a aceitacdo do pais candidato como novo membro. Uma vez aceito, o pais
assina um acordo de entrada com a organizacdo econdmica (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2024d).

Note-se, portanto, que a aceita¢cdo de um pais como membro ndo se trata de uma decisao
tdo somente politica. As etapas formais implicam em uma adesdo substantiva dos valores
fulcrais que compdem o arcabouco normativo da Organizacdo. Ou seja, o alinhamento de
politicas e legislacdes internas as normas da OCDE, conjugado com o compromisso pratico

tangivel com seus preceitos, € quem define 0 momento de adeséo.

1.2.1 Imprescindivel observancia a normas e principios internos

Os objetivos das normas da OCDE se sustentam em um tripé. Primeiro, busca-se
garantir uma competicdo justa entre os atores na arena internacional, sejam eles Estados ou
entidades privadas. Segundo, procura-se facilitar a transferéncia de bens, capitais, servicos e
informacgdes, apesar das distancias e fronteiras nacionais. Por Gltimo, delineia-se politicas
benéficas as sociedades, pensando em seus individuos (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2024d).

A priori, é importante esclarecer o que significa "padrdo da OCDE". Esse termo abrange
todos os instrumentos legais, bem como todos os conjuntos de principios e diretrizes de politicas
desenvolvidos dentro da estrutura da organizacdo (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2024d).

A construcdo de um padrdo ndo é de forma genérica e sem fundamentacao razoavel.
Majoritariamente os padrdes da OCDE sdo construidos nos Orgaos tecnicos, 0s quais se
concentram em areas de politicas especificas, com especialistas para tanto. As discussdes que
0 precedem sdo alimentadas pelos dados disponibilizados pelo Secretariado.

Ao fim dos debates, na identificacdo de melhores praticas ou principios e

recomendacdes de politicas, 0s 6rgaos tecnicos concretizam o quanto concluido e o elevam para
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serem incorporados em um instrumento legal. E completamente possivel que diferentes 6rgdos
trabalhem juntos e desenvolvam instrumentos em conjunto.

Em um mundo real, é evidente que a adogédo de um instrumento legal da OCDE é apenas
0 comego de um processo. Isto porque para alcangcar um impacto real, os instrumentos legais
precisam atingir um publico amplo de aderentes, e, de modo particular, passar a realizar efeitos
concretos nos Estados e suas sociedades e individuos, por meio de sua implementacéo.

Para auxiliar nesse processo, a OCDE desenvolveu uma série de medidas para apoiar a
implementacdo e disseminacdo de seus padrdes, dentre as quais estdo, as trocas regulares de
informagbes e experiéncias, ferramentas de autoavaliagdo, documentos explicativos,
monitoramento regular, e até mecanismos robustos de avaliacdo e revisdo por pares
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024b).

Especificamente quantos aos instrumentos legais cuja observancia é necessaria, desde a
sua criacdo em 1961, a OCDE ja desenvolveu praticamente 500 (quinhentos) instrumentos
legais dentro de sua estrutura, nas mais diversas areas, como de protecdo ao consumidor,
conduta empresarial, e padrdes econdmicos, financeiros, de investimento e de tributacdo.
Efetivamente, uma das principais areas de atuacdo da OCDE se circunscreve na analise
econbmica e temas correlacionados (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024b).

Atualmente, o acervo de mecanismos normativos é composto por 271 (duzentas e
setenta e um) instrumentos legais em vigor, 0s quais se subdividem em 5 (cinco) categorias: 23
(vinte e trés) decisdes, 180 (cento e oitenta) recomendacdes, 40 (quarenta) entendimentos, 10
(dez) modelos de acordos internacionais, e 18 (dezoito) outros documentos (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2024b).

A continua ades&o aos novos instrumentos legais da OCDE representa uma sinalizacéo
politica positiva do Estado brasileiro e ratifica 0 compromisso com o quanto estabelecido no
roteiro a ser seguido nesse processo de acessdo do pais a organizacdo. No momento, o Brasil
totaliza 120 (cento e vinte) instrumentos ja aderidos, sobre os mais diferentes assuntos, e € 0
parceiro-chave, candidato a se tornar membro, mais participante e com o0 maior progresso de
adesdo as diretrizes (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024b).

Conforme depreende a OCDE, as decisdes séo atos solenes, juridicamente vinculativos,
que estabelecem direitos e obrigacGes especificos, podem conter mecanismos de
monitoramento, e sdo de implementacao obrigatdria aos membros, com excecao aqueles que se
abstém no momento da adogdo. Além de disporem de valor juridico, as decisGes assumem

carater permanente e sao propriamente ferramentas de cooperacdo (Anselmo, 2013).
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Também s&o juridicamente vinculativos as partes signatérias os acordos internacionais
construidos no &mbito da organizacdo. Embora as recomendacdes ja ndo sejam vinculantes, por
representarem um compromisso de vontade politica dos paises membros, sdo fortemente
influenciadoras de condutas (Brasil, 2018).

Noutro lado, as declaragdes ndo possuem carater vinculante por serem tdo somente atos
que estabelecem compromissos politicos. De mesmo modo, ndo héa obrigatoriedade quanto aos
entendimentos, de carater facultativo, atos que nao sdo propriamente da OCDE, mas foram
negociados e adotados pelo ente internacional (Brasil, 2018).

No grupo dos compromissos facultativos e ndo vinculantes juridicamente, a
recomendacéo costuma ser o instrumento mais utilizado. Isto ocorre pois sua prescindibilidade
juridica possibilita aos paises-membros aderirem ao instrumento sem que haja prévio exame da
matéria pelos oOrgdos legislativos nacionais. Contudo, diante da existéncia dos referidos
mecanismos de acompanhamento e de controle, executados pelos comités da OCDE, ha um
movimento de promoc¢édo de aplicagdo das recomendacgdes. Em todo caso, séo classificadas
como soft law (Anselmo, 2013).

Dessa maneira, que pese a Convencdo da OCDE estabeleca uma distin¢do formal entre
compromissos vinculantes ou ndo, é de se ponderar que, para fins da organizacéo, essa distingdo
formal se dissipa na pratica. Os mecanismos de acompanhamento e de controle nos comités
reforcam de forma significativa a implementacdo das Recomendacdes, além de outros
instrumentos que a Convencdo classifica como de carater ndo vinculantes (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2022).

Ou seja, embora nem todos 0s seus compromissos sejam de cunho obrigatorio, ha a
definicdo de padrbes, principios de boas praticas e modelos normativos de adogdo
recomendada, cuja adogdo € incentivada, e a respectiva implementacdo é acompanhada por
meio de mecanismos como a revisdo por pares e a presséo entre pares (traducdo das expressoes
‘peer review’ e ‘peer pressure’) (Reis; Soares, 2021).

Entretanto, em um momento de adesdo de pais membro, mesmo as recomendacoes,
compromisso facultativo e ndo vinculante juridicamente, caso inseridas no Roteiro direcionado
ao pais, passam a ser mandatorias, pois se revelam como condi¢des essenciais para tornar-se
Membro da Organizacdo. Isto ocorre pelo objetivo precipuo de que haja convergéncia com 0s
padrdes, as melhores politicas e as melhores préaticas da OCDE.

Noutro lado, considerando a ordem juridica interna brasileira, por via de regra, a
incorporacdo das normas internacionais ocorre por meio de um procedimento padréo

multifasico. Neste sentido, sua vinculacéo juridica depende do preenchimento de uma série de
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requisitos, sendo os primeiros a negociagao e a assinatura do instrumento pelo Estado brasileiro.
Logo, a adesdo € s uma primeira fase que antecede uma tramitagdo entre os poderes Executivo
e Legislativo.

Consoante prescreve o art. 84, V111, da Constituicio Federal de 1988, compete de forma
privativa ao Presidente da Republica a celebracdo de tratados, convengdes e atos internacionais,
estando, posteriormente, submetidos a referendo do Congresso Nacional, 0 que estd em
consonancia com o art. 49, |, desta Carta?, impondo a competéncia exclusiva do Congresso
Nacional para tratar da resolucdo definitiva sobre todos os tratados, acordos ou atos
internacionais que venham acarretar encargos ou compromissos considerados gravosos ao
patrimonio nacional. No ponto, vale a pena destacar a expressdo condicionante “encargos ou
compromissos gravosos” (Brasil, 1988).

Neste interim estdo as demais etapas do procedimento multifasico. Apos discusséo pelo
Congresso Nacional, a forma da autorizacao parlamentar se da por meio de Decreto Legislativo,
o qual segue para ser ratificado pelo Presidente da Republica, momento em que ha conseguinte
promulgacdo do texto legal por meio de Decreto, e esse se incorpora ao Direito brasileiro com
equivaléncia as leis ordinarias®.

Contudo, como destacado, todo esse procedimento se condiciona mediante a existéncia
de encargo ao erério ou compromisso de relevancia, motivo pelo qual existem normativas
internacionais que, em que pese aderidas pelo Estado brasileiro, dispensam o tramite legislativo
e a aprovacdo pelo Congresso Nacional, bastando, para tanto, o procedimento unifasico de
assinatura do Chefe do Poder Executivo, ou por outra autoridade por delegacdo com base no
supramencionado art. 84 da CRFB/88 (De Mello, 2000)*.

L Art. 84 da CRFB/88: “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] VIII - celebrar
tratados, convencdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional”.

2 Art. 49 da CRFB/88: “Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: | - resolver definitivamente
sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimoénio
nacional”.

3 Excepciona-se a essa regra os tratados e convengdes internacionais que tratem sobre direitos humanos, cujo
procedimento legislativo ocorra na forma do artigo 5°, § 3°, da CRFB/88, de redacéo dada pela EC n.° 45/2004,
isto é, aprovados em cada Casa do Congresso Nacional em dois turnos, por trés quintos dos votos dos
respectivos membros, 0s quais serdo equiparados as emendas constitucionais com hierarquia superior as leis
ordinarias. Na presente pesquisa nao se versa sobre qualquer norma dessa natureza, razdo pela qual essa
distincdo é posta a titulo informativo.

4 Discorda-se do entendimento de que todos os tratados, sem excecdo, devem ser submetidos a apreciagdo do
Poder Legislativo, utilizando, para tanto, o argumento de que o art. 49, I, da CRFB, deve ser interpretando
sistematicamente, em cotejo com o art. 84, VIII, da CRFB, cuja parte final imp&e a necessidade de aprovacdo
parlamentar indistintamente. Acolhe-se, portanto, a interpretacdo sob o ponto de vista histérico-teolégico,
exposto por Pedro Sloboda (2016), de constitucionalidade dos acordos firmados de forma simplificada, pois: i)
houve alteracdo da redacdo do texto constitucional em 1988, que deixou de prescrever genericamente a
competéncia do Congresso Nacional para resolver sobre os tratados internacionais, como faziam as
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Nessa hipotese se esté diante de um acordo-executivo (ha origem, ‘executive agrément’,
dada a expressdo ter sido criada pelos Estados Unidos da América), uma vez que a incorporagao
do ato se conclui sob a autoridade do chefe do Poder Executivo. Para tanto, o referido acordo
ndo pode impactar o orcamento publico e deve ser reversivel (Sloboda, 2016).

Consoante lecionou o professor Guido Fernando Silva Soares (1991) e José Francisco
Rezek (2014), ha muito persiste o entendimento implicito entre o Executivo e o Legislativo de
que os acordos que sdo subprodutos de outros acordos vigentes mais gerais, esses sim aprovados
pelo Congresso, sao possiveis de serem celebrados em forma simplificada.

Na prética, a atuacdo interventiva do Congresso Nacional, pode representar, para o
Poder Executivo, uma morosidade que freia o desenvolvimento de sua atuagéo internacional,
com isso, observando os termos do art. 12 da Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados
de 1969, internalizado por meio do Decreto n.° 7.030/2009, com reservas somente aos artigos
25 e 66 (Brasil, 2009), é possivel que esses acordos entrem em vigor somente pela assinatura
da pessoa competente (Mazzuoli, 2015). De mais a mais, esses acordos contém igual natureza
juridica formalmente vinculante dos demais tratados internacionais (Rezek, 2014), o que nao
se confunde como uma parte do soft law.

O supracitado Decreto n.° 10.109/2019, que promulga o acordo de cooperacdo entre
Brasil e OCDE, passou pelo processo multifasico de incorporacdo de norma internacional no
Brasil, razdo pela qual se compreende que as normativas que dele sejam subprodutos — e néo
tragam encargos ou compromissos gravosos — sdo passiveis de serem validas apenas por meio
de celebracdo do Executivo (Brasil, 2019). Em todo caso, a adesdo a parametros ndo se
confunde com tratados ou acordos internacionais, pois possuem relevancia nas relagoes
internacionais, e serdo evidenciadas a partir de sua adogéo expressa em legislacbes domésticas,
somente neste momento vinculante juridicamente.

Sobre o tema, no ambito do julgamento do Agravo Regimental na Carta Rogatoria n.°
8.279, sob relatoria do Ministro Celso de Mello, o Supremo Tribunal Federal adotou
posicionamento restritivo quanto a utilizacdo de recomendag6es e comentarios de organismos
internacionais. Especificamente, a Suprema Corte consignou que comentarios e recomendagdes
previstos em Convencdo Modelo da OCDE néo possuem natureza vinculante no ordenamento

juridico brasileiro até que sejam formalmente incorporados por meio dos processos

ConstituicOes de 1934, 1946 e 1967, por exemplo, e; ii) o Brasil celebra acordos sem a anuéncia do Legislativo
ha décadas sem qualquer oposicéo, entre 1946 a 1988 se contabilizam quase 500 celebrados em forma
simplificada, consagrando-se um costume constitucional (vide ALMEIDA, Paula Wojcikiewicz; PEREIRA,
Maira Fajardo Linhares. Revisitando os efeitos da assinatura de um tratado internacional: da obrigacéo de boa-fé
a sujeicdo internacional do estado. Revista Direito GV, Sao Paulo, 9(1), pp. 171-198, jan.-jun. 2013. P. 190).
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constitucionais, isto é, aprovacdo pelo Congresso Nacional e promulgacédo pelo Presidente da
Republica. Esse precedente esclarece uma distingdo clara entre tratados internacionais e
instrumentos de soft law, sem carater juridicamente vinculante (Brasil, 1998).

E valido pontuar que a importancia da analise dos tratados pelo Congresso Nacional
transcende o mero cumprimento de formalidades procedimentais, revelando-se como
mecanismo essencial de controle democratico sobre compromissos internacionais. No contexto
especifico do processo de acesso do Brasil a OCDE, o controle parlamentar funciona como
salvaguarda contra a subordinacdo acritica a padrfes externos que possam comprometer a
autonomia fiscal necessaria a concretizacao dos objetivos constitucionais fundamentais.

De mais a mais, a mediacdo democratica € especialmente relevante quando se considera
que as diretrizes da OCDE sdo formuladas predominantemente por paises desenvolvidos, cujas
realidades estruturais podem diferir significativamente das necessidades de paises em
desenvolvimento comprometidos com a redugéo das desigualdades sociais.

Inclusive, ao considerar que o art. 98 do Cddigo Tributario Nacional estabelece, com
base no critério da especialidade, a suspensao da eficacia da legislacdo interna eventualmente
conflitante com tratados e convencgdes internacionais em matéria tributaria, € de se ter cautela
sobre o teor do quanto internalizado ao ordenamento juridico pétrio.

Nesse entendimento é que a Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica, sob
relatoria do Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, decidiu que os tratados internacionais
prevalecem sobre as regras internas, no julgamento do Recurso Especial n.° 1.325.709,
conhecido como "Caso Vale". No bojo desse recurso, analisou-se um conflito entre regras
nacionais antielisivas, relacionadas ao lucro de controladas no exterior, e os tratados
internacionais para evitar a dupla tributacdo com Bélgica, Dinamarca e Luxemburgo, Decretos
n.% 72.542/73, 75.106/74, e 85.051/80, respectivamente (Brasil, 2014).

Semelhantemente, no julgamento do Recurso Extraordinario n.° 460.320 pelo Pleno do
Supremo Tribunal Federal, em agosto de 2020, sob relatoria do Ministro Gilmar Mendes, ao
examinar a isengdo de imposto de renda retido na fonte sobre dividendos pagos por empresas
brasileiras a uma sociedade sueca, a luz da Convencdo Brasil-Suécia para Evitar a Dupla
Tributagdo (Decreto n.° 77.053/76), o STF concluiu, por decisdo com empate na votagéo, nos
termos do art. 146 do Regimento Interno da Corte, pela aplicacdo do tratado internacional,
considerando sua posic¢éo hierarquica (Brasil, 2020).

Porém, frise-se mais uma vez, 0 compromisso brasileiro com a observancia dos tratados
multilaterais requer sua devida internalizacdo, isto é, ocorre somente apds a norma internacional

integrar o ordenamento juridico com eficacia normativa propria. Nesse sentido € que, ha muito,
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0 STF editou a Sumula 575, na qual reconhece a eficacia direta do principio do tratamento
nacional previsto no artigo 111 do GATT, in verbis: “A mercadoria importada de pais signatario
do GATT, ou membro da ALALC, estende-se a isencdo do imposto sobre circulacdo de

mercadorias concedida a similar nacional.” (Brasil, 1977).

1.2.2 O roteiro de acesséo do Brasil

O Roteiro de acessao elaborado pela OCDE se trata de um documento conciso, no caso
do Brasil, de vinte-cinco paginas, que orienta, por meio de termos e condi¢des, 0 processo de
avaliacdo do pais rumo a sua entrada como Membro (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2022).

De forma especifica, o documento comeca abordando sobre os “0s valores, visdo e
prioridades dos membros da OCDE, como democracia, direitos humanos, desenvolvimento
sustentavel e inclusivo, combate a pobreza e reducédo das desigualdades, requisito fundamental
e cujo documento que os subsidia ja fora aderido pelo Brasil (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2022).

Em sucedaneo, aborda-se sobre as obrigacdes de membro, que, como exaustivamente
reiterado, se circunscreve majoritariamente sobre o aceite dos objetivos da organizacdo,
protocolos suplementares, decisdes, resolucBes, regras, protocolos, métodos e instrumentos
legais em vigor (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2022).

O roteiro também elucida sobre as areas em que o Conselho identifica que devem passar
por uma revisao técnica, e que devem ser examinadas por seus respectivos conselhos tematicos,
nomeados como Comités. Ao fim, o roteiro ratifica o dever do pais, mesmo ap06s a entrada
formal, de continuar implementando reformas e mantendo o alinhamento com os padrdes da
OCDE, o que sera avaliado em monitoramento continuo (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2022).

Como ja mencionado, o processo de andlise das politicas e regulamentacdes do pais que
estd buscando adesdo ndo abrange apenas 0 exame das regras e legislagfes de modo formal,
mas a sua implementagdo de modo concreto. A mera existéncia de normas formalmente, e até
mesmo materialmente, adequadas, ndo satisfaz os critérios de avaliacdo da OCDE, vez que a
organizacao pugna pela andlise da eficacia e execugdo dessas politicas.

Anexo ao roteiro, ha importante apéndice que traz o detalhamento das discussdes
técnicas, elaborados por vinte e seis comités de diferentes areas tematicas, com as

recomendacdes especificas sobre a melhor forma de o pais se alinhar aos padrdes, boas préaticas
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e politicas publicas da OCDE (Organisation for Economic Co-operation and Development,
2022).

Mencione-se que 0s comités e 6rgdos da OCDE responsaveis por essa analise podem
sugerir alteracGes nas politicas realizadas para alinha-las com os padrdes normativos da
organizagao. lgualmente, nada impede de poderem recomendar medidas de monitoramento das
politicas mesmo apds a conclusdo do processo de acesso. Assim, ao final desse momento de
analise, cada 6rgéo envolvido emite um parecer formal sobre a capacidade do pais, em sua area
especifica de competéncia, de integrar a organizacao (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2022).

Considerando o objeto da pesquisa, muito embora o Comité sobre Assuntos Fiscais seja
o0 principal 6rgao responsavel por temas tributarios, outros comités frequentemente abordam a
tributacdo de forma transversal, especialmente quando ela impacta politicas publicas,
competitividade, governanga, meio ambiente e relagdes internacionais.

Dentro do comité de Governanca Publica, destaca-se o fortalecimento da capacidade
institucional das entidades publicas de viabilizar mudancas estruturais que contemplem as
questdes econdmicas, sociais e ambientais contemporaneos por meio de politicas inovadoras e
baseadas em evidéncias é um quesito a ser destacado (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2022).

Ainda dentro do tema, convém destacar: 1. A coeréncia dos mecanismos legais,
institucionais e administrativos, bem como de governancga necessarios na implementacédo de
politicas, programas e servi¢os para atingir objetivos sociais; 2. Elaboracdo e implementacédo
de politicas, programas e servigos para atingir metas sociais, bem como para alcance dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2022).

Ja no comité de Politica Regulatéria, relaciona-se a garantia da transparéncia,
legitimidade, responsabilidade, e ainda o respeito ao Estado de Direito, em favor do
fortalecimento da confianca nas instituicGes e na democracia. Semelhantemente, a promogéo
de regulamentacGes que respondam aos desafios econdmicos — e assim, tributarios —, sociais e
ambientais (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2022).

Ainda vale mencionar o comité de Politica de Desenvolvimento Regional, que além de
enfatizar uma governanca eficaz e inclusiva, o objetivo de um desenvolvimento sustentavel e
bem-estar nacional, regional e local, mediante reducdo de desigualdades, menciona
expressamente a adequacdo de uma capacidade fiscal subnacional para implementar politicas
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governamentais propicias a equidade, sustentabilidade, e crescimento econdmico (Organisation
for Economic Co-operation and Development, 2022).

Por sua vez, os Comités de Investimento de Politica Econdmica analisam os reflexos da
tributacdo sobre o ambiente de negdcios, a competitividade e a seguranca juridica, enquanto o
Comité de Concorréncia observa a neutralidade tributéaria e o tratamento de regimes fiscais
preferenciais que possam afetar a livre concorréncia (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2022).

Outros comités, ainda que com foco setorial, tangenciam aspectos tributarios ao analisar
a possibilidade incentivos fiscais, regimes especiais de tributacdo ou instrumentos fiscais
voltados ao desenvolvimento de setores especificos, como agricultura, turismo, ciéncia e
tecnologia, meio ambiente, salide e previdéncia.

Nesse sentido, observa-se a tributacdo como instrumento eficaz na construcao de uma
politica ambiental eficaz, a fim de melhorar o desempenho econémico de forma sustentavel,
bem como, especificamente, de politicas de agricultura coerentes com as politicas ambientais e
sociais (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2022).

Perpassado os comités diversos, resta pendente o quanto apontado no ambito do Comité
em Assuntos Fiscais, que levantou oito politicas a serem observadas pelo Brasil, cujos termos

merecem ser lidos na integra:

» Eliminar a dupla tributagdo internacional sobre a renda e o capital, sem criar
oportunidades para a ndo tributacdo ou para a tributacéo reduzida, mediante o
cumprimento das principais condic¢Ges substantivas subjacentes ao Modelo de
Convencao Tributaria da OCDE;

» Comprometer-se a fornecer dados apropriados para as publicacdes
periddicas de estatisticas fiscais e de politicas tributarias do Comité de
Assuntos Fiscais (CFA), bem como a contribuir ativamente para a anélise das
politicas tributarias em termos de seus efeitos sobre o crescimento econémico
inclusivo e sustentavel e o bem-estar;

* Eliminar a dupla tributagdo assegurando a primazia do principio arm’s
length, conforme estabelecido nas Diretrizes da OCDE sobre Precos de
Transferéncia para Empresas Multinacionais e Administragdes Tributarias,
para a determinacdo dos precos de transferéncia entre empresas associadas;

* Enfrentar a erosao da base tributaria e a transferéncia de lucros (Base Erosion
and Profit Shifting — BEPS), em conformidade com o pacote de medidas
BEPS e com os trabalhos em andamento do Quadro Inclusivo sobre BEPS,
incluindo a solugéo de dois pilares para tratar dos desafios fiscais decorrentes
da digitalizacdo da economia;

* Engajar-se na assisténcia administrativa em matéria tributaria, incluindo a
troca eficaz de informac6es, conforme refletido nos padr@es internacionais de
intercambio de informagBes mediante solicitacdo e de intercdAmbio automatico
de informacdes sobre contas financeiras para fins tributarios;

* Reduzir a incerteza e os riscos de dupla tributacéo e de ndo tributacéo
indesejada na aplica¢édo do Imposto sobre Valor Agregado (IVVA)/Imposto
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sobre Bens e Servicos (IBS) em contextos transfronteirigos, por meio do
desenho e da operacionalizacdo desses tributos em conformidade com a
Recomendacdo do Conselho da OCDE de 2016, que estabelece as
Diretrizes Internacionais da OCDE sobre IVA/IBS, bem como as
orientacdes adicionais constantes dos relatorios correlatos;

* Combater os crimes tributarios e outros delitos, de acordo com a
Recomendacéo do Conselho de 2009, a Recomendacdo do Conselho de 2010
e 0s Principios para o0 Combate ao Crime Tributario: Os Dez Principios
Globais;

» Comprometer-se a fornecer dados apropriados para a Pesquisa Internacional
sobre Administracdo Tributéria, para fins da Série Comparativa de
Informagdes sobre Administragdo Tributaria.

(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2022, p. 15,
traducéo autoral, grifos acrescidos)

Essas praticas listadas pelo Comité para serem implementadas ou alinhadas com as
diretrizes da Organizacao, decorrem de temas que formam um conjunto de boas praticas fiscais
recomendadas, ou até mesmo demandadas, pela Organizacdo. Cada assunto € acompanhado e
executado por grupos de trabalho, subgrupos, 6rgdos subsidiarios e programas especiais
proprios.

De forma geral, essas boas praticas decorrem de dez temas, sendo esses: “Base Erosion
And Profit Shifting” (representado pela sigla BEPS, e traduzido para portugués, “Erosdo da
base tributaria e transferéncia de lucros ), “Consumption Tax” (Tributacéo sobre o consumo),
“Cross-border and International Tax” (Impostos transfronteiricos e internacionais), “Tax
Administration” (Administracdo fiscal), “Tax and Crime” (Tributacdo e crime), “Tax and
Development ” (Tributacdo e desenvolvimento), “Tax and the Environment ” (Tributacéo e meio
ambiente), “Tax Policy” (Politica tributaria), “Tax Transparency and International Co-
operation” (Transparéncia tributaria e cooperacgao internacional), “Tax Treaties” (Tratados
tributarios).

Infelizmente, em um panorama geral, é possivel verificar que nas oito condutas
delineada pelo Comité Fiscal, existe relacdo com todos os dez temas. Todavia, isso ndo significa
dizer que existe um total estado de desconformidade, mas sim de adaptacOes necessarias para
0 necessario alinhamento, razéo pela qual € necessario averiguar como o Brasil tem aderido as

politicas da OCDE, ou melhor, seus instrumentos legais.

1.2.3 Panorama atual de convergéncia Brasil-OCDE no ambito fiscal

A bem da verdade, a area tributaria concentra parte das grandes dificuldades que o Brasil

enfrenta para alinhar-se aos padrdes da OCDE. Alguns 6rgédos governamentais acreditam que a
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adesdo a OCDE possa se suceder mesmo sem alteragdes significativas na legislagdo tributaria
brasileira, no entanto, uma vez inserido, 0 monitoramento constante pugnar por reformas em
algumas de suas normas tributérias.

De modo especifico, ao circunscrever os instrumentos legais somente aos temas de
"Finangas e Investimento", "Economia” e "Tributagdo", encontra-se o resultado de 134 (cento
e trinta e quatro) instrumentos, dos quais um pouco mais da metade, 74 (setenta e quatro), estdo
em vigor. Desse total, o Brasil ja fez adesdo a 46 (quarenta e seis). Diminuindo essa pesquisa
apenas para "Tributacdo", a lista diminui para 44 (quarenta e quatro) instrumentos, dos quais
23 (vinte e trés) estdo em vigor. Por sua vez, o Brasil é aderente a 13 (treze) dessas diretrizes
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024b).

Levando em consideracgdo os tipos de instrumentos legais, o Brasil ja aderiu a 10 (dez)
recomendacdes, 2 (duas) declaraces, e 1 (um) protocolo. Por outro lado, o Brasil precisa aderir
a 8 (oito) recomendacdes, e 2 (duas) convencgdes. Por outro lado, dos 10 (dez) instrumentos
legais ainda ndo aderidos pelo Brasil, sdo 8 (oito) recomendacgdes e 1 (duas) convengdes.
Excluem-se duas recomendacg6es da analise por auséncia de pertinéncia com o quanto exposto
no Roteiro da OCDE®.

No ponto, sob a 6tica institucional da OCDE, embora as recomendacdes nao sejam
vinculativas aos membros, elas sdo de observancia obrigatdria aos que estdo no processo de
acessdo. Ainda, justamente as convengdes pendentes de adeséo, sdo extremamente essenciais
por serem fulcrais a organizacdo. Neste sentido, discorre Tathiane Piscitelli (2019, p. 526)
"naturalmente ndo sdo medidas impositivas, mas fortemente recomendadas para 0s paises que
possuam relacdo bilateral com a organizacgéo, ou que pretendam integra-la — como é o caso
do Brasil".

Especificamente quanto ao IVA, objeto do trabalho, a “Recommendation of the Council
on the Application of Value Added Tax/Goods and Services Tax to the International Trade in
Services and Intangibles” (em portugués, “Recomendacdo do Conselho sobre a Aplicagéo do
Imposto sobre 0 Valor Agregado/Imposto sobre Bens e Servigos ao Comercio Internacional de
Servigos e Intangiveis”), orienta a aplicacdo do Imposto sobre Valor Agregado para o comércio
internacional tanto aos Estados-membros, como aqueles ndo-membros em processo de adesao

(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).

5> As outras duas recomendacdes néo listadas, por ndo se verificar relagdo com o quanto suscitado pelo Comité de
Assuntos Fiscais, sdo: Recomendacdo do Conselho sobre os Principios para Instituices Fiscais Independentes
(OECD/LEGAL/0401), e Recomendacdo do Conselho sobre a Atribuicdo de Lucros a Estabelecimentos
Permanentes (OECD/LEGAL/0368).



38

De toda forma, como de carater expressamente vinculativo para a OCDE, tem-se a
“Multilateral Convention to Implement Tax Treaty Related Measures to Prevent Base Erosion
and Profit Shifting” (representado com a sigla BEPS MLI, e em portugués, “Convencéo
Multilateral para Implementar Medidas Relacionadas a Tratados Fiscais para Prevenir a Erosdo
da Base Tributaria e Transferéncia de Lucros”) de 2016, e a Convencdo sobre Assisténcia
Administrativa Mutua em Matérias Fiscais de 1988.

Ja como observancia ideal, destaca-se as seguintes recomendacdes por relacdo com o
qguanto abordado no Roteiro: “Application of Value Added Tax/Goods and Services Tax”
(Aplicacdo do IVA ou IBS), e BEPS, ambas de 2016, “Standard for Automatic Exchange of
Financial Account Information in Tax” (Padrdes Internacionais para a Troca Automatica de
Informacdes em Assuntos Fiscais) de 2014, “Model Memorandum of Understanding for the
Automatic Exchange of Information for Tax Purposes” (Modelo de Memorando de
Entendimento da OCDE para a Troca Automatica de InformacGes para Fins Fiscais) de 2001,
“Model Tax Convention on Income and on Capital ” (Convencdo Modelo de Imposto sobre
Renda e Capital) de 1997, e “Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and
Tax Administrations” (Determinacdo de Precos de Transferéncia entre Empresas Associadas)
de 1995.

A despeito da auséncia de adesdo formal, a analise material de convergéncia é um outro
cenario. Ou seja, inicialmente, valido mencionar que o Brasil é aderente do Protocolo que altera
a Convencao sobre Assisténcia Administrativa Matua em Matéria Tributaria de 1988, ou seja,
a norma mais atualizada da matéria (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024b). Ainda dentro deste tema, em virtude disso, a despeito da auséncia de
assinatura nas recomendacdes sobre Troca Automatica de Informag6es em Assuntos Fiscais de
2014 e de 2001, o Brasil j& permite formal e materialmente a troca de informacdes financeiras
por meio do ‘Common Reporting Standard’.

Das 5 (cinco) restantes, duas dizem respeito as Medidas de Erosdo da Base e
Transferéncia de Precos, e, felizmente, o Brasil alem de ja ser membro do Quadro Inclusivo
sobre BEPS, ja adotou as a¢fes 5, 13, e 14. O Brasil Implementou relatdrios pais a pais, com
rede de intercambio de informacdes, via IN RFB 1.681/2016216 (Acao 13) (Brasil, 2016), criou
procedimentos para Acordos Mutuos (MAP) e de resolucdo efetiva de controversias, via IN
RFB 1.846/20182 (Acéo 14) (Brasil, 2018), e previne o abuso de tratados (A¢do 6). Ademais,
embora ndo tenha aderido ainda ao Instrumento Multilateral (A¢do 15), combate a praticas
fiscais prejudiciais, e realiza intercambio de informagdes sobre decisdes fiscais (Agdo 5)

(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2020).
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Neste mesmo viés, o Brasil comecou a incluir clausulas do Modelo da OCDE em
recentes acordos, como aqueles firmados com Singapura, Suica e Emirados Arabes Unidos,
mesmo que ainda possuam algumas clausulas dissonantes que observam a Convencédo Modelo
das Nacdes Unidas.

Ainda, quanto a Recomendagdo de Determinacdo de Precos de Transferéncia entre
Empresas Associadas de 1995, ndo havia ocorrido a adesdo pois a regulagéo brasileira divergia
em relacdo ao modelo da OCDE quanto aos precos de transferéncia, a saber, nos seguintes
pontos: a implementacdo de métodos diferentes para exportacdo e importacao, e ainda com
procedimento especifico para commodities; margens de lucro fixas, consoante predeterminado
na legislacdo; limitacdo, sendo inaplicabilidade, do principio arm’s length; proibi¢do do basket
approach mediante a aplicacdo da regra produto a produto; indisponibilidade de instrumentos
administrativos para evitar litigios (em inglés, ‘advanced pricing agreements’).

Contudo, a partir da Instrugdo Normativa RFB n.° 2.161 de 29 de setembro de 2023, a
Receita Federal do Brasil estabeleceu novas regras de precos de transferéncia. Com origem
decorrente da Lei n.° 14.596 de 14 de junho de 2023, essa normativa alinha o Brasil as diretrizes
da OCDE, e de forma atualizada, inclusive, seguindo como referéncia o constante em Relatério
de 2022 sobre a matéria, de titulo original “OECD Transfer Pricing Guidelines for
Multinational Enterprises and Tax Administration 2022” (Brasil, 2023).

Por fim, resta a recomendac&o sobre a aplicagdo do IVA, que se relaciona ao dever de
“Reduzir a incerteza e os riscos de dupla tributa¢do e de ndo tributacdo indesejada na
aplicacdo do Imposto sobre Valor Agregado (IVA) [...] por meio [...] da operacionalizacéo
desses tributos em conformidade com a Recomendagdo do Conselho da OCDE de 2016”
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2022, p. 15, traducao autoral), que
traz 0 objeto da presente pesquisa.

O problema inicialmente apontado no regime de tributagéo de servigos no Brasil versou
sobre 0 excesso de tributos incidentes na importacéo de servicos (1SS, PIS, Cofins, Contribuigéo
sobre Intervencdo no Dominio Econémico - Cide, Imposto sobre Operacdes Financeiras - I0F,
e Imposto de Renda Retido na Fonte - IRRF, sendo este ultimo o de maior custo tributario), que
onera de forma elevada a importacéo, e finda, assim, em um viés injusto.

Aliés, a partir disso a Receita Federal possui um entendimento especifico acerca da
classificacéo da renda gerada pela importagéo de servigos, isto €, como services fees e ndo como
business income, o que possibilita a tributacdo mesmo na hipétese de existéncia de acordo
contra dupla tributacdo com o pais de onde o servi¢o foi importado. Para tanto, a referida

recomendacdo orienta que o0s sistemas internos de IVA/IBS devem seguir o principio do
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destino, isto &, a tributagdo no pais de consumo final, e adotar mecanismos simplificados de
registro e recolhimento.

No Brasil, essa discussao sedimentou seu espaco por meio da Reforma Tributaria de
Consumo 2023, aprovada por meio da Emenda Constitucional n.° 132/2023, originaria da PEC
n.° 45/2019, que cria um Imposto de Valor Agregado dual com certo alinhamento aos padrdes
internacionais, posteriormente regulamentada pela Lei Complementar n.° 214/2025. Ora, a fim
de que se possibilite a modificacdo de um cenario de incerteza juridica internacional,
vislumbrou-se, de forma antecessora, a necessidade de sanar as fragilidades no ambito fiscal
interno, pela modificagdo dos antigos impostos sobre consumos brasileiros.

A ineficiéncia institucional e regulamentar de um sistema tributério ineficiente,
desigual, que onera por impostos indiretos as camadas mais pobres da sociedade, que nao
promove bem-estar social, sdo questdes que revelam a imprescindibilidade de volver ao
contetdo da mudanca do imposto em espécie.

Nos moldes de estudos e experiéncias fiscais analisadas pela OCDE, a tributacdo pode
se revelar como um Obice ao pleno desenvolvimento econémico do Estado, impactando
diretamente no bem-estar social. A justica fiscal também se refere a negligéncia estatal em
propiciar uma justa retribuicdo de seu desenvolvimento aos seus cidadaos.

Desta forma, em seus estudos sobre a tributagcdo sobre o consumo, a OCDE construiu
principios ideais aplicaveis ao Imposto de Valor Agregado (IVVA), cujas diretrizes se sustentam
nos termos da sobredita recomendacdo do IVA de 2016, mais especificamente na parte que
concretizou as Diretrizes internacionais de VAT/GST. Inclusive, desde o Relatério Econdmico
de 2015 da OCDE sobre o Brasil, ja se recomendava a juncdo dos tributos sobre o consumo em
um so, justamente o Imposto sobre Valor Agregado, como um esfor¢o notavel de harmonizacéo

tributéria (Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico, 2015).

1.3 DIRETRIZES DA OCDE SOBRE O IMPOSTO DE VALOR AGREGADO

Primordialmente, o desenvolvimento de orientagGes sobre a tributagdo sobre o consumo
pela OCDE deriva do fato que esta € uma organizagéo cuja atuacgao principal se da no ambito
das relagdes internacionais comerciais. Com isto, € de seu interesse garantir uma maior
coeréncia entre sistemas de tributacdo dos servicos, dos bens e dos intangiveis, em virtude das
transagdes internacionais (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2025).

De forma geral, de acordo com a classificacdo da OCDE, tributos (taxes) sdo aqueles

pagamentos obrigatorios e ndo retributivos ao governo. Com isso, os tributos séo divididos em
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cinco grandes categorias: impostos sobre renda, lucros e ganhos de capital, contribui¢des para
a seguridade social, impostos sobre folha de pagamento e forga de trabalho, impostos sobre
propriedade, e impostos sobre bens e servigos (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024c).

Especificamente quanto aos tributos sobre o consumo, esses se dividem principalmente
em duas subcategorias: Impostos gerais sobre bens e servigos, e Impostos sobre bens e servicos
especificos. Essa primeira categoria inclui os impostos sobre valor agregado, impostos sobre
vendas, impostos sobre circulacdo e outros impostos gerais sobre bens e servicos. Ja a segunda
categoria é composta por impostos especiais de consumo, impostos seletivos, direitos
aduaneiros e de importacao, e impostos sobre servigos especificos, que incluem, entre outros,
impostos sobre prémios de seguros e servicos financeiros (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2024a).

Tributos sobre o consumo, como o Imposto de Valor Agregado, séo frequentemente
classificados como impostos indiretos, pois ndo incidem diretamente sobre a renda ou riqueza,
mas sim sobre o gasto financiado por essa renda ou riqueza. Alias, para a OCDE, o termo IVA
¢ geralmente utilizado para descrever todos o0s impostos sobre valor agregado,
independentemente da denominacdo doméstica (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024a).

Inclusive, vérios paises-membros da organizacdo, como Australia, Canada e Nova
Zelandia, referem-se aos seus impostos sobre valor agregado como impostos sobre bens e
servigos (GST). Além de que, existem diversas formas de dividir o universo do comércio para
fins de IVA. O IVA da Unido Europeia, por exemplo, possui a divisdo classificatoria entre
“bens” e “servigos” (Hellerstein, 2023), como ocorria no Brasil até entdo.

O IVA passou a ser amplamente adotado pelos paises no final da década de 1960, e
atualmente, considerando somente o ideal de tributacdo sobre o valor agregado, sem considerar
0 modelo ideal de observancia dos principios da OCDE, esta presente em 175 (cento e setenta
e cinco) paises, 0s quais adotam um tipo de IVA (Caragher, 2025), o que inclui 37 dos 38 paises
membros da OCDE. Neste sentido, os sistemas diversificam significativamente em sua
estruturagdo, sobretudo quanto as aliquotas adotadas (Thomas, 2024).

Em critica ao IVA, O professor da Fundacgdo Getulio Vargas Fernando Rezende (2020)
argumenta que o IVA é um modelo de tributacdo concebido para a era industrial, ndo adaptado
a era digital, isto porque, ndo considera adequadamente os impactos das novas tecnologias nem
resolve a problemaética da tributacdo dos negocios digitalizados, como complementa Hugo de
Brito Machado Segundo (2019).
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Nessa vertente, considera-se que, em virtude de a producdo ser caracterizada por
dinamicidade, com insumos predominantemente intelectuais e valor agregado distribuido
globalmente, é inviavel a determinacdo da origem e destino, e com isso, perde-se a logica da
discussdo sobre a ndo cumulatividade (Rezende, 2020). Entretanto, inexiste impedimento para
a aplicacdo do modelo de IVA mesmo em contextos nos quais as cadeias produtivas séo
reduzidas ou inexistentes, como ocorre nos setores de servicos e produtos da economia digital.

Porquanto essa € a realidade da tributacdo do consumo internacional, passa a se
compreender 0 modelo de IVA da OCDE, que abrangem os tributos de base ampla que tém
como objetivo alcangar o consumo final das familias (Hellerstein, 2023). Para esse fim, sua
arrecadacdo ocorre por meio de um processo em etapas, isto é, ao longo da cadeia de producéo
e distribuicdo das pessoas juridicas integrantes, e assim, finda com seu repasse aos
consumidores finais como parte do preco de compra de um bem ou servico (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2024a). No ponto, note-se que, em teoria, apenas
particulares sdo os contribuintes efetivos desse imposto, e ndo as empresas, a nao ser que a
legislacdo prescreva de forma diversa.

Apesar das criticas sobre seu Viés regressivo, a arrecadacdo tributaria sobre o consumo
se revela como uma importante fonte de receita para a maioria das nac¢des ao redor do mundo,
de forma ainda mais forte nas economias de baixa renda ou em desenvolvimento, nas quais se
observa a correspondéncia a fracdo de em média, ou mais, um quarto do total da receita
tributaria (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024a).

Isto ocorre pois nessas economias a administracdo tributaria dos Estados ndo consegue
arrecadar receitas mais expressivas em tributos diretos (Thomas, 2024). Neste viés, ndo se
observa a viabilidade de promocéo de politicas contrarias a instituicdo do imposto, porém, de
salvaguardar, mediante técnicas, que sua aplicacdo seja eficaz, e, nesse caso, abrangente e
menos distorciva possivel, a partir de uma neutralidade tributaria.

A concepcdo de um imposto neutro reside na sua capacidade de néo alterar as decisfes
dos agentes econdmicos. No contexto do IVA, a neutralidade se manifesta no tratamento
equanime de todas as formas de consumo. Assim, embora possa influenciar os pre¢os absolutos,
seu impacto sobre os precos relativos é consideravelmente menor quando comparado a outras
modalidades tributarias (Coelho, 2023).

A ideia desta dindmica é que as familias ndo modifiqguem, em funcdo da carga fiscal, a
composicao ou as quantidades de bens e servigos que adquirem. De igual modo, as empresas

ndo tém que alterar seus métodos de producao ou comercializagdo, suas escolhas entre aquisi¢do
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local ou importacdo, a decisdo de produzir internamente ou terceirizar, tampouco suas
deliberacdes sobre o emprego de méo de obra (Coelho, 2023).

Além disso, considera-se que o IVA foi concebido para gerar receita tributaria para o
Estado, e uma vez que se evita a distorcdo das decisbes econémicas, propde-se o afastamento
da finalidade redistributiva e objetivos parafiscais de incentivos & economia ou
desenvolvimento de regides (Coelho, 2023).

Para esse fim, a OCDE estabelece principios comuns para garantir seguranca e
minimizar os riscos de dupla ou auséncia de tributacdo, ao propor um tratamento consistente
no IVA. O instrumento legal responsavel por trazer o conjunto de boas praticas sdo “As
Diretrizes Internacionais sobre VAT/GST”, firmadas na Terceira Reunido do Forum Global da
OCDE sobre IVA, um resultado de duas décadas de esfor¢os quanto ao fornecimento de normas
aplicaveis em escala global (Hellerstein, 2023).

E pertinente contextualizar que o interesse da OCDE em desenvolver pardmetros para a
tributacdo do consumo no comércio transfronteirico de servicos e intangiveis remonta ainda a
década de 90. Havia, desde a sua origem, preocupa¢des da organizacdo com o impacto do
comeércio eletrénico sobre a tributacdo internacional, tanto direta quanto indireta, o que ficou
evidente em 1997, na conferéncia organizada pelo Committee on Fiscal Affairs (CFA) da
OCDE, em portugués, Comité de Assuntos Fiscais, em Turku, Finlandia, momento em que se
elaborou um documento de discussdo intitulado “Comércio Eletrdnico: os desafios para as
autoridades fiscais estaduais” (Hellerstein, 2023).

A partir desta conferéncia, houve uma reunido ministerial da OCDE no ano seguinte,
em Ottawa, intitulada “Um Mundo sem Fronteiras — Realizando o Potencial do Comércio
Eletronico”, na qual o CFA apresentou o relatorio “Electronic Commerce: Taxation Framework
Conditions”, o qual delineou principios fundamentais para o desenvolvimento de regras de
tributacdo do consumo na era digital (Hellerstein, 2023).

Ap0s a Conferéncia de Ottawa, iniciou-se, de forma efetiva, um programa de trabalho
para implementar globalmente diretrizes tributarias concretas sobre o0 e-commerce, com vistas
a garantir neutralidade, evitar distor¢des e promover seguranga juridica na tributagcdo do
consumo (Hellerstein, 2023), além de facilitar o comércio e a cooperacao global.

Todavia, com o passar dos anos, compreendeu-se que a problematica era mais ampla.
Com isso, em 2006, o Comité de Assuntos Fiscais da OCDE assumiu a tarefa de fornecer
orientacOes abrangentes para a tributacdo do consumo no comércio internacional de servicos e
intangiveis de forma geral, por meio do desenvolvimento das Diretrizes Internacionais de
VAT/GST (Hellerstein, 2023).
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A versdo inicial das Diretrizes era um documento bastante objetivo, no qual se descrevia
0 IVA e os trabalhos anteriores da OCDE sobre o tema, estabelecia-se uma agenda para
trabalhos futuros, e reiterava, por meio de uma declaracéo, os principios gerais refletidos nas
Condigbes do Marco de Tributacdo de Ottawa. Nos nove anos seguintes, 0 Grupo Técnico
Consultivo sobre as Diretrizes Internacionais de VAT/GST desenvolveu os principios de
neutralidade do IVA, a facilitagdo da implementacdo do principio do destino em operacdes
B2B, a implementacdo do principio do destino em operacdes B2C, a definicdo de regras
especificas, excepcionais, para transacdes B2B e B2C®, e por fim, orientacdes para incentivar a
aplicacdo das diretrizes, a partir da cooperacdo mutua, intercambio de informacGes e servi¢os
ao contribuinte (Hellerstein, 2023).

Alis, as discussdes sobre o tema s&o continuas. Destarte, o0 Forum Global da OCDE
sobre IVA ¢ a plataforma que promove dialogo global sobre a concepcdo e a operacdo do
VAT/GST, que permite a reunido autoridades e profissionais para identificar as melhores
praticas, desenvolver solugBes para problemas em comum, e fortalecer a cooperagdo
internacional, a partir do partilhar de experiéncias e estudos (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2024¢). Ao todo, cinco Féruns ja foram realizados.

Apos a publicacdo de diversos documentos preliminares para consulta pablica, em julho
de 2015, o CFA aprovou uma versao consolidada das Diretrizes, cujo langamento ocorreu no
Forum Global da OCDE sobre IVA em novembro de 2015. Com isso, as Diretrizes sd0 uma
parte integrante da Recomendacdo sobre a aplicacdio do Imposto sobre o Valor
Agregado/Imposto sobre Bens e Servigos ao Comércio Internacional de Servicos e Bens
Intangiveis (“Recommendation on the Application of Value Added Tax/Goods and Services Tax
to the International Trade in Services and Intangibles ”), adotada pelo Conselho da OCDE em
27 setembro de 2016 (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a). O
instrumento é aderido por todos 0s seus 38 (trinta e oito) membros, e ndo ha nenhum pais que
ndo seja membro atualmente que o tenha assinado.

A despeito disso, nos EUA, pais membro da OCDE, nédo existe um IVA ou nenhum
outro imposto geral sobre o consumo em sua estrutura tributaria nacional. Ainda que se
considere 0 imposto sobre vendas no varejo ao consumidor final (Retail Sales Tax — RST),
aplicado em ambito subnacional pelos estados, como um imposto sobre o consumo, existem
diferencas estruturais significativas entre o RST, que é de etapa Unica, e 0 processo de

arrecadacdo em mdltiplas etapas que caracteriza o IVA (Hellerstein, 2023).

® Em inglés, operagdes “business to business”, sigla B2B, e operagdes “business to consumer”, sigla B2C
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Importa esclarecer que as referidas Diretrizes ndo se tratam de um documento avulso a
ser incorporado, mas sua adesdo advém da assinatura da Recomendacéo, que, por sua vez, por
ndo ser sequer tecnicamente vinculativa para os paises membros da OCDE, trata-se de texto
legal a ser aderido por procedimento simplificado de iniciativa do Executivo, sem envolvimento
do Legislativo, e cujos padrbes serdo incorporados na legislacao ordinaria por meio do trabalho
do legislador ordinario ou constituinte reformador, ou seja, na edi¢do ou alteracdo da redacéo
da legislacdo doméstica. Alids, essa Recomendacdo é notadamente um subproduto do Acordo
promulgado pelo Decreto n.° 10.109, de 7 de novembro de 2019.

Ademais, denote-se que o proprio documento esclarece que ndo se propde a
implementacdo de previsdes expressas e pormenorizadas da legislacdo nacional, como regras
individuais, porém, estabelece objetivos e sugere meios de alcanca-los por meio de regras e
mecanismos adaptaveis. Desta forma, por meio de discuss@es e orientacBes sobre principios
gerais, ha o ideal de ser base para o desenvolvimento de um quadro juridico e administrativo
para aplicagio do IVA internamente, considerando, assim, as peculiaridades locais
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).

De forma indissociavel, ao trazer a reforma de impostos sobre consumo, existe um direto
impacto interno. Ora, a mudanca na forma de tributacdo na relacdo com exterior ndo possivel
ocorrer de forma apartada as politicas fiscais internas. A reforma é completa. Néo se trata de
mera adesdo a um acordo, mas modificacdo, adaptacdo ou harmonizacao do sistema tributario
interno.

Em todo caso, sobre as Diretrizes, o referido instrumento comeca, em seu primeiro
capitulo, intitulado como “Core features of Value Added Taxes”, esclarecendo as principais
caracteristicas do VA, relacionando com o principio fulcral da neutralidade, que rege sua
aplicacdo. Tais caracteristicas incluem, ndo nessa ordem: a cobranga sobre o consumo final; a
coeréncia com os principios de politica fiscal, notadamente o principio do destino e o principio
da neutralidade; e uma base ampla (Organisation for Economic Co-operation and Development,
2017a).

Em seguida, o capitulo dois fornece orientagdes mais detalhadas sobre o lugar de
tributacdo, e o capitulo trés sobre meios de facilitacdo de interagdo entre os sistemas nacionais
de IVA, com vistas de promover coopera¢do mutua e minimizacao de litigios. Por fim, o quarto
e ultimo capitulo aborda sobre as hipoteses de aplicacdo em casos de fraude e evasao fiscal

(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).
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1.3.1 Processo de cobranga escalonado e o principio da ndo-cumulatividade

Nos moldes da OCDE, um dos pilares operacionais do VA é que se trata de um imposto
arrecadado por meio de um processo que se desenvolve nas etapas de produgéo e distribuigéo,
de forma que as empresas presentes na cadeia de suprimentos tém participacdo no controle e
arrecadacdo do imposto. Isto nada mais é que o processo de cobranca escalonado (‘staged
collection process’), também chamado de processo de arrecadacdo em etapas, em que as
empresas repassam a proporcao do imposto correspondente, que se refere a diferenca entre o
IVA cobrado nas saidas e entradas. o imposto apenas “flui” pelas empresas (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2017a).

A expressdo “valor agregado” ndo ¢ posta de forma aleatoria. O sistema escalonado
pretende garantir que, ao longo de toda a cadeia, 0 imposto ndo se acumule, mas recaia
exatamente sobre o valor agregado em cada transacao, até alcancar o consumidor final, que é o
verdadeiro contribuinte de fato do tributo (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2017). Assim, cada empresa na cadeia de suprimentos recolhe imposto sobre a
diferenca entre o IVA incidente sobre suas aquisi¢fes e o IVA incidente sobre suas vendas, 0
que equivale a justamente seu valor agregado (Hellerstein, 2023).

Nesse sentido, 0 comprimento da cadeia de suprimentos ndo pode possuir qualquer
relevancia para a carga tributaria, pois, ao seu revés, a tomada de decisGes econémicas passaria
a ser influenciada por meio de tendéncias de terceirizacdo interna ou na limitacdo a bens ou
servigos produzidos localmente (Van Abswoude, 2022).

Observe-se que, embora as empresas nao tenham o 6nus do IVA, elas ainda atuam como
contribuintes e responsaveis pela arrecadacdo do imposto em operacfes intermediarias (B2B)
e como arrecadadoras em operagdes finais (B2C). Sob alguns regimes de IVA, as empresas
acabam sendo 0s Unicos sujeitos sobre os quais recaem obrigac6es legais, pois mesmo que 0
consumidor final pague o VA cobrado, ndo é contribuinte do imposto (Hellerstein, 2023)".

Com efeito, qualquer pessoa que realiza negdcios e produz fornecimentos tributaveis
passa estar sujeita a ser registrada para fins de IVA, sendo, portanto, responsavel pela coleta e
remessa do imposto. Nesse sentido, o sujeito passivo do referido imposto, que atua como agente

do governo ao recolher o IVA em seu nome, pode operar sobre as diferentes formas juridicas,

" No contexto do IVA europeu, conforme explica Melina Rocha Lukic, atribui-se ao fornecedor do bem
consumido a condicéo de sujeito passivo (taxable person), enquanto ao destinatario é conferida a qualidade de
contribuinte (taxpayer) (Vide LUKIC, Melina Rocha. Afinal, quem deve ser chamado de contribuinte no
IBS/IVA? Consultor Juridico (Conjur). Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-jul-14/melina-rocha-
guem-contribuinte-ibsiva. Acesso em: 19 mai. 2025)
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como empresa incorporada, empresario individual, cooperativa, entre outros (International
Monetary Fund, 2020).

O IVA difere do imposto sobre vendas no varejo, amplamente conhecido como Retail
Sales Tax, bem como do Imposto sobre Servicos (ISS), porque ambos impostos tributam o
consumo por meio de uma cobranca de etapa Unica, isto €, no momento da venda final
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).

Para implementar esse processo de arrecadacdo, majoritariamente, adota-se 0 método
de crédito por fatura (‘invoice-credit method *), também chamado de método de imposto contra
imposto — sendo essa a expressdao mais utilizada no Brasil —, o qual se aplica de forma
transacional e permite isentar as produtoras e fornecedoras do énus final do IVA. Este método
é uma abordagem baseada em transac6es, de modo que se exige que as empresas ao longo da
cadeia fornecam faturas aos compradores, indicando o valor do IVA pago em cada transacao
(International Monetary Fund, 2020), para que se abata o tributo efetivamente pago nas etapas
anteriores.

A partir disso, 0 imposto suportado nas aquisi¢oes de mercadorias e servi¢os, nomeado
como de entrada ou sobre insumos, é possivel de ser compensado no imposto referente as
transmissdes de bens e servicos efetuados, isto é, a saida, repassando o saldo ao Fisco. Ha,
portanto, direito ao crédito integral do imposto incidente — com excecdo das atividades isentas
ou ndo sujeitas ao IVA. Na eventualidade de créditos excedentes, o comerciante recebe
reembolsos (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).

De forma prética, as empresas cobram o imposto sobre suas operacdes tributaveis, e
emitem uma fatura para cada operagdo, indicando o valor de IVA cobrado. O cliente
empresarial que pagou o imposto, tem o direito de creditar o IVA incidente sobre suas compras
contra o IVA de suas vendas, desde que a supramencionada fatura esteja valida e correta. Assim,
neste método baseado em transages, incentiva-se que as empresas exijam faturas devidamente
registradas e com valores corretos (International Monetary Fund, 2020).

Por via de regra, esse método é considerado mais transparente e menos vulneravel a
evasdo do que métodos alternativos, por vincular-se a operacOes especificas e rastreaveis, além
de que, essa abordagem possibilita que existam sistemas com diferentes aliquotas (International
Monetary Fund, 2020). Considerando a adequacdo as exigéncias de neutralidade e eficiéncia na
tributacdo sobre o consumo, especialmente em contextos que adotam o principio do destino,
essa preferéncia é defendida pelo Professor Luis Eduardo Schoueri.

De modo especifico, no método de adicédo, calcula-se a soma de todos os componentes

do valor acrescido em determinado periodo, como salarios, juros e lucros, sendo o tributo
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calculado sobre esse resultado (Schoueri, 2024; Moreira, 2020). Ocorre que, nessa sistematica,
ha inadequacéo quanto ao célculo do IVA do tipo consumo, além de uma incompatibilidade
com o principio do destino, diretriz universalmente adotada nos paises que implementam o IVA
(Mello, 2020).

Por sua vez, no método da subtracdo, também apontado como método base contra base,
o0 tributo incide sobre o valor que corresponde a venda de mercadoria ou servigo, sendo
posteriormente deduzido ou compensado o valor correspondente as aquisicdes realizadas pelo
contribuinte no mesmo periodo de apuragdo (Campanatti Filho, 2024). Essa € uma abordagem
baseada em contabilidade, pois o imposto devido é extraido mediante o célculo da diferenca
entre as vendas tributaveis de uma empresa e suas compras permitidas, de forma agregada
(International Monetary Fund, 2020).

Esse método busca efetivamente o valor acrescido, especialmente quando ha aliquotas
diferentes em etapas sucessivas da cadeia produtiva, situacdes em que o crédito apurado pode
ser superior ou inferior ao necessario para deduzir, do total a ser pago na etapa subsequente.
Entretanto, as repercussdes decorrentes do valor da aliquota ou da ndo tributacdo de
determinada operacdo se limita ao quanto foi realmente adicionado nesta fase especifica da
cadeia (Buzzato; Cavalcante, 2022).

Conforme esclarece o International Monetary Fund (2020), por um lado, a simplicidade
é uma grande vantagem, pois as receitas e despesas ja sdo reportadas para fins contébeis e
fiscais, no entanto, considerando a aplicacdo de estruturas de aliquotas diferenciadas, com a
desagregacao de vendas e despesas, inexiste simplicidade.

Além disso, no dmbito da adogdo do principio do destino, 0 método apresenta uma
limitacdo, pois sua sistematica ndo exige alteracbes nem para importacbes nem para
exportacdes, ja que a base de calculo do imposto é o resultado da subtracdo do montante de
compras frente ao de vendas, independentemente da destinagdo da operacgdo (Mello, 2020). De
mais a mais, no contexto de contextos transfronteiricos, esse método € mais compativel com
uma abordagem de origem, e ndo ¢é de facil adaptacdo a aliquotas diferenciadas. Inobstante
tanto, tem sido o método utilizado para tributar o valor adicionado no setor de servigos
financeiros (International Monetary Fund, 2020).

Noutro lado, o método de crédito por fatura se revela mais eficiente para a desoneracéao
da cadeia produtiva dos bens exportados ao utilizar a técnica da aliquota zero, permitindo que

a devolucdo do crédito de entrada aos exportadores neutralize o imposto cobrado nas operacdes
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anteriores (Campanatti Filho, 2024). Malgrado sua complexidade®, essa viabilidade operacional
justificou seu destaque na experiéncia internacional por sua maior viabilidade operacional, ja
que o crédito tributario corresponde ao valor destacado em nota fiscal, dispensando célculos
aritméticos complexos (Moreira, 2020).

Por ultimo, no método imposto contra imposto, a aliquota das fases subsequentes
influencia no valor adicionado das fases anteriores, de modo que o0 peso da carga tributéria é
sopesado pelo tratamento tributario da Ultima operacdo da referida cadeia de suprimentos.
Assim, a existéncia de aliquota inferior ou uma isencdo tdo somente reduz a tributacéo se
aplicada na operacdo diretamente destinada ao consumidor final (Costa, 1978). Desta forma,
persiste a possibilidade de distor¢cdes na etapa subsequente a concessdo do beneficio fiscal,
ainda que, em tese, ndo haja influéncia na formacao de preco (Campanatti Filho, 2024).

Logo, cada método implica em uma neutralidade distinta: 0 método imposto contra
imposto privilegia a neutralidade de prego ou de formacdo da cadeia, impedindo que beneficios
fiscais impactem a formacdo de precos, enquanto o método base contra base protege a
neutralidade em relacdo ao contribuinte, evitando que o elo posterior da cadeia seja mais
onerado em razdo de beneficios fiscais concedidos em etapas anteriores (Campanatti Filho,
2024). Dada a politica contraria aos incentivos, mais uma vez vislumbra-se a raz&o pela qual a
OCDE recomenda 0 modelo de imposto contra imposto.

O modelo de fatura, ao vincular a apuracéo do IVA devido por determinado contribuinte
a consideracdo do imposto pago nas operacdes anteriores, cria a categoria dos créditos, que
funcionam como valor oponivel ao Fisco no calculo do montante devido em cada periodo de
apuracdo. A essa oposicdo de créditos ao Estado quando da apuracdo do imposto devido
denomina-se creditamento (Coelho, 2023).

Note-se que se trata de um crédito financeiro, e ndo fisico, uma vez que néo se vincula
ao bem ou servico, mas sim ao fato da aquisi¢cdo do bem ou servico, ou melhor, ao encargo
financeiro gerado pelo imposto da aquisicdo, independentemente se a vinculagcdo destes seja
direta ou indireta na producdo ou comercializacao de bens e servigos (Smargiassi et al., 2014).

Dentre as vantagens técnicas, evidencia-se a eliminagdo da cumulatividade, um
problema encontrado nas estruturas operacionais dos impostos plurifasicos cumulativos, pois
imposto ndo se soma em cada etapa da cadeia produtiva. Isto implica afirmar que cada operacéo
SO pode — e deve — ser tributada uma Unica vez, prevenindo a dupla ou auséncia de tributagéo,

seja em situagdes internas ou em transfronteiricas (Van Abswoude, 2022). Esta é a teoria, pois

8 Por exigir o calculo e o registro do imposto devido em cada operacéo separadamente.
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parte-se do pressuposto de que as partes envolvidas agem de boa-fé, de maneira que as
operagOes informadas sdo legitimas e possuem substancia econdémica (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2017a).

Neste diapasdo, o nivel de neutralidade é inversamente proporcional a incidéncia
cumulativa do imposto ao longo da cadeia econémica, que pode resultar na modificacdo da
cadeia de producéo, seja pela sua verticalizagdo ou na opg¢do por insumos de menor incidéncia
tributaria, em prol da diminuicdo de custos, ou simplesmente evitar seu aumento. Isto porque é
a cumulatividade que, ao permitir a incidéncia repetitiva ao longo das fases que compéem a
cadeia de producdo e distribuicdo, aumenta o custo de bens e distorce 0s precos, o que se
abomina no IVA (Brandéo Junior, 2019).

A alocacdo do capital deixa de ser uma preocupacdo de ordem tributaria quando o
contribuinte de direito repassa o 6nus tributario de forma integral ao contribuinte de fato, por
meio da repercussdo econdmica (Branddo Janior, 2019)°. Ainda, facilita-se a fiscalizagdo e o
controle, ja que o mecanismo de créditos e débitos permite rastrear o fluxo do imposto,
aumentando a transparéncia e dificultando a evasdo fiscal, uma vez que ndo depende
exclusivamente da ultima venda para ser arrecadado (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2017a).

Em suma, o sistema escalonado permite que a carga tributaria final recaia apenas sobre
o consumidor final, enquanto as empresas apenas "intermediam™ o imposto. Porém, ndo se
olvide que todas as formas de consumo final devem ser tributadas, ainda que na circunstancia
de autoconsumo das empresas (Van Abswoude, 2022), a exemplo de quando as aquisi¢es sdo
feitas para o consumo privado dos proprietarios ou funcionarios da empresa (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2024a).

Neste sentido, o IVA se baseia na cobranga fracionada do valor, ao final agregado,
gerado em cada estagio da cadeia. Uma vez que sdo fornecidos créditos para insumos em todas
as transagdes B2B, o IVA incide, majoritariamente, apenas nas transagdes B2C (International
Monetary Fund, 2020).

Essa estrutura garante a neutralidade econdmica, garantindo que o imposto arrecadado
seja, ao final, proporcional ao valor pago pelo consumidor. Neste interim, ndo se distorce

decisdes de producdo, distribuicdo ou venda, independentemente da natureza do produto ou da

% O repasse do valor do tributo do produtor ou fornecedor ao consumidor é denominado como “repercussio
economica” ou “translagdo do tributo”, que advém da capacidade de se transferir o 6nus financeiro do imposto
ao longo de toda a cadeia produtiva (Castro; Vasconcelos, 2025).
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operacdo, do numero de transagdes ou operadores econdémicos envolvidos, isto é, da estrutura
da cadeia de distribuicdo ou ainda do meio utilizado para sua entrega (Hellerstein, 2023).

Inobstante isso a morosidade da devolucgéo de creditos de IVA acumulados representa
um caminho inverso da neutralidade pretendida, situacdo que, na pratica internacional, é
constante para empresas que sdo majoritariamente exportadoras, que, ao pagarem IVA nas
compras internas, veem suas vendas externas livres do imposto, pelos saldos credores de IVA,
0s quais deveriam ser restituidos pela administracéo tributaria em um curto espaco de tempo
(Coelho, 2023).

A ndo devolucdo, ou a devolucdo demorada, aumentam énus financeiros as empresas,
que sofrem perda da competitividade pretendida. Créditos de IVA igualmente se acumulam em
alguns momentos, sendo esses: na etapa pré-operacional da empresa, quando ela realiza
compras, mas ainda ndo efetua vendas; nas hipdteses de necessario reequipamento, em que a
empresa adquire bens de capital de valores suntuosos; e ainda na etapa operacional, quando a
empresa, aproveita oportunidades de mercado para adquirir bens e insumos em valores
superiores as comercializacbes (Coelho, 2023). Neste diapasdo, mecanismos institucionais

eficazes sdo indispensaveis para um bom desenvolvimento do imposto tipo IVA.

1.3.2 Principio do destino

Clarificada a estrutura de arrecadacdo em etapas, resta claro que o imposto recai sobre
o consumo final. Todavia, em um viés de aplicacdo internacional do IVVA, levantou-se a questao
sobre a competéncia de cobranca do imposto, se na jurisdicdo de origem, onde o valor foi
agregado por meio de sua produgé@o ou origem, ou no local de destino, mais uma vez onde se
realiza o consumo final.

No regime baseado na origem, o0 pais exportador tributa as exportacdes com a mesma
base e aliquota aplicaveis as operacgdes internas, e, de forma subsequente, o pais importador
concede um crédito em seu préprio IVA de um imposto que nunca lhe foi pago, e sob aliquota
gue hipoteticamente teria sido pago neste pais importador (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2017a). Haja vista as importacdes serem desoneradas, dispensa-se
a necessidade de controle das denominadas fronteiras fiscais ou de implementar medidas de
compensacdo para equiparar o produto importado ao nacional (Xavier, 2015).

Nesta sistematica em que o Estado de origem detém a competéncia para tributar as
transagdes internacionais de consumo, hd a imposicdo de diferentes tributos e diferentes

aliquotas, variando de acordo com a jurisdicdo onde o valor € agregado, o que exerce influéncia
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na estrutura econdémica ou geografica da cadeia de suprimentos. Para além da complexidade, a
aplicacdo do principio de origem coloca consumidores de diferentes paises em condic¢des iguais
— apesar de viverem sobre peculiaridades nacionais distintas (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2017a).

Por sua vez, no principio de destino a tributacdo de mercadorias e servigos ocorre no
pais em que se realiza a importacdo, o que permite que empresas concorrentes de uma jurisdicéo
estejam em uma igualdade formal. Assim, enquanto as exportacdes sdo beneficiadas pela ndo
incidéncia ou isencdo no pais de origem, institui-se um encargo compensatério sobre as
mercadorias importadas, de modo a garantir que estas suportem a mesma carga tributéaria
imposta as mercadorias e servi¢os produzidos e consumidos internamente (Sacchetto, 1993).

A superioridade do principio do destino decorre de sua capacidade de eliminar
distorgdes competitivas, dupla tributagio e evitar a “guerra fiscal”? entre entes federados, nos
termos em que busca a diretriz 2.4 “/[..] empresas estrangeiras ndo devem ser nem
prejudicadas nem beneficiadas em relacéo as empresas nacionais na jurisdi¢cao onde o imposto
possa ser devido ou pago.” (Organisation for Economic Co-operation and Development,
2017a, p. 22, traducdo autoral).

Nesse sentido, para que o sistema de IVA impeca vantagem competitiva indevida para
empresas nacionais ou estrangeiras, o que implicaria em distor¢des econdmicas e limitacéo da
escolha do consumidor, aplica-se o principio do destino. Com isso, persiste uma via de garantir
condicdes equitativas para os fornecedores, pois a aquisicdo se motiva por razées econémicas,
e ndo tributarias (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).

Isto implica afirmar que na ado¢do do principio do destino, conforme estabelecido
expressamente na Diretriz 3.1 da regulamentacao orientadora, as exportacdes sao desoneradas
do IVA, isto é, possuem a aliquota zerada, enquanto as importagdes sdo tributadas com base
nos mesmos critérios e na mesma aliquota das operagdes internas no pais de destino, o0 que
garante que o 6nus tributario liquido sobre as importacdes seja igual ao das mesmas operacoes
no mercado interno. Além disso, assegura-se que o valor do imposto restituido ou creditado em
exportacOes seja igual ao valor do imposto que foi arrecadado (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2017a).

Isso gera alguns efeitos relevantes no plano internacional: i) as empresas ndo podem
evitar o pagamento do IVA exportando seus produtos ou servi¢os para um pais com uma taxa

de IVVA mais baixa; ii) um produto ou servigo ndo pode ser tributado duas vezes, uma vez no

10 Fendmeno caracterizado pela competicéo interestadual mediante a oferta estratégica de beneficios fiscais
como diferencial competitivo para captacdo de empreendimentos.
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pais onde € produzido e novamente no pais onde é consumido, o que evita a dupla tributac&o;
e iii) as empresas que competem em um determinado mercado sdo tributadas de forma justa
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).

N&o é demais esclarecer que sob essa sistematica, o encargo fiscal sobre uma venda
especifica representa o pais onde os produtos estdo sendo comercializados, e ndo o pais ou
paises onde foram produzidos (Smith, 1997).

A norma é clara em estabelecer o pressuposto de que o destino dos bens determinado
pelos fluxos fisicos é o critério razoavel para identificar onde é provavel que ocorra 0 consumo
desses bens (Hellerstein, 2015). Assim, no contexto B2B, inclusive considerando a
especificidade dos bens intangiveis, embora ainda inexista o consumidor final, o principio do
destino considera que o direito de tributacdo sobre a operacdo internacional compete a
jurisdicdo onde se presumira ocorrer 0 uso empresarial que tera como consequéncia o
fornecimento ao consumidor final (Organisation for Economic Co-operation and Development,
2017a).

Alias, ndo € demais especificar que os servigos intangiveis se referem aqueles cujo local
de consumo pode ser incerto, ou ainda, que podem ser entregues remotamente, os quais incluem
atividades como contabilidade, servigos juridicos e outros servicos intelectuais; transacdes
bancarias e financeiras; publicidade; processamento de dados; e servicos de telecomunicacoes
(Hellerstein, 2015).

Com isso, a propria normativa reconhece a dificuldade em se chegar a identificacdo do
principio do destino no que se refere a servicos digitais e intangiveis, porquanto, diferentemente
do verificado para bens transfronteiricos, inexistem controles de fronteira ou fronteiras fiscais
(Fossati; De Paula, 2022).

Alias, considerando a norma da OCDE, mencione-se que é em seu terceiro capitulo que
se discorre sobre as orientacBes para a tributagdo no destino, construindo os parametros para
determinar o local da tributacdo, especialmente considerando as particularidades da
comercializacdo de bens intangiveis. Insta salientar que o capitulo quatro se apresenta como um
complemento, abordando as questdes praticas relacionadas com as orientacGes (Organisation
for Economic Co-operation and Development, 2017a).

Para garantir que a tributagdo ocorra no pais em que ocorrer 0 consumo, a propria a
OCDE propde algumas medidas, tais como: i) a exigéncia do cadastro do fornecedor/prestador
ndo residente na jurisdi¢cdo do consumidor por meio de um método simplificado de registro e
cobranca; ii) localizacdo do endereco de cobranga, o pais de origem do cartdo de crédito ou o

pais de IP do consumidor, iii) 0 uso de mecanismos de cooperacéo e assisténcia matuas e de
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troca de informacgdes em matéria tributéria; e iv) a atribuicdo de regimes de responsabilidade
tributéria as plataformas digitais, as institui¢fes financeiras, aos adquirentes pessoas juridicas
de plataformas digitais e as centrais de atendimento (Aradjo; Neto, 2023).

De forma geral, as regras de tributacdo do IVA precisam ser claras sobre o local onde o
imposto deve ser cobrado, 0 que hé de valer tanto para as operac6es destinadas ao consumidor
final quanto também as entre empresas, mesmo nédo envolvendo o consumo final (Organisation
for Economic Co-operation and Development, 2017a).

Alias, ndo s6 a OCDE o escolheu como principio necessario a harmonizacdo dos
sistemas de IVA, mas se trata de uma norma também sancionada pelas regras da Organizagéo
Mundial do Comércio (OMC) no Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio de 1947,
0 GATT (sigla para “General Agreement on Tariffs and Trade ”, em portugués, “Acordo Geral
sobre Tarifas e Comércio™?t).

Isto porque houve consagracdo do principio da ndo-discriminagdo, considerado como
requisito essencial no sistema multilateral de comércio da OMC, com vistas a garantir a justica
e previsibilidade nas transacdes comerciais internacionais'?. Esse principio implica na
obrigacdo de proibir a distin¢do de tratamentos mais ou menos favoravel entre parceiros
membros da organizacdo (Bergamaschi; Muniz, 2023).

Como ramificacdes, estdo o principio do tratamento da nacdo mais favorecida, disposto
no artigo I, 81°, do GATT, e o principio do tratamento nacional (ou igualdade de tratamento),
previsto no artigo 11l do GATT. Enquanto o primeiro proibe a discriminacdo entre paises, de
modo que as concessdes feitas a um pais-membro devem ser automaticamente estendidas aos
demais, o segundo estipula a proibicao de discriminagdo entre produtos nacionais e importados
apos ingressados no mercado doméstico, de modo a impedir medidas protecionistas da
producdo nacional (Bergamaschi; Muniz, 2023).

Os principios sdo, portanto, complementares, por objetivarem a promo¢do de um
comeércio livre e em condi¢des equivalentes para todos os parceiros comerciais, e assim proteger

a relacdo de concorréncia (tanto na importagdo como na exportacao), e nesse Vies se conectam

11 O referido acordo foi incorporado no Brasil por meio da Lei n.° 313, de 30 de julho de 1948.

2 No IVA, o impedimento da discriminacdo injustificada de empresas internacionais em comparagéo com
empresas nacionais pode ser desenvolvido por diferentes meios, como restituices diretas para empresas
estrangeiras, ou por meio de um procedimento de registro doméstico, ou ainda com a concessdo de isengdo de
IVA nas operagdes. A titulo de conhecimento, alguns paises estabelecem que a efetivacdo desses métodos esta
condicionada a existéncia de tratamento reciproco na jurisdicdo da empresa estrangeira, € as diretrizes ndo
colocam nenhum Obice a essa previsdo. Essa reciprocidade pode ser firmada por meio de um acordo bilateral
formal ou uma deciséo unilateral de reconhecimento dos paises que possuem, ou ndo, 0s requisitos necessarios
nos termos da legislacdo doméstica (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).
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com o quanto pretendido pelo principio da neutralidade da OCDE, na conceituacdo
compreendida pela organizacao.

Considerando que esses principios consideram uma situacao de igualdade inexistente
entre os paises, os acordos da OMC contém disposi¢cdes que concedem excepcionalmente
direitos especiais aos paises menos desenvolvidos e em desenvolvimento®3, denominadas como
tratamento especial e diferenciado. Essas disposi¢cdes permitem que os paises desenvolvidos
possam conceder tratamento mais favoravel do que outros membros da OMC, além de permitir
maior margem na protecdo de produtos nacionais, sem falar de uma série de beneficios
tarifarios. Nesse viés, o tratamento especial e diferenciado funciona como um vetor de
promoc¢do de um comércio justo, de boa governanca e regras equilibradas (Saldanha, 2012a,
2012b)*.

Ora, uma vez que o principio da neutralidade almeja garantir um ambiente de igualdade
de condicBes competitivas, faz-se necessario, também, que dentro desse principio haja espaco
de concesséo de certas distorcdes, desde que para correcdo de falhas de mercado estruturais, e
a promocao de desenvolvimento econémico inclusivo. Semelhantemente, a neutralidade deve
ser medida relativamente ao nivel de desenvolvimento econémico, de implementagdo gradual
e progressiva conforme amadurecimento econémico (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2024a).

Em suma, neste principio, além de observar a eficiéncia, ¢ um meio de alcangar a
neutralidade do IVA no comércio internacional, de modo que, como pontua Tathiane Piscitelli,
a propria neutralidade justifica a razdo pela qual tributacdo deve ocorrer no destino nas
sistematicas de impostos sobre valor agregado (2019). Além de, claro, se observar a légica de
recair sobre quem efetivamente consome o bem ou servi¢o, de modo que o pais arrecada sobre

0 consumo realizado em seu territorio.

1.3.3 Principio da neutralidade

Com o objetivo de impedir que o comportamento dos contribuintes seja alterado apenas
por motivos tributarios, serve o principio da neutralidade, que se revelou um conceito

estruturante forte na analise econdémica de reformas fiscais (Kay e King, 1990; Leape,

13 Os paises menos desenvolvidos sdo determinados conforme os critérios de IDH das Nagdes Unidas, ja os
paises em desenvolvimento é uma autodefinicdo posta aos paises que assim o facultarem.

14 A despeito do Brasil ser um pais membro da OMC, e ter o GATT incorporado no ordenamento juridico, de
modo que suas disposic¢Ges sdo juridicamente vinculantes, é necessario frisar que o pais se autodeclara como um
pais em desenvolvimento, o que Ihe confere as benesses do tratamento especial e diferenciado.
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1990). No contexto do IVA, o principio da neutralidade é pilar para direcionar o desenho
estruturante do sistema cuja tributagdo néo influencia nas escolhas de produgéo, investimento,
consumo ou organizacdo empresarial., de modo a garantir tratamento igualitario a todos os
setores e agentes (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).

Para esse fim, o Capitulo 2 das Diretrizes Internacionais de IVA é especificamente
dedicado aos principios de neutralidade do IVA, com foco no comércio transfronteirico.
Todavia, € de observar que os principios gerais que fundamentam a neutralidade, quais sejam,
as proprias diretrizes, sdo aplicaveis também no ambito doméstico (Hellerstein, 2023).

A Diretriz 2.1 reitera o principio axiomatico de que o 6nus do IVVA ndo deve recair sobre
as empresas, sem deixar de reconhecer aos governos o direito de impor deliberadamente o IVA
sobre empresas em situaces excepcionais, desde que por razbes plausiveis e legitimas
formalmente, isto €, realizadas por previsao legal expressa (Hellerstein, 2023). Contudo,
persiste situacdes excepcionais de isengdo em hipéteses de politica pablica, como salde,
educacao e cultura, bem como operagdes em que a base de calculo do imposto sobre as saidas
é de dificil avaliacdo (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).

Em continuidade, seguem-se outros dois principios de neutralidade, cujos desafios estdo
nos detalhes das conceituagdes, por exemplo, sobre o que se entende por “niveis de tributagao
semelhantes”, “empresas em situagcdes semelhantes”, ou ainda “operacdes semelhantes”
(Hellerstein, 2023).

Dito isso, a diretriz 2.2 prevé a necessidade de o imposto além de ser neutro, ser
equitativo: “Empresas em situagdes semelhantes, realizando operagoes semelhantes, devem
estar sujeitas a niveis de tributacao semelhantes.” (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2017a, p. 21 traducdo autoral). Por sua vez, a diretriz 2.3 expressamente
dispbe que “As regras do IVA devem ser elaboradas de modo que ndo sejam a principal
influéncia nas decisdes empresariais.” (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2017a, p. 21 traducéo autoral).

Frise-se, a neutralidade se traduz como a pretensdo de que as decisdes empresariais
devem ser motivadas por razbes econbmicas e ndo tributarias, bem como na busca pela
equidade na tributacdo entre todas as formas de comércio, sejam eletrénicas ou convencionais
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2014). Com isso, 0 conceito de
‘level playing field’ (traduzido como igualdade de condicdes) € justificado economicamente
para além do ideal de justica, mas também por estabelecer as condi¢des essenciais para politicas
neutras e ndo distorcivas (Smith, 1997).
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Na pratica, diversos fatores influenciam as decisdes empresariais, como fatores
financeiros, comerciais, sociais, ambientais e juridicos, em suma, consideracfes de mercado e
todas ndo tributarias, e neste cenario, as regras e politicas de impostos sobre consumo néo
devem induzir as empresas a moldar suas opera¢des (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2017a). Portanto, se a tributacéo é regida pela neutralidade, as escolhas de
alocacdo de capital e producdo sdo orientadas por fundamentos econémicos, e ndo por
incentivos fiscais ou distor¢des possibilitadas por um sistema (Castro; Vasconcelos, 2025).

Dentre os meios adotados para garantir esse principio, utilizam-se, de forma particular
ou conjunta: a operacdo de um sistema de solicitacdo de reembolso direto do IVA local pago;
a isencdo de IVA em operacoes especificas; a possibilidade de restituicdo por meio de registro
local no IVA, através de um mecanismo de autoliquidacéo; a transferéncia da responsabilidade
para fornecedores/clientes registrados; e a concessao de certificados de isen¢do de compra. Em
suma, todos visam equilibrar de forma razoavel, tanto os custos de conformidade para as
empresas, quanto os custos administrativos dos 6rgdos fiscais, além de diminuir os riscos de
evasdo e elisdo fiscal para as autoridades tributarias (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2017a).

De fato, a neutralidade esta diretamente associada ao conceito mais basico de eficiéncia
econbmica, assim, quando alteracdes significativas no comportamento do setor privado séo
provocadas pela tributacdo, isso pode sugerir que o sistema tem custos de arrecadacdo de
receitas "distorcidos"” ou "peso morto" igualmente altos (Smith, 1997).

Este pensamento tem base na teoria de eficiéncia econdmica do economista Adam Smith
no século XVIII, o qual entendia que para a “mao invisivel” da economia conduzir o mercado
ao seu resultado mais eficiente se faz necessario que todos os agentes econdmicos ajam em seu
proprio interesse. Isso equivale a dizer que se exige a distor¢do minima do mercado (Van
Abswoude, 2022).

Neste cenario, a neutralidade tributaria no IVVA possui diversas dimensdes, que néo se
resume na auséncia de discriminagdo em um ambiente tributario imparcial, pois se objetiva
também a eliminagéo de dnus fiscais indevidos e de custos de conformidade desproporcionais
ou inadequados para as empresas, além de contribuir na garantia de que haja a arrecadacdo do
valor correto de receitas tributarias (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2017a)

Deste modo, diferentemente de tributos diretos, o IVA serve como um imposto geral

sobre 0 consumo que visa gerar receitas tributarias, sem intengdo de redistribuir riqueza ou
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influenciar o comportamento econdmico. Em sucedaneo, o principio da neutralidade do sistema
serve para salvaguardar o objetivo da eficiéncia econdmica (Van Abswoude, 2022).

Além disso, garante-se a neutralidade em relacdo as decisbes de poupanca e de
investimento, ja que o retorno da poupanca so é tributado quando convertido em consumo, e
ndo penaliza a competitividade internacional do pais, pois as exporta¢des sdo integralmente
isentas do imposto. Outro aspecto positivo reside na menor propensdao a flutuagdes
significativas em funcédo dos ciclos econdémicos, dado que o consumo tende a apresentar maior
estabilidade do que a renda (Correia, 2022).

Ocorre que para que o principio da neutralidade seja efetivamente alcangado, depende-
se que as regras do IVA sejam acessiveis, claras e consistentes (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2017a). Além de que, a operacao deste principio é assegurada por
meio da ndo cumulatividade, do creditamento financeiro amplo®® e a busca pela aplicagdo mais
uniforme possivel das regras (Organisation for Economic Co-operation and Development,
2017a).

A partir dos conceitos expostos, é possivel estabelecer uma relacdo hierarquica entre
neutralidade, ndo-cumulatividade e creditamento: a neutralidade constitui o fim da ndo-
cumulatividade, que, por sua vez, é operacionalizada pelo creditamento. Dessa relagdo decorre
que toda interpretacdo do direito ao crédito deve se orientar pelo principio da neutralidade.

No pagamento de restitui¢cdes ainda pode se vislumbrar oportunidades para fraudes, por
isso, a eficacia do sistema depende de uma adequada administracdo, cujas estratégias de
conformidade ponderam os riscos, focam na operacionalizacdo, bem como no escopo
abrangente de auditoria (International Monetary Fund, Washington, 2001).

Neste diapasdo, compreende-se que a neutralidade tributaria absoluta é um ideal
inatingivel, constatacdo ndo diminui a importancia do conceito. A questdo central ndo é se um
imposto provoca distorgdes, mas sim o grau dessas distor¢des em comparagdo com alternativas
tributarias (Coelho, 2023).

Por derradeiro, vale mencionar que no comercio internacional existem outras trés
diretrizes, especificas sobre a neutralidade do IVA, ainda que se articulem com os principios
incontroversos em um maior nivel de generalidade. A Diretriz 2.4 trata da busca por um nivel
de tributacdo equitativo. Por sua vez, a diretriz 2.5 reconhece a liberdade administrativa para
prover meios que impecam a possibilidade de um IVA irrecuperavel, sem prejuizo da ressalva

da Diretriz 2.1. Ainda, a Diretriz 2.6, embora reconhega que empresas estrangeiras possam estar

15 0O crédito amplo se refere a possibilidade de todas as aquisi¢Bes de bens e servigos necessarios a atividade
econdmica gerarem direito a crédito, independentemente de restricdes quanto a essencialidade ou destinacéo.
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sujeitas a requisitos administrativos diferentes daqueles aplicados a empresas domesticas,
declara que, nesses casos, 0s requisitos ndo devem criar um 06nus de conformidade

desproporcional (Hellerstein, 2023).
1.3.4 O ideal da aliquota Unica e da amplitude da base tributéria

Outro objetivo fundamental da OCDE constante no IVA modelo é de que a
implementacdo do tributo seja por meio de uma base ampla de incidéncia sobre o consumo final
ou domestico das familias, pois isso acarretara ganhos de eficiéncia econémica. Isto ocorre pois
na ampliacdo da base de incidéncia do tributo, o que implica na reducéo de aliquotas, diminuem-
se as distorgOes de comportamento que permeiam a arrecadagéo (Brys et al., 2016).

Por um lado, levando em conta que o IVA objetiva constituir um imposto abrangente
sobre 0 consumo, ndo € errado dizer que a base ampla se refere ao fato de englobar um vasto
espectro de bens e servicos, inclusive digitais e intangiveis, com o afastamento dos impostos
tradicionais que incidem sobre formas especificas de consumo, como ocorre na distin¢ao entre
impostos sobre ‘mercadoria’ ou ‘servico’. Neste viés, o IVA se distingue dos impostos seletivos
que incidem sobre formas especificas de consumo (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2017a).

Todavia, considerando a defini¢do pela OCDE, a amplitude desejada da base tributaria
do IVA é medida pela quantidade de excecdes a aplicabilidade da aliquota padrdo. Quanto o
maior numero de regimes diferenciados, com reducGes ou até isencfes, menor sera a base, e
ainda, maior seré a aliquota padréo, o que se traduzird como uma inviavel alta carga tributaria
sobre 0 consumo — cenario suscetivel para a praticas fraudulentas (Organisation for Economic
Co-operation and Development, 2017a). Nessa perspectiva, o tamanho da base tributavel
depende da identificacdo do sujeito passivo, da delimitacdo do que constitui um fato gerador
tributavel e dos tipos de operagdes incluidas ou excluidas no calculo da base de incidéncia
(International Monetary Fund, 2020).

E na base ampla de incidéncia do imposto uniforme que a simplificacdo do sistema
tributario se perfectibiliza, pois elimina na aliquota Gnica, — ou a0 menos diminui —, as hipoteses
de isengdes, deducdes, créditos e diferenciacdo de aliquotas (Brys et al., 2016), trazendo
simplificacdo ao tributo, que, por sua vez, pode implicar na reducdo dos custos de
conformidade, seja para pessoas fisicas ou juridicas, e nos custos de arrecadacao (International
Monetary Fund, 2020).
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N&o se deixa de considerar que, sob 0 ponto de vista econémico, o 6nus do imposto
também pode recair, em proporc¢des variadas, sobre empresas, pois a incidéncia efetiva do IVA
é determinada também por circunstancias externas, como politicas comerciais e condi¢des de
mercado, incluindo a elasticidade da demanda e a natureza da concorréncia entre fornecedores
(Ebrill et al, 2001). Essas circunstancias podem culminar na deciséo de as empresas optarem
por ndo repassar, pelo menos de forma integral, o 6nus do IVA aos consumidores finais,
realizando sua absor¢do mediante a reducdo de sua margem de lucro (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2024a).

Em todo caso, um modelo de IVA que se aproxima do ideal, caracterizado por uma base
de incidéncia ampla, aumenta, simultanea e similarmente, a eficiéncia e a equidade (Brys et al.,
2016). Tal eficiéncia advém da minimizacdo de distorcdes nas decisdes de producao
empresariais. Com efeito, essa configuracao tributaria evita influenciar os incentivos inerentes
as diversas etapas da cadeia de producdo-distribuicdo, a estrutura organizacional das empresas
e a composicao capital/trabalho nos distintos setores econdémicos (International Monetary Fund,
2020).

Nessa dindmica, quanto mais ampla for a base, menor sera a aliquota necessaria para
atingir um determinado nivel de arrecadacdo, o que reduz a propensdo dos agentes econdmicos
a modificar seus comportamentos para evitar o imposto. Ainda, quanto mais transacées forem
abrangidas, menor seré a necessidade de aplicar taxas elevadas. Com isso, a eficiéncia do IVA
esta diretamente relacionada a extensdo de sua base (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2024a).

Logo, de forma geral, a OCDE propde, com fundamento empirico e tedrico, que a
estrutura do IVA deve ser adotada com aliquota Unica, ainda que em paises em
desenvolvimento. Para isso, justifica que as aliquotas reduzidas de VA dificilmente sdo uma
forma bem direcionada de incentivar o consumo de bens meritérios, em parte devido a sua
natureza ad valorem, e que existem outros instrumentos mais adequados para se alcancar a
finalidade redistributiva, como programas de transferéncia de renda, esses sim adaptaveis
conforme a capacidade administrativa do pais, em observancia ao principio da eficiéncia
(Thomas, 2024).

Nesse sentido, a organizacdo econémica defende a substituicdo de sistemas compostos
por multiplos tributos ou aliquotas sobre o0 consumo, frequentemente cumulativos, paraum IVA
uniforme com uma ampla base de incidéncia, para assim aumentar a arrecadacao, reduzir custos
administrativos e evitar distorgdes nas decisdes econdmicas (Organisation for Economic Co-

operation and Development, 2024a).
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Em estudo institucional, o relatério da OCDE “Tax and Economic Growth” classificou
os IVAs puros como menos prejudiciais ao crescimento econdmico, pois, ao zerarem as
aliquotas sobre as exportacdes, com reembolso imediato do VA sobre insumos adquiridos por
empresas, ndo afetam a competitividade internacional (Johansson et al., 2008).

Um argumento a favor de um IVA de aliquota Unica, é a diminuicdo do trabalho e tempo
de auditoria, que é oneroso, o qual passa a se concentrar essencialmente em duas questdes
principais: subnotificacdo do IVA de saida e supernotificacdo do IVVA de entrada (Ebrill et al,
2001). Ainda, em um IVA de aliquota Unica, ou ao menos de base ampla, minimiza-se a
possibilidade de fraude e evasdo, tornando-o um mecanismo eficaz de arrecadagéo, além de
trazer melhoria na equidade horizontal (Brys et al., 2016).

Como exemplo notavel se destaca a Nova Zelandia, que em 1986 introduziu um IVA
com uma aliquota padréo aplicada a quase todos 0s bens e servigos. Essa reforma tributéaria foi
estrategicamente combinada com outras medidas, incluindo pagamentos e apoio social
direcionado a familias de baixa renda, o que contribuiu significativamente para a aceitacdo
publica do novo imposto. De forma similar, a Eslovaquia, em 2004, substituiu seu sistema de
IVA de dupla aliquota por uma aliquota Unica, como parte de um pacote de reformas mais
amplo, que resultou na reducgéo dos custos de arrecadacdo (International Monetary Fund, 2020).

Todavia, na prética, ante o objetivo de alcancar metas distributivas por meio de politicas
publicas, os IVAs raramente se apresentam de forma uniforme. Assim, é recorrente vislumbrar
a concessao de aliquotas reduzidas, ou isen¢des, de VA para diversos bens e servicos. De forma
geral, a principal razdo para essa politica fiscal é a promocao da equidade (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2024a).

Neste topico, valido desde ja mencionar que essa reducdo de aliquotas em vendas diretas
ao consumidor nado €, em si, considerada um incentivo fiscal, pois seu propoésito é, geralmente,
aliviar a carga tributaria sobre os consumidores de menor renda (Coelho, 2023).

Em todo caso, a ndo uniformidade, contudo, tem um impacto direto e significativo sobre
o0s potenciais ganhos de eficiéncia que a implementacdo e a operacdo de um sistema de IVA
poderiam, em tese, proporcionar, além da propria perda de receita. As fontes dessas
ineficiéncias decorrem precipuamente de isencdes, limites de faturamento, e diferenciacdo de
aliquotas (International Monetary Fund, 2020).

Nas isen¢oes, a exclusao de determinados bens ou servigos da tributacdo compromete a
eficiéncia do sistema de VA diante dos "efeitos em cascata”, em que o imposto pago em etapas
anteriores da cadeia produtiva ndo é recuperado, tornando-se um custo para as empresas. Além

disso, gera distor¢Oes nas decisdes de producéo, afetando tanto a aquisicdo de insumos quanto
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a precificagéo dos produtos finais (International Monetary Fund, 2020), gerando uma tributagéo
excessiva.

Neste ponto se observa a critica da regressividade do imposto, ainda que controversa,
pois os beneficios de reducdo de aliquotas ndo sdo direcionados exclusivamente aos mais
pobres, mas se estende a toda a populacdo, a qual significa que, proporcionalmente, as pessoas
da camada mais pobre pagam mais imposto em relacdo a sua renda do que a camada mais rica
(International Monetary Fund, 2020).

Até porque, a despeito da percepcao de que as aliquotas reduzidas resultam, diretamente,
em precos menores ao consumidor final, o repasse da reducdo de aliquotas para 0s precos
depende de uma série de fatores, incluindo a estrutura de mercado e as elasticidades de oferta e
demanda dos bens em questdo, tornando esse efeito incerto e frequentemente objeto de
controvérsia (International Monetary Fund, 2020).

O limite de faturamento para o IVA introduz distorgdes semelhantes. Pois se
proporciona as empresas que operam abaixo de determinado patamar a isen¢do da cobranca do
imposto, além de, em contrapartida, afastar o direito de creditar o IVA pago sobre suas compras.
Essa dinamica tem a forca de alterar as escolhas produtivas, ainda que o registro voluntario para
essas empresas possa atenuar parte dessas distor¢des (International Monetary Fund, 2020).

Ainda, a diferenciacdo de aliquotas para diferentes bens e servicos exerce influéncia nas
escolhas de consumo dos cidaddos. De mais a mais, a imposicdo de limitacdes excessivas a
deducdo do imposto pago sobre 0s insumos legitimos das atividades empresariais cria uma outra
camada de distorcdo (International Monetary Fund, 2020).

Ademais, a adocdo de mecanismos nao direcionados pode gerar efeitos colaterais que
ndo necessariamente se alinham com a politica fiscal do governo, como, por exemplo, a
concessdo de aliquotas reduzidas para produtos como gasolina, o que pode conflitar com
preocupacOes ambientais (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024a).

Neste ponto, a excessividade é o verdadeiro problema. Neste interim, os sistemas de
IVA “mais antigos” tendem a ter estruturas com multiplicidade de aliquotas, com uma ou mais
aliquotas reduzidas, inclusive zero. Esta € uma pratica comum em paises da Unido Europeia,
que nos termos da Diretiva do IVA da Unido Europeia 2006/112, de 28 de novembro de 2006%°,

permite-se até duas aliquotas reduzidas, além da aliquota padréo (Thomas, 2024).

16 A Diretiva da Unido Europeia 2006/112, de 28 de novembro de 2006, reformulacdo de uma Diretiva anterior,
de 1977, regula os elementos essenciais do IVA. A sua natureza juridica, comum a todas as Diretivas
Comunitarias, merece ser destacada: os Estados-membros da Unido Europeia sdo obrigados a respeitar a Diretiva
e a alcancar seus resultados, mas devem fazé-lo por meio de suas préprias legislagfes nacionais, conforme
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Alids, a multiplicidade de aliquotas cria um ambiente propicio a atuacdo de lobbies
setoriais, pois diferentes segmentos econdmicos tendem a reivindicar tratamentos diferenciados
sob a justificativa de situacdes particulares que os distinguiriam dos demais, o que fragiliza a
isonomia e a racionalidade do sistema (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024a). Uma vez concedido um tratamento preferencial, ha& uma tendéncia de
ampliacdo desse beneficio, pois diferentes setores passam a pleitear equipara¢do com base em
semelhancas com produtos ou servigos ja beneficiados (Crawford et al, 2010).

A vista desse contexto, a OCDE conclui que os regimes diferenciados possuem a
tendéncia de aumentar indesejadamente a complexidade do sistema de IVA, o que eleva o 6nus
administrativo e de conformidade para as empresas, que precisam gerenciar multiplas taxas e
regras (Ebrill et al, 2001), o que termina a prejudicar sua produtividade e compromete a
eficiéncia, resultando, inclusive, na diminuicdo do produto interno disponivel para distribuicéo
entre a populacéo.

Sob a 6tica do Fisco, o tratamento ndo uniforme dificulta a administracdo do tributo,
gera custos adicionais de arrecadacdo, gerados pela implementacao de politicas ineficientes, e
ainda agrava a méa alocacao de recursos, resultando em uma perda ainda maior de eficiéncia por
abrir portas para a evaséo e a elisdo fiscal (International Monetary Fund, 2020).

Por sua vez, a base ampla permite sistemas mais simples, com menor possibilidade de
erro, cujas faturas e formularios fiscais apoiam a operacgdo eficaz do sistema e em direcdo a
cidadania fiscal. Inclusive, ha auxilio na atividade de auditoria por dispensar a verificacdo da
divisdo de compras e vendas entre diferentes aliquotas. Ainda, pondera-se a reducdo de
litigiosidade e fraudes sobre classificagdes (Thomas, 2024).

Ao fim, o ideal da aliquota unica no IVA é apenas um padréo de exceléncia, isto é, um
ideal de objetivo normativo, pois na melhor de suas hipoteses de aplicagdo, ainda assim deve
ser acompanhada de mecanismos compensatdrios, como transferéncias diretas de renda, a

exemplo do cashback (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024a).

1.3.5 Principios orientadores aplicaveis

As diretrizes ndo possuem a pretensao de interferir na soberania dos paises para aplicar

regras tributérias padrdes, com prescricdo de especificas atividades administrativas fiscais.

estabelecido no artigo 288.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (Vide GALLARDO,
Francisco Javier Sanchez. IVA E NEUTRALIDADE NA UNIAO EUROPEIA. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz
de; COELHO, Isaias; et al. (Orgs.). Reforma tributaria e neutralidade do I'VA. S&o Paulo: Editora Max
Limonad, 2023. p. 27-63).



64

Contudo, recomenda-se a aplicagdo dos “Principios Gerais de Administracdo” aprovados em
2001 pelo Férum da OCDE sobre Administragdo Tributéria (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2017a).

Os principios da boa administracéo tributaria apregoam, em suma: a aplicacdo de leis
tributérias de maneira justa, confidvel e transparente; garantir o direito de informacdo dos
direitos e deveres dos contribuintes, possibilitando procedimentos de reclamagao e mecanismos
de reparacdo; prover informacdes de qualidade, precisas e tempestivas, por meio de um servico
acessivel e confiavel; ndo abusar do uso de dados dos contribuintes fora dos limites legais;
minimizar os custos de conformidade, entre outros (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2017a).

Ainda, vale a pena mencionar que em 1998, durante a Conferéncia de Ottawa, sob o
tema “A Borderless World: Realising the Potential of Electronic Commerce”, a OCDE, por
meio de seu Comité para os Assuntos Fiscais, trouxe a pauta outros principios, mais abstratos,
que estariam aptos a orientar a tributacdo da economia digital na politica fiscal do IVA, dos
quais se destacam: a eficiéncia, a certeza, a simplicidade, a eficacia, a justica, e a flexibilidade,
além da neutralidade, porém ja minuciada (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2017a).

A despeito da expressa especifica¢do a “economia digital”, esses mesmaos principios de
politica tributéria orientam o desenvolvimento pleno das Diretrizes Internacionais de IVA da
OCDE de forma geral, razdo pela qual possuem plena viabilidade e aplicabilidade no ambito
das relac6es de consumo de bens e servicos em ambito domeéstico (Organisation for Economic
Co-operation and Development, 2017a). Até porque, o sistema tributario deve ser coeso em sua
tributacdo, ndo sendo possivel imaginar um tipo de IVA aplicavel nacionalmente e um outro
nas relagdes internacionais.

Dito isto, a simplicidade, no contexto do modelo do IVA da OCDE, emerge diretamente
da uniformidade do tributo, 0 que, por sua vez, tende a fomentar uma maior conformidade fiscal
e a otimizar a relagdo entre a receita arrecadada e o esforco administrativo despendido
(International Monetary Fund, 2020). Neste ponto, persiste, portanto, a eficiéncia, a qual diz
respeito @ maxima minimizag&o possivel dos custos de conformidade e administrativos, para as
empresas e para as autoridades fiscais, respectivamente (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2014).

A eficiéncia também versa, em uma forma ampla, quanto ao objetivo de arrecadar

receita de uma forma que nédo prejudique a renda real agregada, e nessa busca se encontra
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também a equidade, a qual diz respeito a garantia de uma distribui¢do justa dessa renda
agregada (Ebrill et al, 2001).

A certeza, também lado a lado a simplicidade, converge na necessidade de compreensao
facilitada das normas, de forma que os contribuintes saibam o modo de funcionamento das
regras tributarias, como quando, onde e como o tributo é contabilizado (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2014). Neste mesmo viés se vislumbra o principio
de transparéncia, qualquer imposicédo de IVA deve ser clara e explicita na disposi¢cdo normativa
do tributo (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).

Ainda, a eficicia soma na busca pela minimizacdo do potencial de erros de
conformidade, evasdo e fraude organizada por meio de medidas de combate proporcionais,
como com acdes de comunicacdo e educacédo fiscal, o que dialoga com a justica, que deve
nortear o valor correto de tributo no momento adequado (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2014). Além disso, no tocante a elisdo fiscal, em que pese ndo seja
considerada uma infracdo, essa pode ser limitada por meio de regulamentagdes mais claras,
escopo em que, mais uma vez, os principios devem ser norteadores.

Sobre a evasdo fiscal, é importante tecer alguns comentéarios, pois esse € o principal
desafio do IVA, geralmente aparecendo em trés grupos: empresas que deveriam se registrar
para o IVA e ndo o fazem; empresas registradas que somam préticas de fraude, quais sejam,
subdeclaracdo de receitas, superestimacdo de despesas para reduzir o imposto devido,
classificacdo incorreta de mercadorias, omissdo de autofornecimentos e ndo tributacdo de
mercadorias importadas; e empresas registradas que recolnem o IVA devido sem repasse ao
Fisco (International Monetary Fund, 2020).

As duas primeiras evasdes comumente ocorridas nos sistemas de VA podem ser bem
administradas por meio de programas continuos de auditoria, apoiados pela cooperagdo com a
administracdo aduaneira, e ainda, subsidiado por um regime eficaz de penalidades, juros e
multas. Todavia, a fraude de ‘missing traders’ (ou ‘comerciantes ficticios’) € mais desafiadora
(International Monetary Fund, 2020).

A bem da verdade, o descumprimento das obrigacdes do IVA ndo se resume a tais, pois
variam desde simples omissdes até esquemas mais complexos, como pedidos falsos de crédito
ou reembolso, créditos indevidos sobre compras ndo creditaveis, uso incorreto de métodos de
alocacdo do imposto de insumos, criacdo de empresas ficticias e outras formas de fraude
documental (International Monetary Fund, 2020).

Por derradeiro, com vistas a evitar a rigidez de sistemas tributéarios, é por meio da

observancia da flexibilidade que havera garantia de que existe espago para acompanhar 0s
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avancos tecnoldgicos e comerciais (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2014), seja no ambito de aplicabilidade e eficicia da norma, seja até mesmo

quanto na fiscalizacao.

1.3.6. A politica desfavoravel aos beneficios fiscais

A teor do quanto mencionado no topico sobre o ideal da aliquota Unica na aplicacdo do
principio da base ampla de incidéncia, a OCDE adota uma postura com bastantes ressalvas a
concessdo de beneficios fiscais, especialmente no contexto de tributos sobre o consumo. Isto
ocorre pois, assim como se acredita ocorrer com as aliquotas diferenciadas, os beneficios ou
incentivos fiscais norteiam o comportamento dos contribuintes empresariais, comprometendo
a neutralidade, a eficiéncia, e justica fiscal, principios do IVA (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2017a).

Efetivamente, como consequéncia do principio da neutralidade, a aplicacdo de
incentivos fiscais no IVA perde seu sentido. Se, por exemplo, uma aliquota reduzida for
concedida a uma empresa ou a um setor em alguma etapa intermediéria da cadeia produtiva, 0
mecanismo de crédito e débito do IVA fard com que esse beneficio ndo se traduza em uma
reducdo de preco para o consumidor final (Coelho, 2023).

Na hipotese de uma dispensa parcial do recolhimento do IVA devido, essa medida se
assemelha a uma subvencao. Tal subvencdo pode ser concedida independentemente da estrutura
do IVA, configurando-se, na pratica, como uma rendncia de receita pablica, o que finda por
equivaler a uma transferéncia direta de recursos para a empresa beneficiada (Coelho, 2023).

Com determinados setores ou regides sendo privilegiados em detrimento de outros, ha
distorcdo da concorréncia e criacdo de vantagens artificiais que ndo se justificam sob a ética da
eficiéncia econdmica. Além de que, ao multiplicar exce¢des a aliquota padrao de incidéncia, a
base tributaria se fragmenta, dificultando-se o alcance de aliquotas mais baixas e uniformes
equanimes a populacdo de forma ampla (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024a).

Em um panorama geral, portanto, os beneficios fiscais multiplicam a complexidade do
sistema tributario, elevando custos de conformidade para o contribuinte, que despendem custos
no acompanhamento, compreensdo, qualificacdo, e obtencdo dos beneficios fiscais, que
demanda investimento financeiro com servigos especializados, e enfrentamento de burocracias

administrativas (Brys et al., 2016).
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Sob a dtica da administracdo tributéria, existem custos de restitui¢do, que permeiam
desde o momento de definicdo das regras para tratamentos fiscais preferenciais, a atividade de
prover instrucdes fiscais e despender tempo em auditoria (Brys et al., 2016). Na pratica, a
despeito da projecédo benéfica, quando incentivos fiscais sdo abrangentes ou mal desenhados, a
perda da arrecadagdo supera as prospecgdes de investimentos ou desenvolvimento
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024f).

A postura desfavoravel ndo €, contudo, radical. Existem excegdes aceitaveis, e até
legitimamente recomendaveis, pela OCDE, especialmente quando sdo delineadas para atingir
objetivos especificos previamente mensurados, e que se baseiam em evidéncias, principalmente
aquelas empiricas (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024f).

Como exemplos, ha a concessdo de beneficios fiscais que visam a corre¢do de
externalidades comprovadas (Brys et al., 2016), como aqueles definidos como tratamentos
tributérios preferenciais utilizados por paises para estimular atividades e comportamentos
desejados, como investimento, inovacao e pesquisa e desenvolvimento, conhecidos como P&D
(R&D em inglés) (International Monetary Fund et al, 2024).

Note-se que nos Incentivos para Pesquisa e Desenvolvimento, instrumentos eficazes de
politica industrial, recomenda-se justamente incentivos baseados em despesas, como créditos
fiscais, 0s quais mais eficientes e menos propensos a distor¢des do que incentivos baseados em
renda (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024f).

De toda maneira, a OCDE recomenda que os beneficios fiscais sejam aplicaveis
excepcionalmente, acompanhados de justificativas plausiveis e mecanismos de avaliacdo
periddica. Isto porque os incentivos podem gerar erosdo da base tributaria, distor¢des
econémicas, desafios de governanca e impactos distributivos indesejados (International
Monetary Fund et al, 2024).

Com vistas a delinear a adogdo de incentivos, a ODCE recomenda alguns principios
para sua concessdo, sendo esses: fundamento em objetivos de politica publica claros e
mensuraveis; transparéncia; objetividade nos critérios de eligibilidade; integracéo a legislacao
tributéria; temporariedade; sujeicdo a revisao periodica e a supervisdo parlamentar; e avaliagcdo
prévia e constante do custo-beneficio e impacto sobre a base tributaria e a economia real
(International Monetary Fund et al, 2024).

Nesse sentido, a pratica internacional verifica a possibilidade de concessédo de creditos
presumidos, desde esses sejam restritos, temporarios e justificados por razbes de interesse
publico, com transparéncia e avaliagdo periodica dos seus impactos. Isto porque, conforme o

International Monetary Fund (2020) critica, ao se tratar de um crédito ficticio, nédo
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necessariamente vinculado ao imposto efetivamente pago, o crédito presumido pode resultar
em reducdo da arrecadacdo, erosdo da base tributéaria e distor¢des concorrenciais.

Note-se, também, que a literatura da OCDE néo parece fazer confusdo de que a adogédo
de regimes diferenciados, com aliquotas reduzidas, sejam propriamente beneficios fiscais, cuja
caracteristica distintiva para a organizacdo é sua funcdo extrafiscal para influenciar
comportamentos e promover bem-estar (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024a).

Inclusive, ndo € demais registrar que o Acordo sobre Subsidios e Medidas
Compensatorias (ASMC) da OMC, em inglés “Agreement on Subsidies and Compensatory
Measures”, nos anexos | a Ill, bem como artigo XVI do GATT, estabelece que as isengdes
concedidas a produtos destinados a exportacdo, quando também aplicadas a produtos similares
destinados ao consumo interno, ndo podem ser consideradas beneficios fiscais (Brasil, 1995).

Inobstante tanto, especificamente no ambito da tributacdo do consumo, levando em
conta a busca por um sistema mais neutro e de base ampla, com aliquota unica, a OCDE propde
a superacdo da légica dos beneficios fiscais, vez que, ao criarem excec@es, as complexidades e
distorcBes acabam por minar a simplicidade, eficiéncia, equidade e neutralidade desejadas. A
auséncia de beneficios fiscais propriamente ditos visa a fortalecer a capacidade arrecadatéria
do Estado (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024a).
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CAPITULO 2: ARECONSTRUCAO DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

O Estado Social, caracteristico das democracias ocidentais contemporaneas, tem na
tributacdo sua principal fonte de custeio. Entretanto, no tocante & funcéo da tributacdo sobre o
consumo, transcende-se a ideia da simples geragéo de receitas (Moreira; Sena, 2016).

Em um breve panorama historico, o Estado percorreu um caminho que vai do modelo
absolutista, marcado pelo patrimonialismo e centralizacdo, para o Estado liberal, que delega a
iniciativa privada a conducéo da atividade econdmica. Nesse liberalismo é que o tributo passa
a ser compreendido como o preco da liberdade, o que permite ao Estado se retirar de atividades
econbmicas e, a0 mesmo tempo, garantir 0s meios necessarios para exercer suas funcoes
indelegaveis (Siqueira, 2012).

Porém, com a evolugdo para o Estado Social, a tributacdo assume papel ainda mais
relevante, pois, nesse Estado caracteristico das democracias ocidentais contemporaneas, essa se
torna sua principal fonte de custeio. Alias, no tocante a fun¢éo da tributacdo sobre o consumo,
observa-se a transcendéncia da ideia da simples geracdo de receitas, pois se volta também a
mitigacdo das desigualdades produzidas pelo Estado liberal (Siqueira, 2012)

Aliés, ao analisar o Estado Social sob a 6tica do incremento das receitas tributérias,
observa-se, conforme Thomas Piketty (2014), que ha uma trajetéria comum no
desenvolvimento das principais na¢des do capitalismo ocidental. Até o final do século XIX,
nesses paises, as receitas tributarias correspondiam a menos de 10% da renda nacional, patamar
que evoluiu para indices proximos de 50% ao longo do tempo.

Esse crescimento expressivo revela ndo apenas a ampliagdo do papel do Estado, mas
também escolhas legislativas fundamentais sobre quanto tributar, quem deve ser tributado e em
gue medida, permitindo identificar claramente quais segmentos econdmicos assumem a
elevagéo dos encargos fiscais (Ribeiro, 2015).

Consoante delineado pelo Professor Doutor em Ciéncias Politicas Carlos Aurélio
Pimenta de Faria (1998), como fruto de seus elementos fundamentais, o Estado Social teve
fortalecida sua capacidade administrativa, o que posteriormente se direcionou a expansao do
Welfare State, traduzido como Estado de Bem-estar Social.

Com isso, abandona-se a concepcdo do liberalismo puro e da liberdade individual, tipica
da plena liberdade de concorréncia e da completa auséncia de intervencao estatal na economia,
bem como a no¢do de que o tributo deve ser exclusivamente arrecadatorio e neutro em relacéo

a atividade econdmica (De Mesquita, 2024).
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Nesse cenario, cabe ao Estado, por meio de sua capacidade redistributiva, desempenhar
papel ativo e promotor em promover o0 bem-estar em areas como educacao, saude, habitacao,
transportes, equipamentos desportivos e culturais, por meio de politicas redistributivas
(Rodrigues, 2017).

Para esse fim, o Estado atua como intermediério, tributando o excedente de riqueza de
alguns para prover servicos aqueles que deles necessitam, sempre em consonancia com o
principio da dignidade da pessoa humana. Nesse viés, o Estado se configura como a projecéo
financeira-tributaria do Estado de Direito, com o objetivo de materializar, por meio da
tributacdo, a justica social e a promocgao do bem comum (Rodrigues, 2017).

No Brasil, esse movimento encontra eco na Constituicdo Federal de 1988, que rompe
com a logica do Estado liberal orientado a manutencao do status quo e adota o paradigma do
Estado de bem-estar coletivo em seus objetivos constitucionais (Ferraz Junior., 2022), como se
evidencia na construcao de condi¢des para uma sociedade livre, justa e solidaria, e na promocao
do bem de todos'’.

De qualquer modo, o alargamento do Estado Social possui como consequéncia direta da
ampliacdo da tributacdo, impulsionada pela expansdo das despesas publicas (Nabais, 1998). Ou
seja, 0 Estado que passa a necessitar de uma eficiéncia arrecadatoria, depende também, de
forma imprescindivel, que sua atuacdo seja com base nos ideais de justica e igualdade.

Nesse contexto, 0 consumo permanece como uma base tributaria relativamente estavel
e segura, pois representa uma condicdo indispensavel a propria dindmica do sistema de
producdo capitalista (Beck, 1997; Bauman, 2001). N&o surpreende, portanto, que a tributacéo
sobre 0 consumo seja uma das principais fontes de arrecadacdo em paises de todo o0 mundo,
especialmente nos paises em desenvolvimento, como é o caso do Brasil, consolidando-se como
elemento fundamental para o financiamento das fun¢des do Estado Social (Organisation for

Economic Co-operation and Development, 2014).

2.1 0 IDEAL DO ESTADO FISCAL JUSTO E IGUALITARIO

Né&o existem direitos, e o Direito, seja ele publico ou privado, sem custos envolvidos.
Assim, toda a riqueza gerada pelo sistema produtivo esta interligada ao Estado, que deve ser

visto como um sécio, e ndo um usurpador. A verdadeira usurpagdo ocorre quando o mercado,

7 Art. 3% 1, 1V, da CRFB: “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | -
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; [...] IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacéao.”
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ao se utilizar da infraestrutura proporcionada pelo Estado, consegue escapar do alcance das
bases tributéarias estabelecidas (Albuquerque, 2018).

A efetivacdo de direitos e garantias exigem custos significativos, o que impde que o
Estado aufira uma fonte de receitas correntes, em outras palavras, que seja pouco dependente
de varidveis econdmicas internas e externas. Nesse contexto, a arrecadacdo por meio da
atividade tributaria se consolida como a principal fonte de receita publica para os entes Estatais
(Dos Santos, 2021).

Em um Estado Democrético de Direito, as normas tributarias servem como ferramentas
para a realizacdo de direitos coletivos. Dessa forma, o direito de a Administracdo Pablica exigir
tributos tem como objetivo atender as necessidades sociais, fundamentando-se na solidariedade
gue une os individuos, sejam eles pessoas fisicas ou juridicas. Nesse contexto, a acao do Estado
ndo deve mais ser justificada pelo seu poder desproporcional de império que possui um fim em
si mesmo, mas sim pelo dever de atender aos legitimos anseios da sociedade (De Albuquerque,
2022).

Convém trazer a teoria do Dever Fundamental de pagar Impostos, proposta pelo
professor José Casalta Nabais (1998), que fundamenta a tributacdo como um compromisso
fulcral, por forca da Constituicdo, de maneira que nao é possivel deixar de se contribuir com
custeio das causas sociais gerais.

Esse compromisso decorre da nogcdo de corresponsabilidade social, ou seja, a
solidariedade entre as pessoas, fisicas e juridicas, é inerente a vida em comunidade. Em outras
palavras, ao cumprir com o dever tributario colaborativo, as pessoas se unem pelas demandas

sociais que decorrem da solidariedade imanente ao Estado Fiscal. Assim,

[...] o imposto ndo pode ser encarado, nem como um mero poder para o estado,
nem simplesmente como simples sacrificio para os cidaddos, mas antes como
0 contributo indispensavel a uma vida em comum e prospera de todos os
membros da comunidade organizada em estado (Nabais, 1998, p. 185).

Vaélido pontuar que de acordo com licdo de Marco Aurélio Greco (2009, p. 174), o
"fundamento [do tributo] ndo € o poder do estado, mas a situacao de convivio em sociedade
que faz nascer o dever de solidariedade”. Portanto, ndo a toa, o dever civico de solidariedade,
manifestado no ato de contribuir para as despesas publicas, deve ser proporcional a capacidade
de contribuicédo dos cidadaos (Greco, 2009).

Ora, nédo se defende que a obrigacdo de pagar impostos seja transformada em um meio

de maximizacdo da carga tributaria, por onde decorreria ilegalidade, abusos e injusticas na
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cobranca. Em vez disso, trata-se de um comando normativo que estabelece um dever juridico,
que liga o direito a liberdade econdmica a responsabilidade coletiva de preservar os interesses
sociais (De Albuquerque, 2022).

Contudo, da leitura sobre o assunto, pode-se encontrar uma perspectiva diversa quanto
a caracterizacgdo técnica dessa relacdo, na qual veicula que a linha de entendimento difundida
por Nabais contém uma imprecisdo decorrente do uso da expressdo dever, uma vez que a
relacdo fisco-contribuinte seria uma relacéo obrigacional, e ndo propriamente um dever. Logo,
seria um dever do fisco, e ndo dos contribuintes (Scaff, 2025).

Todavia, ambas as correntes convergem no ponto essencial que a sociedade deve
contribuir para a sustentacdo do Estado, sendo esta a principal razdo da existéncia de um ramo
especifico do direito denominado de direito tributéario. Pois, é indubitavel que as prestacdes a
sociedade, representadas pelos gastos publicos realizados pelo Estado Social, decorrem da
arrecadacdo tributéria, que ha de ser prévia aos referidos gastos (Scaff, 2025).

Alids, nesse sentido, Stephen Holmes e Cass Sunstein (2000), na obra “The Cost of
Rights: why liberty depends on taxes ”, abordam acerca da relacdo que ha entre a garantia de
direitos individuais e o custeio de tais direitos por meio de tributos, compreendendo o Direito
Tributario enquanto preco da propria liberdade, concebida sob um viés coletivo.

Logo, trata-se de uma dindmica que se encontra inserida em um contexto de
solidariedade social interpretado em um viés macrojuridico, consoante elucidado por Fernando
Scaff (2025). Nesse sentido, em 1904, o Presidente da Suprema Corte norte-americana, Oliver
Wendell Holmes Jr., elucidou que: "Tributos séo o preco que pagamos por uma sociedade
civilizada" (Weisman, 2004). Observe-se que a frase vincula os dois lados das operacdes
financeiras, o da arrecadacgdo e o do gasto®®,

Nesse cenario diferenciado, Luis Eduardo Schoueri (2024) esclarece que o0s tributos
desempenham tanto uma fungéo arrecadatdria imediata quanto uma funcdo indutora mediata,
esta ultima gerando efeitos distributivos, alocativos, mediante indugdo de comportamentos, e
estabilizadores, considerando a politica fiscal voltada ao desenvolvimento econdmico pleno.

Dessa forma, seja qual for a linha tedrica seguida, resta evidente que a tributacdo ndo

pode deixar de ser vista como um instrumento de distribuicdo de riquezas, alinhando-se ao

18 Neste sentido, o direito tributario se refere a consciéncia coletiva que, ao reconhecer a necessidade da
existéncia do Estado, também admite a necessidade dos tributos, pois o Estado depende de recursos financeiros
para cumprir suas fungdes. (Vide SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislacdo tributaria. Sdo Paulo:
Resenha Tributaria, 1975).
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principio da solidariedade, que € um dos objetivos de um Estado Democrético de Direito (De
Oliveira; Feitosa, 2017).

Nessa perspectiva de reciprocidade, é evidente a percepcdo que, de forma semelhante
que o cidadao possui o dever de contribuir para viabilizar financeiramente as prestacGes sociais
do Estado, noutro lado, o Estado deve exercer sua contrapartida junto ao cidaddo, considerando-
0 como sociedade, com o objetivo de cumprir suas obrigagdes, como garantir seguranca e bem-
estar social (De Oliveira; Feitosa, 2017). Ante 0 exposto, a compreensao da justica é também
uma questdo tributaria, ndo apenas pela necessidade de uma cobranca justa, mas porque a
tributacdo é uma ferramenta inteligivel e propicia para atenuar desigualdades sociais e regionais
(De Oliveira, 2019).

E urgente que a ideia de justica seja colocada no centro das discussdes praticas. Essa
ndo deve ser uma justica abstrata, baseada em critérios transcendentais, mas sim fundamentada
em situacdes e acdes concretas (Faria, 1997). Com isso, a politica fiscal se orienta, ou deve se
orientar, em uma real politica de justica em beneficio dos cidaddos de forma ampla.

E necessario, contudo, devida cautela, pois a partir da banalizacdo do imposto, que
compromete e deslegitima sua funcdo social, a no¢do do devido dnus fiscal pode perder seu
significado. Isso resulta em um impacto negativo tanto na sociedade gquanto na economia
(Leroy, 2011).

Diante desse contexto € que surge a necessidade de combater a ideologia neoliberal do
mercado que ofusca o aspecto solidario dos impostos, a qual argumenta que o pagamento de
tributos se traduz como mera retribuicdo pelos servicos oferecidos pelo Estado, em vez de ser
um real compromisso civico. Esse individualismo exagerado, que se opde a ideia de uma
comunidade politica organizada, prejudica a esfera publica (Feital, 2017).

E essencial garantir a arrecadacio necessaria para que a sociedade usufrua do
"superpoder social dos impostos", pois é dessa forma que se obtém recursos para investimentos
publicos inclusivos. Dessa maneira, pode-se prospectar reducdo das desigualdades
socioeconémicas, 0 amadurecimento da responsabilidade governamental e a intensificacdo dos
vinculos de representacdo politica (Leroy, 2011)

Com efeito, o Estado, em colaboragdo com a sociedade civil, isto é, entidades
assistenciais, empresas privadas que auxiliam na concretizacdo da ordem econémica
constitucional, assume o dever de prover e garantir direitos fundamentais, o que corresponde
aos continuos esforcos em prol de uma tributacdo que se guia pela justica (Schoueri, 2024).

A relagéo de interdependéncia entre o sistema econdmico-financeiro e a busca pela

justica social ndo foi inventada pelo constituinte brasileiro. A bem da verdade, convém destacar
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gue mesmo ao assumir o papel de contribuinte, o cidaddo ndo deixa de ser um sujeito de direitos.
Compreender a fungdo social da tributacdo brasileira nada mais é que compreender a
aplicabilidade e extensividade dos direitos fundamentais ao ambito tributario (Rippel; Kuntz,
2022).

2.1.1 Os principios constitucionais aplicaveis a tributacéo

Dentre todas as constituicBes brasileiras, a Constituicdo Federal de 1988, também
nomeada como Constituicdo cidadd, mostra-se como a mais abrangente na positivacdo de
direitos e garantias individuais, pois nela se estabelece compromissos ambiciosos e
fundamentais, como a garantia ao desenvolvimento nacional, erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo, e a reducdo das desigualdades sociais e regionais (Dos Santos, 2021),
consolidadas como objetivos fundamentais para a Republica.

Tal ndo é por qualquer razdo. Nesta Constituicdo se encontram os principios sociais da
Constituicdo de Weimar e da Lei Fundamental de Bonn, revolucionando as garantias
fundamentais. Alias, a CRFB/88 é resultado de uma série de direitos que j& vinha sendo
desenvolvido pelas Constituicdes anteriores (De Oliveira; Feitosa, 2017).

Inclusive, ainda que editada posteriormente ao Codigo Tributario Nacional (CTN), Lei
n. 5.172/1966, nao se discute a superioridade da Constituicdo Federal como norma suprema
que estrutura os pilares do ordenamento tributério brasileiro, inclusive quando se destaca a
delimitacdo do poder de tributar, repercussdo inevitavel da soberania que o Estado detém sobre
seus cidaddos (Nogueira, 1973), cujo objetivo ndo foge da protecdo do bem comum social.

Desta feita, a despeito de todas as normas tributarias anteriores ou posteriores, sobre
tematicas gerais ou especificas, é necessario observar o quanto consignado na Carta Magna, e
alias, nao s6 quanto inserto no Titulo VI “Da tributagao e do Orgamento”. Nesse sentido leciona

o0 professor tributarista Paulo de Barros Carvalho (1980, p. 37):

O sistema constitucional tributario brasileiro ndo se esgota nas prescricdes do
Capitulo | do Titulo VI (art. 145 a 156) da Lei Maior, e, bem assim, as
garantias e direitos individuais ndo se limitam as disposi¢des do Capitulo | do
Titulo Il. Tais subdivisdes da Constituicdo, pelo contrario, se interpenetram,
sendo licito afirmar que os direitos e garantias individuais, em matéria
tributaria, formam relevante parte do sistema constitucional tributério,
concebido como um todo. Ao demais, muitos outros imperativos, inscritos no
Texto Basico, se associam aos mencionados, muito embora nao estejam quer
num, quer noutro.
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Em outras palavras, para além do capitulo referente ao sistema tributario nacional, as
normativas tributarias devem ser editadas e interpretadas em consonéncia com 0s principios
constitucionais. Desse modo, a compreensdo da Constitui¢do requer um viés hermenéutico, isto
¢, um exercicio de dialética entre o texto constitucional e a atribuicdo de sentido a esse texto
(Streck, 2006).

Isto decorre propriamente do constitucionalismo contemporaneo, que cuida das
liberdades materiais e garantia de outros principios, como a dignidade da pessoa humana, a
justica fiscal, a capacidade contributiva (Folloni, 2012), os quais sdo mais que meros principios
hermenéuticos, mas principios com forca normativa, justamente por estarem expressamente
previstos na Constituicdo.

A saber, 0s principios atuam através de uma funcéo duplice no ordenamento juridico,
pois, concomitantemente, servem de fundamentos da norma, e se revestem de carater
normativo, que € modelado em cada caso concreto no sopesamento em prol da decisdo mais
equilibrada — que, nesse contexto, é sinénimo de justa (De Oliveira; Feitosa, 2017).

A igualdade, prevista no art. 5°, caput, e § 1°, da CRFB/88'°, cuja aplicabilidade é
imediata, e recebe o tratamento de isonomia, pode ser vislumbrada de trés formas diferentes.
Primeiramente, € um principio, pois institui a promocédo de um estado igualitario. Em segundo
lugar, € uma regra ao prever a proibicdo do tratamento discriminatorio. Por Gltimo, é um
postulado, uma vez que estrutura a aplicagio do Direito como todo (Avila, 2014a).

Especialmente na segunda perspectiva, ndo se admite que haja uma indistinta igualdade
formal, a qual reproduz e aumenta as desigualdades, mas uma igualdade material, que
representa que os desiguais devem ser tratados desigualmente na medida de sua desigualdade.
A distincdo das exacOes tributarias de acordo com a capacidade econdmica é um exemplo de
uma situacao que o ordenamento juridico admite o tratamento desigual dos cidaddos. Com isso,
a igualdade em seu sentido material € um instrumento hermenéutico na defini¢do juridica dos
limites pecuniarios de um tributo (De Lima Horta, 2019).

No contexto desse principio, e com similar natureza de principio fundamental da justica

tributaria, esta o principio da vedacio ao confisco, estabelecido no art. 150, inciso IV, da

9Art. 5°, caput, e § 1° da CRFB/88: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade,
a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] § 1° As normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais tém aplicacéo imediata.”

2Art. 150, inciso IV, da CRFB/88: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] IV - utilizar tributo com efeito de
confisco.”
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CRFB/88, o qual esta vinculado ao principio da capacidade contributiva, constante no art. 145,
§ 1°, da CRFB/88%,

Esse ultimo principio revela o limite de tributagcdo possivel a ser exigido, sem que seja
considerado uma arrecadacdo com efeito confiscatorio (Scaff, 2001), e/ou sancionatério,
considerando os termos do art. 3° do CTN?2 ao trazer a definicdo legal de tributo (De Lima
Horta, 2019). Ambos os principios possuem plena aplicabilidade e status de clausula pétrea,
por forga do art. 60, § 3°, IV, da Constituicio Federal?, e sua conjunco entrelaca abordagens
do direito a vida, da dignidade da pessoa humana, e do minimo existencial.

No ponto, vale frisar que, 0 minimo existencial se fundamentada nos principios do
Estado Democratico de Direito, como a democracia, a igualdade substancial e a liberdade, e
ndo se resume a questao de sobrevivéncia, pois o0 que antecede desse aspecto, € justamente um
cenario de impossibilidade de desenvolvimento social e econémico. Por esse viés de justica
social, a luta pela garantia do minimo existencial € notadamente uma luta pelas condicGes
minimas de liberdade e de desenvolvimento (Lobo Torres, 2005a).

Ainda, merece especial mencdo o principio da legalidade, que, especialmente ao se
referir ao contexto da tributagdo, encontra-se disposto no art. 150, I, CRFB/88%*. Nos termos
do dispositivo, nenhum tributo pode ser criado ou majorado sem lei que o institua, o que
transmite a pretensdo de prover seguranga juridica e previsibilidade aos contribuintes (Brasil,
1988). Essa disposi¢éo do texto constitucional evidencia duas func¢des essenciais da legalidade:
a primeira, de carater garantista, que protege o contribuinte contra arbitrariedades do Estado na
cobranca de tributos; e a segunda, de natureza instrumental, que visa assegurar o0 cumprimento
dos demais principios a ela relacionados (Ledo, 2024).

De modo amplo, a legalidade ndo se restringe a uma Unica dimensdo normativa, seja
como principio, regra ou postulado. No Direito Tributario, funciona como regra ao impor a
obrigatoriedade de seguir um procedimento especifico que resulta na aprovacdo de uma norma

legal, como ocorre na criagdo ou aumento de tributos. Como principio, ela impde o dever de

2L Art. 145, § 1°, da CRFB/88: “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderéo
instituir os seguintes tributos: [...] § 1°. Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado & administracdo tributaria, especialmente para
conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.”

22 Art. 3° do CTN: “Art. 3° Tributo € toda prestagdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se
possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.”

ZArt. 60, § 3° 1V, da CRFB/88: “Art. 60. [omissis] § 3° A emenda a Constituicdo sera promulgada pelas Mesas
da Camara dos Deputados e do Senado Federal, com o respectivo nimero de ordem. [...] IV - os direitos e garantias
individuais.”

24Art. 150, |, da CRFB/88: “Art. 150 [omissis] | - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;”
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garantir seguranga juridica e liberdade para que o contribuinte compreenda suas condutas
perante o poder de tributar. Além disso, atua como postulado ao determinar a forma de
interpretar as leis, excluindo a aplicacdo de critérios externos ao ordenamento juridico (Avila,
2005; Ledo, 2024).

Por essa razdo, na pratica, conforme esclarece Martha Ledo (2024), a legalidade esta
presente em todo o texto constitucional, tanto por referéncias diretas, como se vislumbra na
definicdo expressa da legalidade como principio e garantia fundamental dos cidaddos no Estado
brasileiro no art. 5° quanto por referéncias indiretas, que dentre tantos exemplos, esta a
imposicéao da instituicdo de um Estado Democratico de Direito.

A legalidade funciona como uma diretriz positiva que viabiliza os ideais de
previsibilidade e de calculabilidade, alem de garantir os direitos a liberdade e servir como
instrumento em prol da igualdade, sendo uma consequéncia direta da aplicacdo dos
sobreprincipios do Estado de Direito e da seguranca juridica (Ledo, 2024). Inclusive, a
seguranca juridica se desdobra em trés sentidos, a cognoscibilidade ou clareza da norma; a
confiabilidade, na ideia de continuidade juridica; e a calculabilidade, compreendida pelo
principio da ndo surpresa (Arnauld, 2006).

Em suma, por desempenharem papel central na limitacdo do poder de tributar do Estado
e na protecdo dos direitos fundamentais dos contribuintes, orientando tanto a criagdo quanto a
aplicacdo das normas tributarias, esses principios constitucionais aplicaveis a tributacao
direcionam a atuacdo de um Estado fiscal mais justo.

No contexto da tributacdo sobre o consumo em especifico, para além dos principios da
legalidade, isonomia, e capacidade contributiva, outros dois principios ainda ndo mencionados,
caracteristicos dos tributos indiretos, ganham destaque, quais sejam, a seletividade e néo
cumulatividade.

O Principio da Seletividade, principio especifico em matéria tributaria, permite a
aplicacéo de aliquotas diferenciadas conforme a essencialidade dos bens e servi¢os. De modo
pratico, ndo ha alteracdo na materialidade dos tributos, pois a obrigacao tributaria nasce com a
ocorréncia do fato gerador, independentemente de o produto ou servigco ser considerado
essencial ou ndo. Todavia, a aliquota aplicada pode variar desde zero, quando o bem for
extremamente essencial, até valores exorbitantes, quando o bem for supérfluo ou prejudicial a
saude (De Almeida; Mineiro, 2024).

Por sua vez, o principio da ndo cumulatividade dos impostos, prescreve uma conduta

norteadora, qual seja, o abatimento do montante cobrado nas operagdes anteriores, de modo que
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a quantidade de etapas existentes entre a producdo e aquisi¢cdo pelo consumidor final ndo
influencia na carga tributaria incidente sobre os bens e servicos tributados (Moreira, 2020).

Assim, o objetivo é evitar distor¢des de precos e interferéncias na alocagédo de fatores
produtivos, especialmente a verticalizacdo das cadeias, 0 que permite o calculo do imposto
devido em cada etapa produtiva sem acimulo com o0 que ja onerou as etapas anteriores (Lobo
Torres, 2014).

André Mendes Moreira (2020) ja classificou a ndo-cumulatividade como principio
constitucional tributario que mais se aproxima de uma regra, atribuindo-lhe diversas funcdes:
além de garantir a neutralidade, serviria ao desenvolvimento da sociedade, a conquista de
mercados internacionais e a isonomia entre produtos estrangeiros e nacionais.

Segundo Heleno Taveira Torres (2005), a ndo-cumulatividade, representa um limite
objetivo ao legislador, que ndo pode restringi-la ou suprimi-la, em razdo da protecédo conferida
pelo art. 60, § 4° alinea "d", da Constituicdo Federal, pois ela concretiza principios que
envolvem valores fundamentais, como a justica tributaria, a capacidade contributiva e a
uniformidade na distribuicdo da carga tributaria ao longo das etapas de circulacdo e
industrializacdo dos produtos, promovendo a neutralidade do sistema. Para o autor, a nao-
cumulatividade enquadra-se na categoria dos principios-limites objetivos, funcionando como
uma garantia constitucional que ndo pode ser mitigada por vontade legislativa ordinaria.

Alis, a natureza juridica da ndo-cumulatividade é objeto de debates relevantes, pois
enguanto parte dos autores a entendem como principio autbnomo, como ja mencionado, outros
o classificam como técnica ou método, sobretudo por estar subordinada ao principio da
neutralidade (Fiorindo, 2025).

Haja vista a ndo-cumulatividade ndo existir de forma isolada, e ndo corresponder a um
valor ou a um mandado de otimizag&o, é que se compreende ser um instrumento técnico que
viabiliza um objetivo e ndo principio autbnomo (Fiorindo, 2025). Nesse sentido, Marco Aurélio
Greco (2005) defende que a ndo-cumulatividade é uma técnica para determinacdo do valor a
ser recolhido pelo contribuinte, pois principios se referem a valores e fins, ndo a modos de
calculo e apuragdo do valor do tributo a ser recolhido, mediante a totalizagdo de creditos e
débitos.

Em todo caso, a ndo-cumulatividade propde a promocdo da neutralidade econémica, a
qual esta intimamente relacionada com os principios que orientam a ordem econémica, como a
livre concorréncia e o dever do Estado de atuar na prevencdo de desequilibrios no mercado,
disciplinado no art. 170, IV, da CRFB/88. Isso implica afirmar que, por consequente, a

tributacdo deve ser concebida para gerar o minimo de efeitos negativos (Dos Santos, 2021).
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Esse cenério de menor distor¢do das decisGes econdmicas dos agentes do mercado
permite que a tributacdo consiga promover a eficiéncia alocativa dos recursos. Nesse sentido, a
neutralidade estatal, positivada constitucionalmente, ndo se refere a ndo interferéncia do tributo
sobre a economia, mas na garantia de um ambiente de igualdade de condi¢bes competitivas
(Caliendo, 2006).

No ponto, € valido lembrar que a CRFB/1988 representa uma sintese entre o "Estado de
Direito”, que pressupde a liberdade individual, e o "Estado Social”, que exige um Estado ativo
politicamente e comprometido com funcdes distributivas fulcrais para a democratizacdo da
sociedade (Ferraz Janior, 2022).

Sob essa perspectiva, a Carta Magna prevé uma linha ténue, sendo contraditéria, de
atuacdo estatal. Pois sob a neutralidade necessaria, o Estado detém do poder publico para
modificar o cenario econdmico e social considerado insatisfatorio, cenario em que se permitiria
que os tributos pudessem ser utilizados como instrumentos de direcionamento de
comportamentos — cujo resultado é dissonante da propria neutralidade. (De Godoy, 2023).

A tensdo entre neutralidade e intervencionismo estatal € ainda mais evidente quando se
examina o atual sistema tributario brasileiro incidente sobre o consumo, cuja pratica tributaria
se distanciou dos ideais preconizados pelo constituinte. Antes de explicitar a extensdo desse
distanciamento, é imprescindivel a exposicdo da estrutura e o funcionamento dos principais

tributos que incidem sobre o consumo no Brasil.

2.1.2 A estrutura tributaria do consumo no Brasil

N&o sé no Brasil, mas no mundo, a arrecadacao tributaria se sustenta em trés bases: a
renda, o patrimdnio e o consumo, sem prejuizo de outras verbas fiscais. A despeito disso,
consoante esclarece Luis Eduardo Schoueri (2024), alinhado a doutrina de Alfredo Augusto
Becker (1972), todas essas bases tributarias constituem expressdes que se captam a renda do
contribuinte, diferenciando-se pelos momentos e formas de manifestacdo econémicas, inclusive
por razdes de neutralidade e equidade?.

Dessa forma, quando a renda é captada no momento de sua producéo, mas antes de sua

distribuicéo, constitui a base para a tributacao da renda da pessoa juridica. Se a tributagé@o ocorre

%5 O entendimento tem base no Modelo Econdmico Circular de Renda, cujas ideias iniciais remontam ao
economista francés Frangois Quesnay, posteriormente refinadas com base no modelo de fluxo de renda de
Richard Musgrave e Peggy Musgrave. (Vide CASTRO, Eric et al. Tributacdo do Consumo: as Origens, a
Experiéncia Brasileira, seu Colapso e as Razdes que levaram a EC n. 132/2023. Revista Direito Tributario
Atual, n. 59, p. 155-182, 2025).
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na fase da distribuicdo, antes do consumo, poupanca ou reinvestimento, esta relacionada a renda
das pessoas fisicas. Em momento posterior, se a renda € destinada a poupanca ou
reinvestimento, serve como base para a tributacdo do patriménio; caso seja direcionada ao
consumo, incide sobre as relaces obrigacionais, como producdo, industrializacéo, circulacao
de mercadorias e prestacdo de servicos, formando a base da tributacdo do consumo (Castro,
2025).

E nesse contexto que se entende por que essa tributacdo é chamada de “indireta": o
encargo do tributo ndo incide diretamente sobre a renda ou patriménio do consumidor, mas
sobre o valor dos bens e servicos adquiridos, cujo custo é normalmente repassado ao
consumidor final por meio da chamada "repercussao econdmica", que consiste na transferéncia
do dnus financeiro do tributo ao longo da cadeia produtiva (Gassen; D'aradjo; Paulino, 2013).
Dessa forma, os tributos sobre o consumo ndo conseguem refletir diretamente a capacidade
contributiva dos consumidores (Castro; Vasconcelos, 2025).

A distincdo entre tributos diretos e indiretos € uma das mais antigas do pensamento
juridico-tributario, remontando a tradicdo doutrinaria ocidental (Villegas, 2003). Essa
diferenciacdo baseia-se na possibilidade de repasse do custo tributario a terceiros. Os tributos
considerados diretos sdo aqueles em que ndo ha transferéncia do 6nus fiscal, incidindo
econdmica e juridicamente sobre o contribuinte de direito, ou seja, sobre aquele que a lei define
como responsavel pelo pagamento do tributo. Por outro lado, os tributos indiretos sdo aqueles
em que o repasse € possivel, na qual o fornecedor, na condi¢do de contribuinte de direito,
recolhe o tributo e, em tese, repassa esse custo ao consumidor final, o contribuinte de fato
(Coélho, 2015)%.

Apesar disso, na pratica, qualquer tributo pode, em maior ou menor medida, ter seu
custo repassado a terceiros, dependendo de condigdes econdmicas de oferta, demanda e
elasticidade. Por exemplo, um profissional prestador de servigos pode embutir o valor do
imposto de renda, um tributo direto, no preco de seus honorarios, fenébmeno esse conhecido
como ‘gross-up’ (Campanatti Filho, 2024).

Retornando a tributacdo sobre o consumo, pode-se entender que ela ocorre no momento

que o individuo utiliza sua renda para adquirir bens e contratar servicos oferecidos por terceiros

6 Neste escopo ha a distincdo entre contribuinte de fato e contribuinte de direito. Esse primeiro é quem suporta
economicamente o encargo do tributo, tendo seu custo repassado a ele, geralmente como parte do preco de bens
ou servicos, embora ndo possua a obrigacdo legal de recolhé-lo, e ndo haja previsdo expressa em nenhum
dispositivo normativo. Ja o segundo é aquele legalmente responsavel pelo recolhimento do tributo, apresentando-
se como sujeito passivo na relacdo juridico-tributéaria e formalmente obrigado a pagar o tributo ao governo, isto
é, quem a legislacdo atribui formalmente a condi¢do de contribuinte (Malpighi et al, 2024).
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(Stiglitz; Rosengard, 2014), e a tributacdo incidente alcanca as diferentes etapas do processo
produtivo desses bens e servigos (Gassen; D'aradjo; Paulino, 2013).

Com efeito, na tributacéo sobre o consumo se observa a arrecadacdo de recursos de uma
forma mais ampla e universal, atingindo diferentes estratos sociais através do consumo de bens
e servigos. Ora, acaso “inexistisse a tributacdo do consumo, 0 prego praticado seria
integralmente destinado ao bolso privado, sem que nenhuma parcela fosse redirecionada aos
cofres pablicos ” (Scaff, 2025, p. 677).

No Brasil, a tributacdo sobre o consumo, nos moldes do sistema tributario anterior ainda
vigente, ndo se trata de um formato antiquado. Inclusive, a literatura internacional, consoante
trabalhos da OCDE, considera que, desde antes da reforma tributaria, o pais adota uma
tributacdo sobre o valor agregado, ainda que deficiente, isto é, ndo nos moldes do IVA da
OCDE?’ (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2023).

Historicamente, o ordenamento tributario data o inicio de sua conformacdo moderna
com a Emenda Constitucional n.° 18/1965, cuja reforma tributéria resultou o Cédigo Tributério
Nacional de 1966, e foi consolidada na Constituicdo Federal de 1988, nela, a base econdmica
de consumo é repartida de forma rigida entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal, e 0s
Municipios, e nela se dividiu os “Impostos sobre a Producdo e a Circula¢do™ entre "Impostos
sobre o Comércio Exterior”, "Impostos sobre o Patrim6nio e a Renda", "Impostos sobre a
Producéo e a Circulacdo” e os "Impostos Especiais™ (Castro; Vasconcelos, 2025). A partir
dessas mudancas paradigmaticas, consolidou-se a base do sistema de tributacdo sobre o
consumo brasileiro que lancou as bases para a reforma tributaria em andamento, na qual os
tributos passaram a ser sistematizados de acordo com a sua natureza econdmica.

Além desse, outros dois marcos importantes na trajetoria do Direito Tributario brasileiro
sdo a Reforma Tributéaria de 1967 e a Constituicdo de 1988. A Reforma tributéaria se destaca
pela transformacdo do antigo imposto estadual cumulativo sobre vendas em um imposto
moderno, ndo cumulativo, que incide sobre o valor agregado em cada etapa da producéo e
circulacdo de bens, o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (Rezende, 2010). Ja a
Constituicdo de 1988, ao incorporar o Codigo Tributario, aprimorou seus preceitos com énfase
no fortalecimento da Federacdo, privilegiando maior autonomia fiscal para estados e municipios

e descentralizando os recursos tributarios (Giambiagi, 2011).

27 No ambito dos estados e municipios, o ICMS restringe sua base a circulagdo de mercadorias, ndo abrange
servicos de forma ampla, em virtude do ISS, e permite a incidéncia sobre bens de capital em determinadas
situacdes, considera-se um distanciamento dos parametros internacionais de um VA moderno. Ja no contexto
dos impostos federais, a contribuicdo para o PIS, a COFINS sdo marcadamente distorcivos e o IPI praticamente
em desuso globalmente, devido ao alto custo administrativo em relacdo a receita gerada.



82

De forma especifica, o sistema de tributacdo sobre o consumo instituido pela
Constituicdo de 1988 se fundamenta na sobreposi¢édo de tributos que incidem nas diferentes
esferas governamentais, destacando-se cinco tributos principais: o Imposto sobre Servicos (ISS
ou ISSQN), de competéncia municipal, o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos
(ICMS), de competéncia estadual, o Programa de Integracdo Social (PIS), a Contribuigéo para
o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1), os ultimos trés de competéncia federal?®. Foi por meio desse sistema de tributagio sobre
0 consumo que os tributos incidentes sobre bens e servigcos passaram a ser a principal fonte de
receita fiscal no Brasil, correspondendo a 40% da arrecadacdo em 2022 (Ministério da Fazenda,
2023b).

Logo, é possivel afirmar que a estrutura da tributacdo indireta brasileira se caracteriza
por uma multiplicidade de tributos incidentes sobre o consumo de servicos e mercadorias em
diferentes etapas do processo econdmico, abrangendo desde os insumos, passando pela
producdo, vendas, transporte e comercializagdo. Dito isto, passa a se minuciar sobre a
competéncia de cada ente.

Aos municipios, outorgou-se a competéncia tributaria para instituir o ISS, a teor do
previsto no art. 156, Ill, da CRFB/88, sendo essa a base constitucional para a tributacéo
municipal sobre a prestacdo de servicos?® (Brasil, 1988). Conforme sera exposto a seguir, ao
revés do que ocorre com o ICMS e do IP1, ndo h& qualquer previsédo sobre aplicagdo do principio
da seletividade ou ndo-cumulatividade.

Quanto a estrutura subjetiva da relacdo tributéria, o art. 5° da Lei Complementar n.°
116/2003%, que detalha os elementos necessarios para a incidéncia e recolhimento do tributo,
estabelece que o contribuinte do ISS é o prestador do servigo, reproduzindo a mesma
dissociacdo que se observard no ICMS entre o responsavel juridico-tributario e aquele que
efetivamente suporta o 6nus econdmico (Brasil, 2003).

Ja aos Estados e ao Distrito Federal, destinou-se a competéncia do ICMS, imposto que

incide sobre operacGes mercantis e prestacGes de servigos de comunicacdo e de transporte

28 E oportuno esclarecer, para efeitos da delimitacéo deste trabalho, que ficam excluidos, como tributos sobre o
consumo, aqueles caracterizados por terem seu 6nus indiretamente repassado ao consumidor final, como é o caso
das contribuigGes sobre a folha de salarios, ainda que atuem como substitutas das contribuicdes incidentes sobre
a receita.

29 O texto constitucional prevé de forma clara sua incidéncia a partir do quanto definido na Lei Complementar
n.% 116/03, que, por sua vez, indica, de maneira pormenorizada, 0s servicos passiveis de tributacao pelos entes
municipais.

30 Art. 5° da LC n.° 116/2003: “Art. 5° Contribuinte é o prestador do servico.”
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intermunicipal e interestadual®!, disposto no art. 155, 11, da CRFB/88% (Brasil, 1988). Esse é
um tributo plurifasico, e dentre essas, frisa-se a ndo-cumulatividade, que assegura ao
contribuinte o direito de deduzir do imposto devido o valor do imposto incidente nas etapas
anteriores da cadeia mercantil, consoante disposto na legislacdo complementar n.° 87/1996,
entre os arts. 19 e 23 (Brasil, 1996).

O texto constitucional prevé a possibilidade de "ser seletivo, em funcdo da
essencialidade das mercadorias e dos servigos"3 (Brasil, 1988, n.p.), ou seja, trata-se de uma
faculdade, ao revés do quanto previsto no IPI. Vale a pena mencionar que, de forma semelhante
a0 1SS, conforme disposto no art. 4° da Lei Complementar n.° 87/1996%*, a qual dispde acerca
da incidéncia e recolhimento do tributo, o contribuinte do ICMS é o comerciante, e ndo o
destinatario da mercadoria, que é, na realidade, quem desembolsa a riqueza captada no
momento da tributacdo (Brasil, 1996).

A Unifo, destaca-se a competéncia do IPI%, previsto no art. 153, IV, da CRFB/88%,
substituto do Imposto sobre 0 Consumo, obrigatoriamente seletivo em fungédo da essencialidade
dos produtos (complementando, art. 153, § 3°, I, da CRFB/88%"), plurifasico e ndo cumulativo®
(Brasil, 1988). No entanto, o Estado Federal também detém a competéncia de instituicdo de

outros impostos, como do Imposto sobre Servicos de Transportes e Comunicagdes, dos

31 Ainda que a Constituicdo delineie suas caracteristicas essenciais, o art. 155, §2°, X1 prevé a necessidade de lei
complementar nacional para dispor sobre aspectos gerais da incidéncia, tais como definicéo dos contribuintes,
substituigdo tributaria e regime de compensacdo. Com isso, editou-se a Lei Complementar n.° 86/97,
normatizando as regras gerais, como as possiveis materialidades do imposto, a teor do previsto no art. 2°. Assim,
aos estados cabia instituir o ICMS em seus territorios, observando a legislago nacional de uniformizagéo.

32 Art. 155, 11, da CRFB/88: “Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: [...] Il
- operac0es relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior; (Vide Emenda
Constitucional n® 132, de 2023)

% art. 155, § 2°, 111, da CRFB/88: “Art. 155. [omissis] § 2° O imposto previsto no inciso I atendera ao seguinte:
(Vide Emenda Constitucional n°® 132, de 2023) [...] I - podera ser seletivo, em fun¢do da essencialidade das
mercadorias e dos servicos;”

3 Art. 4° da LC n.° 87/96: “Art. 4° Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com
habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial, operagdes de circulagdo de mercadoria ou
prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes e as
prestacdes se iniciem no exterior.”

%A instituicdo do IPI €é feita pela Lei n.° 7.798/89, sendo sua incidéncia regulamentada pela Tabela de Incidéncia
do IPI, Decreto n.° 11.158/22. De mais a mais, 0 art. 46 do Codigo Tributario Nacional define as materialidades
e 0s demais critérios da regra-matriz de incidéncia, in verbis: “Art. 46. O imp0sto, de competéncia da Unido,
sObre produtos industrializados tem como fato gerador: [...]”

3 Além do texto constitucional, encontra-se disposto na Lei n.° 4/502/64, no Decreto n.° 7.212/2010, isto €, o
Regulamento do IPI, e ainda no Decreto n.° 2.092/96 e alteragBes posteriores.

3T Art. 153, § 3%, I, da CRFB/88: “Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre [...] § 3° O imposto
previsto no inciso 1V: | - sera seletivo, em fun¢do da essencialidade do produto.”

38 O IPI, embora implemente a tributagéo sobre valor adicionado, restringe sua base ao setor industrial,
assemelhando-se a taxe a la production francesa de 1948, que antecedeu a ‘taxe sur la valeur ajoutée’ de 1954,
tributos antecedentes ao IVA francés. Apenas sob uma definicdo mais abrangente, o IPI poderia ser considerado
um IVA, situacdo semelhante a da contribuicdo para o PIS/PASEP e a COFINS.
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Impostos Unicos sobre a producgdo, importagdo, circulagdo, distribuicdo ou consumo de
combustiveis e lubrificantes liquidos, bem como aqueles de energia elétrica e de minerais®.

De mais a mais, com vistas a diminuicdo de receitas originada pela perda de parte da
sua competéncia tributaria, a Unido passou a se valer da prerrogativa de instituir contribuicdes
voltadas ao custeio da Ordem Social. Embora essas contribui¢des se diferenciem dos impostos
devido a vinculacdo da arrecadacéo a finalidades especificas, diversas emendas constitucionais
autorizaram o uso desses recursos para fins distintos daqueles previstos no capitulo da "Ordem
Social”, nos quais se encontram os arts. 193 a 232 da CRFB/88, tornando-as, em grande medida,
semelhantes aos impostos (Castro; Vasconcelos, 2024).

Entre as contribuicbes federais, destacam destacam-se a Contribuicdo para
Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e o Programa de Integracdo Social (PIS),
incidentes sobre o faturamento ou receita, nos termos do art. 195, 1, b, da CRFB/1988%.
Inicialmente, essas contribuicdes eram cobradas de forma cumulativa em todas as operagdes de
venda de mercadorias e servigos, gerando distor¢des quanto a neutralidade tributaria. Para
contornar esse problema, o legislador ordinario implementou, a partir dos anos 2000, a
sistematica da ndo cumulatividade para esses tributos, a partir das Leis n.°s 10.637/2002 e
10.833/2003.

A teor do exposto sumariamente sobre 0s cinco impostos principais, cujos maiores
detalhes ndo se mostram pertinentes ao trabalho, resta claro que a base do modelo tributério
brasileiro se ancorava firmemente na distingdo entre mercadorias, produtos industrializados e
servicos, estabelecendo competéncias tributarias especificas para cada ente federativo.

Com isso, essa arquitetura institucional complexa e fragmentada em multiplas camadas
tributarias que incidem sobre diferentes aspectos da cadeia produtiva e distributiva, reflexo de
escolhas historicas do constituinte originario, houve, por consequéncia, sobreposicdes de
competéncias e lacunas regulatdrias que passaram a comprometer a eficiéncia arrecadatéria e a
neutralidade econdmica.

Além disso, naturalmente houve, também, o comprometimento da eficiéncia do

mercado, da neutralidade econémica, e da arrecadacdo. Sob uma perspectiva garantista de

39 Art. 14, 11, e 16, caput, da CRFB/88: “Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: [...] Il —referendo”; “Art. 16. A
lei que alterar o processo eleitoral entrara em vigor na data de sua publicagdo, ndo se aplicando a eleigdo que
ocorra até um ano da data de sua vigéncia. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 4, de 1993)”

40 Art. 195, 1, alinea b, da CRFB/1988: “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 Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢Ges sociais: | - do empregador, da empresa e da
entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre: [...] b) a receita ou o faturamento; (Vide Emenda
Constitucional n® 132, de 2023)”


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art22
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art22
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direitos, tudo que aponta em direcédo a regressividade da tributacdo sobre o consumo representa

uma clara afronta a direitos e principios fundamentais consagrados na Constitui¢éo

2.2. O DISTANCIAMENTO CONSTITUCIONAL: PRE-REFORMA DO CONSUMO

Historicamente, a tributacdo no Brasil sofre da caréncia de racionalidade econdmica, pois
se observa um viés acentuadamente arrecadatorio nas politicas tributarias, sem consideracao
pertinente de sua eficiéncia quanto ao mercado e suas externalidades (Castro; Vasconcelos,
2025). O profundo distanciamento dos objetivos fundamentais, e ideais de justica fiscal e
equidade constitucionalmente estabelecidos, ainda que arraigados sobre outras previsdes
estruturais sobre suas referidas estruturas tributarias, culminaram um sistema regressivo de
graves desigualdades e de limitagdo da fungdo social do tributo.

A tributacdo sobre o consumo corresponde a uma alta parcela da arrecadacéo tributaria
do Brasil, que, enquanto um pais em desenvolvimento, caracteriza-se por uma profunda
desigualdade e concentracdo de renda. Esse € um cendrio diverso do que se observava nos paises
membros da OCDE, em que havia uma distribuicdo equitativa da arrecadacao tributaria sobre
a renda, o patrimonio e o consumo (Castro; Vasconcelos., 2025).

Em comparativo, segundo dados da Instituicdo Fiscal Independente do Senado Federal,
enguanto no Brasil a tributacdo sobre o consumo correspondia a mais de 40% da carga tributaria
do pais, como ja mencionado, nos paises integrantes da OCDE observara que a representacdo
média de 31,9% da receita tributaria total. Esta disparidade evidencia a alta concentracdo de
renda e patrimdnio existente no brasil, fator que dificulta o deslocamento do centro de gravidade
da tributacdo no pais (Pestana, 2024).

Para parte da doutrina, a centralidade da tributacdo indireta em detrimento da tributacéo
direta ja se mostra, por si s6, como um desequilibrio distributivo que contrariava a capacidade
contributiva e a reducdo das desigualdades, previstas nos supracitados artigos 145, 8§1°, e 3°, 11l
da CRFB/88. Grande peso disso advém do entendimento, ndo-unanime, que a repercussao
econbmica inerente aos tributos sobre 0 consumo os torna regressivos, isto é, incidem de modo
mais oneroso sobre os consumidores de menor renda (Castro; VVasconcelos).

Nesse sentido, a regressividade tributaria € compreendida como estrutural: como 0s
impostos sobre 0 consumo séo cobrados sobre o preco final de bens e servicos, isto €, um mesmo
valor absoluto sem distin¢éo de renda do consumidor, as familias da camada socioeconémica

mais baixa destinam uma parte maior de sua renda ao pagamento desses tributos, quando
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considerado proporcionalmente em comparacdo com aqueles de maior poder aquisitivo
(Stiglitz, 2012).

Como reforco dessa afirmacdo, estudos de pesquisadores de Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA) demonstram que os 10% mais pobres destinam quase ¥ de sua
renda a tributos indiretos, enquanto os 10% mais ricos gastavam menos que 9%. Enquanto
familias ricas poupam ou investem parte de sua renda (sujeitos a tributacdo residual), familias
pobres consomem quase ou a totalidade de seus recursos, arcando com impostos em todas as
transacdes, como alimentacdo, medicamentos, vestuario, transporte, aluguel e energia. Essa
dinamica amplia a desigualdade em torno de 2% a 3% no indice de Gini*! (Silveira et al., 2022).

Considerando essa perspectiva, Ricardo Lodi Ribeiro (2015, p. 13) aponta a
regressividade do sistema tributario nessa estrutura: ““/...J a tributacé@o sobre o consumo atende
muito mais aos interesses de arrecadacdo do Estado, a partir da perspectiva liberal de
neutralidade e de eficiéncia econémica, do que a ideia de justica fiscal, de combate a
desigualdade ou de fortalecimento do Estado Social. ”

Quanto a ndo-cumulatividade, ndo se pode negar a existéncia de um esfor¢co progressivo
em sua direcdo. Como exemplo disso, desde a Constituicdo Federal de 1946, com a alteracao
promovida pela Emenda Constitucional n.° 18/1965, houve a institui¢cdo do IPI como um tributo
ndo cumulativo de competéncia da Unido. Na Constituicdo Federal de 1967, a néo
cumulatividade do IP1 foi mantida, e com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, foi
reassegurada (Cavinatto, 2023).

A técnica, contudo, revelou-se ineficiente, sobretudo em razdo dos maltiplos obstaculos
impostos ao aproveitamento de créditos ao longo do processo produtivo. Tal ineficiéncia
decorre, entre outros fatores, das restricdes legais e administrativas que limitavam a plenitude
da ndo cumulatividade do IPI e do ICMS, notadamente pela adog&o do crédito fisico, ainda que,
no caso do ICMS, fosse admitido o crédito de ativo (Castro; VVasconcelos, 2025).

Enquanto o credito fisico implicava que o creditamento s6 ocorria sobre 0 insumo que se
incorporava fisicamente & mercadoria de saida, o crédito financeiro permitia o creditamento
sobre todas as aquisi¢Oes de uma atividade produtiva realizada. A primeira, que restringia a néo
cumulatividade, teve sua aplicabilidade chancelada pelo Judiciario brasileiro reiteradamente
(Castro; Vasconcelos, 2025).

Como ilustracdo disso, ressalta-se 0 Tema n.° 346 da Repercussdo Geral, fixado no

julgamento do Recurso Extraordinario n.° 601.967/RS, em agosto de 2020, pelo Supremo

4l Indicador que mede a concentracéo de renda no pafs.
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Tribunal Federal. Nesse julgamento, a Suprema Corte fixou a tese de que ndo violava o
principio da ndo cumulatividade a lei complementar que prorrogasse a compensacgao de créditos
de ICMS relativos a bens adquiridos para uso e consumo no proprio estabelecimento do
contribuinte, com fulcro no disposto no art. 155, § 2°, incisos | e XII, alinea ¢, da CRFB/88*
(Brasil, 2020).*® Por sua vez, em 2023, no Tema 633, reforcou-se o entendimento de que o
crédito financeiro era beneficio fiscal excepcional, e assim, ndo era parte essencial da tributacdo
sobre o valor agregado (Castro; Vasconcelos, 2025).

Somado a isso, ha o fato de o ISS ser um imposto de natureza propriamente cumulativa,
0 que permite que servicos prestados a industriais ou comerciantes ao longo da cadeia
econdmica ndo gerem direito a qualquer crédito, evidenciando a auséncia de interoperabilidade
entre os créditos dos diferentes tributos. Em outras palavras, ndo ha a possibilidade de
compensacdo entre créditos de ICMS e débitos de ISS, e vice-versa, 0 que aprofunda as
distor¢des no sistema, ja que um passa a fazer parte do curso da produgéo sobre o qual o outro
é calculado (Malpighi et al, 2024).

Portanto, apesar da existéncia legal do direito ao creditamento, sua utilizacdo préatica
encontrava obstaculos, sobretudo, diante da total auséncia de disposicdo legal sobre os
procedimentos competentes de restituicio e compensacdo. Ademais, a morosidade
administrativa de apreciacdo desses créditos resulta na demora repasse desse onus fiscal aos
contribuintes, isto é, no preco das mercadorias, ou seja, com aumento da distor¢do do mercado
(Castro; Vasconcelos, 2025).

A ndo-cumulatividade também restou prejudicada pelos mecanismos de incidéncia
concentrada monofasica** e pela substituicdo tributaria progressiva, que se baseavam na
presuncdo do preco e da operacgdo. Isto porque, na inexisténcia de restituicdo preferencial e
imediata nos casos em que o fato gerador presumido ndo se concretiza na substituicdo tributéaria
progressiva, a teor do art. 150, § 7° da Constituicdo Federal, o ICMS e o PIS/Cofins acabavam

assumindo carater cumulativo (Castro; Vasconcelos, 2025).

42 Art. 155, 8 2°, incisos I e XII, alinea ¢, da CRFB/88: “Art. 155. [omissis] § 2° O imposto previsto no inciso 11
atendera ao seguinte: (Vide Emenda Constitucional n® 132, de 2023) | - sera ndo-cumulativo, compensando-se 0
que for devido em cada operagdo relativa a circulagao de mercadorias ou prestacdo de servigos com o montante
cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal. [...] XII - cabe a lei complementar
[...] ¢) disciplinar o regime de compensac¢do do imposto;”.

43 Cf. Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario n.° 601.967/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, Redator
Ministro Alexandre de Moraes, j. 18.08.2020.

4 Na tributacdo monofasica, o tributo incide em apenas uma etapa da cadeia de consumo, mesmo que esta
envolva diversas operacfes comerciais até o consumidor final. Ja a incidéncia plurifasica ocorre quando o
imposto € exigido em cada transacdo pela qual a mercadoria passa desde a producdo até o consumo.
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Frise-se que esse efeito de cumulatividade impacta as escolhas dos agentes econdmicos,
levando empresas a ajustar suas estruturas produtivas, como ao optar pela verticaliza¢do ou pela
aquisicdo de insumos com menor carga tributaria, a fim de reduzir o aumento dos custos
(Brandao Janior, 2019).

Ora, se a tributagcdo ocorre cumulativamente, ha prejuizos a competitividade, uma vez
que, quanto mais etapas a cadeia da circulacao tivesse, mais vultosos os valores a recolher, que
seriam embutidos nos precos das mercadorias, e assim, repassados ao consumidor final. Note-
se, portanto, que é a partir da competitividade, que, por via de regra, permite-se a oferta de
produtos mais diversificados a precos mais acessiveis, 0 que é benéfico ao consumidor (De
Almeida; Mineiro, 2024).

Ainda como resultado da divisdo de competéncias tributarias, nenhum dos principais
tributos de consumo possuia uma base ampla de incidéncia apta a uma arrecadacdo efetiva: o
IPI incidia apenas sobre produtos industrializados; o ICMS recaia sobre a circulacdo de
mercadorias e sobre servicos de transporte e comunicagao interestaduais e intermunicipais; o
ISS incidia sobre a maior parte dos demais servigos.

Através dessa sobreposicdo de competéncias, frequentemente urgiam dificuldades para
delimitar o campo de incidéncia de cada tributo, especialmente entre ISS e ICMS, e sobre a
classificacdo de determinados bens e servigos como industrializados para fins de incidéncia do
IP1, consoante posto, de forma complexa, na Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos
Industrializados* (Castro; Vasconcelos, 2025).

Este cenario instaurou um cendrio de inseguranca juridica, o que prejudicou a confianca
de investidores e causou tempo e dinheiro a maquina publica, pois fomentou um ndmero
crescente de litigios administrativos, perante principalmente os 6rgéos fazendarios, e judiciais,
sobrecarregando o sistema judiciario como todo — estadual, federal e superior, como melhor
minuciado posteriormente. Alids, ao longo dos anos, é de se notar que as competéncias
tributarias da Unido, dos Estados e dos Municipios se expandem ou contraem de acordo com 0
regime politico-administrativo de centralizacdo ou descentralizacdo (Castro; Vasconcelos,
2025).

Ainda, a adog&o do principio da seletividade, contida desde EC n.° 18/1965, o qual reduzia

as aliquotas sobre os bens essenciais, e majorava as aliquotas para os bens supérfluos, mostra-

4 De forma especifica, a TIPI ¢ estruturada em 21 se¢Ges, com 99 capitulos, sendo que cada capitulo é subdividido
em detalhamentos sobre os produtos de acordo com a Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), no que resulta
em milhares de cédigos NCM, pois cada um corresponde a um produto ou grupo de produtos especificos. Diante
disso, as classificacdes passaram a ser questionadas e constantemente alteradas.
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se como um intento do constituinte de mitigar o carater regressivo da tributacdo sobre o
consumo. Contudo, a previsdo expressa desse principio se limitava ao IPI com finalidade
extrafiscal, pois, ao reves, ao ICMS sua adocao foi compreendida como facultativa, razédo pela
qual reiteradamente néo era aplicada (Castro; Vasconcelos, 2025).

Nesse contexto, contribuicdes sociais PIS e Cofins, cuja incidéncia recai sobre o
faturamento e ndo sobre a circulacdo de bens e servigos, originalmente cumulativas passaram a
adotar regimes nao-cumulativos mediante pressao dos empresarios exportadores, por meio das
Leis n.°s 10.637/02 e 10.833/03. Todavia, desde seu inicio, houve um grau acentuado de
litigiosidade em virtude da discussao dos insumos que possibilitavam direito ao crédito (Castro;
Vasconcelos, 2025).

No entanto, a transposicdo da técnica para tributos incidentes sobre o faturamento foi
objeto de criticas. Ora, uma vez que a ndo-cumulatividade foi concebida originalmente para
operacionalizar impostos sobre a circulacdo de bens, ndo poderia ser estendida
indiscriminadamente as contribui¢des sociais brasileiras, que incidem sobre receitas
desvinculadas do movimento de vendas (Lobo Torres, 2005b). Ao incidir sobre realidades ndo
vinculadas a negocios juridicos mercantis, a ndo-cumulatividade ndo consegue operar seu
principal efeito, que seria a translagdo do onus fiscal ao contribuinte de fato (Moreira, 2020).

Assim, percebeu-se um afastamento entre as etapas iniciais da cadeia produtiva e o
consumidor final, tornando dificil estabelecer uma relacdo direta entre o imposto pago ao longo
das fases e o contribuinte que, de fato, suportava o custo econdmico ao comprar o produto ou
Servico.

No ponto, valido mencionar que é por meio da repercussdo econémica que se cria uma
separacdo entre quem recolhe o tributo para os cofres publicos e aquele que suporta, no preco
da mercadoria ou servico, o0 6nus econémico do tributo, e nessa dindmica persiste o problema
de opacidade fiscal, ou melhor, de falta de transparéncia, onde o consumidor final ndo tem
consciéncia clara do quanto esta pagando de tributos, o que é negativo a cidadania fiscal
(Castro; Vasconcelos, 2025).

De um lado, na base de incidéncia do IPlI e do ICMS, ha comprometimento da
neutralidade horizontal ante a ndo abrangéncia a todas as opera¢fes com bens e servigos, e, de
outro, o afastamento da neutralidade vertical ideal pelas regras restritivas de néo-
cumulatividade (Moreira, 2020).

A despeito do aumento da arrecadacao tributaria, o sistema passou a ser marcado por
notdria falta de equidade, por uma complexidade excessiva que impacta negativamente a

atividade econdmica e reduz a competitividade do produto nacional. Esses fatores, mesmo que
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ndo atuem de forma isolada, figuram entre os principais entraves a efetiva inser¢do do Brasil
nas cadeias globais de valor, apesar da expressividade do mercado consumidor interno e da
relevancia da economia do pais (De Mesquita, 2024).

Desse modo, esta-se diante de um problema multifacetado, decorrendo de fatores como a
impossibilidade de creditamento integral do imposto pago na compra, a morosidade na
devolucdo de créditos acumulados, a concessdo de créditos ficticios, a proliferacdo de
incentivos fiscais, a tributacdo de bens de capital, 0 uso excessivo e, por vezes, inadequado, da
substituicdo tributaria, e a inclusdo de tributos paralelos na base de célculo (Coelho, 2023). O
sistema tributario brasileiro, apesar de possuir uma expressiva capacidade de arrecadacao, é
marcado por um baixo retorno social (Oliveira, 2020).

2.2.1 Fragmentacao federativa e a guerra fiscal

O Pacto Federativo representa o fundamento basilar da organizacdo e da distribuicéo de
poderes em um Estado federativo, delimitando e harmonizando as relagdes entre Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. Trata-se de um conjunto normativo fundamental
consagrado constitucionalmente, que fixa 0s entes componentes, distribui competéncias,
delimita campos de atuacéo, e define a reparticdo de recursos e estabelece diferentes dimensdes
de autonomia*® (Fernandes; De Souza, 2024).

Noutra licdo, por meio de Carrazza (2019), tal pacto consiste em uma associacdo de
Estados em que os entes que a compunham cedem parcela de suas prerrogativas, sobretudo a
soberania, para formar uma entidade maior, dotada de personalidade juridica propria, diversa
das unidades que a constituem, visando garantir a cooperacao e a harmonia na promocéao dos
interesses publicos.

No contexto brasileiro, tal pacto encontra respaldo explicito tanto no préprio nome
oficial do pais, Republica Federativa do Brasil, quanto em diversas passagens do texto

constitucional, destacando-se a elevacdo da forma federativa a condicéo de clausula pétrea pelo

4 Ao considerar que a autonomia dos entes é caracterizada na capacidade de organizacdo e normatizacédo
prépria, autogoverno e autoadministracdo, decompde-se a autonomia federativa em trés dimensdes: a
administrativa, relativa a auto-organizagao da estrutura interna; a politica, que corresponde a independéncia no
exercicio de competéncias legislativas e na participacdo nas decisdes centrais do Estado; e a financeira,
materializada tanto na atividade autdbnoma de arrecadacdo e gestdo de recursos, quanto na sua suficiéncia para o
cumprimento dos encargos constitucionais (Fernandes; De Souza, 2024).
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artigo 60, § 4°, inciso | da Constituicdo*’, tornando-a principio intangivel e protegendo-a até
mesmo diante da atividade reformadora do Poder Constituinte (Brasil, 1988).

O federalismo adotado no Brasil esta inserido dentro do modelo cooperativo. Logo,
diferentemente do arquétipo denominado federalismo dual, em que as competéncias de cada
ente se mantém exclusivas, no federalismo cooperativo existe um nucleo de competéncias
compartilhadas e concorrentes que demanda atuagéo coordenada entre os entes federativos, sem
se olvidar das competéncias préoprias (Mohn, 2010).

A possibilidade de cooperacéo é consagrada pelo proprio texto constitucional, seja pela
atuacdo concorrente na normatizacéo e implementacdo de politicas pablicas, seja pela partilha
de responsabilidades em areas comuns (Mohn, 2010). Dessa forma, o pacto federativo brasileiro
se destaca ndo apenas pela existéncia de autonomias demarcadas, mas pela construcao dialégica
das relacGes entre os entes, viabilizando um arranjo institucional flexivel, adaptavel e sensivel
as demandas do Estado contemporaneo.

De forma mais especifica ao d&mbito tributario, o federalismo fiscal representa uma
dimensdo especifica do pacto federativo, constituindo-se pelo conjunto de competéncias e
atribuicoes, de ordem tributaria, que se encontram distribuidas entre os niveis de governo, de
sorte que cada ente, de forma autbnoma e em consonancia com suas competéncias e capacidade
financeira, devem ser capazes de disciplinar e gerir a realidade financeira publica e tributéria.
Essa distribuicdo inclui ndo apenas a arrecadacdo prépria, mas também o regime de
transferéncias fiscais, composicao, dimensdo e natureza das despesas (Silva, 2005).

Malgrado sua boa intencdo constitucional, com os anos, a fragmentacao federativa da
tributacdo sobre o consumo no Brasil se revelou como um dos principais entraves a eficiéncia
do sistema tributario. A partir da divisdo de competéncias entre Unido, estados e municipios, a
coexisténcia de multiplos tributos pressupunha mdltiplas regras proprias, e ainda, bases de
calculo distintas e competéncias descoordenadas (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2023).

Como exemplo notorio disso, a auséncia de uniformidade do ICMS entre os estados
constituia um fator de entrave relevante ao desenvolvimento do comércio. Nestas operacdes,
cada unidade federativa estabelecia suas proprias aliquotas, isencdes e beneficios fiscais, 0 que
elevava os custos de conformidade para empresas que atuavam em ambito nacional e criava
barreiras adicionais para empresas estrangeiras interessadas em ingressar no mercado brasileiro

(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2023).

47 Art, 60, 8 4°, inciso |, da CRFB/88: “Art. 60. A Constituicio podera ser emendada mediante proposta: [...] § 4°
N&o seré objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado;”.
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Ademais, a aplicacdo de principios mistos de origem e destino nas operagoes
interestaduais frequentemente tinham como resultado uma dupla tributacéo. Isto porque, em
meio a uma rigida separacdo da base tributavel entre servicos e mercadorias, por meio de
impostos diferentes e de competéncia de entes tributantes também diferentes, uma mesma
operacdo de circulacdo estava suscetivel a sofrer uma superposicao de competéncias, situacao
diametralmente oposta a boa préatica internacional (Castro; Vasconcelos, 2025).

Ao fim e ao cabo, este era um cenario levava ao desincentivo do comércio de bens e
servigos entre estados, e cuja heterogeneidade das aliquotas e bases de incidéncia dos tributos
sobre o consumo também contribuia para a ma alocagdo de recursos (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2023).

No ISS se destaca uma indesejada incidéncia cumulativa, uma confusdo na conceituacdo
de estabelecimento prestador, a problematizacdo da questdo de sujeicdo ativa ou passiva, e
ainda do que é possivel ser enquadrado como servico, em especial quanto as novas tecnologias
(Castro; Vasconcelos, 2025).

A infinidade de tributacBes incidentes sobre um mesmo servico em diferentes
municipios evidencia, portanto, uma das razdes pela qual passou a se repensar 0 modelo de
reparticdo de receitas de forma a garantir maior justica distributiva, a fim de que os recursos
arrecadados fossem repassados de maneira mais equitativa, beneficiando prioritariamente os
entes que mais necessitavam (Moreira; Sena, 2016).

Outro exemplo relevante é o do que se observa no ISS, é que ao apresentar aliquotas
inferiores as dos demais tributos, reduz o incentivo para que empresas contratassem servigos de
setores mais produtivos ndo contemplados pela lista do ISS. Diga-se, de passagem, que ao
migrar de uma sociedade de mercadorias para uma sociedade de servigos, deixou-se uma base
econdmica muito importante em estado de subtributacdo, pois para além das supramencionadas
aliquotas baixas, a maioria dos municipios ndo tinha sequer estrutura suficiente para cobrar o
ISS de forma eficiente (Araujo; silva, 2018).

Servicos importados e operacdes financeiras, por seu turno, por estarem sujeitos a
contribuicbes especificas (CIDE e IOF), impunham limitacdes econdémicas no acesso das
empresas brasileiras a servicos transacionaveis internacionalmente em condigdes competitivas
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2023).

O conflito fiscal foi agravado por outra escolha feita pelo constituinte original: a adocao
do principio da origem da mercadoria, em detrimento do principio do destino nas operacfes
interestaduais do ICMS, com excecdo dos casos de reparticdo hibrida. Nesse modelo, o

problema reside no fato de que os estados produtores concentram o dinamismo econdmico e a
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arrecadacdo tributaria, mesmo quando as mercadorias sdo consumidas em estados menos
desenvolvidos. Logo, o principio da origem contribuiu para a perpetuacdo das desigualdades
regionais historicas, contrariando um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa,
estabelecido no art. 3°, 11l (Castro; Vasconcelos, 2025).

Desta forma, a fragmentacdo, em que pese coerente com o paradigma federativo
cooperativo, culminara, na pratica, com uma multiplicidade de regimes juridicos que exigiam
uma coordenacdo intergovernamental sofisticada, frequentemente precaria.

Cabe destacar que a existéncia de trés ambitos de competéncia tributaria faz com que as
empresas, em geral, precisem lidar com pelo menos dois niveis federativos, cada um com sua
legislacdo propria e 6rgédo fiscalizador independente. Quando a atuacdo da empresa abrange
diversos Estados e Municipios, a complexidade aumenta significativamente. De fato, quanto
mais complexa for a operacdo empresarial, maior sera a rede de obriga¢des instrumentais a que

estard sujeita (Greco; Rocha, 2024).

2.2.2 Os custos da complexidade

Ainda dentre as problemaéticas inerentes ao sistema tributario nacional, constata-se que
praticas da administracdo tributaria, edicGes legislativas e entendimentos jurisprudenciais,
mitigaram a eficiéncia e justica do sistema tributario nacional por meio de complexidades e
inflexibilidades (Castro; Vasconcelos, 2025).

A composicdo dos custos tributarios pode ser entendida por meio de trés componentes
essenciais, segundo a sistematizacdo de Bertolucci (2001): o custo dos impostos, taxas e
contribuicbes, que corresponde a obrigacdo principal; o custo de distor¢do, que se refere as
alteracbes econémicas que impactam diretamente o produto ou tributos relacionados; e 0s
custos operacionais tributarios, referentes aos recursos dedicados ao cumprimento das
exigéncias tributarias previstas no sistema ou nas normas especificas de cada tributo.

Em outra perspectiva, as causas da complexidade se justificam em seis grupos: causas
decorrentes do modelo federativo brasileiro; causas decorrentes de modificagdes legislativas;
causas decorrentes da maneira como se da a relacdo entre Fisco e contribuintes; causas
decorrentes da interpretacdo da Constituicdo e da legislacao tributaria; causas decorrentes dos
deveres instrumentais impostos aos contribuintes; e a complexidade tributéria decorrente da
complexidade dos fatos econdmicos e sociais (Greco; Rocha, 2024).

Por seu turno, a complexidade tributaria pode manifestar-se de diferentes maneiras, sendo

influenciada por complexidades relacionadas a aspectos computacionais, formais, de
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conformidade, regras, procedimentos ou legibilidade. Essa variedade de fatores evidencia a
natureza multifacetada do fenémeno, que afeta diretamente a eficiéncia do sistema tributério e
a capacidade dos contribuintes de cumprirem corretamente suas obrigacdes fiscais (Saad,
2014).

Sob o aspecto da produgdo normativa tributéria brasileira, conforme explicitado pelo
estudo realizado em setembro de 2023 pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo
(IBPT), desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, verificou-se que foram editadas
492.531 normas tributarias ao longo dos 35 anos de vigéncia da atual Carta Magna, 0 que
representa, uma média, 2,31 normas tributérias editadas por hora nos dias Uteis pelos governos
federal, estaduais e municipais em todo o territorio nacional (Amaral et al., 2023).

Ao contabilizar acerca da quantidade de normas em matéria tributaria, no &mbito federal,
observa-se que das 188.876 normas editadas no periodo, 42.534 possuiam natureza tributéria,
e das 129 emendas constitucionais promulgadas desde 1988, 18 tratam especificamente de
matéria tributéria, sendo a reforma tributaria objeto da 192 emenda (Amaral et al., 2023).

Em continuidade da andlise por esfera de poder, agrava-se a percepc¢do da complexidade
e fragmentacdo do sistema normativo brasileiro. Os estados foram responsaveis por 162.710
normas tributérias, representando um volume quase quatro vezes superior ao governo federal.
Os municipios, por sua vez, mostram-se como lideres da producdo normativa tributaria com
287.277 normas, ja& que o0 pais era composto por quase 5.570 municipios, cada qual com
competéncia para estipular a aliquota aplicavel sobre a base de célculo dos tributos locais
(Amaral et al., 2023).

Neste viés, voltando os olhos ao ISS, verifica-se que existem mais de cinco mil entes com
competéncia plena para instituir, cobrar, fiscalizar e legislar em matéria da tributacdo do
consumo de servicos, gerando uma multiplicidade normativa que dificulta a simplicidade
esperada para o sistema tributario nacional (Castro; Vasconcelos, 2025).

Os dados da descentralizacdo dessa competéncia e a autonomia dos entes federativos na
edicdo de suas respectivas legislacdes, escancaram a instabilidade do sistema tributario
nacional, caracterizado pela constante alteragdo normativa que compromete a seguranca
juridica e onera tanto a administracdo publica quanto os contribuintes. A média de 14,78 normas
editadas por dia no @mbito federal demonstra a dindmica acelerada de mudangas legislativas,
refletindo um ambiente de incerteza regulatoria que impacta diretamente o planejamento
empresarial e a eficiéncia econdmica (Pestana, 2024).

A ineficiéncia arrecadatoria decorrente da tributacdo indireta emerge também das

complexidades das relagdes juridicas estabelecidas entre o Estado e os fornecedores de bens e
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servigos, enquanto contribuintes formais dos impostos indiretos. A fragmentacdo das normas
fiscais impde um 6nus adicional a individuos e empresas, isto é, custos de conformidade
tributaria que figuram entre os mais elevados do mundo (Malpighi et al, 2024).

De acordo com recentes estimativas do Banco Mundial, as empresas brasileiras
despendem, em média, cerca de 1.600 horas anuais para cumprir suas obrigacdes tributarias,
valor que supera em cinco vezes a media da América Latina e Caribe, e é quase dez vezes
superior a média dos paises de alta renda da OCDE (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2023). Nestas horas se contabiliza os custos administrativos indiretos, que
englobam o tempo despendido no preenchimento de formulérios e declaragGes, 0s custos com
servicos contébeis e juridicos, bem como a guarda e a manutencdo de livros fiscais e
documentos “® (Paes, 2007).

Também segundo pesquisa do Banco Mundial, a posicdo do Brasil no ranking de
"facilidade de pagamento de tributos™ é significativamente desfavoravel, com o pais figurando
na 1842 colocacdo entre 190 economias avaliadas (Banco Mundial, 2022). O cenario descrito
ilustra a urgéncia por reformas de simplificacdo e racionalizacdo do sistema, ja que a elevada
carga de procedimentos administrativos representa uma barreira concreta ao desenvolvimento
econdmico e a integracdo do Brasil aos padrfes internacionais de governanca fiscal.

Dentro desses parametros, a complexidade cumulativa, marcada por constantes
alteracBes na legislacdo tributaria, mesmo que, as vezes, de forma relativamente simples, acaba
elevando o custo de conformidade para os contribuintes. Isso ocorre porque, ao dificultar a
compreensdo dos requisitos legais, os contribuintes se veem obrigados a recorrer a assisténcia
profissional (Oliver; Bartley, 2005).

Na pratica, as empresas que operavam em ambito nacional precisavam conhecer as
legislagBes do ICMS de todos os estados e do ISS de todos os municipios onde atuassem, o que
causava — ou melhor, ainda causa — um elevado custo de conformidade. Ressalte-se que essa
complexidade, nesse grau, decorre da decisdo do constituinte originario de distribuir a
competéncia sobre os tributos ao consumo entre os diversos entes federativos, conforme ja
mencionado (Araujo; Silva, 2018).

Paralelamente a isso, verifica-se a dificuldade na restituicdo ou compensagéo do saldo

credor de ICMS, realidade dada por uma série de obstaculos impostos pelos estados, que

48 No contexto brasileiro atual, a guarda das informagdes encontra-se em formato digital, o que néo elimina os
custos associados, mas os transfere para a elaboracdo e manutencdo desses sistemas digitais, como gastos com
empresas especializadas em atualizacdo da informac&o tributaria, representando uma nova modalidade de custo
de conformidade adaptada a realidade tecnol6gica contemporanea.
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reduziam a eficacia das normas constitucionais e legais ao dispor regras pouco claras quanto a
mensuracao dos créditos, o que gerava inseguranca juridica e operacional para as empresas.
Além de que, a existéncia de aliquotas diversas gerava alto potencial de acimulo de créditos
(Barros, 2023).

Neste interim, cabe mencionar estudo da CNP, realizado em 2018, o qual analisou a
possibilidade de compensacdo de créditos acumulados com débitos de ICMS-ST (Substituicéo),
ICMS-Importacdo e ICMS-DIFAL em dez estados e concluiu que: todos vedavam a
compensacdo com débitos de ICMS-ST; seis ndo autorizavam ou autorizavam apenas
parcialmente a compensacdo com débitos de ICMS-Importacdo; e nove ndo autorizavam
expressamente a compensacao com débitos de ICMS-DIFAL (Diferenca de Aliquota) (Barros,
2023).

Além disso, todos o0s estados exigiam autorizacdo prévia do Fisco para a utilizacdo ou
transferéncia dos créditos acumulados; cinco impunham limitacdes de valores; e quatro
condicionavam o uso dos creditos a inexisténcia de débitos pelo contribuinte, mesmo que tais
débitos estivessem com exigibilidade suspensa (Barros, 2023).

Nesse contexto, caso 0 contribuinte ndo conseguisse escoar seus créditos por meio do
pagamento do ICMS corrente, a probabilidade de recuperacdo desses valores se tornava
praticamente nula, gerando um passivo fiscal de dificil resolugdo (Cavinatto, 2023).

A problematica desses créditos acumulados de ICMS também se desdobra como um dos
principais 6bices a competitividade das exportacdes brasileiras. Isto ocorre porque os valores
de créditos nao recuperados acabavam sendo incorporados ao custo dos produtos exportados,
reduzindo a vantagem competitiva do Brasil em rela¢do a outros paises (Barros, 2023).

Com isso, se por um lado os precos de exportacdo, carregados de residuos tributarios,
enfrentam dificuldades para se inserir nas cadeias globais de valor, por outro, os pregos de
importacdo, que j& ndo carregam impostos externos, tornam-se mais atrativos que os precos
internos. Nesse contexto, fragiliza-se a competitividade dos produtos nacionais dentro do
proprio territorio brasileiro (Coelho, 2023).

Corroborando tanto, estudo da Confederacdo Nacional da Industria (2022) destacou que
para 21,4% das empresas entrevistadas, a dificuldade de ressarcimento de créditos tributérios
estaduais, ou seja, 0 ICMS, era um entrave critico a competitividade, percentual semelhante ao
identificado para créditos tributarios federais, o IPI, PI1S/Cofins, com 21,1% das mencdes.

Além das limitagGes ja mencionadas, outro ponto critico era a responsabilizacdo dos
adquirentes ou cessionarios dos créditos, que podiam ser responsabilizados caso houvesse

divergéncia no montante adquirido e posteriormente utilizado para compensacdo de debitos.
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Tal situacdo desestimulava a negociagdo desses ativos e aumentava o risco das operagoes
(Barros, 2023).

Nesse interim, a imposicéo de altas taxas de desdgio nas negociacdes era uma pratica
recorrente, reduzindo significativamente o valor econémico dos créditos acumulados para as
empresas exportadoras. Soma-se a isso a tributacdo incidente sobre os valores recebidos em
decorréncia da transferéncia dos créditos acumulados, que podia ocorrer por meio do Imposto
de Renda Pessoas Juridica - IRPJ, CSLL, PIS e Cofins, tornando o processo ainda menos
vantajoso (Barros, 2023).

De mais a mais, a partir dessas circunstancias, criam-se oportunidades para
planejamento tributario sofisticado por parte de contribuintes melhor informados, perpetuando,
assim, desigualdades de renda e favorecendo a manutencdo de estruturas regressivas
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2023). Sob a 6tica institucional
de eficiéncia econémica, 0 gasto exacerbado de recursos para atender as obrigacGes acessorias
representa um desperdicio, pois elevava o custo implicito da tributacdo sem, contudo, aumentar
a arrecadacdo efetiva do Estado (Eichfelder; Vaillancourt, 2014).

Como consequéncia, ha um inevitavel elevado grau de litigiosidade, pois diante da
reparticdo de trés impostos principais entre as trés esferas federativas, ha complexidade e
inseguranca juridica na interpretacao das legislacdes especificas de cada ente e no cumprimento
das obrigacdes acessérias (Malpighi et al, 2024). A excessiva constitucionalizagdo e o forte
conceitualismo presentes na maior parte da teoria tributaria nacional provocam debates
interminaveis sobre a materialidade de cada tributo (Greco; Rocha, 2024). E comum que 0s
textos legais contenham uma margem de indeterminacao que contribui para a complexidade.

Na pratica, os contribuintes ndo se sentem motivados a pagar, pois sua percepcéo é de
que os recursos séo desviados, mal utilizados ou desperdigcados. Nesse contexto, a legislagéo
precisa, constantemente, implementar mecanismos para proteger a arrecadagdo, 0 que muitas
vezes resulta no aumento da complexidade. Alem disso, a multiplicacdo de obrigacdes
instrumentais impostas aos contribuintes decorre da necessidade das autoridades de exigir
informacdes que Ihes permitam exercer controle efetivo (Greco; Rocha, 2024).

Este cenario ciclico é o que desenvolve uma relagdo conflituosa entre o Fisco e 0s
contribuintes, na qual a desconfianga se torna regra e ndo excecao. Na pratica, essa desconfianca
gera questionamentos, que resultam em autuaces fiscais, dando origem a contenciosos que
provocam instabilidade e inseguranga (Greco; Rocha, 2024).

Além disso, multiplicam-se conflitos e invasdes de competéncias, tanto na dimenséao

horizontal, entre estados e entre municipios, quanto na vertical, entre Unido, estados e
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municipios. Cabia ao Judiciario, nesse contexto, a misséo de definir a quem competia tributar
determinadas atividades, como sucedeu com 0s servigos oferecidos em bares e restaurantes,
com as operacdes que reuniam fornecimento de mercadorias e prestacdo de servicos, e, mais
recentemente, com as atividades do setor de streaming (Araujo; Silva, 2018).

Nesse contexto, em 2019, constatou-se que os valores tributarios litigados entre
contribuintes e entes federados ultrapassavam R$ 5 trilhdes, cifra equivalente a 75% do Produto
Interno Bruto brasileiro a época. Apenas no ambito do contencioso administrativo tributario,
nos trés niveis da federacdo, o montante litigado alcancou valor correspondente a 26% do PIB
nacional (Vasconcelos et al, 2021).

Para além disso, observa-se a complexidade propria da forma de operacdo dos tributos
indiretos, pois sobre as prestacdes de servigos sujeitas a IP1, ICMS e ISS, incidem também as
contribuicdes do PIS e da Cofins. Essas contribuices incidem sobre a receita auferida nessas
operacOes e apresentam regimes de apuracdo variados, isto €, cumulativo, ndo cumulativo e
monofasico, o que eleva a complexidade e a carga tributaria nas relacdes de consumo, sem que,
efetivamente, se trate propriamente de tributos sobre o consumo (Malpighi et al, 2024).

Ainda nesse contexto, a metodologia de célculo desses tributos, especialmente o
denominado "calculo por dentro”, em que ha incidéncia de tributo sobre tributo, contribui para
tornar a apuracdo mais complexa e obscura, dificultando-se a transparéncia e a compreensao do
sistema para 0s contribuintes e para a administragdo tributéaria (Malpighi et al, 2024).

De forma mais esclarecedora, verificava-se a inclusdo do ICMS em sua prépria base de
calculo, a inclusdo do IPI na base do ICMS, bem como a consideracdo do ISS e do ICMS na
base de calculo do PIS/Cofins. Esta Ultima prética, entretanto, foi declarada inconstitucional
pelo STF no julgamento do Recurso Extraordinario (RE) 1.452.421, com repercussdo geral
(Tema 1.279), decisdo amplamente conhecida como Tese do Século®. Além de revelar a
complexidade do sistema, tal metodologia dificultava a apuragdo exata da carga tributaria
incidente sobre bens e servicos, comprometendo a transparéncia e, por consequéncia, 0

exercicio da cidadania fiscal (Castro; Vasconcelos, 2025).

2.2.3 O paradoxo dos beneficios fiscais

Ao considerar que entre 0s principios que orientam a tributacdo esta presente a

generalidade, nota-se a razdo pela qual as hipo6teses de tratamento diferenciado devem constituir

49 A discussdo referente a incidéncia ou ndo do ISS na base de célculo do P1S/Cofins ainda esta pendente de
julgamento perante o STF, sendo tema de repercussao geral no RE n.° 592.616/RS (Tema 118).
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excecdo e encontrar respaldo expresso na Constituicdo. Assim, a concessdo de incentivos
fiscais, como deducdes, isencdes, créditos presumidos ou redugdes de base de célculo, somente
se legitima quando vinculada a concretizacdo de um objetivo constitucional (Greco; Rocha,
2024).

Malgrado seu emprego para estimular o desenvolvimento de determinados bens,
servigos, setores ou atividades consideradas merecedoras de incentivo, no contexto atual, o
diferente se tornou a regra (Greco; Rocha, 2024). No ambito da legislacdo tributaria, observa-
se a existéncia de inimeras renuncias fiscais que, em diversos casos, acabam se convertendo
em verdadeiros privilégios, por favorecerem principalmente a elite econémica, sem gerar, de
fato, contrapartidas sociais relevantes (Oliveira, 2018).

No que diz respeito ao conceito de beneficios fiscais, observa-se uma auséncia de
uniformidade na aplicacdo das terminologias no sistema juridico brasileiro, especialmente na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Dessa forma, a expressdo ‘beneficios
fiscais’ acaba sendo associada, de maneira indistinta, a outros termos, tais como incentivos
fiscais, isencgdes, anistias, remissdes, créditos presumidos, reducdo da base de calculo, entre
outros® (Ferreira, 2018).

Em todo caso, beneficios fiscais representam instrumentos por meio dos quais o Estado
intervém na ordem econdmica, delineando obriga¢des tributarias principais e acessorias com
um objetivo pré-constituido que motiva sua existéncia (Elali, 2007). Logo, os entes federativos
podem exercer suas competéncias tributarias para optar por nao tributar, oferecendo beneficios
fiscais com a finalidade de atrair investimentos para suas regides (Araujo; Silva, 2018).

Neste inicio, importante distinguir os beneficios fiscais das imunidades. Enquanto as
imunidades possuem previsao constitucional, como a imunidade para exportacdes, decorréncia
I6gica da limitacdo do poder de tributar (Bevilacqua, 2018), a teor do art. 153, IV, § 3°, 11l da
Constituicdo Federal de 1988°!, a origem dos beneficios fiscais deriva de sua instituicio por
meio de legislagdo complementar e, teoricamente, se revestem de carater transitorio (Dos
Santos, 2021).

%0 Por meio da leitura do texto constitucional se percebe a variedade dos termos, os quais se encontram
distribuidos nos seguintes artigos: Arts. 43, 8 2°, 111; 150, § 6% 151, 1 e II; 155, II, XII, g; 156, § 3°, I11; 165, § 6°;
179; 195, § 3°; 227, § 3°, VI, todos da CRFB/88; e Arts. 40, 41, 1, Il e 111; 88, 11, do ADCT, evidenciando a
dispersao terminoldgica no texto constitucional. Alias, a doutrina tributaria também se utiliza de outras
denominag@es para designar o fendmeno, tais como "desoneragdes tributarias", "exoneracdes tributarias" e
"alivios fiscais" (Ferreira, 2018).

SLArt 153, 1V, § 39, 111, da CRFB/1988: “Art. 153. [omissis] IV - produtos industrializados; [...] § 3° O imposto

previsto no inciso IV: [...] Il - ndo incidira sobre produtos industrializados destinados ao exterior.”
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Esses beneficios podem se apresentar de véarias formas: i) subvencdes, que sdo auxilios
financeiros fornecidos pelo Estado a entidades que realizam obras ou servigos de interesse
publico; ii) créditos presumidos, que podem representar tanto subsidios quanto subvengdes, ou
ainda uma simples reducdo da base tributaria; iii) subsidios, que configuram incentivos
econdmicos destinados a atividades especificas por periodos determinados; iv) isen¢des fiscais,
que impedem o surgimento da obrigacdo tributéria; e, finalmente, v) diferimentos, que
postergam o cumprimento das obrigacdes tributarias desde que determinados requisitos sejam
cumpridos (Dos Santos, 2021).

Para limitar a concessao de beneficios pelos estados, o texto constitucional determinou
0 comando constitucional de unanimidade, nos termos do art. 150, § 6° o qual implicava
aprovacdo prévia dos outros estados. Todavia, na pratica, houve a legitimacdo do seu
descumprimento deliberado, o que culminou no aumento de litigiosidade. Esse
descumprimento sistematico decorreu do fato de que os estados passaram a utilizar a tributagéo
de forma extrafiscal, qual seja, para fomentar a economia local em detrimento da coordenagdo
federativa (Castro; VVasconcelos, 2025).

Como consequéncia dessa pratica, ante o cenario de reparti¢do rigida entre mercadorias
e servicos, resultou-se a conhecida "guerra fiscal": disputa entre estados e, em menor escala,
municipios, pela atragdo de investimentos produtivos, por meio da concessao unilateral e muitas
vezes ilegal de beneficios fiscais (Castro; Vasconcelos, 2025).

Esse fendmeno se intensificou a partir da década de 1990, quando a descentralizacéo
politica e a busca por industrializacdo regional estimularam governadores a oferecer isencgdes,
reducdes de base de célculo, créditos presumidos e outros incentivos, frequentemente sem
aprovacao do Confaz, em violacdo a Lei Complementar n.° 24/1975. O setor automobilistico,
por exemplo, foi palco de intensas disputas, com estados oferecendo vultosos incentivos para
atrair montadoras, o que resultou em renuncia fiscal e conflitos federativos (Gambi, 2013).

Mesmo quando os beneficios e isen¢bes eram concedidos dentro da legalidade, o "cabo
de guerra” entre estados e municipios gerou uma escalada de negocia¢des. O motivo € claro: as
empresas passaram a exigir cada vez mais dos entes federados para se instalarem em
determinadas regifes e, consequentemente, deixavam esses locais assim que as vantagens
cessavam, instaurando um ciclo vicioso (Araujo; Silva, 2018).

Aliés, a propria edicdo da Lei Complementar n.° 160/2017, que buscava dar um fim a
um cenéario de inseguranca juridica ao regularizar beneficios fiscais de ICMS concedidos a
iniciativa privada de forma irregular, apenas fortaleceu a “guerra fiscal” em determinados

pontos, prevendo seu prolongamento. Dentre os efeitos negativos da “guerra fiscal”, enumera-
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se: a perda global de arrecadacéo, a distor¢do da concorréncia, a inseguranca juridica, 0 aumento
da litigiosidade e o agravamento das desigualdades regionais, pois estados mais pobres muitas
vezes sacrificavam receitas sem garantir desenvolvimento sustentavel (Aradjo; Silva, 2018).

Em que pese o interesse de desenvolvimento econdmico ser plausivel, principalmente
em regibes menos favorecidas, esta possibilidade de modelagdo da incidéncia tributaria
aprofundou a complexidade do sistema. A atragdo dos investimentos privados passou a ser uma
"corrida para o fundo do poco” (Castro; Vasconcelos, 2025). A dimensdo do problema é
escancarada em dados quantitativos.

A distribuicdo regional dos beneficios fiscais evidencia desigualdades importantes:
enquanto os 20% de municipios mais ricos concentram 29,6% dos incentivos, os 20% de
municipios mais pobres recebem apenas 2,4% do total concedido (Ministério Da Economia,
2019).

Mesmo os beneficios fiscais voltados a redugdo de desigualdades, como a desoneracao
da cesta bésica, apresentam impacto limitado e custos elevados para as contas publicas. Em
2016, o custo da desoneracdo da cesta basica para a Unido foi de R$ 18,6 bilhdes, mas o efeito
sobre a desigualdade foi minimo: a medida resultou em uma reducao de apenas 0,1% no indice
de Gini.

Entre 2015 e 2024 a Unido concedeu R$ 1,25 trilhdo em beneficios fiscais para pessoas
juridicas, dentre os quais, incentivos, rendncias, e imunidades tributérias, na arrecadagdo do
PIS, Cofins, IPI e Il. Desse total, s6 no ano de 2024 foram R$ 70,65 bilhGes (Controladoria
Geral da Unido, 2025). No ambito estadual, a renuncia fiscal em 2023 alcancou quase R$ 230
bilhGes, o que correspondeu aproximadamente 32% do valor arrecadado no mesmo ano, com
uma média de quase 25% por estado (Secretaria do Tesouro Nacional, 2025).

Mesmo que 0s entes apresentem, no orcamento seguinte, demonstrativos sobre o
impacto da renuncia de receitas publicas e medidas compensatérias por meio do aumento da
carga tributaria, a mera apresentacdo ndo implica na efetiva recuperagéo do valor renunciado.
Além disso, a recomposi¢cdo das receitas via elevacdo da tributacdo apenas transfere o 6nus
tributario de um grupo para outro, sem assegurar que esse encargo se converta em beneficio
social ou econémico (Dos Santos, 2021).

E de rigor apontar que a falta de estudos aprofundados sobre os impactos econdmicos
decorrentes da criagdo ou modificagdo de tributos, assim como da concessdo de incentivos
fiscais, tem provocado desequilibrios entre os agentes econdmicos, incentivando a sonegacao e
a migracdo de empresas para outras unidades da Federagdo ou até para o exterior (La Guardia,
2007).
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Na prética, o legislador frequentemente dispensa a atividade de quantificar o volume de
receitas tributarias ou as perdas de arrecadacdo ao editar uma lei, mesmo com a previsao
expressa de que atos de concessdo ou ampliacdo de incentivos fiscais devem ser acompanhados
de uma estimativa do impacto orcamentario-financeiro, conforme dispde o artigo 14 da Lei
Complementar n.° 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (Dos Santos,
2021).

Essas criticas assumem contornos particularmente complexos quando analisadas sob a
perspectiva dos incentivos fiscais concedidos a Zona Franca de Manaus, cujo regime especial
ilustra de forma paradigmatica as distor¢des sistémicas que podem emergir de politicas
tributarias setoriais ndo submetidas a rigorosa avaliagdo de impacto.

A Zona Franca de Manaus (ZFM) foi inicialmente instituida pela Lei n.° 3.173/1957,
mas sua efetiva implementacéao e expansao ocorreram apenas apés as modifica¢des introduzidas
pelo Decreto-Lei n.° 288/1967. O propdsito de sua criacdo consistiu em promover a integracdo
socioecondmica da regido amazonica ao restante do pais, bem como assegurar a soberania
nacional sobre as fronteiras do territério. Contudo, essa concepcdo inicial, fundamentada em
motivacdes eminentemente geopoliticas para mitigar potenciais ameacas de internacionalizacdo
da Amazonia, estabeleceu as bases para um modelo de desenvolvimento regional que, ao longo
das décadas, revelaria significativas distor¢cGes na alocacdo de recursos econdmicos (Tostes,
2023).

O regime especial resultante compreende um conjunto articulado de incentivos fiscais
federais e estaduais, conferindo a regido um tratamento tributario diferenciado em relacdo ao
restante do pais. No ambito do IPI, ha isencdo tanto na entrada de mercadorias estrangeiras ou
nacionais destinadas ao consumo interno, industrializacdo em qualquer grau ou reexportacao,
guanto na saida de produtos industrializados da ZFM para outras regides do territério nacional,
ressalvadas algumas excecdes (Tostes, 2023).

Essa arquitetura de beneficios, embora tenha conseguido atrair investimentos industriais
para a regido, promoveu uma alocacao artificial de recursos econdmicos, desviando-os de suas
localizagOes naturalmente mais eficientes para uma regido que, sem os subsidios tributarios,
ndo apresentaria vantagens comparativas para determinadas atividades industriais (Tostes,
2023).

As motivacOes estratégicas para a implantacdo da ZFM, considerando o
desenvolvimento econdémico e social da regido aliado a reducdo do vazio demogréafico como

instrumento mais eficaz para garantir a integridade territorial, resultaram na criagdo de uma
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estrutura produtiva artificialmente especializada, tornando a economia regional excessivamente
dependente da manutencdo dos incentivos (Tostes, 2023).

Em 2023, os beneficios fiscais federais concedidos & Zona Franca de Manaus foram
estimados em R$ 55,3 bilhGes, valor que corresponde a 12,12% do total dos gastos tributarios
da Unido, representando ainda 0,52% do Produto Interno Bruto (PIB) e 2,63% da arrecadagéo
federal (Brasil, 2023). No &mbito estadual, especificamente em relagdo ao ICMS no estado do
Amazonas, a renuncia fiscal decorrente do modelo de incentivos da ZFM atingiu, em 2022, o
montante de R$ 14,259 bilhdes, o que equivale a 88,32% do total de incentivos concedidos e
superou a propria arrecadacao de ICMS no exercicio, que foi de R$ 13,996 bilhdes (Amazonas,
2023).

Né&o obstante a pertinéncia dos objetivos da ZFM, a perpetuacdo do modelo por mais de
cinco décadas sem significativas reformulacbes evidencia uma rigidez institucional que
contraria os principios da eficiéncia econdmica, na medida em que induz investimentos que nao
seriam viaveis em condic¢Ges de mercado, resultando em perda de bem-estar social agregado.

A bem da verdade, tal dependéncia configura uma situacdo de "armadilha de
incentivos”, na qual a retirada dos beneficios fiscais implicaria o colapso de boa parte da
estrutura industrial regional, perpetuando indefinidamente a necessidade de subsidios publicos
e criando uma situacdo de dependéncia estrutural que compromete a construcdo de vantagens
competitivas genuinas.

Nesse escopo, a renuncia tributaria produz efeitos comparaveis aos da propria
tributacdo: altera o preco relativo dos bens, podendo causar externalidades negativas,
desequilibrios concorrenciais e falhas no mercado (Ribeiro; Gongalves, 2013). Em suma,
compromete a alocagdo eficiente dos recursos.

Fica evidente, portanto, que os desequilibrios econémicos ndo decorrem apenas da
criacdo de tributos ou do aumento de aliquotas e bases de célculo, mas também das
desonerac0es tributarias, que podem provocar impactos negativos no mercado (Dos Santos,
2021).

Os beneficios fiscais também intensificam a mencionada problematica relacionada aos
custos administrativos do governo e aos custos de conformidade que os contribuintes enfrentam
para atender as suas obrigacOes legais (Oliver; Bartley, 2005). Os dados empiricos sobre a
magnitude desses custos no Brasil sdo fornecidos pelo relatério do Banco Mundial com a
empresa PWC (2022) o qual apontou que os contribuintes brasileiros necessitaram de 2.600
horas para cumprir obrigagdes fiscais, bem maior que a media global de 233 horas o ano.
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Em um sistema fragmentado, o aumento do numero de beneficios eleva a complexidade
e, simultaneamente, estimula a maior busca por novos beneficios, o que reforca essa
complexidade (Castro; Vasconcelos., 2025). Desse modo, o paradoxo dos beneficios fiscais
manifesta-se na contradi¢do entre seus legitimos objetivos constitucionais de promoc¢do do
desenvolvimento econémico e diminuicéo das desigualdades regionais, e 0s resultados praticos,
que consistem em um sistema disfuncional, caracterizado por complexidade excessiva,

inseguranca juridica, burocracia exagerada, elevado contencioso e falta de transparéncia.

2.3 A REFORMA TRIBUTARIA DO CONSUMO (2023/2025)

No contexto global, as diferentes configuracbes governamentais e construcdes das
sociedades implicam em sistemas tributarios com particularidades préprias. Todavia,
independentemente de suas configuracfes especificas, € possivel ponderar que, de forma
majoritaria, as modificacbes das relacBes sociais, econdmicas e politicas influem na
necessidade de ajustes fiscais.

E dentro deste contexto que se vislumbra que a Reforma Tributéria se torna um tema
de alta recorréncia, se ndo ciclico, sendo um desafio constante para muitos paises, e o Brasil
ndo seria uma excecdo. Essa dindmica se torna mais notéria em contextos de sociedades
democraticas, sob a oOtica de sua influéncia na definicdo de politicas pablicas, bem como por
constituir instrumento que assegura a justica social e a eficiéncia econémica.

No ponto, convém evidenciar que toda reforma é produto do seu tempo, e seu aspecto
distintivo de efetividade, dentre os varios modelos de reforma, refere-se a sua duragéo, isto &,
o periodo pelo qual perdura ante as transformagGes socioecondémicas sem se tornar obsoleta
(Varsano, 1981).

Sob um modelo processualista, a reforma tributaria tem uma vida de eficacia mais
prolongada, isso se sua subsequente execucao material se moldar com o desenvolvimento social
e econdmico. Inversamente, sob um modelo rigido, radical, complexo, ou ainda com um
excesso de normas, a vida util da reforma sera bem menor. Isto ocorre porgque ao sistema nédo
conseguir, com facilidade, se adaptar a novos tempos, havera atrasos sociais e econémicos que
resultardo na realizacdo de uma nova reforma em um breve lapso temporal (Varsano, 1981).

Neste contexto, a reforma tributaria sobre o consumo no Brasil se revela como resultado
de um longo processo historico de debates, tentativas frustradas e avangos graduais, que

culminaram na promulgacéo da Emenda Constitucional n.° 132/2023.
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2.3.1 Historico, justificativas e procedimento

Contrariamente ao entendimento popular, as discusses sobre uma “primeira” reforma
tributéria no Brasil ndo emergiram recentemente. O Sistema Tributario Nacional, conforme
instituido pelo Cddigo Tributario Nacional decorre dos trabalhos finais de uma reforma, qual
seja, a supracitada Emenda Constitucional n.° 18 de 1° de dezembro de 1965. Alias, a relevancia
desta reforma advém do fato que a partir dela o Brasil péde conceber um sistema fiscal
efetivamente, e ndo apenas um complexo e confuso conjunto de fontes de arrecadacéo.

Claro que € interessante notar que entre as décadas de 40 e 60, enquanto paises como o
Canada ja passava por primeiras tentativas de reformulacéo do sistema tributario (Lagemann;
Bordin, 1995), o Brasil sequer havia constituido um real sistema tributario. Além disso, o pais
somente passaria pela experiéncia de um processo legislativo efetivamente democratico vinte
anos depois, na promulgacéo da Constituicdo de 1988 (Varsano, 1996).

O cenario que antecedeu essa reforma foi o de desenvolvimento industrial a partir da
década de 1950, momento em que o crescimento de despesas em prol de investimento ndo pode
ser acompanhado pelo quanto arrecadado de receitas fiscais. Desta forma, o sistema tributério
se mostrava insuficiente para manter a carga tributéria, e a reforma foi concebida como um
instrumento para sanar o problema or¢camentario, e assim garantir recursos para 0s projetos de
industrializacdo (Varsano, 1996).

Subsidiariamente, a reforma buscava maior eficiéncia do aparelho arrecadador estatal,
além da simplificacdo e racionalizacdo da legislacdo federal fiscal. Inclusive, nessa década,
auge do Estado de Bem-Estar Social, houve a difusdo do entendimento de que a tributagédo
deveria ser utilizada para além dos fins arrecadatorios, isto €, como instrumento para o
desenvolvimento econdmico, o que vem de uma base hereditaria da revolucdo keynesiana
(\Varsano, 1996).

Com o objetivo de promover a tributagdo como instrumento de desenvolvimento,
procurou-se delinear um sistema com tributos progressivos e diretos, com arrecadacéo
suficiente e de baixa evasao (Kaldor, 1957). Contudo, para atingir esse fim, as reformas foram
pautadas apenas de acordo com os interesses da elite nacional e do investimento do capital
estrangeiro, aspecto esse importantissimo de ser constatado para compreender as razdes de
possivel deterioracdo rapida da reforma.

No final de 1964 foi formada a Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda, cuja
missao seria reorganizar a administracdo fiscal, e editar e incorporar a EC n.° 18/1965 no

ordenamento juridico patrio. Assim, um novo sistema foi gradualmente implantado, e suas
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medidas buscavam de forma imediata a reabilitacdo das finangas, com a ampliacdo da base
tributéria de arrecadacdo, e ainda, um alivio aos setores empresariais (Varsano, 1996).

O impacto dessa reforma se estende até os dias atuais, pois apesar do ordenamento
tributario ter passado por alteracBes, o nucleo econdémico das figuras tributarias foi mantido,
com excecdo das contribuicdes sociais. Ou seja, houve a manutencdo dos contornos da matriz
tributéria brasileira. Mencione-se que sua aprovacao, facilitada pelo contexto politico da época,
permitiu ao sistema tributario desempenhar papel central no chamado "milagre brasileiro™ do
final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970.

Inclusive, o desenvolvimento do trabalho que resultou o projeto de emenda
constitucional efetivamente implementado, também resultou na propria edicdo da redacdo e
aprovacao do Cdédigo Tributario Nacional, além de ter sido foi acompanhado por uma reforma
administrativa do proprio Ministério da Fazenda (Aguiar, 2020).

Sob a dtica critica, ndo é possivel pontuar somente o lado satisfatorio da reforma,
sobretudo quanto a veloz reabilitacdo das financas, pois houve um desprezo quanto ao objetivo
de equidade, o que ndo poderia, nem pode, ser admitido. Destarte, ja nos anos de 1975 o sistema
tributario se mostrava incompetente em atingir as demandas da sociedade, além de novamente
ter enfraquecido em sua capacidade arrecadatoria.

Durante a década de 1980, periodo de crise econdémica e hiperinflacdo, o Brasil
presenciou uma exacerbada quantidade de alteracBes estruturais em sua legislacao tributaria,
com a pretensdo de sustentar um nivel arrecadatério em meio a um sistema reconhecidamente
precario (Varsano, 1996).

Entre essa reforma e a promulgacéo da Constituicdo da Republica Federativa de 1988,
diversas reformas pontuais foram implementadas, destacando-se os aumentos nos percentuais
de distribuicdo dos Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios, bem como as
reducdes sucessivas das aliquotas do ICMS em operacGes interestaduais, que originalmente
eram iguais as internas e destinavam a receita ao estado de origem, mas que, ao longo do tempo,
passaram a beneficiar o estado de destino (Varsano, 1996).

Em todo caso, com a promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988, fruto de um
processo profundamente democratico, por haver permitido a participacdo tanto dos
constituintes, como da populacao, por meio das emendas populares, a tributacdo passou a ser
melhor delineada, certo? Errado.

De fato, ao contrario da reforma da década de 60, enviesada por uma equipe técnica,
houve um debate majoritariamente mais amplo, porém ndo de forma integral. Isto ocorreu

porque a Assembleia Nacional Constituinte desmembrou as discussdes sobre o papel do Estado
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por comissdes diversas, e assim, o sistema tributério foi isoladamente desenhado, e por essa
razdo, findou ndo sendo suficiente para o tamanho do Estado definido, ainda que implicitamente
(Varsano, 1996). Assim sendo, ao invés da situacdo de desequilibrio orcamentario ter sido
eliminada, foi consolidada.

Neste diapasdo, o periodo pds-constituicdo foi assolado por sucessivas medidas
compensatorias as perdas financeiras com o mero objetivo de aumentar a arrecadacéo, a
qualquer custo. O resultado dessa situacdo foi a deterioracdo da qualidade da tributacao e dos
servicos publicos prestados. Além de novos tributos terem sido criados — como novas
contribuicbes majoritariamente incidentes sobre consumo —, houve a elevacdo de aliquotas
daqueles ja existentes (Orair; Gobetti, 2018).

Embora tenham ocorrido alguns ajustes fiscais nos anos 1990, nenhum deles restou
voltado a correcdo das imperfeicdes do sistema, mas tdo somente para o fortalecimento
financeiro da Unido (Oliveira, 2010). Como exemplo, diante da implementacdo do Plano Real
em 1994, o qual efetivamente conseguiu estabilizar a economia, houve, por sucedaneo, a
necessidade de se realizar algumas correcdes de distor¢des, aumento de arrecadacdo, e outros
ajustes fiscais. Assim houve a edicdo da Emenda Constitucional n.° 10 de 1996, com a previsdo
do mecanismo de Fundo de Estabilizacdo Fiscal para buscar equilibrar as contas publicas,
anteriormente denominado como Fundo Social de Emergéncia (Pinto, 2008).

Ao chegar a virada ao século XXI, verifica-se, desde seu inicio, que se trata de um
periodo marcado pela apresentacdo frustrada de diversas propostas de reformas em prol da
simplificacdo, racionalizacdo e atualizacdo do sistema tributario, reiteradamente imputado
como complexo, burocratico, fragmentado, cumulativo e ineficiente. Por vinte anos, os mais
diferentes governos fizeram alusdo a reforma como a solucao dos problemas enfrentados pelo
Brasil. Entretanto, foram necessarios anos de discussao até que uma proposta pudesse ter um
avancgo concreto no processo legislativo.

Nas decadas de 1990 e 2000 houve a tentativa de reforma tributéria por meio da PEC
n.° 255/2004, desmembrada da PEC n.° 175/1995, PECs n.°s 285 e 293 de 2004, e PEC n.°
233/2008, os quais propunham a unificacdo de tributos e a adogdo do principio do destino.
Entretanto, os textos enfrentaram resisténcia de estados e municipios preocupados com perda
de arrecadacao e autonomia, e a nenhum foi dado seguimento (Varsano, 1996).

Um tempo depois, nos anos 2010 em diante, submeteram-se a discussdo legislativa a
PEC n.° 110/2019, a PEC n.° 128/2019, o PL n.° 3.887/2020, o PL n.° 2.337/2021, e a PEC n.°
46/2022, os quais, de forma convergente, objetivavam aumentar a transparéncia do sistema

tributario, buscar a simplificacdo do sistema de arrecadacéo, e corrigir certas distor¢oes.
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O consenso entre entes federativos foi alcangado a partir de 2019, com a tramitacéo
conjunta das PECs n.° 45/2019 e 110/2019, que diante da similaridade de seus conteldos,
findaram se concentrando em um dnico texto (PEC n.° 45/2019). Em todo caso, apds uma série
de discussGes na Comissdo Mista Temporaria da Reforma Tributaria, o Deputado Federal
Aguinaldo Ribeiro, responsavel pela relatoria da proposta, apresentou a versdo final do texto
em maio de 2021.

Para Bernard Appy (2017), um dos principais idealizadores da Reforma Tributéaria, a
estrutura da tributacéo brasileira sobre o consumo, vigente antes das mudancas, era responsavel
por uma série de entraves ao desenvolvimento econdmico nacional. Para o economista, 0
problema central residia menos na carga tributaria em si ("quanto se tributa™) e mais na forma
como a tributacdo era estruturada ("como se tributa™), sendo esta ultima mais prejudicial a
produtividade e a competitividade do pais.

Seguindo o rito ordinario de aprovacgdo, a PEC passou pelas duas casas do Congresso
Nacional, sendo aprovada na Camara dos Deputados em 15 de julho de 2023 (371 votos a favor
e 121 contra no primeiro turno; 365 votos a favor e 118 opositores no segundo turno) e no
Senado Federal em 8 de novembro de 2023 (53 votos a favor e 24 contrarios no segundo turno).
Ao fim, ap6s inimeras emendas, a proposta foi convertida na Emenda Constitucional n.° 132,
promulgada em 20 de dezembro de 2023°2 (Congresso Nacional, 2023).

A EC n.°132/2023 contemplou a extin¢ao de quatro tributos indiretos que incidem sobre
0 consumo de bens e servicos, considerados como uma das principais razdes para a confuséo e
a burocracia do sistema tributario atual: PIS, Cofins, ICMS e ISS, com implementacdo
substitutiva Imposto sobre o Valor Agregado Dual (IVA Dual), composto por duas partes: a
Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS) e o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) (Brasil,
2023).

Ainda, dispds também sobre a manutengdo dos principios constitucionais tributarios

atualmente previstos na Constituicdo Federal®, e do IPI para produtos com industrializagéo

52 Também houve veto presidencial sobre 15 trechos do texto, nimero considerado moderado diante do total de
544 artigos da lei. Entre os principais pontos vetados, destaca-se o afastamento da isen¢do da CBS e do IBS para
fundos de investimentos e patrimoniais, mantendo-se, contudo, para os Fundos de Investimento Imobiliario e de
Investimento nas Cadeias Produtivas do Agronegécio (Fiagro); o esclarecimento sobre inaplicabilidade do
Imposto Seletivo a extracdo de minerai; a ndo aprovacao do trecho que previa a responsabilidade solidaria do
comprador pelo IBS e pela CBS incidentes na operacao; e o veto a aliquota reduzida de 60% do IBS e da CBS
para sistemas de seguranca e prote¢do de transagfes bancarias indevidas por furto e roubo.

%3 Os principios, por representarem garantias fundamentais do cidadéo contribuinte, configuram clausulas pétreas
e ndo podem ser objeto de emenda constitucional, conforme estabelecido no art. 60, § 4°, da CRFB/988. Esta
preservacao demonstra o reconhecimento do constituinte derivado quanto a importancia dos direitos e garantias
fundamentais dos contribuintes no sistema tributério nacional.
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incentivada na Zona Franca de Manaus, sem prejuizo da criagdo do Imposto Seletivo (IS),
ambos de competéncia federal® (Brasil, 2023).

Por se constituir em alteracdo constitucional, numerosos temas tratados no texto
carecem de regulamentacéo especifica por meio de leis complementares, de modo que a eficacia
de muitas normas resta limitada até que ocorra sua devida normatizagcdo, como a propria a
instituicdo desses novos tributos sobre o consumo. Nesse sentido, para que a transicéo e a
aplicacdo do novo sistema tributario se efetivem a partir de janeiro de 2026, demanda-se que as
leis complementares previstas sejam aprovadas até outubro de 2025.

Além disso, destacam-se a criacdo de Fundos, a definicdo das aliquotas de referéncia,
as regras para distribuicdo do produto da arrecadacdo tributéria, o aproveitamento de créditos
tributarios pelos contribuintes, e a delimitacdo dos produtos integrantes da Cesta Basica
Nacional de Alimentos (Brasil, 2023).

Para esse fim, foi elaborado o Projeto de Lei Complementar n.° 68/2024, aprovado em
2024 tanto pela Cémara dos Deputados quanto pelo Senado Federal. Apds a sancdo
presidencial, com vetos, em 16 de janeiro de 2024, foi publicada, na mesma data, a Lei
Complementar n.° 214/2025 (Congresso Nacional, 2025).

2.3.2 O modelo brasileiro do Imposto sobre Valor Agregado Dual

O modelo brasileiro do IVA dual adotado pelo Brasil a partir da Emenda Constitucional
n.° 132/2023 foi concebido como resposta a complexidade, a fragmentacdo federativa e a
cumulatividade do sistema tributario sobre o consumo vigente no pais. Inspirado em

experiéncias internacionais como Canada e india®, o IVA dual busca respeitar o pacto

%4 No ponto, cabe a menc¢do da modificacdo da regra do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA), que passa a ser exigido também sobre veiculos aquéticos e aéreos, como jatos particulares, iates e
embarcagdes, ao lado da previsdo de progressividade do Imposto de Transmissdo Causa Mortis e Doacéo
(ITCMD).

55 No Canadé, a implementacéo do IVA Federal, conhecido como Goods and Services Tax (GST), ocorreu em
1991, tendo 0 modelo neozelandés como inspiracdo. A peculiaridade canadense reside no fato de que,
imediatamente ap6s a adocdo do GST, buscou-se a harmonizagdo dos tributos provinciais com o GST Federal,
resultando em um modelo dual harmonizado entre o Governo Federal e as Provincias. Nesse contexto, a
provincia de Quebec adotou um IVA provincial préprio, o Quebec Sales Tax (QST), e diversas outras provincias
canadenses aderiram ao sistema harmonizado (Harmonized Sales Tax - HST). Um dos principais pilares desse
tributo canadense é a ndo cumulatividade, garantida através do creditamento do imposto referente as aquisicGes
tributadas. Na india, a introdugéo do Imposto sobre Bens e Servigos (GST) representou um passo de suma
importancia no campo dos tributos indiretos, pois unificou um grande nimero de impostos federais e estaduais
em um sistema de IVA dual. Essa medida contribuiu significativamente para a redugdo da cumulatividade na
cadeia produtiva e para a diminuigdo dos casos de dupla tributagcdo, modernizando o sistema tributario indiano
(Vide ROCHA, Melina. IVA E NEUTRALIDADE NOS IVAS MAIS RECENTES: NOVA ZELANDIA,
CANADA E INDIA. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de; COELHO, Isaias; et al. (Orgs.). Reforma tributaria
e neutralidade do IVA. Sao Paulo: Editora Max Limonad, 2023. p. 65-72).
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federativo brasileiro, garantindo autonomia tributéaria a estados e municipios, a0 mesmo tempo
em que promove simplificacdo, padronizacdo e neutralidade, principios expressamente
incluidos no texto constitucional no art. 145, § 3%,

O sistema, em que pese inspirado na tributacdo canadense, difere substancialmente no
fato de que os entes federados ndo possuem a discricionariedade de ter a faculdade da tributagéo
local ser independente do ente central. No Brasil, como serd mencionado, a liberdade dos entes
federados esta na fixacao de aliquotas, dentro de balizas (Castro; Vasconcelos, 2025).

Diferente do IVA aplicado de maneira centralizada por uma Unica autoridade nacional,
o IVA Dual é um imposto Unico que se divide entre um IVA federal e um I\VVA subnacional,
operado por entes federativos de nivel inferior, como estados e municipios. Neste interim, a
existéncia de um IVA dual traz questdes relacionadas a harmonizacéo entre as esferas nacional
e subnacional (International Monetary Fund, 2020).

Como mencionado, no Brasil, o IVA dual consiste na criagdo de dois tributos principais:
a Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS), de competéncia federal, no art. 195, V, e seguintes
(ss.) da CRFB/88°’, e 0 Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), de competéncia compartilhada
entre estados, Distrito Federal e municipios, no art. 156-A e ss.%8, também da Carta Magna, 0s
quais foram regulamentados pela Lei Complementar n.° 214/2025.

O IVA dual respeita os principios da anterioridade anual e nonagesimal, presente no art.
150, 111, alineas b e ¢, da CRFB/88, nos termos do art. 19, § 1°, IIl, da LC n.° 214/25%,

ressalvada a especificidade da aliquota de referéncia exposta no art. 349, § 1°, Il, da LC n.°

% Art. 145, § 3°, da CRFB: “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderéo instituir
0s seguintes tributos: [...] § 3° O Sistema Tributério Nacional deve observar os principios da simplicidade, da
transparéncia, da justiga tributaria, da cooperacdo e da defesa do meio ambiente.”

5 Art. 195, V, da CRFB: “Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicGes sociais [...] V - sobre bens e servicos, nos termos de lei
complementar. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)”.

58 Art. 156-A, caput, da CRFB/88: Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servigos de
competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios.”

59 Art. 150, 111, alineas "b" e ""c", da CRFB/88: "Art. 150. [omissis] Il - cobrar tributos: [...] b) no mesmo
exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou; c) antes de decorridos
noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na
alinea b;"

0 Art. 19, § 1°, Il da LC n.° 214/25: "Art. 19. Qualquer alteragdo na legislacdo federal que reduza ou eleve a
arrecadacgdo do IBS ou da CBS: [...] § 1° Para fins do disposto no caput deste artigo: [...] Il - devera o ajuste das
aliquotas de referéncia ser estabelecido por resolucdo do Senado Federal, com base em calculos elaborados pelo
Comité Gestor do IBS e pelo Poder Executivo da Unido e homologados pelo Tribunal de Contas da Unido,
observada a anterioridade nonagesimal prevista na alinea "c" do inciso 11 do caput do art. 150 da Constitui¢do
Federal e, para o IBS, também a anterioridade anual prevista na alinea "b" do inciso 111 do caput do art. 150 da
Constituicao Federal."
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214/25%1, e adota idénticos fatos geradores, bases de célculo, hipdteses de incidéncia, sujeitos
passivos, imunidades, regimes especificos ou diferenciados, além das normas de néo
cumulatividade e creditamento para a CBS e o IBS, conforme exposto no art. 149-B, la IV, e
paragrafo tnico, da EC n.° 132/2023°,

Ambos os tributos sdo estruturados sobre o valor agregado, com a mesma base de
incidéncia em todo territério nacional, de maneira ndo cumulativa, permitindo o crédito integral
do imposto pago nas etapas anteriores da cadeia produtiva, salvo nas hipdteses de uso e
consumo pessoal, conforme regulamentado nos arts. 47 a 57 da LC n°® 214/2025, isenc¢do e
imunidade, conforme disciplinado em lei complementar. Apesar de serem recolhidos
conjuntamente, a complementaridade entre IBS e CBS estd justamente na divisdo de
competéncias e receitas.

A Contribuicdo sobre Bens e Servicos foi criada para substituir PIS e Cofins, sendo
estruturada como um imposto de competéncia exclusiva da Unido, cuja administracdo
permanece sob os auspicios da Receita Federal do Brasil. Ao contrario do PIS e da Cofins, que
operavam em regimes cumulativo e ndo cumulativo, a CBS adota o principio da nao
cumulatividade plena, permitindo que o imposto pago nas etapas anteriores seja integralmente
creditado pelo contribuinte.

Por seu turno, o Imposto sobre Bens e Servicos foi criado para substituir dois tributos
de competéncias distintas: o0 ICMS e o ISS, unificando-os em um imposto Gnico, com vistas de
reduzir a multiplicidade de legislacGes e obrigacdes acessorias. Sua administracdo € realizada
pelo Comité Gestor, composto por representantes de todos os entes federados, e responsavel
por administrar a arrecadacédo, a fiscalizacdo, a distribuicdo das receitas e a definigdo das
aliquotas, que embora poderdo variar entre 0s entes, deverdo observar as regras nacionais

uniformes®®. Ainda assim, o Comité néo interfere diretamente na competéncia compartilhada

1 Art. 349, § 1°, Il da LC n.° 214/25: "Art. 349. Observadas a forma de calculo e os limites previstos nesta
Secdo, resolucdo do Senado Federal fixara: [...] § 1° As aliquotas de referéncia e o redutor de que trata o inciso
111 do caput serdo fixados no ano anterior ao de sua vigéncia, com base em célculos realizados pelo Tribunal de
Contas da Unido, observado o seguinte: [...] Il - 0 Senado Federal fixara as aliquotas de referéncia e o redutor até
o dia 31 de outubro do ano anterior ao de sua vigéncia, ndo se aplicando o disposto no art. 150, inciso 11, alinea
"c", da Constituicdo Federal.”

62 Art. 149-B, 1 a IV, e paragrafo Unico, da EC n.° 132/2023: "Art. 149-B. Os tributos previstos nos arts. 156-A e
195, V, observardo as mesmas regras em relagao a: | - fatos geradores, bases de calculo, hipoteses de ndo
incidéncia e sujeitos passivos; Il - imunidades; 111 - regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de
tributacdo; 1V - regras de ndo cumulatividade e de creditamento. Paragrafo Gnico. Os tributos de que trata o
caput observardo as imunidades previstas no art. 150, VI, ndo se aplicando a ambos os tributos o disposto no art.
195,§ 7°."

83 O Distrito Federal mantém a prerrogativa de exercer tanto competéncias estaduais quanto municipais no que se
refere a fixagdo das aliquotas aplicaveis, assegurando autonomia diante das especificidades regionais.



112

dos entes, permanecendo a autonomia decisoria preservada e respeitada no &mbito da atuacéo
de cada participante da federagéo.

Dito isto, desde ja se mencione que, consoante art. 130 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias (ADCT)®, compete ao Senado Federal fixar as aliquotas de
referéncia do IBS e da CBS, com previsao de revisdo anual. Essas aliquotas sdo aplicadas na
auséncia de lei especifica do ente federativo. Caso esse percentual supere o patamar de 26,5%,
previu-se a apresentacdo de projeto de lei complementar para revisdo e reducdo dos regimes
diferenciados, a fim de promover maior racionalizacdo do sistema.

Além disso, estabelece-se que os projetos de lei complementar que aumentem ou
reduzam a arrecadacdo do IBS ou da CBS devem ser acompanhados de estimativa de impacto
sobre as aliquotas de referéncia, salvo excecbes previstas em lei. Ainda, nas hipdteses de
aumento de aliquota sem que se decorra da variacdo da aliquota de referéncia, aplica-se o
principio da anterioridade nonagesimal. Estas disposi¢Oes revelam uma preocupacao explicita
em evitar aumentos abusivos da carga tributaria ou de fomentar uma nova modalidade de guerra
fiscal®®.

Vélido trazer como destaque que o texto constitucional privilegiou os principios da
neutralidade® e da ndo-cumulatividade, inclusive com a previsdo de crédito financeiro. Outro
principio central no novo modelo é substituicio ao critério do destino®, direcionando a
arrecadacao para o local de consumo final do bem ou servigo, e ndo mais no local de producéo,
corrigindo distor¢cdes histéricas no comércio interestadual e promovendo maior equilibrio
federativo.

O local de ocorréncia do fato gerador assume papel central, regulamentado ao longo do
art. 11 da LC n.° 214/25, determina o destino da operacdo para fins de definicdo da aliquota
aplicavel e da reparti¢do do produto da arrecadagéo do IBS e da CBS. Para tanto, o critério para

definicdo do local dependera da natureza do bem ou servico fornecido®.

8 Art. 130 do ADCT: “Art. 130. Resolucéo do Senado Federal fixara, para todas as esferas federativas, as
aliquotas de referéncia dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, da Constituicdo Federal, observados a
forma de calculo e os limites previstos em lei complementar, de forma a assegurar: [...]”

8 Art. 20 da LC n.° 214/2025: "Art. 20. Os projetos de lei complementar que reduzam ou aumentem a
arrecadacdo do IBS ou da CBS, nos termos do art. 19, somente serdo apreciados pelo Congresso Nacional se
estiverem acompanhados de estimativa de impacto nas aliquotas de referéncia do IBS e da CBS”.

% Art. 2° da LC n.° 214/25: “Art. 2° O IBS e a CBS séo informados pelo principio da neutralidade, segundo o
qual esses tributos devem evitar distorcer as decisdes de consumo e de organizacdo da atividade econémica,
observadas as excecdes previstas na Constituicdo Federal e nesta Lei Complementar.”

7 Art. 156-A, § 1°, VII da CRFB/88: “Art. 156-A. [omissis] VII - sera cobrado pelo somatdrio das aliquotas do
Estado e do Municipio de destino da operacéo;".

88 Art. 156-A, § 5°, IV: Art. 156-A. [omissis] IV - os critérios para a definicdo do destino da operagéo, que
podera ser, inclusive, o local da entrega, da disponibilizagdo ou da localizagdo do bem, o da prestagdo ou da
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O momento de ocorréncia do fato gerador do IBS e da CBS, via de regra, é o do
fornecimento ou do pagamento, prevalecendo o que ocorrer primeiro. Em operagdes de
execucdo continuada ou fracionada, considera-se cada fornecimento de bem ou servico como
fato gerador; nas situacGes em que seja inidentificavel o momento de entrega ou do término da
prestacdo, como em servicos publicos essenciais (adgua tratada, saneamento, gas encanado,
servicos de comunicacao, energia elétrica, internet), o fato gerador ocorre quando o pagamento
se torna devido®.

No transporte iniciado no territorio nacional, conforme estabelece minuciosamente 0s
88 1° e 4° do art. 10 da LC n.° 214/25, o fornecimento é considerado no inicio do transporte;
nos demais servicos, no término da prestacao. Se houver pagamento antecipado do tributo sem
efetivo fornecimento do bem ou servigo, o tributo é devido a titulo de adiantamento, com ajuste
posterior, mesclando regimes de caixa e competéncia, de modo que podera ser constituido
crédito em favor do contribuinte.

Com efeito, a base de calculo desses tributos € ampla abrangendo todas as operagdes
onerosas com bens, servicos e direitos, incluindo operac6es de importacédo, independentemente
da natureza material ou imaterial do bem ou servigo. Observe-se o caput, e 88 2° e 3° do art. 4°
da LC n.° 214/2025:

Art. 4° O IBS e a CBS incidem sobre operagfes onerosas com bens ou com
servigos. [...] § 2° Para fins do disposto neste artigo, considera-se operacao
onerosa com bens ou com servicos qualquer fornecimento com
contraprestacéo [...] 8 3° S&o irrelevantes para a caracterizagdo das operacdes
de que trata este artigo: | - o titulo juridico pelo qual o bem encontra-se na
posse do fornecedor; Il - a espécie, tipo ou forma juridica, a validade juridica
e os efeitos dos atos ou negocios juridicos; Il - a obtencdo de lucro com a
operacdo; e IV - o cumprimento de exigéncias legais, regulamentares ou
administrativas.

disponibilizacéo do servigo ou o do domicilio ou da localiza¢do do adquirente ou destinatario do bem ou servigo,
admitidas diferenciacGes em razdo das caracteristicas da operacdo; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132,
de 2023)”.

89 Art. 10, caput, 88 2° e 3°, da LC n.° 214/25: “ Art. 10. Considera-se ocorrido o fato gerador do IBS e da CBS
no momento do fornecimento nas opera¢des com bens ou com servicos, ainda que de execugdo continuada ou
fracionada. [...] 8 2° Nas aquisi¢des de bens e servicos pela administragdo publica direta, por autarquias e por
fundag@es publicas, que estejam sujeitas ao disposto no art. 473 desta Lei Complementar, considera-se ocorrido
o fato gerador no momento em que se realiza o pagamento. 8 3° Nas operacdes de execucdo continuada ou
fracionada em que ndo seja possivel identificar o momento de entrega ou disponibilizagdo do bem ou do término
do fornecimento do servigo, como as relativas a abastecimento de dgua, saneamento basico, gas canalizado,
servicos de telecomunicacdo, servicos de internet e energia elétrica, considera-se ocorrido o fato gerador no
momento em que se torna devido o pagamento.”
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A base de calculo do IBS e da CBS é composta por uma série de elementos que refletem
o0 valor total efetivamente cobrado na operacdo. Nos termos do art. 12, § 1° da LC n.° 214/25,
integram essa base os acréscimos decorrentes de ajuste do valor da operacdo, juros, multas,
acréscimos e encargos, descontos condicionais, valor do transporte incluido no valor da
operacdo, tributos, precos publicos e tarifas incidentes sobre a opera¢do ou suportados pelo
fornecedor, além de demais importancias cobradas ou recebidas como parte do valor da
operacdo, inclusive seguros e taxas.

Por outro lado, determinados valores sdo expressamente excluidos da base de célculo
para evitar a incidéncia em cascata e garantir maior transparéncia, conforme segue o 8 2° desse
mesmo art. 12. Neste sentido, ndo integram a base de calculo o IPI, descontos incondicionais
devidamente registrados no documento fiscal, reembolsos ou ressarcimentos em operacGes por
conta e ordem ou em documentacdo emitida em nome de terceiros, e a Contribuicdo para
Custeio do Servico de Iluminacdo Pablica (Cosip).

O valor a ser considerado é o preco efetivamente praticado na transacao, com o fito de
afastar a incidéncia de "tributo sobre tributo" e evitar a cumulatividade’. Com isso, o célculo
do tributo é realizado "por fora”, o IBS e CBS ndo integram a prépria base de calculo,
eliminando o gross up. De mais a mais, no periodo de 1° de janeiro de 2026 a 31 de dezembro
de 2032, os valores relativos a ICMS, ISS, PIS, COFINS, PIS-Importagdo e COFINS-
Importagdo ndo serdo integrados na base de célculo dos tributos, conforme especificamente
prevé o inciso V do § 2° do art. 12 dessa lei complementar.

Além das operacOes onerosas, o IBS e a CBS também alcancam determinadas operacdes
n&o onerosas’t, como: o fornecimento n&o oneroso ou a valor inferior ao de mercado de bens e
servigos, nas hipoteses previstas em lei complementar; o fornecimento de brindes e
bonificagbes’?; a transmissdo para socio ou acionista que ndo seja contribuinte no regime

regular, por devolugdo de capital, dividendos in natura ou de outra forma, de bens cuja

O Art. 12,8 29 1, da LC n.° 214/2025: “Art. 12. A base de calculo do IBS e da CBS é o valor da operagio, salvo
disposicdo em contrério prevista nesta Lei Complementar. [...] § 2° Né&o integram a base de calculo do IBS e da
CBS: | - 0 montante do IBS e da CBS incidentes sobre a operacao; [...]”

"L Art. 5° da LC n.° 214/2025: “Art. 5° O IBS e a CBS também incidem sobre as seguintes operagdes: | -
fornecimento ndo oneroso ou a valor inferior ao de mercado de bens e servigos, nas hipoteses previstas nesta Lei
Complementar; Il - fornecimento de brindes e bonificacGes; I11 - transmisséo, pelo contribuinte, para socio ou
acionista que ndo seja contribuinte no regime regular, por devolugdo de capital, dividendos in natura ou de outra
forma, de bens cuja aquisi¢do tenham permitido a apropriacédo de créditos pelo contribuinte, inclusive na
producdo; e 1V - demais fornecimentos ndo onerosos ou a valor inferior ao de mercado de bens e servigos por
contribuinte a parte relacionada.”.

2 No que tange as bonificagGes, ndo ha incidéncia do IBS e da CBS quando estas constarem no respectivo
documento fiscal e ndo dependerem de evento posterior, reforcando a necessidade de clareza documental para
afastar a tributacdo.
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aquisicdo tenha permitido a apropriagdo de créditos pelo contribuinte; e fornecimentos nao
onerosos ou a valor inferior ao de mercado a partes relacionadas’.

Nessa categoria, incluem-se a disponibilizacdo de imoveis, veiculos, equipamentos de
comunicacdo, servicos de comunicacdo, planos de salde, educacdo, alimentacdo, bebidas e
seguros. Por outro lado, ndo se consideram de uso e consumo pessoal 0s bens e servicos
utilizados exclusivamente na atividade econdmica do contribuinte, a teor do art. 57, § 3°, da lei
complementar.

Em situaces em que a operacdo ndo tenha valor ou esse ndo seja determinado, que o
valor ndo seja representado em dinheiro, ou seja uma operagao entre partes relacionadas, o § 4,
do art. 12 da LC n.° 214/2025 determinou a utilizag&o do valor de mercado como parametro
para a base de célculo, entendido como aquele praticado em operacdes comparaveis entre partes
ndo relacionadas. Note-se que se trata de uma garantia de que a tributacdo seja feita sobre um
valor objetivo e alinhado as préaticas de mercado.

Entre os arts. 41 e 46 da LC n.° 214/25, aborda-se sobre o regime de apuracdo dos
tributos, o qual, em suma, serd realizada mensalmente, de forma centralizada, mas
com apuracdo segregada de CBS e IBS, sendo vedada a compensacdo entre esses tributos.
Dentre as modalidades de pagamento do IBS e da CBS, o art. 27 da LC n.° 214/25 enumera:
compensacao com créditos apropriados pelo sujeito passivo; pagamento direto pelo sujeito
passivo, inclusive mediante recolhimento; recolhimento na liquidagéo financeira da operagéo
(isto é, o split payment); recolhimento pelo préprio adquirente; e recolhimento pelo responsavel
tributario.

Serdo considerados os débitos decorrentes das operacGes realizadas no periodo e 0s
créditos apropriados, inclusive créditos presumidos previstos em lei. Ao contribuinte sera
facultada a possibilidade de compensar o valor devido com créditos acumulados de periodos

anteriores’. Neste diapasdo, nos termos dos arts. 47, 49 e 51 da LC n.° 214/25, o crédito

3 A legislacdo define como partes relacionadas aquelas em que, no minimo, uma das partes esteja sujeita a
influéncia capaz de estabelecer termos e condicGes divergentes dos praticados entre partes independentes. Sao
consideradas partes relacionadas: controlador e controladas, coligadas, entidades incluidas nas demonstragdes
financeiras, entidades com direito a pelo menos 25% dos lucros em caso de liquidacdo, entidades sob controle
comum ou em que 0 mesmo sécio, acionista ou titular (ou seus cdnjuges, companheiros ou parentes até o
terceiro grau) detenham 20% ou mais do capital social de cada uma, e entidades e pessoas fisicas que sejam
conjuges, companheiros ou parentes até o terceiro grau de conselheiro, diretor ou controlador.

" Art. 53, 1, 11, da LC n.° 214/25: “Art. 53. Os créditos do IBS e da CBS apropriados em cada periodo de
apuracdo poderdo ser utilizados, na seguinte ordem, mediante: | - compensac¢éo com o saldo a recolher do IBS e
da CBS vencido, ndo extinto e nao inscrito em divida ativa relativo a periodos de apuragdo anteriores, inclusive
os acréscimos legais; e Il - compensagdo com os débitos do IBS e da CBS decorrentes de fatos geradores do
mesmo periodo de apuracdo, observada a ordem cronoldgica de que trata o inciso | do paragrafo Unico do art. 27
desta Lei Complementar;”.
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tributério s6 podera ser apropriado quando o imposto da etapa anterior tiver sido efetivamente
recolhido, o que visa coibir fraudes e inadimpléncia. Em operac0es imunes, isentas ou sujeitas
a aliquota zero, ha regras especificas para o aproveitamento ou anulagio de créditos”.

Cabe destacar que o direito ao crédito é vedado na aquisicéo de bens e servicos de uso
ou consumo pessoal’®, categoricamente especificado no art. 57 da LC n.° 214/25, como nos
casos de isen¢do, imunidade e regimes especificos, o que reforca reforcando o carater restritivo
do sistema quanto ao aproveitamento de créditos vinculados a itens de natureza pessoal ou ndo
essencial a atividade econdémica.

Frise-se, o direito ao crédito esta condicionado a comprovacao da operagdo por meio de
documento fiscal eletrénico habil e iddneo e ao efetivo pagamento dos tributos. Caso ndo haja
implementacao do split payment ou o0 pagamento seja realizado diretamente pelo adquirente, o
crédito ficara condicionado apenas ao destaque dos valores nos documentos fiscais, a teor do
art. 48 da LC n.° 214/25.

Sobre o split payment, regulamentado entre os arts. 31 a 35 da lei complementar, trata-
se de uma inovacdo significativa no mecanismo de arrecadacao tributaria brasileira,
estabelecendo um modelo de pagamento fracionado automatizado no qual o valor
desembolsado pelo comprador em bens ou servi¢os sujeitos ao IVA € imediatamente dividido
entre os credores tributéarios e o fornecedor, no momento da liquidacéo financeira da operag&o.
Sua aplicacdo se mostra viavel em transacgdes eletronicas.

Este método é aplicavel exclusivamente a operagdes entre empresas registradas no IVA
e funciona como uma antecipacdo do imposto, permitindo que o contribuinte utilize os créditos
decorrentes da aquisicdo apenas ap0s 0 pagamento ou solicite a restituicdo do IVA pago em
operacdes tributadas subsequentes. Em outras palavras, o preco da mercadoria é creditado na

conta bancéaria do fornecedor e o IVA é creditado em uma conta separada, que pode ser

S Atitulo de conhecimento, no tocante as hipdteses de ndo incidéncia, além das imunidades constitucionais,
destacam-se o fornecimento de servigos por pessoas fisicas em razao de relagcdo de emprego, atuagdo como
administradores ou membros de conselhos; transferéncia de bens entre estabelecimentos do mesmo contribuinte,
desde que documentada; baixa, liquidagdo, transmisséo e alienacao de participacdo societéria; transmissdo de
bens em decorréncia de fusdo, cisdo, incorporacao, integralizacdo ou devolugdo de capital; rendimentos
financeiros, exceto sob regime especifico de servicos financeiros; operagdes que ndo resultem em fornecimento
de bens ou servigos, como operagdes com titulos ou valores mobiliérios, recebimento de dividendos e resultados
de participacGes societarias; e doagdes sem contraprestagdo em beneficio do doador, entre outras situacfes
previstas em lei.

6 Relacionados a aquisicdo de joias, pedras e metais preciosos, obras de arte e antiguidades de valor histérico ou
arqueoldgico, bebidas alcodlicas, derivados do tabaco, armas e municdes, além de bens e servicos recreativos,
esportivos e estéticos, derivados do tabaco, armas e munigdes, bem imdvel residencial, bens e servigos utilizados
por family office, veiculos utilizados por pessoas fisicas, e outros bens e servicos fornecidos de forma nao
onerosa a pessoas fisicas pelo contribuinte, salvo quando comprovadamente necessarios a realizacao das
operac@es pelo contribuinte, de forma exclusiva ou preponderante.



117

diretamente a do Fisco ou uma conta cujo saldo s6 pode ser utilizado para pagamento de tributos
(Moreira; Sena, 2016).

O funcionamento do sistema se baseia na consulta prévia, realizada pelos prestadores
de servicos de pagamento ou instituicdes operadoras, aos sistemas do Comité Gestor do IBS e
da Receita Federal. Diante da impossibilidade de efetuar a consulta prévia, opera-se um modelo
contingencial onde a segregacdo se fundamenta nas informacdes disponiveis no momento da
transacdo, com posterior transferéncia de eventuais valores excedentes aos débitos devidos.

Voltando a questdo do creditamento, o art. 54 da LC n.° 214/2021 estabelece o prazo de
cinco anos para utilizacdo dos créditos, e deve ser estornado em caso de perecimento,
deterioracdo, roubo, furto ou extravio dos bens, conforme art. 47, 8 6°. A transferéncia do
crédito apropriado e ndo utilizado é permitida nas hipéteses de fusdo, cisdo ou incorporacéo,
assegurando continuidade do direito creditorio nas reorganizacdes societarias, situacfes em que
se preserva a data original para contagem do prazo de utilizacdo dos créditos, a teor do art. 55,
parégrafo Unico, da LC n°® 214/2021.

Outra inovacdo relevante, trazida pelo art. 46 da LC n.° 214/2025 é a apuracao assistida,
na qual o Fisco apresenta ao contribuinte um célculo prévio dos débitos e créditos, com base
em documentos fiscais eletronicos e informagdes prestadas. O contribuinte pode ajustar ou
confirmar a apuracdo, e, em caso de inércia, o saldo apurado é considerado correto e constitui
o crédito tributario. Com a declaracéo pré-preenchida, a apuracdo é considerada como confissao
de divida.

Nos termos do art. 21 da lei complementar, o contribuinte do IBS e da CBS €, em regra,
o fornecedor que realiza operacgdes no exercicio de atividade econémica, de modo habitual ou
em volume que caracterize atividade econdmica, ou de forma profissional, ainda que a profisséo
ndo seja regulamentada. Também sdo considerados contribuintes o adquirente, na aquisicao de
bens apreendidos ou abandonados em licitagdo promovida pelo poder publico ou em leildo
judicial, o importador e qualquer que couber em outras hipoteses prevista na referida legislacao,
como ¢é o caso do fornecedor residente ou domiciliado no exterior em relacdo a operacoes
realizadas no Brasil.

A todos esses contribuintes é obrigatoria a inscri¢cdo nos cadastros proprios do IBS e da
CBS, que ficam sujeitos ao regime regular desses tributos’’, salvo opgao pelo Simples Nacional

ou pelo regime de Microempreendedor Individual (MEI), conforme a Lei Complementar n.°

70O regime regular se refere a todas as regras de incidéncia e de apuracdo do IBS e da CBS, incluindo aquelas
previstas para os regimes diferenciados e especificos. Ou seja, todas as empresas ndo optantes pelo Simples
Nacional ou pelo Microempreendedor Individual estdo automaticamente sujeitas a esse regime.
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123/2006, os quais permanecem sujeitos as regras proprias desses regimes especiais. A saber,
o0 art. 25 da lei complementar determina que a obrigacdo pelo pagamento do IBS e da CBS,
acrescidos de correcdo e atualizacdo monetaria, multa de mora, multas punitivas e demais
encargos.

Complementarmente, os arts. 22 a 25 da LC n.° 214/2025 abrange as hipdteses de
responsabilidade solidaria para garantir a efetividade da arrecadagdo e a observancia das
obrigacdes tributarias’®’®. Logo, o IBS e o CBS também podem ser exigidos do responsavel
tributaria, conforme regras especificas para operagdes com substituicdo tributaria ou split
payment.

Em seguimento, consoante arts. 26, 164 e 169 da LC n.° 214/2025, determinados agentes
econdmicos e entidades ndo sdo considerados contribuintes do IBS e da CBS, entre eles:
condominio edilicio; consércio; sociedade em conta de participacdo; nanoempreendedor®;
produtor rural com receita anual inferior a R$ 3,6 milhdes; o produtor rural integrado;
transportador autbnomo de carga; entidade sem fins lucrativos que presta servigos de planos de
assisténcia a satde sob a modalidade de autogestdo; entidades de previdéncia complementar
fechada; fundos patrimoniais e fundos de investimento. Com excecdo dos Ultimos trés, todos
tém a faculdade de optar pela inscrigdo como contribuintes no regime regular, caso desejem.

O modelo dual foi adotado para evitar conflitos federativos e permitir a transigao gradual
do sistema, com um cronograma de extin¢ao progressiva dos tributos atuais entre 2026 e 2033,
cuidadosamente planejado para mitigar impactos e permitir a adaptacdo progressiva de
empresas, 0rgdos publicos e contribuintes. Este processo contempla ndo apenas a substituicdo
progressiva dos tributos vigentes, mas também a extingdo dos adicionais de ICMS destinados
aos Fundos Estaduais de Combate a Pobreza, com um periodo de transi¢do de 50 anos para a

78 S&o responsaveis solidarios: a pessoa ou entidade sem personalidade juridica que realize operagdes ou tome
servicos sem documento fiscal idéneo; o transportador que realize transporte sem documento fiscal idéneo ou
entregue mercadoria em local distinto do indicado no documento fiscal; o leiloeiro; aquele que concorra para o
descumprimento de obrigacdes tributarias por meio de ocultacdo da ocorréncia ou do valor da operacéo, ou por
abuso de personalidade juridica, caracterizado por desvio de finalidade ou confusdo patrimonial; os entrepostos
aduaneiros, recintos alfandegados, estabelecimentos equiparados, depositarios ou despachantes em situac@es
especificas; e desenvolvedores ou fornecedores de programas ou sistemas utilizados para registro de operacfes
que contenham comandos ou fun¢des destinados ao descumprimento da legislagdo tributaria.

™ Ainda, as plataformas digitais, aquelas que intermediam operacdes entre fornecedores e adquirentes de forma
n&o presencial ou eletrdnica, exercem controle sobre elementos essenciais da operagdo, como cobranca,
pagamento, definicdo de termos e condi¢des ou entrega. Com isso, independentemente de estarem domiciliadas
no exterior, essas plataformas assumem determinada responsabilidade pelo recolhimento do IBS e da CBS.

8 A figura do nanoempreendedor visa estimular a formalizagéo de pequenos negécios e ampliar a incluséo
produtiva, reconhecendo a importancia dos microagentes econdmicos para o dinamismo do mercado brasileiro.
Essa nova categoria isenta do pagamento de IBS e CBS que representa a pessoa fisica que auferiu receita bruta
inferior a 50% (cinquenta por cento) do limite estabelecido para adesdo ao Simples Nacional, isto &, de até R$
40,5 mil.
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redistribuicédo das receitas, consoante minuciosamente se depreende da leitura extensa dos arts.
342 a 350 daLC n.°214/25.

O periodo inicial da transicéo, previsto para 2026, caracteriza-se pela implementacéo de
uma "cobranca teste” com aliquotas transitorias de 0,9% para a CBS e 0,1% para o IBS, com
valores destacados nas notas fiscais, mas ainda sem recolhimento efetivo. O objetivo desta fase
é testar sistemas, obrigaces acessorias e preparar contribuintes e administracdes tributarias
para 0 novo modelo. Paralelamente, os valores das aliquotas transitérias poderdo ser
compensados com o PIS/Cofins devidos pelo contribuinte, facilitando a adaptacdo ao novo
regime.

Entre 2027 e 2028, ha a entrada em vigor efetiva da CBS, acompanhada da extin¢éo
formal do P1S, Cofins e IOF-Seguros, bem como a reducao da aliquota do IP1 a 0%, excetuando-
se as operacOes realizadas na Zona Franca de Manaus. Nesse mesmo periodo, inicia-se a
cobranca efetiva do Imposto Seletivo sobre produtos especificos, enquanto o IBS passa a ser
exigido as aliquotas estadual de 0,05% e municipal de 0,05%, e a CBS tem sua aliquota reduzida
em 0,1%.

O periodo compreendido entre 2029 e 2032 marca a implementacdo gradual do IBS,
com extingdo progressiva do ICMS e ISS. Durante esta fase, as aliquotas desses tributos seréo
reduzidas ano a ano, atingindo 90% em 2029, 80% em 2030, 70% em 2031 e 60% em 2032,
enquanto o IBS ganha peso progressivamente. Concomitantemente, esta prevista a reducéo
gradual dos respectivos beneficios fiscais, de modo que, ao final desse periodo, apenas 60% das
aliquotas e incentivos originais permanecerao vigentes. Por fim, em 2033, ocorre a conclusdo
da transicdo e adogdo plena do novo sistema. Os antigos tributos sobre o consumo sdo
definitivamente extintos, consolidando o IBS e a CBS como 0s unicos tributos sobre o consumo,
ao lado do Imposto Seletivo.

Com efeito, € de se observar a construg¢do de uma harmonizagdo no IVA dual brasileiro,
pois se verifica a busca pela simplicidade no compartilhamento da mesma base e de
procedimentos e regras administrativas comuns. Além de haver a preservagdo da autonomia
dos entes subnacionais na defini¢cdo de aliquotas (International Monetary Fund, 2020). Nesta
transicao para tributos compartilhados, com concentra¢do de competéncias administrativas em
um orgdo central, desafia-se a classica separacdo de atribui¢bes tributarias nos moldes

conhecidos.

2.3.2.1 A extrafiscalidade na reforma
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Para assegurar a observancia dos principios e garantias, o Estado pode se valer da
instituicdo ou da exoneracdo tributaria como instrumento legitimo para promover ou restringir
determinados comportamentos por parte dos contribuintes, gerando, assim, repercussdes em
diversos setores da sociedade (Corréa, 2014). Consoante leciona Paulo de Barros Carvalho
(2007, p. 245): "A essa forma de manejar elementos juridicos usados na configuracdo dos
tributos, perseguindo objetivos alheios aos meramente arrecadatorios, da-se o nome de
extrafiscalidade".

Ora, na medida em que o mercado por si s6 nao consegue atender todas as necessidades
da sociedade, justifica-se a intervencdo do Estado na esfera econémica e social por meio desse
poder extrafiscal de tributar (Corréa, 2014). Neste cenério, a reforma tributéria trouxe a
novidade da figura do Imposto Seletivo (1S), um tributo de competéncia federal com carater
eminentemente extrafiscal, pois seu objetivo € usar o tributo como ferramenta de intervencéo
estatal para incentivar comportamentos sociais desejados, e ndo a arrecadacao de recursos para
custear despesas publicas (Nabais, 2009).

A titulo de conhecimento, a proposta brasileira inspira-se no modelo norte-americano
do ‘sin tax’ (traduzido como imposto do pecado, termo que conota o sentido negativo),
empregado para desestimular comportamentos indesejados. Paises europeus, como Franca,
Hungria e Bélgica, também adotam tributos semelhantes, voltados & regulacdo de mercados
sensiveis e a inducdo de comportamentos socialmente desejados (Organisation for Economic
Co-operation and Development, 2024a). Diferentemente dos paises em que a tributacdo varia
conforme o estado, o IS brasileiro tera aplicacdo uniforme em todo o territério nacional.

O IS, em sua regulamentagdo complementar, especificamente entre os arts. 409 e 435
da LC n.° 214/25, apresenta uma caracteristica singular que merece atencdo. Tanto para bens
quanto para servigos, nem todos 0s atos que correspondam aos verbos centrais da hipdtese de
incidéncia, como produzir, extrair, comercializar e importar, sdo tributaveis, mas apenas
aqueles especificos que envolvam prejuizos a satide ou ao meio ambiente (Folloni, 2024).

No ambito do género “produzir bens”, por exemplo, somente a espécie “produzir bens
prejudiciais a satde” esta sujeita a tributacao por meio do IS. De maneira semelhante, nem toda
atividade incluida no género “comercializar bens” pode ser tributada conforme a competéncia
prevista no art. 153, VIII, mas apenas a comercializacdo de bens prejudiciais ao meio ambiente
se enquadra nessa tributacdo. O mesmo principio se aplica aos servi¢os: somente 0s servicos
gue causem prejuizo podem ser tributados, ndo todos de forma indistinta (Folloni, 2024).

Esta natureza extrafiscal é fundamental para a legitimidade constitucional do tributo,

uma vez que justifica a diferenciacdo de tratamento tributario, por meio do aumento de seu
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custo ao consumidor, com base em critérios objetivos de prejudicialidade social e ambiental —
em atengdo aos objetivos de desenvolvimento sustentivel da Organizagdo das Nagdes Unidas
—, € ndo em mera discriminacao arbitraria entre contribuintes.

A norma que estabelece a competéncia para o Imposto Seletivo ndo é ampla nem
concede liberdade irrestrita ao Poder Legislativo, como se fosse um ‘cheque em branco’. Noutra
forma, trata-se de uma competéncia extrafiscal e seletiva, com limites constitucionais claros.
Caso contrario, seria inconstitucional, pois configuraria a criacdo de um imposto arrecadatorio
genérico que discriminaria contribuintes sem respaldo na capacidade contributiva, violando a
clausula pétrea da igualdade (Folloni, 2024).

Considerando que o objetivo principal desse imposto é desestimular o consumo de bens
e servicos considerados prejudiciais a saude ou ao meio ambiente. Entre os bens tributaveis,
abrange-se todos classificados nos codigos da NCM/SH e o carvdo mineral, além dos servicos
elencados no Anexo XVII da LC n.° 214/2025, referentes a veiculos, embarcacGes e aeronaves,
produtos fumigenos, bebidas alcodlicas, bebidas agucaradas, bens minerais, concursos de
prognosticos e fantasy sport, conforme estabelece o art. 4009.

A incidéncia do Imposto Seletivo ocorre no primeiro fornecimento do bem a qualquer
titulo, na arrematacdo em leildo pablico, na transferéncia ndo onerosa do bem produzido, na
incorporagdo do bem ao ativo imobilizado, na extracdo de bens minerais, no consumo pelo
fabricante, no fornecimento ou pagamento do servico e na importacdo de bens ou servi¢os. N&o
ha incidéncia desse imposto sobre exportacbes — exceto, para bens minerais extraidos —,
operacdes com energia elétrica, telecomunicacGes e sobre bens ou servicos com aliquota
reduzida em 60%.

O IS seré cobrado de forma monofésica sobre a producéo, extracdo, comercializacdo e
importacdo de bens e servigos determinados como prejudiciais, ou seja, apenas uma vez na
cadeia produtiva, sem concessdo de direito a creditamento para etapas posteriores, e ndo incidira
sobre exportacGes, operacdes com energia elétrica ou com telecomunicagdes. Além do imposto
ndo compor sua propria base de calculo, tampouco integram a CBS, o IBS, descontos
incondicionais incluidos no documento fiscal, e, até 31 de dezembro de 2024, 0 ICMS e 0 ISS.

A base de célculo varia conforme a natureza da operagdo, podendo ser o valor de venda
na comercializacdo, o valor do arremate em leildo, a receita da entidade em concursos de
prognostico ou fantasy sport, o valor contabil na incorporacgéo ao ativo imobilizado, ou o valor
de referéncia em transagOes ndo onerosas, consumo do bem, extragdo mineral e comercializacao

de produtos fumigenos. Deste modo, é evidente que o imposto pode ter o mesmo fato gerador
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e base de calculo que outros impostos. De mais a mais, a metodologia para calculo do valor de
referéncia sera definida por ato do chefe do Poder Executivo da Unido.

Integram a base de célculo do Imposto Seletivo os acréscimos decorrentes de ajuste do
valor da operacdo, juros, multas, acréscimos e encargos, descontos condicionais, valor do
transporte cobrado como parte da operacdo, tributos, precos publicos e tarifas incidentes ou
suportados pelo fornecedor, além de demais importancias cobradas ou recebidas como parte da
operacdo, inclusive seguros e taxas.

A legislacao prevé critérios especificos para a definicdo das aliquotas, considerando o
potencial de dano a salde publica e ao meio ambiente, bem como a eficiéncia energética e as
emissdes de carbono no caso de veiculos. Essas serdo fixadas por lei ordinaria, podendo ser
definidas de forma especifica, admitidas tanto ad rem como ad valorem®. Destaca-se ainda
que, nas hipdteses envolvendo a extracdo de bens, o imposto sera devido independentemente
da destinacdo, com aliquota maxima limitada a 1% do valor de mercado do produto.

Nesse viés, verifica-se a intencdo do artigo 145 da CRFB/88 em alinhar o tributo ao
objetivo de protecdo ambiental e promocdo da justica tributaria, ao passo que proporciona ao
legislador complementar a oportunidade de adotar regimes tributarios mais favoraveis e
incentivos para bens e servigcos que estejam em conformidade com padrdes ambientais e
sanitarios.

De mais a mais, na proposta inicial da reforma, pretendia-se extinguir o IPI com sua
subsequente substituicdo pelo IS, a exemplo do que ocorreu com o ICMS, o ISS e o PIS/Cofins.
No entanto, durante o processo legislativo, optou-se pela manutencdo do IPl, mas com uma
nova finalidade. Assim, a partir de 2027, as aliquotas do IPI serdo reduzidas a zero, salvo para
0s produtos fabricados na Zona Franca de Manaus (ZFM), nos termos do art. 126, 111, "a", do
ADCT®,

Na préatica, o IPI passa a ser conhecido como IPI-ZFM, mantendo sua natureza
extrafiscal, mas direcionando seu objetivo principal a preservagdo do diferencial competitivo
da Zona Franca de Manaus frente as demais regides do Brasil (Brasil, 2025), politica mantida

pela Reforma Tributaria, consoante doravante explicitado.

81 A aliquota ad rem é fixada por unidade de medida do produto, como valor por litro, quilo ou unidade,
enquanto a aliquota ad valorem corresponde a um percentual aplicado sobre o valor do bem ou servigo.

82 Art. 126, 111, "a", do ADCT: “Art. 126. A partir de 2027: [...] 11l - o imposto previsto no art. 153, 1V, da
Constituicao Federal: a) tera suas aliquotas reduzidas a zero, exceto em relagdo aos produtos que tenham
industrializacdo incentivada na Zona Franca de Manaus, conforme critérios estabelecidos em lei complementar;
e (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)”.
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2.3.2.2 A consagragdo de um mecanismo fiscal redistributivo

Como a finalidade de mitigar a regressividade do VA e promover maior justica fiscal,
surge o sistema de cashback, o qual consiste em um mecanismo de devolucdo parcial dos
tributos sobre 0 consumo — assim nomeado no texto da legislacdo complementar — pagos por
consumidores de baixa renda.

O cashback esta previsto para o IBS e CBS, respectivamente, art. 156-A, § 5°, VIII®, e
art. 195, § 18, ambos da CRFB/8884. Segundo determinagio da Constituicdo, coube a LC n.°
214/2025 dispor sobre as hipéteses de devolucdo do imposto a pessoas fisicas, inclusive os
limites e os beneficiarios, sendo obrigatoria nas operac@es de fornecimento de energia elétrica
e de gas liquefeito de petréleo, conforme o fez entre os arts. 112 a 124.

S30 beneficiarios os responsaveis por unidade familiar cadastrados no Cadastro Unico
para Programas Sociais (CadUnico)®®, desde que sejam residentes no territdrio nacional e com
inscri¢do ativa no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF), e a renda familiar mensal per capita ndo
ultrapasse o valor de até meio salario-minimo nacional — atualmente R$ 759,00. A devolucéo
dos tributos sera administrada pelo Comité Gestor e pela Receita Federal, de acordo com o
tributo, e tem seu inicio previsto para janeiro de 2027 no caso da CBS e para 2029 no caso do
IBS.

Frise-se que o beneficio alcanca todas as compras realizadas por membros da familia
que possuam CPF, e todo o montante devolvido nessa sistematica ndo serd considerado na
apuracao da receita corrente liquida da Unido, reforcando a natureza distributiva do mecanismo
e sua desvinculacdo dos limites fiscais regulares.

O método exato de célculo e devolucdo dos valores serd definido por regulamento
especifico, mas ja se sabe que, para bens e servicos de consumo mensal (em casos como
fornecimento de energia elétrica, agua, esgoto, gas natural e telecomunicacgdes) a devolugéo

ocorrerd de forma automatica, com o valor sendo creditado diretamente na conta bancaria do

8 Art. 156-A, § 5°, VIII, da CRFB/88: "Art. 156-A. [omissis] § 5° Lei complementar dispora sobre: [...] VIII - as
hipdteses de devolucdo do imposto a pessoas fisicas, inclusive os limites e os beneficiarios, com o objetivo de
reduzir as desigualdades de renda; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)".

8 Art. 195, § 18, da CRFB/88: "Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais: [...] § 18. Lei estabelecera as hipdteses
de devolucéo da contribuicao prevista no inciso V do caput a pessoas fisicas, inclusive em relacdo a limites e
beneficiarios, com o objetivo de reduzir as desigualdades de renda. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132,
de 2023)".

8 E um instrumento que funciona no Brasil desde 2003 como um banco de dados nacional que registra familias
com rendimentos mensais de até trés salarios-minimos. O programa seleciona e inclui familias em situagdo de
vulnerabilidade em programas publicos federais, como o Bolsa Familia, Tarifa Social de Energia Elétrica, e
Minha Casa Minha Vida, além de servir a iniciativas subnacionais.
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beneficiario. Para as demais situagdes, o governo federal fard a transferéncia dos valores
devidos aos bancos em até 15 dias ap0s a apuracdo, e as instituicdes financeiras terdo um prazo
adicional de 10 dias para repassar 0s recursos aos beneficiarios finais.

Os percentuais de devolucéo sdo de 100% da CBS e 20% do IBS na aquisicéo de botijao
de até 13 kg de GLP e nas operacGes de fornecimento de energia elétrica, 4gua, esgoto, gas
natural e servigos de telecomunicagéo, e de 20% para ambos os tributos nos demais casos,
ressalvando-se que ndo ha cashback para produtos sujeitos ao Imposto Seletivo. Unido, estados
e municipios tém a prerrogativa de fixar percentuais superiores, ampliando o alcance da politica
de devolucao tributéaria para familias de baixa renda.

Como destacado por Marco Greco e Sérgio Rocha (2024), é importante ressaltar que
esses dispositivos mencionaram explicitamente o uso do cashback como ferramenta para
combater desigualdades de renda, sem abranger de forma positiva outras formas de
desigualdade, como chegou a ser previsto, porém descartado, em uma das versdes do texto da
reforma, que incluia a reducdo das desigualdades de renda, género e raca.

O referido instrumento ndo é de todo uma novidade no Brasil, isto porque desde 2021,
no estado do Rio Grande do Sul, esta vigente o Programa Devolve ICMS, o qual devolve parte
do imposto recolhido as familias cadastradas no CadUnico, que recebem Bolsa Familia ou
contam com dependente matriculado na rede estadual de ensino médio regular (Rio Grande do
Sul, 2025).

O programa estipula a devolucdo de R$ 400,00 ao ano, parcelados em quatro créditos
via cartio de débito vinculado ao CadUnico, acrescidos de créditos adicionais trimestrais
mediante registro do CPF do titular em compras, que acumulam pontos para devolugao extra.
A aceitacdo tem sido elevada e em expansdo, de modo que em julho de 2025, quase 600 mil
familias puderam ser beneficiadas. Os dados relativos & composicdo demogréfica, financeira e
operacional dos beneficiarios sdo divulgados pelo Painel da Transparéncia, o que fortalece a
agenda de justica fiscal e cidadania (Rio Grande do Sul, 2025).

E nessa experiéncia que se visualiza como o potencial impacto distributivo do cashback
no Brasil é significativo: além de reduzir a carga tributaria efetiva das familias de baixa renda,
0 mecanismo pode estimular a formalizagdo das transagdes, pois 0 acesso ao beneficio estara

condicionado a emissdo de nota fiscal e ao registro da compra.

2.3.2.3 Regimes especificos, diferenciados e favorecidos
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Com a preocupacao em atender peculiaridades de determinados setores econdmicos ou
para fins de relevancia social, econdémica ou operacional, os regimes especificos, diferenciados
e favorecidos foram previstos no novo modelo de tributacdo do consumo brasileiro. Apesar da
constante nomenclatura como "beneficios” que o IBS e 0 CBS podem trazer a alguns setores,
ndo se tratam de beneficios fiscais em seu sentido técnico, mas sim sobre os ganhos advindos
da simplificag&o tributéria proposta.

As justificativas para a criacdo desses regimes incluem a essencialidade do bem ou
servico, a dificuldade de adaptacdo ao modelo padrdo do IVA, a relevancia social ou
econdmica, a necessidade de manter precos acessiveis a populacdo, ou ainda peculiaridades
operacionais do setor. Na préatica, sdo respostas a pressdes politicas e negociacdes durante o
processo legislativo, refletindo tanto demandas legitimas quanto interesses setoriais.

O texto da emenda prevé a possibilidade de tratamento diferenciado e favorecido para
microempresas e empresas de pequeno porte, inclusive por meio de regimes especiais ou
simplificados, como o Simples Nacional e o MEI, tanto para o IBS quanto para a CBS,
conforme se consagrou no art. 146, 111, d, da CRFB/88%. Conforme previsto no art. 23 da LC
n.° 123/2006, essas empresas podem optar pelo regime geral, momento em que € autorizada a
apropriacdo de créditos, mas, em todo caso, assegura-se ao contribuinte do regime comum o
direito de apropriar créditos relativos aos tributos pagos na aquisicdo de bens e servigos
provenientes de optantes pelo Simples Nacional, em valor equivalente ao devido por este
regime, exposto no Anexo VIl da LC n.° 123/2006.

Destaca-se, também, a manutencdo do Programa Emergencial de Retomada do Setor de
Eventos (Perse) até 28 de fevereiro de 2027, o qual garante a reducdo de 100% da aliquota da
CBS para servicos beneficiados, como hotéis, restaurantes, parques de diversdo e tematicos,
além de reduzir a zero as aliquotas de PIS e Cofins para empresas de transporte aéreo regular
de passageiros até 31 de dezembro de 2026.

Noutra senda, os regimes diferenciados se referem a concesséo de isencdes totais ou
parciais, com reducéo de aliquotas de 30%, 60% ou ate 100% (também nomeada como aliquota

zero, em inglés, ‘zero-rating’)®’ para setores considerados essenciais, estratégicos ou de

8 Art. 146, 111, d, da CRFB/88: “Art. 146. [omissis] Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo
tributéria, especialmente sobre: d) defini¢do de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e
para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso dos impostos previstos
nos arts. 155, 11, e 156-A, das contribui¢Bes sociais previstas no art. 195, 1 e V, e § 12 e da contribuicdo a que se
refere o art. 239. (Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023).”

87 Nesta senda, é necessario diferenciar isencéo de aliquota zero, na qual significa submeter bem, servico ou
suprimento ao IVA sob uma aliquota de zero por cento. Neste cenario, alivia-se 0 comprador do énus do IVA,
semelhante a isencdo, porém o fornecedor comercial ainda mantém o direito de reinvidicar créditos sobre todo o
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relevancia social, como salde, educacéo, transporte coletivo, produtos da cesta basica, cultura,
entidades do terceiro setor, além de atividades ligadas a Pessoas com Deficiéncia (PcD) e
medicamentos, conforme estabelecido majoritariamente pelos arts. 156-A, § 5° e ss. da
CRFB/88.

Conforme regulamentado no art. 127, caput e incisos | a XVIII, da LC n° 214/2025,
determinados servicos de profissdo intelectual, de natureza cientifica, literaria ou artistica,
desde que submetidos a fiscalizagdo por conselho profissional, contam com reducéo de 30% na
aliquota. Entre os beneficiarios estdo administradores, profissionais de educacdo fisica,
advogados, engenheiros e agronomos, arquitetos e urbanistas, estatisticos, assistentes sociais,
médicos veterindrios e zootecnistas, bibliotecarios, musedlogos, bidlogos, quimicos,
contabilistas, profissionais de relacdes publicas, economistas domésticos, técnicos industriais e
agricolas. Ressalta-se, entretanto, que as profissdes regulamentadas vinculadas a area da saude,
embora também fiscalizadas por conselhos profissionais, fazem jus a uma reducdo ainda maior,
de 60%, equiparando-se aos demais servigos de satde, nos termos do art. 130 da legislacdo em
comento.

A reducdo de 60% nas aliquotas, prevista no art. 128, caput e incisos | a XIlIl, e art. 158,
ambos da LC n.° 214/2025, e especificada entre os arts. 129 a 142, também se aplica a
dispositivos médicos e de acessibilidade, medicamentos, composi¢des enterais e parenterais,
produtos de cuidados basicos a salde menstrual, servicos de educacdo e salde, alimentos
destinados ao consumo humano, produtos de higiene e limpeza majoritariamente consumidos
por familias de baixa renda, produtos agropecudrios, aquicolas, pesqueiros, florestais e
extrativistas vegetais in natura, insumos agropecuarios e aquicolas, producgdes artisticas,
culturais, eventos, jornalisticas e audiovisuais nacionais, atividades desportivas, comunicagédo
institucional da administracdo publica, bens e servicos relacionados a soberania e seguranga
nacional, seguranca da informacgdo e cibernética, além de operacGes ligadas a projetos de
reabilitacdo urbana de zonas histéricas e areas criticas de recuperacdo urbanistica. Para esses
bens e servicos, ha previsao de atualizagéo periddica dos itens contemplados, especialmente no
caso de dispositivos médicos e medicamentos, mediante critérios técnicos definidos em
regulamento®®,

Determinados bens e servigos contam ainda com reducao total da aliquota, ou seja, séo

tributados a aliquota zero, nos termos do art. 143, caput e incisos | a VIII, da LC n° 214/2025,

IVA pago nos insumos utilizados na produgdo do bem. Esta capacidade de reivindicar créditos de insumos é o
que distingue a classificacdo zero da isencdo (International Monetary Fund, 2020).
8 Cf. Anexos Il a XI da LC n.° 214/2025.
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posteriormente especificado entre os arts. 144 a 156, como dispositivos médicos, dispositivos
de acessibilidade, medicamentos, composicdes enterais e parenterais e produtos de cuidados
basicos a satde menstrual. Nas compras publicas, a aquisicao desses bens, bem como daqueles
ja beneficiados pela reducdo de 60%, tambeém se sujeita a aliquota zero, e ha possibilidade de
atualizagdo anual ou emergencial para inclusdo de novos itens®®. Além disso, servigos prestados
por instituigdes cientificas, tecnoldgicas e de inovacdo sem fins lucrativos, assim como
automoveis adquiridos por pessoas com deficiéncia, pessoas com transtorno do espectro autista
ou taxistas, também sdo contemplados com a reducéo a zero.

No que se refere a isengdo, conforme disposto no art. 157 da LC n.° 214/2025, o
transporte publico coletivo de passageiros rodoviario urbano, semiurbano ou metropolitano é
beneficiado, reconhecendo-se seu papel essencial para a mobilidade urbana e incluséo social.
Por fim, o regime de créditos presumidos, previso nos arts. 168 a 171 da LC n.° 214/2025, foi
instituido para beneficiar produtores rurais e produtores rurais integrados com receita anual
inferior a R$ 3,6 milhdes, transportadores autbnomos de carga pessoa fisica ndo contribuintes,
operacdes envolvendo residuos e materiais destinados a reciclagem, reutilizacdo ou logistica
reversa adquiridos de pessoa fisica, cooperativa ou outra forma de organizacao, e bens moveis
destinados a revenda.

Ainda, consolidou-se a politica de desoneracdo da Cesta Basica Nacional no art. 8° da
EC n.° 132/2023%, regulamentada nos arts. 125, 475 a 479 da LC n°. 214/2025, estabelecendo
aliquota zero aos produtos que a compde, de consumo principal pelas familias brasileiras, como
arroz, feijao, leite, manteiga, carnes e peixes, actcar, macarrdo, sal, farinha de mandioca e de
milho, ovos, coco, frutas frescas ou refrigeradas e frutas congeladas sem adicdo de aclcar ou
adocantes. Foram incluidos tambem formulas infantis, 6leo de babagu, pdo francés, gréos de
milho e de aveia, farinhas de aveia e de trigo, uma variedade de queijos, farinha e massas com
baixo teor de proteina, formulas especiais para pessoas com doengas metabolicas e mate®.

No caso dos produtos horticolas, a regra do art. 148 da LC n.° 214/2025 isenta
alcachofras e aspargos, e alcanca ainda plantas e produtos de floricultura destinados a
alimentacdo, ornamentacdo ou uso medicinal, incluindo bulbos, mudas, tubérculos e flores,

desde que cultivados para esses fins.

8 Cf. Anexos XIl a XV da LC n.° 214/2025.

% Art. 8° da EC n.° 132/2023: “Art. 8° Fica criada a Cesta Bésica Nacional de Alimentos, que considerara a
diversidade regional e cultural da alimentagdo do Pais e garantira a alimentagdo saudavel e nutricionalmente
adequada, em observancia ao direito social a alimentagéo previsto no art. 6° da Constituicdo Federal.”.

%1 Cf. Anexo | da LC n.° 214/2025.
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Para outros alimentos de consumo frequente pela populagéo, o art. 128, VI,e 135da LC
n.° 214/2025 prevé uma reducdo de 60% nas aliquotas do IBS e da CBS®. Entre esses produtos
estdo leite fermentado, bebidas e compostos lacteos, mel natural, farinhas de outros cereais,
amido de milho, 6leos vegetais, massas alimenticias recheadas, sucos naturais de frutas ou de
produtos horticolas sem adi¢do de agucar, adocantes ou conservantes, polpas de frutas sem
adicdo de acucar, pdo de forma, extrato de tomate, cereais em grdo e amendoim. Para 0s
crustaceos, a reducdo de aliquota abrange ostras, camardes, lulas, polvos e caranguejos.

Nos termos dos arts. 128, VIII, e 137 da LC n.° 214/2025, também ha a reducéo de 60%
das aliquotas sobre a venda de produtos agropecuarios, aquicolas, pesqueiros, florestais e
extrativistas vegetais in natura, ou seja, que ndao passaram por processo de industrializag&o.
Tratamentos basicos, como resfriamento, congelamento, secagem, limpeza, debulha de gréos,
descarogcamento ou acondicionamento necessario para transporte, ndo descaracterizam essa
condicdo, seja para atacadistas ou intermediarios.

No setor agropecuario, agrotoxicos, insumos agricolas, fertilizantes, racdes para
animais, materiais de fertilizacdo, vacinas veterinarias e outros produtos utilizados na producéo
rural também terdo reducdo de 60% nos tributos, a teor do art. 138 da LC n.° 214/2025 desde
que estejam devidamente registrados no Ministério da Agricultura e Pecuaria®®. A reducéo se
estende ao licenciamento de direitos sobre cultivares e a diversos servicos essenciais a
agropecuéria, como o0s prestados por técnicos agricolas, veterinarios, agronomos, além de
atividades como pulverizacdo de agrotdxicos, inseminacdo artificial, plantio, irrigacdo e
colheita.

Ja os regimes especificos, conforme estabelecido no art. 156-A, § 6°, da CRFB/88, sdo
aqueles em que a sistematica de apuracao, base de calculo, sujeito passivo ou periodicidade do
recolhimento difere do modelo padrdo do IVA dual, adaptados a natureza da atividade. Com
isso, podem prever, por exemplo, tributagdo monofasica, alteracdo da base de célculo, regras
proprias de credito e obrigacdes acessorias diferenciadas, e ainda possibilidade de reducéo de
aliquota em 40% ou 70%, sendo essa ultima reservada as operacgdes de locacéo, cessao onerosa
e arrendamento de bens imdveis, previsto no art. 271 da lei complementar em comento.

Entre os setores contemplados estdo combustiveis e lubrificantes (tributacéo

monofasica®), servicos financeiros, planos de saide, concursos de prognosticos, operagoes

92 Cf. Anexo VIl da LC n.° 214/2025.

9 Cf. Anexo IX da LC n.° 214/2025.

% O imposto incidira uma Gnica vez, independentemente de sua finalidade, com aliquotas uniformes
nacionalmente, especificas por unidade de medida e diferenciadas conforme o produto, proibindo-se a
apropriacdo de créditos vinculados a distribuicdo, comercializacdo ou revenda.
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imobiliérias, cooperativas, bares e restaurantes, hotelaria, parques de diversdo, transporte
coletivo, agéncias de viagens e turismo, aviagao regional e Sociedades Anénimas do Futebol,
esparsados majoritariamente entre os arts. 172 a 307 da LC n.° 214/2025.

Vélido rememorar que ao manter a concessao de imunidade ao I\VVA para as exportacdes,
conforme os arts. 79 a 82 da LC n.° 214/2025, assegura-se ao exportador ndo apenas a isengéo,
mas também a manutencgdo e o aproveitamento dos créditos relativos as operac¢des de aquisi¢do
de bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou servi¢os, com o0 objetivo de garantir a
competitividade internacional dos produtos brasileiros.

De acordo com o art. 9°, incisos I, Il e 111, 88 1°, 2° e 3°, da LC n.° 214/2024, também
sdo imunes as operacOes realizadas, exclusivamente para fins essenciais, por entes da
administracdo publica direta e indireta (ressalvadas excec¢des), entidades religiosas e templos
de qualquer culto, partidos politicos e suas fundacdes, entidades sindicais de trabalhadores e
instituicdes de educacéo e assisténcia social sem fins lucrativos.

Além disso, a imunidade alcanca, em continuidade do art. 9°, dessa vez, incisos IV, V,
VI e VIl da LC n.° 214/2024, nas operacBes com livros, jornais, periddicos e o papel destinado
a sua impressdo, bem como fonogramas e videofonogramas musicais produzidos no Brasil
contendo obras de autores ou intérpretes brasileiros, suportes materiais ou arquivos digitais com
essas obras, radiodifuséo sonora e de sons e imagens de recepc¢éo livre e gratuita, e ouro, quando
definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial. O fornecimento de planos de
salde a residentes ou domiciliados no exterior, para utilizacdo no exterior, sera considerado
exportacdo e, portanto, também estard imune ao IBS e a CBS, exatamente como disposto no
art. 242 da lei em comento.

Sobre o tema, entidades internacionais enfatizam que a avaliacdo de impacto e o controle
efetivo de quaisquer tipos de benesses fiscais, ndo confundir, nesse caso, com beneficios fiscais
tradicionais, sdo essenciais para garantir a manutencdo sua eficiéncia, transparéncia e
justificacdo social, evitando o uso politico e a perpetuacao de privilégio (International Monetary
Fund, 2020). Com a mensuracao de sua eficacia, bem como avaliacdo de seu alinhamento aos
interesses publicos, é possivel transformar o direito tributario promocional em auténtico vetor
de desenvolvimento sustentavel (Bobbio, 2007).

Neste interim, o 8 10° do art. 9° da emenda constitucional determinou que regimes
favorecidos e diferenciados, como os aplicados a setores estratégicos — como agronegocio,
alimentos, biocombustiveis, Zona Franca de Manaus —, devem ser obrigatoriamente submetidos

a avalia¢fes quinquenais de custo-beneficio, inclusive quanto ao impacto sobre igualdade de



130

género, e possam ser revertidos caso ndo se mostrem eficientes ou necesséarios. O assunto foi
melhor elucidado nos arts. 475 e 476 da LC n.° 214/2025%.

A metodologia proposta contempla critérios objetivos de avaliacdo que consideram nao
apenas o0s aspectos quantitativos da rendncia fiscal do Ente tributante, mas também os impactos
qualitativos sobre as politicas publicas e o desenvolvimento socioeconémico. Em outras
palavras, traduz-se como um mecanismo técnico-cientifico destinado a mensurar de forma
sistematica e rigorosa a eficiéncia, eficacia e efetividade desses regimes diferenciados no
alcance de objetivos sociais, ambientais e econémicos previamente estabelecidos.

O estabelecimento deste mecanismo de controle reflete uma preocupagéo crescente com
a transparéncia e a responsabilidade fiscal, exigindo que os beneficios tributérios sejam
justificados ndo apenas no momento de sua concessdao, mas continuamente ao longo de sua
vigéncia. Tal abordagem possibilita ajustes tempestivos e a eventual extingdo de beneficios que
se mostrarem ineficazes ou inadequados, contribuindo para a otimizagdo dos recursos publicos

e 0 aprimoramento das politicas de incentivo fiscal.

2.3.3 Exclusdo dos beneficios fiscais

Hé& ainda uma vedacdo expressa relativa a concessdo de incentivos e beneficios fiscais
ou financeiros associados ao imposto ou a defini¢cdo de regimes tributarios diferenciados,
especificos ou favorecidos no ambito do IBS e do CBS, salvo nas situacdes excepcionadas pela
prépria Constituicdo, a saber, expressa no art. 156-A, X da Constituicdo Federal, com redacdo
da EC n.° 132/2023, in verbis: “ndo sera objeto de concessdo de incentivos e beneficios
financeiros ou fiscais relativos ao imposto ou de regimes especificos, diferenciados ou
favorecidos de tributacéo, excetuadas as hipoteses previstas nesta Constituicdo” (Brasil, 1988,
n.p.).

Tal medida suprimiu um aspecto fundamental da extrafiscalidade, vinculado as
denominadas san¢des premiais, também chamadas de sanc¢Bes positivas, isto €, incentivos
positivos destinados a estimular condutas consideradas socialmente benéficas. Sua ldgica

subjacente residia também na compreenséo de que o tributo, além de seu carater arrecadatorio,

% Art. 475, caput, da LC n.° 214/25: “Art. 475. O Poder Executivo da Unido e o Comité Gestor do IBS
realizardo avaliagdo quinquenal da eficiéncia, eficacia e efetividade, enquanto politicas sociais, ambientais e de
desenvolvimento econémico: [...]” Art. 476, caput, da LC n.° 214/25: “Art. 476. O Poder Executivo da Uni&o
realizara avaliacdo quinquenal da eficiéncia, eficacia e efetividade, enquanto politica social, ambiental e
sanitaria, da incidéncia do Imposto Seletivo de que trata o Livro II. [...]".
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pode e deve operar como agente facilitador do bem-estar social, convertendo-se em instrumento
de realizagdo dos objetivos constitucionais a partir do estimulo a condutas julgadas desejaveis.

A uniformizacdo, materializada através da criacdo de uma aliquota nacional Unica para
o0 IBS e definida por lei complementar, implica a supressdo categorica da autonomia dos entes
federativos para a concessdo unilateral de beneficios fiscais. Esta centralizacdo normativa
extingue o modelo anterior, no qual estados e municipios detinham discricionariedade para
estabelecer incentivos tributarios setoriais ou regionais, instrumentos tradicionalmente
empregados como mecanismos de desenvolvimento econdmico e atracdo de investimentos, e
fomentavam a "guerra fiscal", fenémeno que historicamente fragmentou o sistema tributério
tanto em nivel estadual quanto municipal.

Consequentemente, o novo sistema subordina todos os regimes diferenciados e
favorecidos a regulamentacdo federal por lei complementar, consolidando uma arquitetura
tributaria que privilegia a uniformidade e neutralidade fiscal em detrimento da flexibilidade
regional na concesséo de incentivos, redefinindo fundamentalmente os instrumentos de politica
fiscal disponiveis aos entes federativos.

Portanto, a intencdo do constituinte reformador ao proibir beneficios fiscais
generalizados, visa conter distor¢fes econdémicas e administrativas resultantes da proliferacao
de regimes especiais e incentivos descoordenados, que tradicionalmente comprometeram o
equilibrio do mercado e a coesdo federativa, cenarios de concorréncia desleal, além de
prejudicar a propria arrecadacéo.

A ideia é que, ao reduzir a complexidade e as excecdes, 0 sistema se torne mais neutro,
permitindo que as decisdes de mercado sejam guiadas por fatores econdmicos reais, e ndo por
incentivos fiscais especificos que podem desviar recursos e investimentos (Dos Santos, 2021).
Com isso, 0 sistema se torna mais transparente e previsivel, reduzindo as oportunidades para
distorgdes competitivas e a necessidade de complexas analises de impacto para cada excecao.

A proibicéo de regimes favorecidos relativos ao IBS e a CBS exige dos entes federativos
um novo compromisso com a eficiéncia tributaria e reafirma o combate a utilizagéo excessiva
de beneficios fiscais como resposta a problemas estruturais locais. A luz desse novo modelo,
estados e municipios sdo incentivados a adotar politicas publicas e aprimorar suas
infraestruturas em busca de solucdes sustentaveis para o desenvolvimento econémico, em
detrimento da dependéncia de renuncias fiscais. Desta forma, a Constitui¢do induz a busca de
alternativas para o crescimento economico, reforcando os valores de um federalismo

cooperativo e responsavel.
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N&o obstante essa orientacdo de racionalizacdo sisttmica e busca por neutralidade
tributéria, os beneficios fiscais da ZFM foram preservados, conforme exposto nos arts. 439 a
457 da LC n.° 214/2024, ou seja, ajustados as novas regras da CBS e do IBS. Configura-se,
portanto, uma reestruturacdo dos incentivos fiscais voltados a Zona Franca de Manaus e as
Areas de Livre Comércio, compostas por Tabatinga (AM), Guajara-Mirim (RO), Boa Vista e
Bonfim (RR), Macapé e Santana (AP), Brasiléia, Epitaciolandia e Cruzeiro do Sul (AC), a teor
dos arts. 458 a 473 da LC n.° 214/2024, dada sua importancia estratégica para o
desenvolvimento regional e a politica industrial brasileira.

Obedecendo ao comando constitucional disposto no art. 92-B do ADCT, acrescentado
pela EC n.° 132/2023%, a legislagdo complementar estabeleceu 0s mecanismos necessarios,
com ou sem contrapartidas, para preservar, em carater geral, o diferencial competitivo dessas
regides. Para tanto, previu-se a instituicdo do Fundo de Desenvolvimento Sustentavel dos
Estados da Amazonia Ocidental e do Amapa, composto por recursos da Unido e gerido com
participagdo efetiva dos estados beneficiérios, visando fomentar o desenvolvimento e a
diversificacdo das atividades econdmicas, promovendo politicas integradas de sustentabilidade
e inovacao regional.

O regime operacional determina que, para usufruir dos incentivos, a empresa precisa
estar registrada na Suframa e contar com um projeto técnico-econémico aprovado pelo
Conselho de Administracdo da Suframa. Para as indUstrias habilitadas, a importagdo de bens
materiais destinados a industrializacdo de produtos que utilizem majoritariamente matérias-
primas regionais tera a suspensdo da incidéncia do IBS e da CBS, convertida em isencdo caso
0s bens sejam consumidos ou incorporados ao processo produtivo, ou mantenham-se no ativo
imobilizado do estabelecimento adquirente por 48 meses. Em outras situagdes, os tributos
suspensos deverdo ser pagos, sendo permitida a apropriacdo e utilizagao de creditos.

As aliquotas do IBS e da CBS serdo zeradas nas operacfes que destinarem bens
materiais industrializados a contribuintes habilitados da Zona Franca, desde que enquadrados
no regime regular dos tributos. Essa reducdo também vale para operacdes entre industrias

incentivadas destinadas a producéo local, bem como para operacfes realizadas por pessoas

% Art. 92-B da CRFB/88: “As leis instituidoras dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, da Constituicéo
Federal estabelecerdo os mecanismos necessarios, com ou sem contrapartidas, para manter, em carater geral, 0
diferencial competitivo assegurado a Zona Franca de Manaus pelos arts. 40 e 92-A e as areas de livre comércio
existentes em 31 de maio de 2023, nos niveis estabelecidos pela legislagao relativa aos tributos extintos a que se
referem os arts. 126 a 129, todos deste Ato das Disposicfes Constitucionais Transitorias. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 132, de 2023)”.
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juridicas sediadas na Zona Franca com bens de origem nacional ou servigcos prestados
fisicamente, desde que os destinatarios estejam dentro da propria area.

Ademais, essas industrias incentivadas poderdo se apropriar de créditos presumidos de
IBS e CBS na compra de bens intermediarios na Zona Franca, desde que esses produtos sejam
incorporados ao processo produtivo, com o valor dos créditos calculado segundo percentuais
especificos que variam conforme o tipo de bem e sua origem.

Né&o se trata, contudo, de beneficios concedidos de forma irrestrita. Como ilustragédo
disso, alguns produtos ndo sdo contemplados por esse regime, como armas € municdes, fumo e
seus derivados, petréleo, lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petrdleo
(exceto para a industria de refino local, especificamente nas saidas internas para a area
incentivada), bebidas alcoolicas, automdveis de passageiros e produtos de perfumaria e
cosméticos, salvo excecBes para consumo interno ou producdo regionalizada conforme
processo produtivo basico.

H& ainda um regime de transicdo aplicavel a ZFM, o qual estabelece que, a partir de
2027, a aliquota do IPI para produtos industrializados na Zona Franca de Manaus sera reduzida
a zero para itens sujeitos a aliquota inferior a 6,5% em 31 de dezembro de 2023, desde que
tenham sido industrializados na Zona Franca em 2024 ou estejam vinculados a projeto técnico-
econémico aprovado entre 1° de janeiro de 2022 e 16 de janeiro de 2025.

Os beneficios relacionados as Areas de Livre Comércio terdo validade até 31 de
dezembro de 2050. Por fim, a reducédo da arrecadacédo de IBS e CBS decorrente dos beneficios
sera considerada na fixacdo das aliquotas de referéncia, assegurando equilibrio fiscal e
previsibilidade para as regides incentivadas.

Quanto aos demais beneficios, as normas de regéncia provisionaram o ressarcimento de
créditos acumulados pelos contribuintes, fixando forma e prazo para sua devolucdo. Neste
cenario, o Fundo de Compensacdo de Beneficios Fiscais (FCBF) foi criado como um
mecanismo de transi¢do para mitigar os impactos da extincdo dos beneficios fiscais de ICMS,
conforme se observa no art. 12 da EC n.° 132/2023. O objetivo central do FCBF é garantir
seguranga juridica e previsibilidade as empresas que realizaram investimentos amparados por
incentivos estaduais, assegurando o ressarcimento dos valores prometidos durante o periodo de
transicdo para o novo modelo de tributacdo do consumo.

Dessa maneira, a concessdo e a manutencdo dos beneficios fiscais ainda existentes,
passam a ser condicionadas a requisitos objetivos, como a existéncia de contrapartidas onerosas,
prazo determinado, registro no Confaz e concessao até a data-limite de 31/05/2023, para que

haja acesso ao Fundo. As disposic¢des estdo previstas nos arts. 384 a 405 da LC n.° 214/2025.
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A quantificacdo da compensagdo depende da apuracdo da repercussao econémica do
beneficio, considerando fatores como geracéo de empregos, investimentos realizados e impacto
financeiro real na operacdo da empresa. Beneficios genéricos, declaratorios ou baseados apenas
em contribuic¢des a fundos estaduais deixam de ser elegiveis a compensacéo, reforcando, desde
ja, o foco em incentivos vinculados a compromissos concretos e resultados mensuraveis®”.

O procedimento de habilitacdo deve ser requerido entre 1° de janeiro de 2026 e 31 de
dezembro de 2028, com a apresentacdo da documentacao, e passara pela analise e homologacéo
pela Receita Federal, que também é responsavel por publicar periodicamente a lista dos
beneficiarios, valores e critérios de compensacéo.

Conforme disposto no art. 12, §1°, incisos | a VIII da EC n.° 132/2023, o FCBF sera
abastecido com recursos da Unido, totalizando R$ 160 bilhdes corrigidos pelo indice de Pregos
ao Consumidor (IPCA) entre 2025 e 2032, com repasses anuais escalonados: R$ 8 bilhGes em
2025, R$ 16 bilhdes em 2026, R$ 24 bilhGes em 2027, R$ 32 bilhdes em 2028, valor esse
repetido em 2029, quando os aportes comecardo a decrescer, passando a ser R$ 24 bilhdes em
2030, R$ 16 bilhdes em 2031 e R$ 8 bilhdes em 2032, ano do fim de sua vigéncia.

O impacto fiscal para a Unido, que ja é significativo diante dos dois fundos
constitucionais criados, o Fundo de Compensacdo de Beneficios Fiscais ou Financeiro-Fiscais
e 0 Fundo Nacional de Desenvolvimento, é ampliado por outros dois fundos autorizados, que
deverdo ser instituidos por meio de lei complementar: o Fundo de Sustentabilidade e
Diversificacdo Econémica do Estado do Amazonas e o Fundo de Desenvolvimento Sustentavel
da Amazo6nia Ocidental e do Amapéa, ambos com a finalidade de estabelecer politicas e fomentar
o desenvolvimento sustentavel e a diversificacdo das atividades econémicas nessas regies
(Pestana, 2024).

Os valores expressos na EC n.° 132/2023 serdo corrigidos pelo IPCA e em caso de
insuficiéncia para pagar os beneficios fiscais contratados, a Unido devera complementa-los, nos
termos do 88° do supracitado art. 12, ainda que limitados pelo orgamento, nos termos do art.
404 da LC n.° 214/2025. O instrumento criado visou atrair 0 apoio dos governadores e financiar
a transi¢cdo do modelo de desenvolvimento impulsionado pela denominada "guerra fiscal" para
0 novo modelo ancorado no Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR),
estabelecido pela inclusdo do art. 159-A e ss. da CRFB/88.

7 As condicdes associadas a esses beneficios devem estar previstas no ato concessivo ou na legislacdo estadual
ou distrital, impondo ao titular do beneficio dnus adicionais ou restri¢cbes a sua atividade, como a implementagao
ou expansdo de empreendimento econdmico vinculado a processos de transformago ou industrializacdo com
agregacdo de valor, a geracdo de novos empregos ou a imposi¢do de limites no preco de venda ou na contratacéo
de determinados fornecedores.
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Os valores indicados na EC n.° 132/2023 serdo atualizados pelo IPCA e, caso sejam
insuficientes para cobrir os beneficios fiscais contratados, cabera a Unido efetuar a
complementacdo. Esse mecanismo foi criado com o propésito de obter o apoio dos
governadores e financiar a transicdo do modelo de desenvolvimento baseado na chamada
"guerra fiscal" para um novo modelo sustentado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional (FNDR) (Pestana, 2024).

Apesar de, a primeira vista, essa previsdo representar um avanco, sob a perspectiva do
contribuinte, o fato dos créditos acumulados poderem ser compensados com o IBS ao longo de
vinte anos dilui excessivamente o aproveitamento desses valores — pois a atualizagcdo néo
acompanharé a desvalorizacdo monetaria e o saldo remanescente tendera a se perpetuar —, 0
que impacta o fluxo financeiro das empresas que dependem desses recursos para manter sua
competitividade. Além disso, a atualizacdo pelo IPCA viola o principio da isonomia, pois utiliza
um parametro consideravelmente inferior ao aplicado para atualizacdo dos débitos tributarios
(Selic), criando um desequilibrio entre Fisco e contribuintes (Barros, 2023).

Tecida a critica, convém explicar que o FNDR foi criado com a finalidade de reduzir as
desigualdades regionais e sociais por meio da transferéncia de recursos da Unido para os estados
e o Distrito Federal, visando incentivar investimentos em estudos, projetos e obras de
infraestrutura; fomentar atividades produtivas com foco na geracdo de emprego e renda; e
apoiar acbes Vvoltadas ao desenvolvimento cientifico-tecnolégico e a inovacéo,
preferencialmente aquelas que promovam a sustentabilidade ambiental e a reducdo das
emissdes de carbono.

Em contrapartida, os estados e o Distrito Federal ficam proibidos de criar novos
incentivos fiscais. Os valores envolvidos no FNDR sé&o expressivos, representando 8 bilhdes de
aporte da Unido em 2029, seu primeiro ano, chegando a R$ 40 bilhdes, em 2033, e 60 bilhdes
em 2043, em valores que também serdo corrigidos pelo IPCA, conforme se encontra no art. 13,
incisos I, V e XV da EC n.° 132/2023. Ao contrario do Fundo de Compensacéao de Beneficios
Fiscais, 0 FNDR tera carater permanente.

Apesar de sua importancia para a seguranca juridica e o equilibrio federativo, o FCBF
enfrenta desafios relevantes, pois além do acesso ao fundo ser limitado por critérios rigorosos,
hé incertezas quanto a suficiéncia dos recursos para atender todos os beneficiarios. Esse cenario
de dificuldade de habilitagcdo, disputas judiciais, concorréncia entre empresas e atrasos nos
pagamentos.

No ambito do comércio exterior, o art. 156-A, 85° VI, da CRFB/88 delega a lei

complementar a disciplina sobre hipdteses de diferimento e desoneracdo do imposto para
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regimes aduaneiros especiais e zonas de processamento de exportagdo, assegurando a
manutencdo desses regimes diferenciados e preservando instrumentos estratégicos de politica
comercial, conforme foi realizado entre 0s 99 a 104 da LC n.° 214/2025. Estabelece-se também,
no inciso anterior V, a forma de desoneracao da aquisi¢do de bens de capital, seja pelo crédito
integral e imediato do imposto, seja por diferimento ou pela redugdo total da aliquota,
devidamente regulamentados nos arts. 108 e 109 da LC n.° 214/25.

No contexto do IVA dual, o crédito presumido, também chamado de crédito outorgado,
ainda funcionara como uma excecao a regra geral da ndo cumulatividade plena: em vez de o
contribuinte apropriar créditos somente sobre o imposto efetivamente pago em aquisicoes, ele
pode deduzir um valor previamente definido por lei ou regulamento, normalmente como forma
de compensacao setorial.

Como se sabe, o credito presumido permite ao contribuinte se apropriar de um valor
fixo ou estimado de crédito tributario, independentemente do imposto efetivamente pago nas
etapas anteriores da cadeia produtiva. Nesse modo, a funcdo do crédito presumido é, em geral,
estimular determinados setores econdmicos, compensar custos ndo recuperaveis, fomentar
exportacbes ou reduzir o impacto de regimes especiais que limitam o aproveitamento de
créditos ordinérios.

Na prética, o crédito presumido pode ser utilizado, por exemplo, por empresas que
processam reciclaveis, que terdo direito a créditos presumidos de IBS (13%) e CBS (7%) sobre
0 preco de compra, para abater do imposto devido nas vendas, conforme se verifica da leitura
do art. 170 e ss. da LC n.° 214/25. De mais a mais, importantissimo ressaltar que 0 mecanismo
também ¢é aplicado como ressarcimento de tributos pagos na aquisicdo de insumos para
exportacdo, ou para compensar restricdes de creditamento em regimes monofasicos ou
diferenciados.

Durante o periodo de transi¢do, estabelecem-se mecanismos especificos para o
aproveitamento de créditos na migragédo do sistema PIS/COFINS para a CBS, a teor dos arts.
378 a 383 da LC n.° 214/2025. Os saldos credores preexistentes permanecerdo validos até a

extingo dos tributos, final de 2032, conforme estabelecido no art. 135 do ADCT®%, devendo

% Art. 135 do ADCT: “Art. 135. Lei complementar disciplinara a forma de utilizacdo dos créditos, inclusive
presumidos, do imposto de que trata o art. 153, 1V, e das contribuicfes de que tratam o art. 195, I, "b", e IV, e da
contribuicdo para o Programa de Integracdo Social a que se refere o art. 239, todos da Constituicdo Federal, ndo
apropriados ou ndo utilizados até a extingdo, mantendo-se, apenas para os créditos que cumpram 0s requisitos
estabelecidos na legislacdo vigente na data da exting8o de tais tributos, a permissdo para compensacdo com
outros tributos federais, inclusive com a contribuicdo prevista no inciso V do caput do art. 195 da Constitui¢do
Federal, ou ressarcimento em dinheiro. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)”.
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ser registrados na Escrituragdo Fiscal Digital e podendo ser utilizados para compensar a CBS
ou ressarcidos com outros tributos federais, mediante autorizacéo especifica.

Para isso, o pedido de homologacéao devera ser analisado pelo ente federativo dentro do
prazo fixado em lei complementar, e, caso ndo haja manifestacdo no prazo, os saldos credores
serdo automaticamente considerados homologados (Barros, 2023).

Contribuintes sujeitos aos regimes cumulativo, de substituicdo tributaria ou monofasico
poderdo apropriar creditos presumidos sobre estoques existentes em 1° de janeiro de 2027,
aplicando percentual de 9,25% sobre o valor de aquisi¢do de bens nacionais ou o valor do PIS-
Importacdo e COFINS-Importacdo para bens importados, com apropriacdo até junho de 2027 e

utilizagdo em doze parcelas mensais.
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CAPITULO 3: A ADEQUACAO DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO AS
DIRETRIZES FISCAIS DA OCDE SOBRE CONSUMO

A Emenda Constitucional n.° 132/2023, em cotejo com a Lei Complementar n.°
214/2025, representa a maior reestruturacdo do sistema tributario brasileiro desde a
Constituicdo de 1988, buscando superar distor¢des historicas e promover um modelo mais
eficiente, justo e transparente para a tributagdo do consumo. Esse novo sistema, contudo, ndo
resulta de uma ruptura total com o passado, mas antes da adaptacéo e redistribuicéo dos tributos
gue compunham a ordem constitucional precedente, organizando-os entre 0s diversos entes
federativos. Da mesma forma, o constituinte reformador de 2023 partiu de realidades
preexistentes para introduzir o IBS e 0 CBS, ambos concebidos como tributos do tipo IVA.

Impostos criados nos moldes do IVA ja foram adotados por diversos paises, a exemplo
do inglés Value Added Tax (VAT), do argentino Impuesto al Valor Agregado (IVA), e ainda
do supracitado Goods and Services Tax (GST) na Australia, no Canada, e na india. Todos esses
tributos compartilham o mesmo proposito e caracteristicas gerais do modelo recomendado pela
OCDE.

No exemplo australiano, a receita do Goods and Services Tax é repartida entre estados
e territdrios segundo o Método de Equalizacdo Fiscal Horizontal que, assim como o sistema
alemdo, busca garantir que todas as unidades possam oferecer um padrdo equivalente de
servicos publicos. Ja no Canada, pais federal com forte tradicdo de autonomia e independéncia
dos entes, a gestdo das aliquotas individuais foi adaptada a realidade federativa, onde a
cooperacdo entre administraces locais eficientes permite a manutencdo de um modelo
complexo que inclui trés tipos de IVA e um ‘sales tax’ (Cooke, 2024).

Ainda, na india, o IVA Dual ¢ gerido por um Comité Gestor, que, com a participacio
conjunta da Unido e dos estados, unifica as normas para garantir a harmonia do sistema. Nas
operacOes intraestaduais, as aliquotas totais vigentes sdo divididas igualmente, com 50%
arrecadados pelo Central Goods and Services Tax federal e 50% pelo State Goods and Services
Tax estadual, enquanto nas operacOes interestaduais e de importagéo, o Integrated Goods and
Services Tax é cobrado pelo governo federal, que repassa 40% desse valor aos estados (Cooke,
2024).

As diferencas entre os sistemas podem decorrer de aspectos historicos ou da necessidade
de atingir metas especificas de politicas publicas. Por exemplo, nos termos da diretriz 2.5, desde

que haja a garantia de que empresas estrangeiras ndo incorram em IVA irrecuperavel, é
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indiferente a abordagem de IVA ou os métodos utilizados para alcangar esse objetivo
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).

Assim, como escreveu Misabel Derzi (1995), a amostra dada do IVA em paises com
contextos federativos complexos mostra a possibilidade extraordinaria de adaptacfes a serem
realizadas no tributo. Foi com base na experiéncia indiana que o IVA dual foi visto como a
solucdo mais adequada as especificidades da federacéo brasileira, ao equilibrar a autonomia dos
estados para tributar com a necessidade de coordenacéo junto a Unido, que € responsavel pela
conducéo da politica econémica.

Alids, apesar de reconhecidas as criticas contundentes a centralizacéo e a redefinicao das
competéncias institucionais trazidas pela Emenda Constitucional n.° 132/2023, ¢é
imprescindivel destacar um contraponto ancorado em entendimento consolidado do Supremo
Tribunal Federal. Na ADI n.° 2.024/DF, ao analisar alteracdo promovida pela EC n.° 20/1998
com inclusdo do art. 40, § 13, ao texto constitucional®, a Corte elucidou que as limitagdes
materiais constantes do art. 60, 8 4°, da CRFB/1988 ndo constituem um bloqueio absoluto a
qualquer alteracdo promovida pelo constituinte derivado.

O que se estabelece, de fato, € a preservacdo do nucleo essencial dos principios e institutos
por elas tutelados. Como conclui a Suprema Corte, a nogdo de "forma federativa de Estado™
ndo pode ser concebida a luz de um modelo rigido, ideal e imutavel, mas sim conforme aquele
definido pelo constituinte originario e inserido como limite material as reformas subsequentes.

As limitacBes materiais, por conseguinte, objetivam garantir a permanéncia de um eixo
central, um nudcleo vital do federalismo, o que ndo impede aperfeicoamentos e reformas
estruturais necessarios decorrentes da evolucdo social e politica da nacdo, e as exigéncias
contemporaneas, desde que com base no desenho estabelecido pelo constituinte originario.

Com efeito, o federalismo cooperativo nao pode ser delimitado de forma rigida ou isolada
dos demais elementos constitutivos da atividade financeira do Estado. Para esse fim, exige-se
uma estrutura constitucional que abrace a complexidade dos encontros de competéncias,
regramentos e principios (Torres, 2014).

Assim, € incorreto entender que a introducdo de um IVA viola principios

constitucionais, uma vez que o federalismo pode e deve ser flexivel para se adaptar as demandas

%Art. 40, caput, § 13°, da CRFB/88: “Art. 40. O regime proprio de previdéncia social dos servidores titulares de
cargos efetivos tera carater contributivo e solidario, mediante contribuigdo do respectivo ente federativo, de
servidores ativos, de aposentados e de pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial. [...] 8 13. Aplica-se ao agente publico ocupante, exclusivamente, de cargo em comissdo declarado em lei
de livre nomeacdo e exoneracédo, de outro cargo temporario, inclusive mandato eletivo, ou de emprego publico, o
Regime Geral de Previdéncia Social.”
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dos Estados. A etimologia do termo federacéo, do latim ‘foedus’ ou ‘foederatio’, que significa
alianga, tratado ou comunidade, revela uma contradi¢do estrutural com o sistema tributério
brasileiro contemporaneo. Ora, enquanto sua concepg¢do original pressupde cooperacdo, a
pratica tributaria nacional privilegia ac@es individualistas voltadas para a maximizacdo da
arrecadacao pelos entes federativos (Menezes, 2021).

Esclarecida essa questdo, cabe ressaltar que, por outro lado, o Constituinte originario,
ao estabelecer no artigo 3° da Constituicao Federal, elegeu como um dos objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil a reducdo das desigualdades regionais, o que confere ao
debate brasileiro contornos proprios. Logo, o modelo do IVA da OCDE, quanto aos seus
métodos e técnicas teve de ser adaptado a realidade ndo s6 politico, econémica e social do
Brasil, mas também juridica. Deste modo, a interpretacdo e aplicacdo dos principios da
Organizacdo, como a neutralidade e base ampla, s@o imprescindivelmente realizados sob a 6tica

do texto constitucional.

3.1 O INDISSOCIAVEL ALINHAMENTO COM O TEXTO CONSTITUCIONAL

N&o obstante a extensdo da Reforma Tributéria sobre o Consumo implementada pela
EC n.0 132/2023, constata-se que a Secdo Il do Capitulo do Sistema Tributario Nacional, que
disciplina "Das Limitacdes do Poder de Tributar", ndo experimentou grandes modificacdes. De
forma especifica, as garantias fundamentais sofreram apenas duas alteracGes pontuais,
circunstancia que evidencia a preservacao das limitagcdes constitucionais ao poder de tributar
no ordenamento juridico patrio (Ledo, 2024).

Esta configuragdo ndo é apenas compreensivel, mas juridicamente imperativa,
considerando que, conforme estabelece o proprio caput do mencionado art. 150 da CRFB/88,
tais preceitos constituem ‘garantias’ inerentes aos contribuintes, integrando, por conseguinte, o
nucleo rigido da Constituicdo, da qual se veda modificacbes, mesmo por via de Emenda
Constitucional, em razdo da clausula pétrea consagrada no art. 60, § 4°, IV, da CRFB/88 (Ledo,
2024).

A omissdao em enfrentar a desigualdade no sistema tributario nacional e a excessiva
tributacdo de bens e servigos essenciais configuraria violagdo ao principio da capacidade
contributiva. A compreensdo mais atualizada desse principio permite sua extensdo a outras
formas de tributacdo, tornando-o vinculante e impondo ao legislador a obrigacéo de observa-lo

em qualquer imposicéo tributaria, inclusive no caso do IVA (De Oliveira; Lucena, 2024).
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N&o se paga tributos apenas na medida em que se usufrui de servigcos ou se recebe
contraprestagdes estatais individualizadas, mas conforme se exteriorizam manifestacdes de
riqueza juridicamente relevantes (Moreira; Sena, 2016). Nesse sentido, Misabel Derzi (2004, p.
71) destaca que, no Brasil, "[...] a Constituicdo ndo tolera que se prestigie a concentracéo de
riqueza em maos de poucos, sem chamar tal elite privilegiada a solidariedade tributaria".

Diversas teorias se relacionam a capacidade contributiva e & no¢do de solidariedade
fiscal, entre as quais se destacam a teoria do beneficio e a teoria da igualdade de sacrificios. A
teoria do beneficio sustenta que a tributacdo justa seria aquela em que os contribuintes pagam
mais impostos na proporcdo dos beneficios recebidos do governo. Contudo, tal l6gica inverte o
principio da capacidade contributiva, pois faria com que justamente os mais pobres, que
demandam maior assisténcia estatal, suportassem o maior peso da tributacdo (Moreira; Sena,
2016).

Diversas teorias associam a capacidade contributiva ao conceito de solidariedade fiscal,
destacando-se, entre elas, a teoria do beneficio e a teoria da igualdade de sacrificios. A teoria
do beneficio defende que uma tributacdo justa seria aquela em que os contribuintes pagam
impostos proporcionais aos beneficios que recebem do governo. Contudo, tal l6gica inverte o
principio da capacidade contributiva, pois faria com que justamente os mais pobres, que
demandam maior assisténcia estatal, suportassem o maior peso da tributacdo (Moreira; Sena,
2016)

Segundo os professores de Direito e Filosofia Liam Murphy e Thomas Nagel (2005), o
principio do beneficio ndo é compativel com as teorias de justica. Por outro lado, explicam que
a teoria da igualdade de sacrificios sustenta que um sistema tributario justo deve diferenciar os
contribuintes conforme sua renda, exigindo mais daqueles que tém maior capacidade, de modo
que todos suportem a mesma perda de bem-estar, equiparando o custo real, e ndo apenas o custo
financeiro de forma geral.

Embora a teoria tradicional da igualdade de sacrificios se aproxime do conceito
moderno de capacidade contributiva, ela ndo o satisfaz completamente, uma vez que igualar a
“perda de bem-estar” levaria apenas a uma tributacéo proporcional. Por isso, ganha relevancia
o “principio do sacrificio cada vez maior”, que embasa a progressividade da tributagéo e parte
do pressuposto de que a distribuicdo de riqueza gerada pelo mercado ndo € justa por si SO, pois
cabe ao Estado atuar na redistribuicdo tanto por meio da arrecadacéo quanto através dos gastos
publicos (Murphy; Nagel, 2005).

Dessas teorias, verifica-se o carater bifronte da capacidade contributiva, pois além de

ser pressuposto para a tributacdo, impedindo a tributacdo do que ndo se caracteriza como
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manifestacdo efetiva de riqueza, é também parametro para sua dosagem, de forma que a
tributacdo deve ser maior para aqueles com maior poder econdémico para sustentar o Estado
(Moreira; Sena, 2016). Noutro viés, a capacidade contributiva possui uma dimens&o objetiva,
que funciona como base juridica parao tributo, e uma dimensdo subjetiva, que funciona
como critério para graduar o tributo e como limite a tributacéo (Ribeiro, 2010)

Ainda assim, isso ndo significa que se deva abdicar da busca pela efetivacdo da
capacidade contributiva, que permanece como norte fundamental da justica fiscal (Moreira;
Sena, 2016), assim, mecanismos da seletividade e da ndo-cumulatividade buscam aproximar
essa exacao da justica fiscal. Em outras palavras, essas técnicas objetivam que a carga tributaria
suportada pelo consumidor final reflita, de maneira mais fiel, a efetiva manifestacdo de
capacidade contributiva expressa no ato do consumo (Schoueri, 2024).

Trata-se de uma justica imperfeita, mas ainda assim justica, pois, como explica Misabel
Derzi (2004) tanto a pessoa rica quanto a pessoa pobre compram agucar por igual valor e assim,
também igualmente pagam o tributo agregado ao preco desse bem, mas apenas a pessoa rica
consome caviar, que € mais tributado. O acUcar, essencial para todos, e de forma especial para
0s mais pobres, deve ser onerado de forma reduzida, evidenciando a serventia do principio da
seletividade.

A busca pela simplificagdo operacional e eficiéncia arrecadatéria ndo pode ser encarada
como objetivo finalistico do sistema tributario, mas, sim, como meio instrumental para seu
aprimoramento. O proposito fundamental de um bom sistema tributario abrange os valores da
justica fiscal e da promocdo da igualdade material, devendo assegurar tratamento adequado a
capacidade contributiva individual e & propria finalidade constitucional da tributagdo (Avila,
2021).

A atuacdo do direito tributario ultrapassa os limites da arrecadacdo e opera também
como recurso normativo de inducdo, orientando decisdes e préaticas individuais e coletivas em
prol de fins legitimados constitucionalmente. Conforme reconhecido pela doutrina, essa ldgica
ndo € nova: a historia da tributacdo evidencia que, ha séculos, os tributos sdo utilizados como
mecanismos voltados a realizacdo de interesses do Estado que extrapolam a simples obtencdo
de receita.

Neste cenario, a tributacdo, em sua esséncia, é permeada por escolhas de natureza
politica, econdmica e social, as quais inevitavelmente produzem impactos e distor¢des no
sistema. Desse modo, a pretens&o de instituir uma tributacdo integralmente neutra se revela uma
ilusdo que acaba por obscurecer as complexidades e contradi¢Ges inerentes ao sistema tributario

brasileiro.
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3.1.1 Neutralidade “a 1a’ brasileira

Na realidade empirica, nenhum tributo ou sistema tributario é capaz de alcancar
neutralidade absoluta, pois a tributacdo sempre influencia, em algum grau, o comportamento
dos agentes econémicos. Dessa forma, a neutralidade e a imparcialidade s&o aplicveis em meio
as suas limitacGes. Ricardo Lobo Torres (2014) observa que é inevitavel que algum grau de
influéncia do tributo se faca sentir sobre a formacao dos precos.

No plano ideal, conforme ensina Luis Eduardo Schoueri (2024), a neutralidade tributaria
corresponderia a existéncia de um tributo que néo interferisse no comportamento dos agentes
econbmicos, 0 que, na pratica, revela-se utdpico, ja que todo tributo, em algum grau, exerce
influéncia nas decisdes dos cidaddos enquanto contribuintes, desestimulando praticas que
resultem em maior tributagéo (Littmann, 1970).

Schoueri (2024) adverte que um tributo verdadeiramente neutro, que ndo dependesse de
qualquer situacdo imputada ao contribuinte, assemelhar-se-ia a um imposto per capita, o qual,
embora essencialmente neutro, seria incompativel com o principio da capacidade contributiva.
Para o autor, a neutralidade desejavel € aquela voltada a livre concorréncia, de modo que
produtos em condicdes similares sejam submetidos a mesma carga fiscal, evitando distor¢des
concorrenciais e promovendo a eficiéncia econdmica.

A neutralidade tributaria tem ganhado adesdo significativa entre alguns dos mais
renomados tributaristas contemporaneos. Como esclarecido por Bruno Bastos de Oliveira e
lamara Feitosa Furtado Lucena (2024, para Fernando Facury Scaff (2006), a neutralidade seria
uma consequéncia do sobreprincipio da igualdade tributéria, enquanto Humberto Avila (2021)
a relaciona diretamente com o principio da capacidade contributiva, do qual, por sua vez,
derivaria o principio da seletividade, conforme apontado por Fernando Zilveti (1998). Contudo,
é pertinente questionar se tais interpretacdes refletem fielmente a intencdo do Constituinte
Derivado ao inserir o principio da neutralidade na Constituigéo.

Nesse sentido, Paulo Caliendo (2011) defende que o principio da livre concorréncia
deve prevalecer sobre a neutralidade fiscal como fundamento do sistema tributario. Para ele, a
livre concorréncia ja tem por objetivo permitir que a competicdo entre agentes econdémicos se
dé por critérios de eficiéncia, evitando distorcGes e ineficiéncias sistémicas, 0 que abrange a
utilidade do principio da neutralidade.

Diante dessas criticas, é fundamental compreender o principio da neutralidade como um

verdadeiro mandado de otimizacdo do sistema tributario. Nao é indesejavel a eventual quebra
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de neutralidade que decorre da promogao de outros principios constitucionais, mas sim aquela
que resulta de ineficiéncias, complexidades desnecessarias e desigualdades injustificadas no
regime tributario vigente. Tais defeitos reduzem a confianca social no sistema, alimentando a
percepcao de injustica, excesso de carga tributaria e ineficiéncia econémica (Schoueri, 2024).

Enquanto o Estado desempenha a funcdo de assegurar a redistribuicdo de renda e a
igualdade de condices nas relagbes econdmicas, beneficiando consumidores, agentes do
mercado e protegendo o interesse institucional da concorréncia (Brazuna, 2009), o Estado
também assume o papel de executor de politicas publicas que devem conciliar diferentes
objetivos, como a preservacdo ambiental, a erradicagéo da pobreza e a promogéo da dignidade
humana (Silveira, 2011).

Assim, a concepcao e a concretizacdo de um sistema tributario devem se pautar pelo
critério de eficiéncia econdbmica, mas esse ndo significa auséncia de interferéncia do tributo
sobre a economia, mas sim neutralidade em relagéo a livre concorréncia, garantindo igualdade
de condicdes competitivas e refletindo a neutralidade concorrencial do Estado (Schoueri, 2024).

A busca por transformacdes sociais esta intrinsecamente ligada a ado¢do de politicas
que calibram o tributo como instrumento de intervencdo para além da simples arrecadacéo.
Diante desse contexto, torna-se evidente que a defesa de um IVA neutro, entendido como
auséncia de interferéncia estatal na economia, ndo se harmoniza com a Constituicio Federal de
1988. Se o compromisso com a neutralidade tributaria implica uma adesdo ao status quo, esse
é incompativel com o objetivo constitucional de corrigir disparidades regionais de renda (De
Mesquita, 2024).

Para Gallardo (2023), o principio da neutralidade, especialmente no contexto do IVA,
representa uma expressdo do principio da igualdade de tratamento ou isonomia, de modo que
contribuintes em situacGes semelhantes ndo devem receber tratamentos distintos para os efeitos
do imposto. Isso implica dizer que, ao estabelecer que produtos em condigOes similares séo
submetidos a mesma carga fiscal, efetivamente se preserva outros principios, como isonomia e
a justica fiscal.

A proposito, ndo existe uma ordem de precedéncia ou de prioridade entre 0s principios
entdo explicitados no texto constitucional e os que ja estavam implicitos, consoante se
compreende da leitura do 8§ 2° do art. 5° da Constitui¢cdo Federal, segundo o qual "os direitos e
garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do
Brasil seja parte” (Brasil, 1988, n.p.). Deve-se, portanto, buscar o equilibrio das normas e

principios que orientam todo o Sistema Tributario Nacional (Greco; Rocha, 2024).
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Ao tratar da neutralidade como principio juridico, é fundamental observar que ela néo
se afirma de modo absoluto, mas é calibrada pela coexisténcia com outros valores e objetivos
constitucionais. Nesse cenario, admite-se legitimamente que a tributacdo direcione os agentes
econbmicos a determinadas condutas, desde que respeitados os limites do ordenamento
constitucional (Fiorindo, 2025).

Dessa forma, ao adotar a neutralidade tributaria como principio constitucional, nos
moldes do art. 156-A, § 1°1%°, é mais adequado compreender a neutralidade ndo como auséncia
de interferéncia do tributo sobre a economia, mas sim como neutralidade em relacdo a livre
concorréncia, de modo a garantir igualdade de condi¢Ges competitivas e refletir a neutralidade
concorrencial do Estado, em evitar favorecimentos injustificados (Schoueri, 2024).

Essa perspectiva reforca que o objetivo fundamental da norma tributaria ndo reside
apenas na arrecadacdo de recursos, mas sim na arrecadacdo pautada pela capacidade
contributiva dos individuos, principio que se conecta diretamente a ideia de solidariedade social
(Greco; Rocha, 2024). Por esse motivo, instrumentos como as redugdes de aliquotas séo
adotados para permitir 0 acesso a bens e servicos essenciais, promover justica social e mitigar
0 impacto tributario em setores mais sensiveis.

Ainda que se considere que o aumento do nimero de regimes diferenciados eleve a
aliquota de referéncia para os demais setores, ja que a manutencédo da carga tributéria total exige
compensacao, deve-se levar em conta que a carga tributaria ndo pode ser considerada alta ou
baixa em abstrato. A arrecadacdo deve ser entendida dentro do contexto das despesas publicas,
definidas democraticamente pela sociedade e suas instituicdes representativas. De todo modo,
esse cenario leva diretamente ao desafio da regressividade dos tributos sobre o consumo, cuja
incidéncia exige a adoc¢éo de politicas compensatérias (Greco; Rocha, 2024).

3.1.2 A luta contra a regressividade

A tributacdo sobre o consumo, embora eficiente do ponto de vista arrecadatorio,
enfrenta o desafio estrutural da regressividade. Sabendo disso, a modificacdo do art. 145,
notadamente pela introducio do paragrafo 4°1%1, prevé expressamente que a legislago tributaria

deverd tambeém buscar atenuar os efeitos regressivos, reforcando o compromisso do sistema

100 Art, 156-A, § 1°, da CRFB/88: Art. 156-A. [omissis] § 1° O imposto previsto no caput sera informado pelo
principio da neutralidade e atenderd ao seguinte: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)”.

101 Art. 145, § 4°, da CRFB/88: “Art. 145. [omissis] § 4° As alteracdes na legislagéo tributaria buscardo atenuar
efeitos regressivos. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)”.
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normativo brasileiro com a reducdo das desigualdades. Ao mesmo tempo, o artigo 146-A,
autoriza a edicdo de lei para instituir critérios especiais de tributacdo, resguardando a livre
concorréncia e permitindo a Unido suplementar normas destinadas a prevenir desequilibrios
concorrenciais de ambito nacional.

A regressividade é considerada como a maior limitacéo de um imposto "quase perfeito”,
apesar da nocgdo de justica fiscal concebida pelas pessoas de forma geral, o que também é
limitante. Todavia, este € um problema recorrente proprio do desenho do IVA em todos 0s
sistemas ao redor do mundo. Inclusive, esta € a razdo pela qual os paises incluem mecanismos
para lidar com este problema (De La Feria; Swistak, 2024).

Sobre esses mecanismos, Isaias Coelho e Vanessa Canado (2021) identificam, ao
analisar as estratégias de reducdo da regressividade, trés grandes grupos: 1) mecanismos
tributarios, como aliquotas diferenciadas, isencdo simples e aliquota zero; 2) instrumentos para
combater a pobreza, a exemplo de vouchers, cupom-alimentacéo, transferéncias financeiras e
imposto de renda negativo; e 3) mecanismos de devolucdo do IVA, denominados de
cashback. O Brasil € um exemplo da aplicacdo de uma abordagem hibrida, utilizando
mecanismos do primeiro e do terceiro grupo.

A exclusdo da base de incidéncia, tida como uma abordagem tradicional de
enfrentamento, que se realiza mediante aliquotas reduzidas ou de isenc¢des, que remontam aos
IVAs europeus originarios. E um mecanismo visto como antigo e limitante, porém, é comum
justamente por ser funcional (De La Feria; Swistak, 2024).

Por outro lado, a compensacao por medida redistributiva € uma abordagem moderna,
que trata a regressividade pelo viés da despesa, mediante a compensacdo, ou devolucdo, do
montante pago a titulo de tributo. Esta é a medida considerada tecnicamente superior, porem,
acompanha dificuldades préticas de implementacdo. Desta forma, é recorrente observar que 0s
paises que adotam um sistema de transferéncias, fazem isso de forma parcial, sem abandonar
as exclusdes tradicionais de base (De La Feria; Swistak, 2024).

Logo, mesmo que no plano tedrico, a substituicdo do sistema tradicional de isenc¢des por
um modelo que vincule o fato gerador ao consumidor, com devolugédo do tributo para pessoas
de baixa renda, tende a promover maior equidade vertical e melhores resultados em termos de
bem-estar social (De La Feria; Walpole, 2020), em um sentido macro, a aplicacdo de uma
medida ndo obsta e anula a aplicacéo de outra.

A OCDE visa desestimular isen¢es e aliquotas reduzidas desenvolvendo e financiando
estudos e pesquisas que demonstram, empiricamente, que essas politicas publicas de IVA nao

sdo a forma mais eficaz de alcangar equidade, bem-estar ou outros objetivos de politica pablica.
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Exemplo disso séo os documentos de trabalho publicados, como “The Distributional Effects of
Consumption Taxes in OECD Countries”, realizado pela organizagdo em parceria com o Korea
Institute of Public Finance (KIPF), e “Reassessing the regressivity of the VAT do economista
Alastair Thomas.

O estudo conduzido pela OCDE em parceria com o KIPF (2014) analisou os efeitos
distributivos da tributagdo sobre o consumo em vinte paises membros da organizagéo e chegou
a conclusdo de que a reducdo de aliquotas, embora possa ter algum efeito progressivo em
relacdo ao gasto com o tributo, tende a favorecer desproporcionalmente os estratos mais ricos
da sociedade, pois sdo eles que, em termos absolutos, concentram maior parte do consumo
tributado.

E justamente nesse ponto que se encontra a razdo da regressividade dessa tributacéo,
pois independentemente da renda do contribuinte, enquanto consumidores, todos pagam o
mesmo valor absoluto do imposto ao adquirir um produto ou servi¢o (Castro; Vasconcelos,
2025). Note-se que enquanto os mais pobres acabam por pagar imposto sobre a totalidade de
sua renda, os mais ricos sdo tributados apenas sobre a fracdo consumida, uma vez que
conseguem poupar parte de sua renda.

A priori, é de se ponderar que a OCDE parece entender a seletividade na tributacdo do
consumo apenas como um instrumento voltado ao alcance de finalidades extrafiscais, como
ocorre nos exemplos mais comuns da tributagdo do tabaco e das bebidas alcodlicas, que visam
intervir no mercado e desestimular ou estimular o consumo de determinados bens. Com isso,
ndo aborda adequadamente uma outra vertente da seletividade: a tributacdo mais onerosa de
bens supérfluos ou suntuarios (Moreira; Sena, 2016).

Para além de um papel regulatorio, a seletividade deve ser reconhecida como um
mecanismo apto a aferir, ainda que de modo indireto, a capacidade econémica dos cidadaos
enquanto contribuintes e possibilitar a maior isonomia na reparticdo da carga tributaria aplicada
aos bens comercializados (Moreira; Sena, 2016).

Como destaca Misabel Derzi (2004), ao tributar com maior intensidade os bens
supérfluos e com menor intensidade os bens essenciais, transcende o objetivo de simples
equilibrio arrecadatorio, configurando-se, portanto, como estratégia de redistribuicdo
equitativa, e justa, do énus correspondente a carga fiscal sobre o consumo.

Isso porque, embora o ato de consumir, em sentido amplo, possa ser considerado uma
exteriorizacdo de capacidade econfmica tributdvel, é inegavel que a intensidade dessa
manifestacdo varia conforme o tipo de bem adquirido. Assim, a aquisi¢édo de um quilo de arroz

expressa uma manifestacdo de riqueza substancialmente distinta daquela representada pela
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aquisicdo de um quilo de diamantes, e o Direito Tributario ndo pode ignorar tais diferengas
materiais (Moreira; Sena, 2016).

Dessa forma, a seletividade ndo se limita a ser um instrumento da funcéo extrafiscal dos
tributos, porém, reitere-se, revela-se como uma tentativa de buscar a efetivacdo do principio da
capacidade contributiva a partir da natureza do bem consumido. Considerando que 0s mais ricos
consomem mais bens que pagam IVA, e bens mais onerados em IVA por seu carater superfluo
ou suntuario, extrai-se a progressividade.

Garantida a desoneracao ou tributacdo reduzida dos bens de necessidade primaria, assim
caracterizados pela auséncia de liberdade de escolha do consumidor, inexiste Obice
constitucional para a majoracdo significativa da carga tributaria sobre produtos e servigos de
natureza suntudria, luxuosa ou supérflua. A seletividade, sob essa perspectiva, ndo se choca
com o principio do ndo confisco tampouco compromete a livre concorréncia entre 0s agentes
econdmicos (Derzi, 2004).

Nessa linha, Henry Tilbery (1990) observa que a seletividade permite a utilizacdo de
recursos para investimentos socialmente mais relevantes e, simultaneamente, e promove o
nivelamento das diferencas excessivas de consumo entre as diversas classes sociais e regides,
contribuindo para a redistribuicdo de renda e para uma maior aproximagao da justica fiscal.

N&o se esquece que a capacidade de transferir renda entre diferentes camadas sociais
esta estruturalmente condicionada aos padrbes de consumo de cada grupo. Isto é, 0 montante
méaximo do beneficio transferido é limitado pela razdo entre o volume de consumo tributado
em individuos de maior renda e o volume de consumo subsidiado para pessoas de menor renda
(Ebrill et al, 2001). Todavia, é importante esclarecer que a defesa da ado¢édo das diferenciacdes
de aliquotas ndo se limita a protecdo da camada mais carente.

De modo geral, a literatura aponta trés fundamentos principais para legitimar o uso de
aliquotas diferenciadas: razdes de equidade, a promocao de bens e servi¢os que possuem mérito
na produgdo ou no consumo e a busca pela eficiéncia econdmica. O proprio IMF (2020)
reconhece a utilidade social do IVA quanto a ser um meio de financiar o orgamento de politicas
publicas, ou seja, instrumento direto de busca pela equidade.

O fundamento tedrico é que a ordem social ndo deve proporcionar vantagens exclusivas
aos estratos mais privilegiados, exceto quando essas vantagens gerem beneficios efetivos para
os menos favorecidos (Rawls, 2008). Assim, a metodologia que deve nortear as andlises
tributarias deve ser aquela que mais se aproxima da realidade dos mais necessitados,
assegurando que o sistema tributario contribua efetivamente para a justica social e para a
reducdo das desigualdades (Moreira; Sena, 2016).
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Para definir critérios que reflitam a real capacidade contributiva dos cidaddos, é
imprescindivel considerar a renda, o quanto desta é consumido e, especialmente, "como" ela é
consumida. N&o se deve adotar uma perspectiva subjetivista, baseada no destinatario do bem,
mas sim analisar a essencialidade do produto, independentemente do sujeito que o0 consome
(Moreira; Sena, 2016).

O bem essencial o é tanto para ricos quanto para pobres, e isso basta para que o Estado
o tribute de forma mais branda para minimizar seu custo. Embora a desoneracdo beneficie
ambos 0s grupos, ela reduz a regressividade do sistema, ja que 0s pobres comprometem maior
proporcdo de sua renda com bens essenciais. Nessa dindmica, persiste a mitigagdo da
regressividade (Moreira; Sena, 2016).

Inobstante isso, toda e qualquer medida de combate a regressividade na tributacdo do
consumo, contudo, ndo dispensa a tributacdo progressiva sobre a renda e o patriménio, bem
como empregar 0s gastos publicos no enfrentamento das desigualdades e na erradicagdo da
pobreza extrema (Moreira; Sena, 2016). Esta constatacdo revela que a mitigacdo da
regressividade constitui apenas uma faceta do complexo desafio distributivo enfrentado pelo
Estado contemporaneo. A busca por justica fiscal ndo se esgota na correcdo dos efeitos
regressivos dos tributos indiretos, demandando uma abordagem sistémica que articule a

fiscalidade e a extrafiscalidade em uma estratégia coerente de reducdo das desigualdades.

3.1.3 Extrafiscalidade e arrecadacéo

Ao direcionar a politica econdmica, o Estado se depara com a necessidade de perseguir
objetivos que, por vezes, se mostram conflitantes. Inicialmente, busca-se a obtencao de receitas
suficientes para financiar as iniciativas publicas, procurando minimizar as perdas sociais
inerentes ao processo de arrecadacdo. Assim, a eficiéncia na formulacéo das politicas publicas
visa justamente a reducao dessas perdas, promovendo um sistema fiscal que interfira 0 minimo
possivel nas decisdes dos agentes econdmicos (De Oliveira; Lucena, 2024).

Por outro lado, o Estado frequentemente identifica a necessidade de intervir na
economia com o intuito de promover mais equidade na distribui¢do dos recursos disponiveis,
mesmo que tal intervengdo implique uma reducédo na énfase dada ao crescimento ou ao nivel
agregado de atividade econdmica. Essa atuacao reflete a dimenséo da equidade na elaboracgéo
das politicas publicas (De Oliveira; Lucena, 2024).

Dada a natureza intrinsecamente discrepante entre os objetivos de eficiéncia e equidade,

é inevitavel que, no contexto econémico, esses imperativos entrem em confronto de forma
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recorrente. Conforme observa o economista britdnico Gareth Myles (2011), politicas
econdmicas orientadas a eficiéncia frequentemente enfrentam desafios em relagdo a justica
distributiva, ao passo que a busca pela equidade pode introduzir distor¢des e desincentivos
relevantes no funcionamento econdmico.

Consoante se tem desenvolvido, o direito tributario, por sua prépria configuragéo,
apresenta natureza eminentemente instrumental. Isso significa que ele ndo se constitui em um
fim em si mesmo, mas desempenha a funcdo de meio necessario para a realizacdo de
determinadas finalidades estabelecidas pelo ordenamento juridico, que podem se revestir de um
carater estritamente fiscal, voltado a arrecadacdo de recursos para custear as despesas do
Estado, ou extrafiscal, quando se busca direcionar condutas sociais e econdmicas com vistas a
concretizacao de objetivos constitucionais (Adamy, 2024).

Ao definir estruturas de incentivos e desincentivos com efeitos econdmicos concretos
sobre o contribuinte, o direito tributario reafirma sua vocagdo funcional, sendo capaz de
promover politicas publicas e contribuir para o atendimento de objetivos maiores, conforme
delimitados nos marcos constitucionais vigentes (Torres, 2014).

Na qualidade de instrumentos de politica econdmica do Estado, os incentivos fiscais
devem ser implementados de maneira criteriosa e estratégica, visando a corre¢do ou a0 menos
atenuacao de problemas econdmicos e sociais de carater estrutural, incluindo falhas de mercado,
externalidades e desigualdades regionais (Dos Santos, 2021).

Nesta perspectiva, a EC n.° 132/2023, regulamentada pela LC n.° 214/2025, passou a
buscar pela racionalizacdo dos incentivos e maior coordenacdo federativa, de forma que vedou
expressamente que estados e municipios instituam novos beneficios fiscais relativos ao imposto
sobre o consumo fora das hipoteses legalmente permitidas, nos termos do art. 156-A, X, do
texto constitucional (Brasil, 1988). Essa limitacdo, com vistas a evitar a “guerra fiscal” entre
entes federativos, tem sido, contudo, interpretada como limitacdo a autonomia federativa.

Essa critica se desdobra quanto ao suposto agravamento das condicdes das regides
menos desenvolvidas, que apresentam baixa concentragdo populacional e falta de localizacéo
estratégica ou infraestrutura logistica adequada para atrair investimentos e gerar empregos, 0
gue as torna ainda mais vulneraveis. Sob essa perspectiva, essas areas passam a depender de
subsidios constantes no orcamento anual, competindo por recursos com setores essenciais como
salde, seguranca e educacédo (De Oliveira; Lucena, 2024).

Essa argumentacao se subsidia pelos seguintes dados estatisticos: dos 5.570 municipios
brasileiros, aproximadamente 78% tém mais de 80% de seus recursos derivados de repasses

estaduais e federais, restando-lhes autonomia financeira restrita a, no maximo, 20% de suas
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receitas. Isso reforca que a autonomia e a capacidade de autodeterminacéo dos entes federados
dependem essencialmente de disponibilidade de recursos financeiros, condicdo que,
enfraquecida, compromete também a autonomia politica e administrativa (Fernandes; De
Souza, 2024).

Neste ponto, surgem os questionamentos de possivel violagdo a autonomia dos entes
federativos, dbice a reducdo efetiva desigualdades sociais e regionais, e mitigacdo do
desenvolvimento econdmico e da competitividade, especialmente naquelas regides
geograficamente distantes dos grandes centros de emprego e tecnologia, cuja dinamica
econdmica depende fortemente de empresas e atividades impulsionadas por beneficios fiscais.

Salienta-se, entretanto, que ndo € a origem dos recursos que importa, mas, sim, 0 seu
volume: se ndo houver reducdo das receitas, a autonomia formal pode ser mantida ou até
ampliada, desde que o ente continue apto a responder adequadamente as suas demandas
regionais. Nesse sentido, 0 aumento da receita deve estar protegido de arbitrariedade, e é
especialmente necessario mitigar as desigualdades regionais, ainda perceptiveis segundo o grau
de dependéncia dos municipios em relacdo a repasses (Fernandes; De Souza, 2024).

E importante ressaltar que a atual reparticdo de competéncias tributarias ndo assegura,
na pratica, autonomia financeira a maioria dos municipios brasileiros, mesmo aqueles que
recebem recursos advindos da reparticdo de receitas (Cooke, 2020). Muitos desses entes, diante
de insuficiéncia de recursos préprios, acabam por depender de auxilios adicionais dos estados
e da Unido para o cumprimento de suas obrigacdes.

A autonomia fiscal dos entes subnacionais deve ser aferida por meio de mdltiplos
indicadores, e ndo apenas pela competéncia tributaria formal. Entre esses indicadores, incluem-
se a efetiva arrecadacao de tributos, a discricionariedade para defini¢do de aliquotas e concessédo
de beneficios fiscais, 0 montante recebido na reparticéo de receitas, bem como a liberdade para
contrair empréstimos, entre outros aspectos relevantes (Blochliger; King, 2006). A centralidade
da autonomia financeira dos entes federativos reside, portanto, na capacidade de cada um dispor
de recursos suficientes para custear as despesas dos encargos que lhes sdo atribuidos,
independentemente das demais unidades da federacéo.

A possibilidade conferida aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios de fixarem
aliquotas proprias, conforme disposto no artigo 156-A, § 1° 1V, da Constituicdo Federal de
1988, reforca a autonomia dos entes federativos na definicdo de estratégias tributarias ajustadas
as suas realidades especificas. Essa prerrogativa traduz uma participacdo legislativa direta de
cada ente no processo de formacdo do montante arrecadado, consolidando, desse modo, o
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argumento em defesa da preservacao do seu espaco de autodeterminacdo federativa (De Freitas,
2025).

No tocante ao Comité Gestor do IBS, é importante observar que a Constituicdo de 1988
ndo vincula o exercicio da competéncia tributaria e a salvaguarda da autonomia financeira
exclusivamente a execucgdo direta das receitas pelo ente, mas prevé, igualmente, multiplos
mecanismos de reparticdo de receitas intergovernamental (De Freitas, 2025).

Nesse escopo, 0s Fundos de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal e dos
Municipios, disciplinados no artigo 159, inciso I, a e b, da Constituicdo Federal de 1988,
exemplificam modelos institucionais em que os repasses decorrem, em grande parte, de receitas
sob a gestdo da Unido, mas cuja destinacao busca assegurar o equilibrio federativo por meio da
partilha de recursos (Leite, 2019), dando concrecdo ao chamado federalismo fiscal, entendido
como a manifestacao financeira do poder politico (Almeida, 2005).

A reforma tributéria também deu um novo contorno & extrafiscalidade no ordenamento
brasileiro ao introduzir excec¢des taxativas e rigidas para setores, bens, servigos e atividades
beneficiadas com a reducédo de aliquotas, tornando inflexiveis as possibilidades de adequacéo
relacionadas a essencialidade tributaria (Adamy, 2024).

Tradicionalmente, a Constituicdo determinava que tributos como o IPI e o ICMS
deveriam refletir a seletividade em raz&o da essencialidade dos bens e mercadorias, cabendo ao
Poder Legislativo e, em certos casos, ao Executivo, ajustar as aliquotas de acordo com essas
escolhas. Além disso, cada estado detinha competéncia para instituir, regulamentar e cobrar o
ICMS, e cada municipio para ISS, podendo conceder incentivos fiscais a iniciativa privada.
Esses beneficios buscavam fomentar setores estratégicos ou cumprir o principio da seletividade,
reduzindo a carga tributaria de produtos essenciais para a sociedade (Adamy, 2024).

Com areforma tributaria do consumo, estabelece-se um regime de essencialidade rigida,
pois 0s estados e municipios ndo poderdo mais conceder incentivos fiscais de acordo com sua
conveniéncia, pois a propria Constituicdo ja prevé regimes diferenciados e favorecidos de
tributacdo, com possibilidade de reducédo até a zero de aliquotas ou concessao de incentivos
especificos, todos devidamente regulamentados por lei complementar (Adamy, 2024).

A abordagem adotada pela EC n.° 132/2023 segue o principio da ‘enumeratio ergo
limitatio’, pelo qual a enumeracédo exaustiva de determinados itens implica vedacdo absoluta a
extensdo de beneficios fiscais a situacGes ndo previstas, ainda que similares. Assim, qualquer
tentativa de ampliacdo dos beneficios via interpretacdo extensiva violaria o texto constitucional

—todas as excecgdes devem ser interpretadas de modo estrito e exaustivo (Adamy, 2024).
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A proibicdo da concessdo de beneficios fiscais fora do quanto estabelecido ja nas
legislagdes promulgadas, apresenta-se como um mecanismo capaz de evitar que determinados
setores econdmicos reivindiquem tratamentos diferenciados no ambito do IBS, prevenindo,
assim, distor¢bes competitivas e alocativas que poderiam comprometer a neutralidade do
sistema tributario. E, inclusive, uma convergéncia notavel a politica da OCDE.

No aspecto sisttmico, a restricdo constitucional evidencia ainda uma preocupagéo
central com a estabilidade e previsibilidade do regime tributario. Incentivos concedidos de
modo fragmentado e sem justificativa técnica adequada tendem a implicar perdas relevantes de
arrecadacdo, sem que haja retorno correspondente em termos de beneficio social ou econémico
(Adamy, 2024).

Nesse contexto de governanca fiscal responsiva, o art. 9°, § 10°, da EC n.° 132/2023%0?
institui mecanismo de revisao periddica dos regimes especificos, diferenciados ou favorecidos
que se revelam como beneficios tributérios, o que foi regulamentado nos arts. 475 e 476 da
legislagdo complementar. Esta disposicdo materializa o principio da eficiéncia administrativa
através da institucionalizacdo de um processo continuo de monitoramento e revisdo dos gastos
tributarios, que devem considerar ndo apenas a efetividade arrecadatéria dos incentivos
concedidos, mas também seus impactos distributivos e concorrenciais.

E um avanco significativo na direcdo de uma politica tributaria ‘evidence-based’, na
qual a manutencdo ou extincdo de regimes preferenciais esta sujeita a identificacdo do
cumprimento adequado de seus prop6sitos ou de que seus custos ndo Sdo superiores aos
beneficios gerados para a sociedade. Ora, a flexibilidade necessaria exige respostas rapidas a
necessidades conjunturais, mas ndo pode se descuidar da seguranca juridica (Schoueri, 2024).
Além de que, promovem maior accountability na gestdo dos recursos publicos e fortalecendo a
dimensdo democrética da politica fiscal.

Ao determinar regras e exce¢des de maneira clara e abrangente, o novo arranjo facilita
o0 controle sobre os gastos tributarios e fortalece o controle social acerca do emprego de recursos
publicos no contexto da politica fiscal. Assim, a uniformidade e a previsibilidade buscadas pelo

dispositivo emergem como pilares fundamentais para garantir a estabilidade arrecadatoria e

102 Art. 99, caput, § 10° da EC n.° 132/23: “Art. 9° A lei complementar que instituir o imposto de que trata o art.
156-A e a contribuicdo de que trata o art. 195, V, ambos da Constituicdo Federal, podera prever os regimes
diferenciados de tributacdo de que trata este artigo, desde que sejam uniformes em todo o territério nacional e
sejam realizados os respectivos ajustes nas aliquotas de referéncia com vistas a reequilibrar a arrecadacgéo da
esfera federativa. [...] 8 10. O disposto no § 4, |, aplica-se também aos titulares de beneficios onerosos que, por
forca de mudancas na legislacdo estadual, tenham migrado para outros programas ou beneficios entre 31 de maio
de 2023 e a data de promulgagdo desta Emenda Constitucional, ou estejam em processo de migragdo na data de

promulgacéo desta Emenda Constitucional.”
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aprimorar o desempenho do sistema tributério nacional (Adamy, 2024). Esses quesitos j& eram
delineados em referenciais de governanca elaborados pelo Tribunal de Contas da Unié&o.

N&o se coaduna com a ideia de que a delimitacdo estrita de uma lista fechada de
excecdes e a rigidez da essencialidade tributaria e das hipdteses de benesses fiscais representa
uma barreira a adequagéo do sistema tributario as mudancas sociais e econémicas, reduzindo a
eficacia do sistema na promocéo de justica fiscal.

Destarte, ndo ha uma ruptura no papel promocional do direito tributario, mas sua
reorganizacdo com o objetivo de aprimoramento. A arquitetura do IVA dual ndo impede essa
dimensdo positiva, pois os regimes diferenciados e favorecidos, com aliquotas diminuidas ou
até mesmo zeradas, funcionam como potencial de incentivo a setores, praticas ou
comportamentos considerados relevantes a consecucdo de politicas publicas de interesse
coletivo. Alias, é com esses regimes que se vislumbra a concretizacdo da igualdade material.

Todo tributo, independentemente de sua relevancia ou do objeto sobre o qual recai,
desempenha papel ativo na indugdo ou conformacdo do comportamento do contribuinte. Os
efeitos indutivos inerentes a imposicdo de tributos se manifestam de modo autdbnomo em
relacdo a vontade do legislador e, por vezes, até mesmo antes de sua vigéncia formal, ja que o
simples anuncio de sua criacdo, alteracdo ou extingcdo é suficiente para provocar adaptacGes
comportamentais futuras por parte dos contribuintes (\Vogel, 1982).

A distincdo entre funcdo fiscal e extrafiscal de um tributo é tema complexo, que exige
analise da fundamentacdo normativa e dos efeitos pretendidos pela norma juridica. Nao se trata
de uma classificacdo rigida, pois a funcédo extrafiscal decorre da finalidade atribuida a norma, e
nédo apenas de sua natureza formal (De Oliveira; Lucena, 2024).

Isto posto, importante destacar que a funcao extrafiscal ndo se define exclusivamente
pela capacidade arrecadatoria do imposto, nem apenas pelos efeitos comportamentais de sua
cobranca. Uma norma extrafiscal pode tanto majorar quanto reduzir a arrecadacao, a depender
do objetivo indutor pretendido. Por exemplo, beneficios fiscais podem ser concedidos para
estimular ou desestimular determinados comportamentos, sem que isso altere a natureza
extrafiscal do tributo (De Oliveira; Lucena, 2024).

A distincdo entre imunidade, isencdo e aliquota zero é central para a compreensdo dos
efeitos praticos e juridicos dos novos tributos sobre o consumo em um vies extrafiscal da
tributacdo. Cada uma dessas figuras possui natureza propria, fundamentos normativos distintos
e implica diferentes exigéncias quanto ao tramite legislativo para sua alteracéo.

A imunidade, nos novos tributos, continua sendo uma limitacéo constitucional ao poder

de tributar (Schoueri, 2024). Assim como ocorria no sistema anterior, a Constituicdo Federal
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estabelece hipoteses em que ndo incidéncia do IBS e da CBS, como nas exportacdes de bens e
servicos, nas operacdes realizadas por determinadas entidades (entes e partidos politicos,
entidades sindicais dos trabalhadores, instituicbes de educacao e assisténcia social sem fins
lucrativos, institui¢des religiosas), e sobre livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua
Impressao.

A bem da verdade, essas imunidades ndo podem ser afastadas por lei ordinéria ou
complementar, e sdo consideradas pelo STF como clausulas pétreas, ou seja, ndo suprimiveis
por emenda constitucional, dado que resguardam principios, interesses e valores fundamentais
pelo Estado. Como exemplo disso estd o quanto ocorrido no julgamento do IPMF, no bojo da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) n.° 939, de Relatoria Ministro Sidney Sanches
(Brasil, 1993).

A isencdo, por sua vez, segue sendo uma hipotese de exclusdo do crédito tributario®®
instituida por lei infraconstitucional (Schoueri, 2024). No &mbito do IBS e da CBS, a concesséo,
modificagdo ou revogacdo de isencbes se operam por meio da legislagdo complementar ou
ordinéria, a depender da competéncia estabelecida pela Constituicdo e pela legislacdo
complementar. Trata-se de uma faculdade do legislador, que pode optar por desonerar
determinados setores, produtos ou opera¢cdes em funcdo de politicas publicas especificas. A
alteracdo de uma isencdo, portanto, é possivel, conferindo maior flexibilidade ao Poder
Legislativo para ajustar a politica tributaria conforme as necessidades econdmicas e sociais do
pais.

A aliquota zero, nos novos tributos, representa uma técnica de desoneracao transladada
como matéria de competéncia do Poder Executivo (Schoueri, 2024), em que a lei fixa a aliquota
do IBS ou da CBS em percentual zerado para determinadas operagdes, produtos ou
contribuintes. Embora o fato gerador ocorra e a obrigacdo tributaria surja, a inexisténcia de
pagamento do tributo é resultado da suspensao do elemento quantitativo (Lobo Torres, 2005b).

Observe-se que as aliquotas reduzidas operam exatamente como a aliquota zero,
resultando na diminuicdo de pagamento do tributo (Schoueri, 2024). Essa modalidade é
especialmente relevante no novo sistema, pois permite a modulagéo da carga tributaria de forma
agil, inclusive para garantir 0 acesso a bens e servigos essenciais, como ocorre na cesta bésica
nacional ou em medicamentos especificos.

No novo regime, a escolha entre imunidade, isencdo ou aliquota zero tem impactos

diretos sobre a estabilidade das garantias tributarias, a flexibilidade da politica fiscal e a

108 Art. 175 do CTN: “Art. 175. Excluem o crédito tributario: | - a isencéo;”
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previsibilidade para os contribuintes. Imunidades permanecem como barreiras constitucionais
solidas, isengdes refletem opcdes transitorias ou setoriais do legislador, e a aliquota zero — e as
reduzidas — oferecem instrumento dindmico de ajuste da tributacao, todos coexistindo e sendo
aplicados conforme os objetivos de justica fiscal, desenvolvimento econémico e protecdo de
direitos fundamentais.

Ao fim, nota-se que houve um impedimento a manutencdo de beneficios sem
contrapartidas, pois ndo deixou de reconhecer a importancia da tributacdo no tocante a
promocdo da dignidade da pessoa humana, dos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa,
fundamentos expressos nos arts. 1°, Il e 1V, e 170, caput e 1V, da Constituicdo Federal, além
dos objetivos constitucionais de desenvolvimento nacional, reducéo das desigualdades sociais
e regionais e promocgdo do bem de todos, conforme disposto nos incisos do art. 3° da Carta
Magna'%,

Ao fim e ao cabo, a compreenséo da interpretacdo constitucional que molda o sentido e
aplicacdo do texto da reforma tributaria do consumo, finda em um cenério de convergéncias e
disparidades entre o quanto estabelecido pela OCDE em seu modelo de IVA, o qual merece

atencdo especial considerando o processo de acessdo a Organizacdo Econdmica.

3.2 BALANCO COMPARATIVO ENTRE O IVA DUAL BRASILEIRO E O IVA
MODELO DA OCDE

Na perspectiva da abordagem tipoldgica do Direito Tributario, destaca-se a necessidade
de compreender o tributo pela sua esséncia e caracteristicas operacionais. Assim, ao analisar o
IBS e a CBS, ndo esta em questdo a busca por uma definicdo dogmatica de servigo tipico, bem
tipico ou operacdo tipica, mas sim a compreensdo ampla dos contornos do IVVA considerado
tipico mundialmente.

E notdrio que, em quase todas as jurisdigcdes, o IVA assume a natureza de tributo sobre
0 consumo, observa o principio do destino e adota 0 método do crédito fiscal, o que permite
identificar, em linhas gerais, um perfil de IVA que se consagrou internacionalmente. A
magnitude dessa convergéncia € tamanha que, embora teoricamente se reconheca a
possibilidade de um IVA sobre renda liquida, voltado ao principio da origem e apurado pelo

método da adicdo, dificilmente um imposto com tais caracteristicas seria aceito como IVA pela

104 Art. 3° da CRFB/88: “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | -
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; I - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza
e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminag&o.”
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pratica profissional, assemelhando-se muito mais a um imposto de renda do que ao IVA
tradicional (Mello; Laurentis, 2024).

O modelo de IVA dual implementado no Brasil se alinha ao conceito estabelecido por
pesquisadores do IMF, que o definem como um imposto de base ampla que incide sobre vendas
de mercadorias até pelo menos o estagio de fabricacdo, operando mediante sistemética de
compensacao entre o imposto cobrado sobre mercadorias adquiridas como insumos e 0 imposto
devido nas operacdes de venda (Ebrill et al, 2001).

De mais a mais, com rebate ao cabimento do imposto no ordenamento juridico
brasileiro, frise-se que o federalismo moderno demanda a conjugacdo do ‘self-rule’ com o
‘shared rule’, permitindo a coexisténcia de normas proprias e heterdnomas que organizem o
convivio entre unidades autdnomas, sem que isso implique em ruptura da formatacéo federativa
(Torrres, 2014). Somente haveria risco ao pacto federativo caso fosse privado aos entes
subnacionais o aporte de recursos necessarios ao desempenho das competéncias que lhes
confere a Constitui¢do (Araujo; Silva, 2018).

As mudancas propostas pela reforma tributaria delineiam um percurso repleto de
desafios, sobretudo em razdo da necessidade de depuracdo de um sistema historicamente
intricado, no qual cada detalhe foi justificado por demandas especificas que originaram
multiplas modalidades de regimes. Muitas dessas caracteristicas surgiram como resposta a
politicas publicas e as condi¢des socioeconémicas predominantes em determinados periodos,

incorporando elementos proprios da sociedade e do sistema tributéario nacional.

3.2.1 Convergéncias evidentes

Conquanto ndo detalhado antes, é imprescindivel comecar pela mencéo que a EC n.°
132/2023 incluiu expressamente no texto constitucional os principios da simplicidade,
transparéncia, justica tributaria, cooperacdo e defesa do meio ambiente como pilares
norteadores da legislac&o tributaria como toda, nos termos do art. 145, § 3°, da CRFB/88%, e,
como esclarecido, o combate a regressividade do sistema e a observancia do principio da
neutralidade tributéria, exigindo a observancia desses valores no desenho das normas de

arrecadacao e fiscalizacéo, inclusive na tributacdo do consumo.

105 Art. 145, § 3°, da CRFB/88: “Art. 145. [omissis] § 3° O Sistema Tributario Nacional deve observar os
principios da simplicidade, da transparéncia, da justica tributaria, da cooperacédo e da defesa do meio ambiente.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)”.



158

No contexto da OCDE, hé forte énfase em principios como transparéncia, cooperagéo e
justica, principalmente no tocante a governanca publica e politicas fiscais, além de promover
também a sustentabilidade. Especificamente no modelo de IVA, a certeza, a simplicidade, a
eficiéncia, a efetividade, e ainda, os principios do destino e da neutralidade, com os demais
principios se relacionam e se manifestam, como ja esclarecido.

A reflexd@o sobre o impacto da inclusdo desses principios € bastante interessante, pois,
existe dicotomias forcadas sobre a reconstrucéo do sistema tributario. De um lado, ha aqueles
que propagam que houve uma virada de paradigmas na reforma tributaria do consumo, com
alcance novos valores e principios. De outro, ha aqueles que afirmam categoricamente que ndo
sdo inovagles, uma vez que todos ja podiam ser inferidos do texto constitucional anterior a
partir da solidariedade como elemento interpretativo, ndo podendo, portanto, ser resumido
como um sistema garantista e formalista (Greco; Rocha, 2024).

N&o se coaduna com a adogdo do entendimento de que a EC n.° 132/2023 promoveu
uma ruptura paradigmatica, pois ndo se verifica mudangas na interpretacdo das limitacGes
constitucionais ao poder de tributar em prol da efetivacdo desses principios. Em outras palavras,
existem principios relevantissimos do Sistema Tributario Nacional que permanecem com
carater implicito (Le&o, 2024).

Nesse sentido, é de se constatar que inexiste dispositivo constitucional que consagre
literalmente o principio da seguranca juridica como orientador da atividade tributaria. A
aplicacdo desse principio é extraida mediante interpretacdo sistematica de diversos preceitos
constitucionais destinados a proteger o contribuinte contra imposic6es fiscais desprovidas do
crivo representativo. De mesmo modo, o principio da capacidade contributiva tem base
implicita ndo sé na redacao do § 1° do art. 145 da CRFB/88, mas é resultante de uma construcéo
interpretativa de diversos dispositivos da Constituigdo (Greco; Rocha, 2024).

Portanto, é necessario considerar o texto constitucional em sua unidade e inteireza, sem
questionamentos sobre ordem de prioridade e precedéncia entre principios e valores
constitucionalmente previstos em outras se¢fes. Deveras, na referéncia a solidariedade como
um vetor axioldgico do Sistema Tributario Nacional, com fundamento no inciso | do art. 3° da
CRFB/88, reconhece-se que o texto constitucional deve ser interpretado em sua inteireza
(Greco; Rocha, 2024).

Como exemplo disso, embora a neutralidade tributaria tenha se tornado objeto de maior
atencdo a partir de sua positivagdo expressa, porem, j& era reconhecida pela doutrina como
decorréncia dos principios da isonomia, da livre concorréncia e da liberdade econémica
(Sorrentino, 2023; Brazuna, 2008; Moreira, 2023).
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No a&mbito jurisprudencial, o Supremo Tribunal Federal j& havia reconhecido a
relevancia do principio da neutralidade tributaria, ainda que de modo acessorio, em julgados
como o0 Recurso Extraordinario n.° 593.849/MG e a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.°
6.222/CE. Nessas decisfes, o Tribunal destacou a importancia de se evitar que a tributacéo
configure obstaculo a livre concorréncia, reconhecendo a necessidade de harmonizar a
neutralidade tributaria com outros valores constitucionais, como a isonomia e a protecao do
mercado (Brasil, 2016; Brasil, 2020).

Nesse sentido, a neutralidade tributaria pode e deve ser acionada no &mbito do controle
de constitucionalidade, funcionando como uma norma que orienta ndo apenas a interpretagéo,
mas também a aplicacdo concreta do direito tributario, de modo a evitar distor¢bes que
prejudiquem a livre concorréncia e a eficiéncia econémica. Apesar disso, esse principio nao se
limita a abstencdo estatal de intervir nas escolhas dos agentes econdémicos, mas exige do
legislador e do aplicador do direito um compromisso ativo com a prevencdo de desequilibrios
de mercado que possam decorrer do uso inadequado da tributacdo para favorecer determinados
setores ou agentes em detrimento de outros (De Mesquita, 2024).

Em todo caso, o processo legislativo da PEC n.° 45/2019 demonstra a evolucdo da
centralidade da neutralidade. Inicialmente, o principio ndo era expressamente mencionado. Ja
na redacdo final aprovada pela Camara dos Deputados, a neutralidade aparecia dentro do
préprio inciso VIII, indicando subordinacdo finalistica. Somente ap6s alteragdes no Senado
Federal se tornou mais evidente (Congresso Nacional, 2023).

Nesta ideia, a introducdo expressa do principio da neutralidade como informador do
IVA brasileiro ndo pode ser esvaziada, como decorreria da leitura isolada da n&o-
cumulatividade para delimitacdo do direito de credito (Moreira; Sena, 2016).

A neutralidade tributaria, seja como principio autbnomo ou como corolario de outros
principios constitucionais, também reafirma seu papel central na conformacdo do sistema
tributario brasileiro do consumo mediante sua positivacéo expressa na legislacdo complementar
respectiva, estabelecido como principio informativo nos termos do art. 2° da LC n.° 214/250,

Por sua vez, a simplicidade, traduzida como simplificacdo da legislacdo tributaria
(Schoueri, 2024), ¢ manifestada nos tributos de consumo com a reducdo significativa da
quantidade de tributos, aliquotas e de regimes especiais, 0 que tende a restringir o espaco para

estratégias de elisdo fiscal e para a judicializacéo.

106 Art. 2° da LC n.° 214/25: “Art. 2° O IBS e a CBS séo informados pelo principio da neutralidade, segundo o
qual esses tributos devem evitar distorcer as decisdes de consumo e de organizacdo da atividade econémica,
observadas as excecdes previstas na Constituigdo Federal e nesta Lei Complementar.”.
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Ademais, a simplicidade se relaciona com uma forma de facilitagdo do sistema, tanto de
entendimento para o contribuinte, como de reducdo de custos administrativos ao Fisco, e assim,
com a transparéncia, pois permite que o sistema se torne menos sujeito interpretacdes ambiguas
(Ministério da Fazenda, 2023a). Note-se sua introducdo também expressa no art. 156-A, 8§ 5°,
IX, no texto constitucional, havendo o comando para o legislador complementar visar a
simplificacdo ao estabelecer os critérios para as obrigagdes tributérias acessorias.

Outro aspecto relevante é a mudanca na sistematica de apuracéo do tributo. Enquanto o
modelo anterior adotava a chamada tributacdo ‘por dentro’, em que a aliquota incide sobre o
preco ja acrescido dos proprios tributos, a reforma adotou a tributacdo ‘por fora’, alinhando-se
ao padrdo internacional, em que a aliquota incide sobre o valor liquido de tributos. A
compreensdo dessa alteracdo € fundamental para a comparacao entre as aliquotas do novo e do
antigo sistema, pois, para gerar a mesma arrecadacdo, uma aliquota ‘por fora’ sera
necessariamente superior a uma aliquota ‘por dentro’.

Até porque, a simplificacdo do sistema tributario sem aumento de carga tributaria global
sobre o consumo constituiu 0 mote da Reforma Tributaria. Nesse sentido, essa intencdo veio
expressa na emenda constitucional, que, a teor do supracitado art. 130 do ADCT, determina a
fixacdo de aliquotas de referéncia por Resolucdo do Senado Federal de forma que a arrecadacgéo
da CBS e do IBS e do Imposto Seletivo ndo supere a média anterior de receita dos entes
federados — referente a arrecadacao atual de PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISS —, apurada como
proporcéo do PIB.

Essa logica introduz relevante incentivo ao aumento da eficiéncia arrecadatéria e a
reducdo do tax gap, ndo apenas para o Fisco, mas também para os contribuintes e consumidores
finais. Quanto maior a conformidade tributaria geral, maior a arrecadacdo total do IVA,
denominada pela Emenda de Receita-Base — se essa atingir o Teto de Referéncia,
correspondente a média de receita de 2012 a 2021, as aliquotas de referéncia sdo reduzidas de
modo a igualar esses montantes, mantendo a arrecadacdo inalterada (Fiorindo, 2025).

Aliés, a elevacdo da aliquota-padrdo € uma questdo que transcende a questdo da
existéncia de regimes diferenciados e favorecidos, pois depende da arrecadacdo como toda, cuja
andlise se da pela mensuracdo do hiato de conformidade, que expressa a diferenca entre o
potencial de arrecadacdo do sistema e a arrecadacdo efetivamente realizada (Ministério da
Fazenda, 2023a).

O hiato de conformidade, de maneira simplificada, decorre de quatro fatores principais:
0 grau de sonegacdo; o grau de elisdo fiscal, que representa a perda de receita devido a

interpretacdes divergentes da legislacdo entre contribuintes e o fisco; o grau de inadimpléncia,
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isto €, a diferenca entre o imposto declarado e o efetivamente recolhido; e, por fim, a perda de
receita resultante da judicializacdo de questdes tributarias (Ministério da Fazenda, 2023a).

A expectativa de que o hiato de conformidade relativo aos novos tributos seja
significativamente menor que o vigente atualmente se fundamenta em alguns pontos centrais.
No cenario denominado "factivel”, supde-se que o hiato de conformidade brasileiro convergira
para o da Hungria, atualmente o pais da OCDE com a maior aliquota-padrdo de IVA (27%) e
que, na média de 2018 e 2019, apresentou hiato de 10% (Ministério da Fazenda, 2023a).

No cenario factivel, as estimativas das aliquotas-padrdo para 0 novo modelo de
tributacdo do consumo no Brasil indicam os seguintes valores: a CBS variaria de 6,95% a
8,53%, 0 IBS de 13,78% a 16,92%, e a aliquota total ficaria entre 20,73% e 25,45%. No cenério
conservador, as projecGes apontam para uma CBS entre 7,38% e 9,05%, IBS de 14,64% a
17,95%, e aliquota total variando de 22,02% a 27,00% (Ministério da Fazenda, 2023a).
Todavia, conforme art. 475, § 11, da LC 214/2025, o teto é de 26,5%.

Ainda que as aliquotas-padrdo estimadas sejam elevadas em comparagéo internacional,
essas aliquotas estimadas sdo consideravelmente inferiores a aliquota-padréo efetiva do sistema
vigente para operacOes sujeitas a aliquota-padrdo do ICMS e ao regime ndo cumulativo de
P1S/Cofins, que podia atingir 34,4%.

Em determinadas situacdes, a observancia de principios como a justica fiscal, a
preservacao ambiental ou o fomento a setores especificos da economia pode demandar solugdes
que impliquem certo grau de comprometimento da eficiéncia do sistema econémico, ainda que
de maneira setorial e transitéria (De Oliveira; Lucena, 2024).

Por outro lado, a busca pela maxima eficiéncia econdmica, que a primeira vista parece
conduzir a uma prosperidade ampliada tanto individual quanto coletiva, pode revelar desafios
sob a Otica da justica fiscal ou mesmo se mostrar insustentdvel em uma perspectiva de longo
prazo. A necessidade de ponderar esses valores, frequentemente em tenséo, e de administrar
seus conflitos, ndo reduz a importancia de nenhum deles, mas evidencia a relevancia de se
buscar um equilibrio dindmico entre os valores e objetivos consagrados constitucionalmente
(De Oliveira; Lucena, 2024).

Trata-se, ao fim, de uma equacéo capaz de provocar uma transformacao significativa na
forma como se estabelecem as relagdes entre o Fisco e os contribuintes no Brasil, estimulando
uma postura colaborativa em lugar de uma postura de adversarial. Nesse modelo, a eficiéncia
na arrecadagdo torna-se um interesse imediato dos préprios contribuintes, resultando, de
maneira quantificavel e com respaldo juridico obrigatorio, na diminuicdo das aliquotas de

referéncia (Fiorindo, 2025).
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Neste escopo é que destaca a mudanca estrutural trazida pelo IVA de incidéncia no local
de destino, em vez de na origem, a teor do art. 156-A, 84°, Il da CRFB/88%". No sistema
anterior, havia interesse arrecadatério direto da administracdo tributaria onde localizado o
fornecedor na fiscalizacdo de sua atividade. Inclusive, com a incidéncia deslocada totalmente
para o destino, impde-se o dever de cooperagdo entre as administracfes tributérias de todo o
pais.

Com isso, a cooperacdo se manifesta no desenvolvimento de um novo sistema de
arrecadacao e gestdo dos tributos, uma vez ser conduzido por equipes técnicas da Receita
Federal e administracdes tributarias dos entes subnacionais, que por meio do compartilhamento
de informacgdes, constata-se uma governanca fiscal mais clara e eficiente (Servigo Federal de
Processamento de Dados, 2025).

Entre os instrumentos utilizados, destacam-se a possibilidade de cobranca do imposto
no momento do pagamento ou liquidacdo financeira da operacdo, com compensagao em tempo
real dos créditos tributarios, que é o split payment — incluido na subsecdo Il da Se¢édo VIII da
LC n.0214/2025, arts. 27 e 28, e 0 envio da escrituracdo fiscal pré-preenchida aos contribuintes.
Os custos de conformidade e restricdes operacionais para 0s contribuintes devem ser vistos
como o preco da agilidade dos reembolsost®®. Até porque, as estratégias sdo eficazes sob a dtica
do Estado ao trazer beneficios no combate a fraude.

Por sinal, o mecanismo do split payment, foi utilizado de forma pioneira na Coreia do
Sul, e j& é aplicado na Eslovénia, Turquia, Pol6nia, Italia, Republica Tcheca, e alguns paises na
América Latina'%, como Costa Rica, Chile, e Coldmbia, todos os paises citados integrantes da
OCDE (De La Feria; Swistak, 2024; Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024a).

Ocorre que, com a adocdo plena do principio do destino, é possivel que alguns estados

e municipios enfrentem perdas de arrecadacéo, ja que a tributacdo passaré a incidir no local de

107 Art. 156-A, 84°, Il da CRFB/88: “Art. 156-A. [omissis] § 4° Para fins de distribuicdo do produto da
arrecadacdo do imposto, 0 Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos: 11 - distribuira o produto da
arrecadacdo do imposto, deduzida a retencdo de que trata o inciso | deste pardgrafo, ao ente federativo de destino
das operacfes que nao tenham gerado creditamento. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)”.

108 Em casos comuns o reembolso ocorre em até 60 dias, nas transagGes abrangidas pelo split payment o prazo foi
reduzido para 25 dias.

109 E interessante fazer mencao a técnica utilizada em alguns paises da América Latina, como Equador,
Venezuela e El Salvador, que adotam o split payment de forma parcial, incidindo apenas sobre uma fragéo do
valor devido a titulo de IVA, como 30%, 50% ou 70%, em vez de aplicar sobre a totalidade do imposto da
operagdo. Essa pratica visa mitigar os impactos negativos no fluxo de caixa dos fornecedores, permitindo que
recebam diretamente uma parcela do valor do IVA, enquanto a outra parte é destinada ao governo, o que mostra
ndo s6 uma preocupacdo com o equilibrio financeiro das empresas, porém, ao mesmo tempo, a busca por uma
arrecadacdo tributaria mais eficiente.
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consumo dos bens e servigcos, e ndo mais no local de producgéo. Simulagdes realizadas por
pesquisadores do IPEA indicam que a redistribuicdo de receitas favorecera principalmente a
regido Nordeste, tradicionalmente exportadora de bens primarios, ao passo que as regides mais
industrializadas e consumidoras, como o Sudeste e 0 Sul, tendem a perder participacéo relativa
na arrecadacédo (Gobetti; Monteiro, 2023).

Em Nota Técnica elaborada pelo IPEA, demonstram-se efeitos redistributivos positivos
que alcangam 60% dos estados, 82% dos municipios e 70% da populacdo brasileira. Tais
beneficios se concentram precisamente nos entes federados com menor capacidade de consumo,
promovendo maior justica fiscal e reducdo das disparidades regionais (Gobetti; Monteiro,
2023).

No que se refere especificamente aos estados, a maioria absoluta das unidades
federativas obteria ganhos, com redistribuicdo de aproximadamente 7% da arrecadacéo,
equivalente a cerca de R$ 54 bilhGes anuais. Para os estados considerados como prejudicados,
os efeitos adversos seriam contrabalangados pelo impacto positivo previsto na dinamizagéo do
crescimento econdmico (Gobetti; Monteiro, 2023).

Relativamente aos municipios, projeta-se a redistribuicdo de 21% das receitas,
equivalente a R$ 50 bilhdes anuais, beneficiando 96% das cidades com ampliacdo de sua
arrecadacdo atualmente concentrada. Mesmo considerando um cendrio conservador de
crescimento médio do PIB a 1,5% ao ano, mantém-se reduzido e decrescente o nimero de
municipios com eventuais perdas arrecadatorias, pois apenas 32 cidades dentre mais de 5 mil
municipios apresentariam perda real de receita ap6s completada a transi¢cdo, municipios esses
que atualmente se caracterizam por possuir receita per capita significativamente superior a
média nacional (Gobetti; Monteiro, 2023).

De toda forma, para mitigar os efeitos negativos, a transicdo federativa da base de
incidéncia de origem para destino serd implementada ao longo de 50 anos, durante o qual a
distribuicéo atual das receitas sera mantida inicialmente e, de forma gradual, adaptada ao novo
critério de destino. Esse tipo de transicéo ja foi observado em outros paises, como a india, que
enfrentou desafios semelhantes ao implementar sua reforma do IVA entre 2003 e 2017
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2023).

Ademais, a reforma prevé a criacdo de um Fundo de Compensacéo de Beneficios Fiscais
e de um Fundo de Desenvolvimento Regional, com aportes da Unido, destinado a limitar as
perdas e garantir estabilidade financeira aos entes potencialmente afetados, especialmente

municipios fortemente dependentes de receitas industriais.
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Portanto, a eventual perda de arrecadacao por parte de um ente federado ndo configura,
isoladamente, violagdo ao pacto federativo, pois decorre de uma reorientagdo do sistema,
transferindo a tributagcdo da origem para o destino, solucdo plenamente justificavel no contexto
dos impostos sobre o consumo em nivel global e alinhada a busca por maior equidade fiscal e
desenvolvimento nacional equilibrado constitucionalmente pretendidos (Fernandes; De Souza,
2024).

Outro aspecto que chama a atencdo € a ndo cumulatividade plena, um dos pilares do
novo regime, conforme arts. 156-A, §1°, VII, e 149-B, 1V, da CRFB/88'° e detalhado na se¢éo
X1l da LC n.° 214/2025, entre os arts. 47 a 56. Esse principio, ou técnica, permite que o
contribuinte sujeito ao regime regular aproprie créditos de IBS e CBS sempre que houver a
extincao dos débitos relativos as operacdes em que figure como adquirente de bem material ou
imaterial, inclusive direitos, ou de servico, excetuadas as operagdes com bens e servicos de uso
ou consumo pessoal, isencdes, imunidades e outras situacdes especificas previstas em lei.

Ademais, como ja mencionado, para as exportacdes, é garantida ao exportador a
manutencdo e o aproveitamento dos créditos, exatamente como pretendido pela OCDE ao
predispor sobre a tributacdo no destino. Nas operacdes sujeitas a aliquota zero, também é
possivel manter os créditos relativos as operagdes anteriores. Nos casos de diferimento ou
suspensdo, o crédito so sera admitido no momento do efetivo pagamento dos tributos.

Alem disso, justificativa do legislador nacional para autorizar indiscriminadamente o
crédito para todas as aquisicBes, excetuadas as de uso e consumo pessoal'!!, foi evitar a
perpetuacdo de litigios sobre a definicdo das aquisicGes que dao direito a crédito. Com isso, vé-
se um alinhamento ao delineado pela OCDE, que enuncia que o énus final do imposto s6 ndo
recai nas empresas se o direito a deducdo do IVA sobre insumos abranger todos os insumos

empresariais (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).

10 Art, 156-A, §81°, VII, da CRFB/88: “Art. 156-A. [omissis] § 1° O imposto previsto no caput sera informado
pelo principio da neutralidade e atendera ao seguinte: [...] VII - sera cobrado pelo somatério das aliquotas do
Estado e do Municipio de destino da operagéo; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)”. Art.
149-B, IV, da CRFB/88: “Art. 149-B. Os tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, observardo as mesmas
regras em relacéo a: [...] IV - regras de ndo cumulatividade e de creditamento. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 132, de 2023)”.

11 Art. 57 da LC n.° 214/25: “Art. 57. Consideram-se de uso ou consumo pessoal: [...] Il - 0s bens e servigos
adquiridos ou produzidos pelo contribuinte e fornecidos de forma ndo onerosa ou a valor inferior ao de mercado
para: a) o préprio contribuinte, quando este for pessoa fisica; b) as pessoas fisicas que sejam sdcios, acionistas,
administradores”.
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A proposito, também semelhantemente ao quanto enunciado pela OCDE, recai-se 0
onus as empresas na circunstancia de operacdes sem contraprestacdo!?, fora do ambito de

incidéncia do imposto*®

, e sobre os insumos relacionados as aquisi¢cfes que ndo foram
totalmente utilizadas para fins da atividade empresarial tributada. A recuperacdo do imposto
sobre insumos também é vedada quando determinadas obrigacGes administrativas ndo sdo
cumpridas, como pela falta de um lastro probatério suficiente para fundamentar a deducéo do
imposto*'* (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2017a).

Nesse contexto, € que o principio da neutralidade fiscal, enquanto base estrutural
semantica, funciona como um parametro de atribuicdo de significado a outras normas,
desempenha um papel essencial na concretizacéo do principio da ndo cumulatividade. Ele serve
como critério de aplicacdo, orientando as interpretacGes possiveis, como, por exemplo, na
definicdo do alcance do aproveitamento de créditos tributarios. Esse é o motivo, portanto, da
recomendacéo de aproximacéo do ideal de neutralidade fiscal (De Oliveira; Lucena, 2024).

A manutengdo do regime favorecido de tributacdo do Simples Nacional também se
coaduna com uma pratica que se vislumbra reiteradamente em sistemas de VA, na qual ha a
exclusdo das pequenas empresas do regime regular por meio da aplicacdo de um limite de
registro (em inglés, ‘threshold’), expresso como um valor monetario. De forma operacional,
isso significa que as empresas s6 estdo obrigatoriamente inseridas no regime ordinario se suas
vendas tributaveis excederem um determinado limite (International Monetary Fund, 2020).

Note-se que ndo é possivel considerar tdo somente o volume de negdcios porque pode
haver indevida inclusdo de suprimentos isentos e transacdes ndo tributaveis, e entre os paises

da OCDE, ha uma variacdo significativa no nivel em que os limites do IVA sdo definidos

12 Art, 59, 1, 1V, da LC n.° 214/25: "Art. 5° O IBS e a CBS também incidem sobre as seguintes operagdes: | —
fornecimento ndo oneroso ou a valor inferior ao de mercado de bens e servigos, nas hipoteses previstas nesta Lei
Complementar [...] IV — demais fornecimentos ndo onerosos ou a valor inferior ao de mercado de bens e servigos
por contribuinte a parte relacionada."

113 Art. 49, caput, da LC n.° 214/25: “Art. 49. As operacOes imunes, isentas ou sujeitas a aliquota zero, a
diferimento ou a suspensdo ndo permitirdo a apropriacdo de créditos pelos adquirentes dos bens e servigos.”

14 Art. 47, caput, § 1°, 11, da LC n.° 214/25: "Art. 47. O contribuinte sujeito ao regime regular podera apropriar
créditos do IBS e da CBS quando ocorrer a extin¢ao por qualquer das modalidades previstas no art. 27 dos
débitos relativos as opera¢Ges em que seja adquirente, excetuadas exclusivamente aquelas consideradas de uso
ou consumo pessoal, nos termos do art. 57 desta Lei Complementar, e as demais hipoteses previstas nesta Lei
Complementar. § 1° A apropriacdo dos créditos de que trata o caput deste artigo: [...] Il - esta condicionada a
comprovacédo da operagdo por meio de documento fiscal eletronico idoneo." Art. 48, caput, paragrafo Unico, da
LC n.° 214/25: “Art. 48. Ficara dispensado o requisito de extingéo dos débitos para fins de apropriagdo dos
créditos de que trata o caput do art. 47 desta Lei Complementar, exclusivamente, se nao houver sido
implementada nenhuma das seguintes modalidades de extingdo: [...] Paragrafo Gnico: Na hipdtese de que trata o
caput deste artigo, a apropriacdo dos créditos ficara condicionada ao destaque dos valores corretos do IBS e da
CBS no documento fiscal eletronico relativo a aquisi¢do.”
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(International Monetary Fund, 2020). Ainda assim, exatamente como se oportuniza no Brasil,
empresas abaixo desse patamar, tém a opcéo de aderir ao regime normal do IVA.

Aliés, ndo é incomum observar defini¢cbes mais complexas ou diferenciacao setorial dos
valores que definem o limiar, o qual deixa de ser simples e uniforme, baseado exclusivamente
no faturamento anual das empresas e aplicada a todos os setores econdmicos. Desse modo, o
nivel apropriado do limiar varia conforme as caracteristicas do sistema produtivo e comercial
de cada pais, alem dos recursos disponiveis para a administracéo tributaria. Apesar da existéncia
de estudos técnicos que buscam definir o limiar 6timo, a decisdo, na pratica, é tomada de forma
ad hoc, ponderando-se as vantagens administrativas e as desvantagens econémicas do pais em
questéo (Varsano, 2014).

Em que pese possa ser considerado um cenario que reduz a base tributaria e introduz
distorcBes econémicas, o IMF (2020) constata que esses problemas sdo pequenos frente a
economia nos custos administrativos e de conformidade quanto a cobranca, estudo corroborado
por Thomas Alastair (2024). Ainda que haja uma exclusdo de um numero grande de pequenas
empresas, essas, em conjunto, geram baixos niveis agregados de valor agregado, e, noutro lado,
variadas e incontaveis pequenas cobrancas.

Para mitigar possivel evasdo do limite do IVA por meio da segregacdo artificial de
atividades em varios negdcios relacionados, recomenda-se que as empresas sejam agrupadas,
sempre que possivel, para fins de averiguacgdo dos valores e 0 sobredito limite do IVA. N&o por
qualquer razdo, observa-se que as legislacbes modernas de IVA incluem regras para o registro
de filiais, grupos de empresas e empresas privadas (International Monetary Fund, 2020).

No contexto brasileiro, a preocupacdo ja& havia sido antecipada pela emenda
constitucional, que deixou a cargo da lei complementar para estabelecer instrumentos
destinados para coibir a ocorréncia de estruturas artificiais ou opera¢es conduzidas com o
intuito de elidir, dificultar ou retardar o cumprimento de obrigacdes tributarias.

Para esse fim, a LC n.° 214/2025, promoveu alteracdes na Lei Complementar n°
123/2006, reforcando a possibilidade de analise conjunta das operagdes realizadas por empresas
coligadas, controladas ou pertencentes ao mesmo grupo econdmico, sempre que houver indicios
de fraude, simulacdo ou divisdo artificial de atividades com vistas a reducdo indevida da carga
tributaria. Até porque, permanece em vigor as hipoteses de responsabilizacao solidaria do grupo

econémico, nas situacdes de confusdo patrimonial, unicidade operacional ou abuso formal,
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assegurando ao fisco instrumentos eficazes para afastar a artificialidade das divisoes
societarias®®.

Em seguimento, convém trazer como destaque a inclusao do principio da transparéncia,
que deixa de ser extraida somente no art. 37 da CRFB/88!®, que faz referéncia ao principio da
publicidade, e ndo se restringe em sua previsao explicita no texto constitucional. Em teoria, sua
expressa ligacdo a atividade tributaria em nada deveria modificar sua condicdo anterior de
principio norteador da atividade financeira do Estado (Greco; Rocha, 2024).

Noutro lado, o diferencial do principio da transparéncia esta na forma em que é
observado no novo sistema. Da leitura do art. 32, § 3°, I, da LC n.° 214/20257, estabelece-se
que, sempre que viavel, o valor dos débitos de CBS e IBS devem ser informados de maneira
destacada no respectivo documento fiscal, garantindo que o contribuinte tenha pleno acesso e
conhecimento sobre a carga tributaria incidente na operacao.

Dessa forma, o fornecedor é obrigado a incluir no documento fiscal eletrénico
informacdes que permitam a vinculacdo das operagdes com a transacdo de pagamento e a
identificacdo dos valores dos débitos do IBS e da CBS incidentes sobre as operacdes. Essas
informacBes devem ser transmitidas aos prestadores de servigo de pagamento pelo fornecedor,
pela plataforma digital ou por outra pessoa ou entidade sem personalidade juridica que receber
0 pagamento.

Além disso, ha exigéncia de divulgacdo detalhada dos gastos tributarios, critérios de
concessao, beneficiarios e resultados esperados. Por exemplo, o procedimento de habilitacdo
ao Fundo de Compensacdo exige comprovacdo mensal da repercussdao econdmica dos
beneficios, com analise e homologacdo pela Receita Federal em prazos definidos, e pagamento
direto em espécie ao contribuinte habilitado.

O acesso publico a essas informagdes é fundamental para o controle social e para a

responsabilizacdo dos gestores publicos, além de permitir a avaliagdo técnica dos incentivos

115 Art. 50 do Codigo Civil de 2002: “Art. 50. Em caso de abuso da personalidade juridica, caracterizado pelo
desvio de finalidade ou pela confuséo patrimonial, pode o juiz, a requerimento da parte, ou do Ministério Pablico
quando lhe couber intervir no processo, desconsidera-la para que os efeitos de certas e determinadas relacdes de
obrigacdes sejam estendidos aos bens particulares de administradores ou de s6cios da pessoa juridica
beneficiados direta ou indiretamente pelo abuso.”.

116 Art. 37 da CRFB/88: “Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]".

17 Art. 32, § 3°, 1, da LC n.° 214/25: “Art. 32. O procedimento padréo do split payment obedecera ao disposto
neste artigo. [...] § 3° Antes da disponibilizacdo dos recursos ao fornecedor, o prestador de servico de pagamento
ou a instituigdo operadora do sistema de pagamento devera, com base nas informagdes recebidas, consultar
sistema do Comité Gestor do IBS e da RFB sobre os valores a serem segregados e recolhidos, que
corresponderao a diferenca positiva entre: | - os valores dos débitos do IBS e da CBS incidentes sobre a
operacao, destacados no documento fiscal eletronico; e”.
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concedidos. Em outros termos, na transparéncia sobre o custo de financiamento das acgoes
governamentais, favorece-se o debate democréatico entre consumidores, eleitores e o poder
publico (De Oliveira; Lucena, 2024).

A Justica tributaria é outro principio que, embora ja oriente o Sistema Tributario
Nacional, a interpretacéo sustentada pela EC n.° 132/2023 é de garantia de um sistema tributario
progressivo que faz com que o encargo financeiro dos tributos seja suportado pelas pessoas que
tém a maior capacidade econdmica.

Para esse fim, o supramencionado 8 4° do art. 145 da CRFB/88 prevé que as alteraces
tributarias na legislagdo buscardo atenuar efeitos regressivos. Mesmo que se trate de uma norma
programatica, ela redireciona o sistema fiscal, criando uma espécie de "principio da nédo
regressividade".

Como avanco no enfrentamento da regressividade, com respaldo também nos principios
da equidade e eficiéncia, estd o cashback, a restituicdo do tributo para pessoas de baixa renda,
em razdo de estar embutido no preco das mercadorias adquiridas, previsto nos ja citados art.
156-A, § 5°, VIII, e art. 195, § 18, ambos da CRFB/88. O embasamento reside na possibilidade
de calibrar a tributacdo indireta a capacidade contributiva dos individuos, em consonancia com
as funcdes distributiva e alocativa do Estado e alinhada com as melhores préticas internacionais.

Ao redor do mundo, os diferentes modelos de cashback variam em complexidade e
eficiéncia. A literatura sobre o tema aponta, por exemplo, os casos de Singapura e Canada, além
de experiéncias relevantes observadas em paises sul-americanos em desenvolvimento, como
Bolivia, Colémbia, Equador e Uruguai (Teodorovicz et al, 2024).

Desses paises, destaca-se 0 Canadad como membro da OCDE, que disp6e do ‘Goods and
Services Tax Credit (GSTC) Mechanism’ ou Mecanismo de Crédito Tributario de Bens e
Servigos, que, em 2023, foi acrescido do beneficio denominado ‘Grocery Rebate’. O modelo é
baseado em transferéncia periodicas, com valores ajustados de acordo com a renda e 0 consumo
do beneficiario (Teodorovicz et al, 2024).

A bem da verdade, no Brasil, a critica desse mecanismo se limita na sua restrita
abrangéncia ante do quadro de desigualdade social brasileiro. Isto porque se direciona a familias
de baixissima renda, faixa inferior a linha da pobreza definida pela Organizagdo das NacGes

Unidas. Nesse sentido, pondera-se que a linha de corte estabelecida estd aquém do necessario
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para garantir o minimo existencial, que deveria ser ao menos baseada no salario-minimo, ainda
que desatualizado®®, nos moldes do art. 7°, IV, da CRFB/88*°.

A despeito disso, o uso da fatura eletrénica se mostra como uma tecnologia eficiente
para operacionalizar esse mecanismo de restituicdo tributaria. A partir da precisao do perfil do
beneficiario e do volume de compras efetivamente realizadas, ha avangos na consagragdo da
capacidade contributiva. A forma de sua aplicabilidade, minuciada nos arts. 112 a 124 da LC
n.0 214/2025, transparecem essa busca por um mecanismo eficiente.

Outra forma de alcancar a justica fiscal foi a partir da implementacdo do imposto
seletivo no inciso VIII do art. 153 da CRFB/88%, principalmente considerando a relacéo da
justica com sustentabilidade, ou melhor, defesa do meio ambiente, que busca um futuro
equilibrado. Com isso, materializa-se a convergéncia entre garantias constitucionais, como a
protecao a salde e ao meio ambiente, e as ferramentas do direito tributario, mobilizando-o como
elemento ativo de mudanca comportamental (Andrade, 2024).

A instituicdo do imposto responde a intensificagdo de normas e acordos internacionais
voltados a sustentabilidade e ao bem-estar social, e nesse interim, exemplifica a funcédo
extrafiscal do direito tributario, na medida em que o papel central deixa de ser apenas a geracédo
de receita e passa a incidir sobre a mitigacdo e a internalizagdo de externalidades negativas
associadas aquelas atividades (Folloni, 2024). Em outras palavras, apresenta-se como uma
solugé@o normativa contida capaz de regular comportamentos econdmicos e sociais.

Haja vista seu objetivo especifico e direcionado, qual seja, a onera¢do, como
penalizacao, de operacdes consideradas prejudiciais a salde e ao meio ambiente, 0 imposto se
restringe a uma funcdo negativa ou sancionatdria, afastando qualquer perspectiva de incentivo
ou funcdo promocional, e limita seu alcance a setores que poderiam merecer tratamento
semelhante (Adamy, 2024).

118 Segundo levantamento do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos, o salario-
minimo necessario para cobrir 0 minimo vital constitucional deveria ser de R$ 7.274,43 (julho/2024), valor
muito superior ao praticado oficialmente. (Vide DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E
ESTUDOS SOCIOECONOMICOS. Pesquisa nacional da cesta basica de alimentos: Salario-minimo nominal
e necessario. 2025. Disponivel em: https://www.dieese.org.br/analisecestabasica/salarioMinimo.html. Acesso
em: 03 ago. 2025.)

119 Art. 7°, 1V, da CRFB/88: “Art. 7° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a
melhoria de sua condigdo social: [...] IV - salario-minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de
atender a suas necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia, alimentacéo, educacdo, saude, lazer,
vestuario, higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes periddicos que Ihe preservem o poder
aquisitivo, sendo vedada sua vinculagdo para qualquer fim;”.

120 Art. 153, VIII, da CRFB/88: “Art. 153. [omissis] V111 - produgdo, extragdo, comercializagdo ou importagéo de
bens e servicos prejudiciais a salde ou ao meio ambiente, nos termos de lei complementar. (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)”.
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Este € um cenario que contrasta com a arquitetura normativa anterior de extrafiscalidade
tradicional (Adamy, 2012). Essa conformac&o constitucional reflete a escolha de politica fiscal
voltada para a contencdo e penalizagdo de riscos especificos, transferindo para outros
instrumentos a funcdo de promover praticas favoraveis ao interesse coletivo (Soares, 2001).
Nesse viés, o imposto seletivo em nada se confunde com um viés positivo de beneficio fiscal,
conforme recomendado pela OCDE, mas se aproxima exatamente de um rol restrito dos
‘excises’ comuns em seus paises-membros.

Semelhantemente ao quanto previsto no Brasil, a OCDE prevé os tributos que incidem
com taxas diferenciadas sobre determinados produtos, como bens ndo essenciais ou de luxo,
bebidas alcodlicas e cigarro, chamados de impostos especiais de consumo ou impostos seletivos
(em inglés, ‘excises’). De igual modo, sdo suportados em qualquer etapa da producdo ou
distribuicdo e geralmente sdo calculados como um valor especifico por unidade, com base em
caracteristicas como valor, peso, teor alcoolico ou quantidade do produto, isto considerando as
despesas relacionadas a satde e ao meio ambiente (Organisation for Economic Co-operation
and Development, 2024a).

Diversos paises adotam tributos seletivos com finalidades extrafiscais semelhantes. Na
Suécia, impostos elevados sobre tabaco e alcool tiveram impacto inicial na reducdo do
consumo, pois a falha administrativa de fiscalizagdo oportunizou o contrabando e o mercado
ilegal. O Canadd, por outro lado, obteve resultados positivos com impostos sobre bebidas
acucaradas, reduzindo o consumo e direcionando receitas para programas de salde publica
(Cintra, 2024).

Por altimo, colocado nesta posicdo de forma proposital dado ser, concomitantemente,
uma convergéncia e uma discutivel peculiaridade, trata-se do alargamento da base de
incidéncia, que, nos termos das diretrizes do IVA, revela-se como o cumprimento do requisito
da base ampla do tributo.

No ponto de vista de uma convergéncia cujo entendimento é mais pacifico, a amplitude
da base tributaria é demonstrada pela unificacdo da tributacdo de bens e servicos, tal qual como
funciona nos sistemas tributarios mais modernos, o que promove a simplificacéo e eficiéncia
equivalentes as praticas internacionais.

Aliés, nessa base ha a unificacdo nacional da apuracdo de créditos e débitos de cada

contribuinte, consoante prescreve o art. 156-A, § 4° da CRFB/88'%, 0 que elimina o acimulo

121 Art. 156-A, § 4°, da CRFB/88: “Art. 156-A. [omissis] § 4° Para fins de distribuicdo do produto da arrecadagdo
do imposto, o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132,
de 2023)”.
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de créditos por empresas com estabelecimentos em mais de um Estado, aumentando
significativamente a eficiéncia econdémica do sistema. Neste contexto de unificagdo e ampliagéo
da ndo-cumulatividade, o Ministério da Fazenda espera 0 aumento da transparéncia e da
eficiéncia, com ambiciosas projecoes de crescimento do PIB em 20% (Ministério da Fazenda,
2023).

Este € um cenério que corrobora o quanto difundido pela OCDE, isto é, que a tributacéo
sobre o consumo se mostra particularmente eficiente quando aplicada sobre uma base alargada
de incidéncia objetiva. Quanto mais ampla é a base de incidéncia do imposto, mais abrangente
se torna o alcance da tributacdo, permitindo que todas as operacoes, sejam elas transmissoes de
bens ou prestacBes de servigos, estejam incluidas no campo de incidéncia do tributo.

E neste ponto que ha a base de extensdo do tributo se mostra verdadeiramente estendida,
o0 supracitado artigo 4° da Lei Complementar n.° 214/2025 expressamente aduz que a base de
calculo do IBS e do CBS abrange todas as operacdes onerosas com bens, servigos e direitos,
incluindo operacdes de importacdo, sendo irrelevante a sua respectiva natureza material ou
imaterial.

A uniformizacdo se mostra como um dos principais instrumentos adotados para
combater a chamada guerra fiscal, que historicamente se manifestava na explicitada
multiplicidade de aliquotas, principalmente de ICMS e ISS, e em diferentes mecanismos de
reducdo da carga tributaria entre os entes federativos!??2. A abrangéncia elimina distingdes
setoriais e assegura uniformidade na incidéncia tributaria sobre as atividades varejistas,
promovendo maior simplicidade, transparéncia e até mesmo seguranca juridica.

Vale destacar que o setor de servigos e bens digitais emprega poucos insumos que geram
direito a crédito fiscal, tendo a folha de pagamento como seu principal custo, a qual nédo
possibilita o aproveitamento de créditos. No entanto, assim como a nao-cumulatividade, o
beneficio do crédito fiscal ndo é, isoladamente, algo que deva ser considerado positivo ou
negativo para um sistema tributario que almeje a busca pelo sistema economicamente neutro
(Fiorindo, 2025).

Assim, é legitimo o crédito fiscal que, ao garantir a ndo cumulatividade, promove a
neutralidade, e indesejavel o crédito que ultrapassa ou fica aquém do necessario para essa nao

cumulatividade, pois compromete a neutralidade. Tanto o crédito insuficiente quanto o excesso

122 Sobre a questdo, menciona-se que a existéncia de regimes de tributagéo distintos, como o Lucro Presumido e
o Lucro Real, impacta diretamente a aliquota efetiva paga pelas empresas. Por exemplo, uma empresa
enquadrada no regime de Lucro Presumido recolhe PIS/Cofins pelo regime cumulativo a aliquota de 3,65%, mas
sem direito a recuperagdo de créditos, enquanto uma empresa do Lucro Real, sujeita ao regime ndo cumulativo,
recolhe PIS/Cofins a aliquota de 9,25%, porém com direito a apropriacdo de créditos.
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prejudicam a neutralidade, j& que impedem que o imposto seja aplicado com a mesma aliquota
em todas as etapas da cadeia produtiva, resultando em uma tributacdo desigual dos bens e
servigos (Fiorindo, 2025).

No Brasil, o estudo da Confederacdo Nacional do Comércio de Bens, Servicos e
Turismo (2020) mostrou que a participacdo do setor terciario no Produto Interno Bruto passou
de 55,7% em 1947 para 74% em 2020, enquanto a participacdo do comércio caiu de 16,3% para
13,7% no mesmo periodo. Dados mais recentes do IPEA, de dezembro de 2023, revelam que o
crescimento do setor de servigos foi o maior responsavel pelo aumento do PIB, explicando
quase a metade da expansdo no acumulado do ano (Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada,
2023).

Alias, a expansao dos servicos atingiu o apice no contexto da economia digital. O setor
de servicos de tecnologia da informacéo registrou alta anual de 5,2% e, entre fevereiro de 2020
e julho de 2023, atingiu o impressionante crescimento de 61,5% (Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, 2023).

Dessa forma, a inclusdo dos servi¢os no regime ndo-cumulativo do IVA coincide com
0 aumento da participacdo desse setor na economia do pais. Esse processo € chamado de
“servicificagdo da economia”, um fendmeno que envolve a oferta de acesso a bens por meio da
contratacdo de servigcos, como aplicativos de transporte, entrega de alimentos, streaming, além
da oferta de servigcos-meio para outras empresas (Fiorindo, 2025). Alias, mencione-se que 0s
servicos sdo geralmente associados a alta elasticidade renda, de modo que ao serem incluidos
na base do IVA, melhora-se sua equidade vertical.

Inclusive, a ampliacéo da base tributaria possibilita também diminuir a carga tributaria
excessiva, favorecendo um funcionamento mais eficiente do mercado. Segundo a chamada
Regra de Ramsey, seria viavel reduzir o peso excessivo do imposto e, assim, mitigar os efeitos
negativos sobre a eficiéncia do mercado ao concentrar a tributagdo em bases de consumo mais
inelasticas (Chiarelli, 2024).

Isso significa que, ao incidir sobre bens e servigos cuja demanda ndo se altera
significativamente diante de variacbes de preco, o imposto reduz a probabilidade de
substituicdo de comportamentos por parte dos consumidores. Contudo, € imprescindivel
compatibilizar essa busca por eficiéncia com o principio da equidade, pois determinados grupos
de consumidores podem apresentar comportamento inelastico justamente por se tratar de bens
essenciais, como medicamentos, 4gua e alimentos basicos, dos quais ndo podem prescindir
(Chiarelli, 2024).
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Sob o prisma sistematico, é relevante observar que, nos termos do art. 156-A, § 8°, da
CRFB/88%3, o constituinte ndo atribuiu um conceito restritivo ou taxativo sobre operacdes de
servico no contexto do IVA Dual, linha consequentemente seguida pela legislacdo
complementar, nos 88§ 2° e 3° do art. 4°. Alis, no art. 5°, § 7°, da LC n.° 214/2025'* ha uma
abertura que reflete uma adeséo explicita a flexibilidade da préatica internacional, possibilitando
ao legislador ordinario amplo espaco de conformagdo normativa, o que permite adaptacdes a
evolucdo das relacGes sociais e econémicas, ou seja, evita 0 engessamento historico (Mello;
Laurentiis, 2024).

N&o se pondera ser mera coincidéncia que os principios norteadores da tributacdo do
consumo brasileira sdo todos mencionados pela OCDE em seu comité fiscal, inclusive nas
préprias Diretrizes do IVA. De forma proposital, ou ndo, é inegavel que ha um escancaramento
a politica internacional das inten¢des do delineamento da tributacdo brasileira, inclusive para
fins diplomaéticos, o que leva a discussdo da existéncia de um processo de harmonizag&o fiscal.
Ocorre que, € neste cenario que se observam as peculiaridades que trazem consigo criticas ao
novo modelo tributario, sendo essas, possiveis Obices a conclusdo da harmonizacdo com o

quanto pretendido pela Organizacdo Econdmica.

3.2.2 A relacdo da base ampla com a aliquota uniforme

A ordem juridica brasileira ndo permite que, com a finalidade de a tributacdo ser
eficiente acabe sendo injusta. Ha muito ja se considerava que, embora o VA representasse um
modelo eficiente para a tributagdo do consumo, sua implantagdo eficaz no Brasil exigiria
adaptacdes em funcdo das particularidades federativas e da estrutura da economia nacional
(Moreira, 2023).

Como ja introduzido no inicio da pesquisa, 0 conceito de "IVA moderno™ foi
consolidado na literatura econdmica a partir de obra publicada pelo Fundo Monetario
Internacional, sendo empregado para designar um imposto simples, com uma base ampliada,

dotado de boas caracteristicas econdmicas e elevado potencial arrecadatério (Varsano, 2014).

123 Art. 156-A, § 8°, da CRFB/88: “Art. 156-A [omissis] § 8° Para fins do disposto neste artigo, a lei
complementar de que trata o caput poderda estabelecer o conceito de operagdes com servigos, seu contetido e
alcance, admitida essa definico para qualquer operacdo que ndo seja classificada como operacdo com bens
materiais ou imateriais, inclusive direitos.”

124 Art, 59, § 7°, da LC n.° 214/2025: “Art 5° [omissis] § 7° O regulamento podera flexibilizar a exigéncia de
verificacdo do valor de mercado de que trata o inciso IV do caput deste artigo nas operagdes entre partes
relacionadas, desde que essas operagdes ndo estejam sujeitas a vedacdo a apropriacdo de créditos, no ambito de
programas de conformidade fiscal.”
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Assim, em um modelo Rawlsiano ideal, a tributacdo do consumo teria de ser meramente
proporcional, voltada estritamente & arrecadacdo sem considerar critérios como a capacidade
contributiva. Desse modo, a critica e empecilho a conclusdo de um IVA que respeita 0 minimo
padrdo da OCDE € que toda e qualquer manutencéo do viés da extrafiscalidade se mostra como
uma excec¢do ao principio da neutralidade, tido como suposta meta suprema (Moreira; Sena,
2016).

Julga-se que a unificacdo dos impostos ndo inviabilizou que houvesse a configuracdo de
uma nova multiplicidade de regimes diferenciados, especificos e favorecidos, o que também
compromete a neutralidade do sistema, pois nas alteracBes nas aliquotas, nas bases de calculo
e nas regras de creditamento, afastou-se a aplicagdo da ndo cumulatividade. Ao fim, observa-
se que o debate sempre retorna a controvérsia dos regimes diferenciados e as aliquotas
reduzidas, também criticas como empecilhos a concretizagdo da verificacdo de uma base ampla.

Como exemplos efetivos disso, estaria a instituicdo de regime fiscal favoravel para
biocombustiveis e hidrogénio de baixa emissdo de carbono, garantindo-lhes tributacao inferior
a dos combustiveis fosseis para assegurar vantagem competitiva'?®. Semelhantemente, a
desoneracdo na aquisicdo de bens de capital pelos contribuintes, possibilitando, por exemplo, a
concessdo de crédito integral e imediato do imposto, o diferimento ou até mesmo a reducao
total das aliquotas!?®, aplicaveis at¢é mesmo a regimes aduaneiros especiais e as zonas de
processamento de exportacdo, é considerada como mais uma mitigacdo ao principio da
neutralidade®?’ (Brasil, 2025).

Ao compreender que a busca por uniformidade no tratamento tributario visa a
simplificacdo do sistema diante da atual multiplicidade de microssistemas normativos, apregoa-
se que nao se trata apenas de reduzir o numero de tributos, mas também de eliminar a

diversidade de formas de apuracdo, sendo essa identificada como uma complexidade que é fonte

125 Exposto no art. 225, § 1°, VI1II, da CRFB/88, e prevista no art. 175 da LC n.° 214/25, in verhis: “Art. 225.
Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracdes. § 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: [...] VIII
- manter regime fiscal favorecido para os biocombustiveis e para o hidrogénio de baixa emissdo de carbono, na
forma de lei complementar, a fim de assegurar-lhes tributacdo inferior a incidente sobre os combustiveis fésseis,
capaz de garantir diferencial competitivo em relacdo a estes, especialmente em relacdo as contribuigdes de que
tratam o art. 195, I, "b", IV e V, e 0 art. 239 e aos impostos a que se referem os arts. 155, 11, e 156-A. (Redacéo
dada pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023); Art. 175. Fica assegurada aos biocombustiveis e ao
hidrogénio de baixa emissdo de carbono tributacéo inferior a incidente sobre os combustiveis fésseis, de forma a
garantir o diferencial competitivo estabelecido no inciso V11l do § 1° do art. 225 da Constituicdo Federal.”.

126 A autorizagdo é permitida no texto constitucional, no art. 156-A, 85°, V, VI, da CRFB/88, e as hipdteses
poderdo ser definidas em Ato conjunto do Poder Executivo da Unido e do Comité Gestor do IBS, nos termos do
arts. 108-111 da LC n.° 214/25.

121 Cf. arts. 99-103 da LC n.° 214/25.
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de litigios (De Santi et al., 2019). Nesse contexto surge o ideal da aliquota Unica, também
chamada de aliquota uniforme, sendo esse 0 mecanismo que corresponde a base ampla em seu
maximo.

Os ganhos de uma aliquota uniforme estariam conectados a simplificacéo do sistema, a
promocao da isonomia quanto a evitar distor¢des comportamentais por parte dos contribuintes,
e & eliminacdo de discussdes técnicas persistentes sobre a classificagdo entre bens e servicos
que alimentam o contencioso administrativo e judiciario tributario (De Santi et al., 2019).
Somente nessa perspectiva a tributacdo do consumo poderia assumir uma posi¢ao centralizada
na garantia da arrecadagéo adequada.

Ocorre que, este € um cenario que se olvida completamente da preexisténcia de
desigualdades socioeconémicas que devem ser diminuidas por meio de instrumentos
tributarios. Alias, apos a instituicdo do Estado de bem-estar social, a tributacdo pode e deve ser
usada como um meio de que o Estado intervém na sociedade para assegurar a dignidade de seus
cidad&os, e moldar e incentivar comportamentos.

Na prética, somente o Chile € um pais membro da OCDE que adota a tributacdo do
consumo de forma estritamente proporcional, mediante a aplicacdo de uma aliquota Unica,
como revela o levantamento da organizagdo (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024a) a seguir detalhado. Essa constatacdo evidencia que a experiéncia
internacional aponta para a adog¢do de modelos mais complexos e multifuncionais, capazes de
conciliar eficiéncia arrecadatoria, regulacdo e redistribuicdo. A complexidade em si ndo pode
ser completamente eliminada — trata-se de incontaveis transacGes realizadas por milhGes de
pessoas por meio de cadeias produtivas que conectam milhares de empresas — ela pode e deve
ser administrada (Greco; Rocha, 2024).

A realidade politica e social do Brasil levou a previsao de diferentes aliquotas e regimes
especiais, com justificativas de protecdo a setores sensiveis, promog¢do de justica social e
estimulo a atividades estratégicas. Como ocorre globalmente, as peculiaridades do IVA
brasileiro séo justificadas por razdes sociais e econémicas, e a forma em que implementada nao
compromete 0s objetivos centrais da reforma similares aos da OCDE: neutralidade,
simplicidade, base ampla e eficiéncia. Até porque, ndo se trata de uma multiplicidade infindavel
de excecdes que culmina em complexidade operacional, eleva custos de conformidade e
dificulta a fiscalizacao.

Sob o ponto de vista teorico, os principios da OCDE sdo amplamente aceitos, contudo,
isso ndo significa que ndo se observam controvérsias quanto a sua implementacdo (Hellerstein,

2023). Desta forma, muito embora seja um desvio do conceito basico de IVA, todos os paises
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da OCDE que operam o IVA aplicam ao menos uma reducdo de aliquota que, inclusive, ndo se
confundem como isengdes, as quais sdo encaradas apartadamente, de mesma forma que ocorre
com a analise do imposto seletivo e dos regimes simplificados oportunizados aos que nao
atingem o limite obrigatorio para registro no IVA.

Isto porque as isengfes ndo necessariamente significam auséncia de tributacdo. Na
isencgdo, o fornecedor ndo cobra IVA sobre suas saidas e, assim, ndo tem direito de recuperar o
IVA incidente sobre seus respectivos insumos. Em alguns paises, a isencdo € chamada de
"tributacdo dos insumos™ para indicar que o fornecimento ndo esta livre de IVA, mas que esta
"oculto” no preco do fornecimento isento (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024a).

Portanto, independentemente de as aliquotas diferenciadas e as isengbes nao
representarem uma politica ideal de IVA, a prética revela uma aceitacdo ndo implicita, nas
entrelinhas, mas notadamente expressa, da prerrogativa dos governos de se desviarem de um
principio teoricamente estabelecido como fundamental. Esse € um ponto de atencdo
relevantissimo nas diretrizes, pois nesse afastamento da norma tedrica ideal é de onde se revela
seu carater de ‘soft law’, ainda que operando dentro do universo do ‘hard law’ (Hellerstein,
2023). Neste contexto, em razdo das diretrizes da OCDE serem principiolégicas, persiste uma
liberdade para que os Estados poderem adapta-las as suas peculiaridades institucionais e de

desenvolvimento.

3.2.3 A realidade do IVA nos paises-membros da OCDE

Apesar da popularidade do IVA, atualmente adotado por 175 paises do mundo, o qual
inclui grande parcela das economias desenvolvidas e em desenvolvimento, dentre esses, 37
paises da OCDE, existem muitas variagdes no modo como o imposto é implementado. As
principais diferencas residem nas aliquotas, na reparticdo de competéncias e na media de
impostos cobrados por um governo.

Inclusive, é um engano pensar que o tratamento tributario favorecido se limita aos paises
em desenvolvimento. Na Europa, varios paises operam sistemas que, além de terem uma
isencao ampla, existem aliquotas reduzidas ou até mesmo fixas a determinado setor econémico
(International Monetary Fund, 2020).

Ainda que de forma mais imperativa, mesmo na Unido Europeia, cujas leis nacionais

gue regulam o VA devem respeitar o disposto na Diretiva da Unido Europeia 2006/112 sobre
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o IVA, modernizadas em 2022, ha ressalva quanto ao poder de complementa-la em tudo o que
ndo esteja regulado por ela, ante ao principio da subsidiariedade (Gallardo, 2023).

Seja dito de passagem, em relatério publicado pela propria OCDE, admite-se que,
embora os regimes diferenciados para determinados bens e servigos nao sejam as estratégias
mais eficazes para atingir objetivos de politica pablica, consoante seus estudos, trata-se de uma
pratica comum nos paises membros (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024a), o que ndo ocorre a toa. A tributacdo sobre o consumo adquire multiplas
finalidades, ganhando especial destaque sua funcao redistributiva, operacionalizada, em regra,
pela tributacdo diferenciada dos bens de consumo conforme seu grau de essencialidade.

De forma geral, as aliquotas do IVA variam de forma significativa entre os paises. Em
uma andlise regional dentre os paises da OCDE, os paises da Oceania tém as médias mais
baixas, sendo o oposto dos paises da Europa, com as aliquotas mais altas, cujas méedias excedem
a média mundial, mesmo os IVAs mais modernos. A média da aliquota VA nos paises da
Unido Europeia que estdo na OCDE (22 paises de um total de 27) esta em quase 22%, na OCDE
gira em torno de 19%.

Ha paises que destoam do padrdo, como a Suica em 8,1% e o Canada com 5%, todavia,
neste trabalho da OCDE, no qual se encontrou um estudo completo sobre o IVA aplicado em
seus paises-membros, nota-se que, em paises como o Canada, em que ha um IVA dual, houve
a consideracdo tdo somente do I\VVA federal, pois o IVA das provincias varia, podendo chegar a
uma média de 15% — semelhantemente ao quanto ocorrera no Brasil.

Aos paises da Unido Europeia, expressamente se autoriza aos estados-membros aplicar
no maximo duas aliquotas reduzidas de pelo menos 5%; uma aliquota super-reduzida abaixo de
5%; e uma aliquota zero para produtos que atendam necessidades basicas, como alimentos,
medicamentos e produtos farmacéuticos, e bens e servicos sustentaveis, todos listados no anexo
I11 da Diretiva. Frise-se que essa isen¢do ndo retira o direito & deducéo do VA sobre insumos
(European Comission, 2024). Essas reducdes ndo obstam o reconhecimento de um IVA
conforme preconiza a OCDE.

Como mencionado, com excecdo do Chile, todos os paises da OCDE operam em
sistemas de IVA que aplicam uma ou mais aliquotas reduzidas de 1\VVA a bens e servigos com
algum objetivo redistributivo ou social (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024a), considerando a aliquota zero como uma hipétese de reducdo. O IMF
(2020) enumera que, entre exemplos de objetivos socioecondmicos, geralmente se levantam: a

redistribuicdo de renda; o desenvolvimento da economia; a promogdo de investimentos; o
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controle ou gestéo de precos; a protecéo dos produtos nacionais diante de produtos importados;
e a promogéo da competitividade.

Considerando-se, portanto, desejavel aliviar o peso do imposto sobre bens e servigos
essenciais que representam uma parcela maior dos gastos de familia de baixa renda
(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024a), a maioria das reducoes
abrange setores considerados socialmente essenciais, em areas de saude e educagdo, por
exemplo (Thomas, 2024), em que pese ndo se restrinjam a esses setores.

Nos termos do estudo promovido pela Copenhagen Economics (2007), as reducdes
cuidadosamente planejadas nas aliquotas do VA, podem, por diversas razdes, contribuir para
0 aumento do bem-estar tanto dos Estados-Membros quanto da coletividade. Essa afirmagéo
destaca a relevancia de politicas tributarias que considerem ndo apenas a arrecadacdo, mas
também os impactos sociais e econdmicos decorrentes da estruturacdo das aliquotas.

Portanto, ao longo que se pretende demonstrar a ampla existéncia de regimes
diferenciados nos paises membros da OCDE, observar-se-a, também, a exposi¢cdo do
reconhecimento da literatura internacional sobre os casos em que a diferenciacdo de aliquotas
efetivamente contribui para a eficiéncia econdmica (Abramovsk et al, 2017).

Desse modo, de forma majoritaria, 31 dos 38 paises da OCDE aplicam uma aliquota
reduzida a produtos alimenticios basicos adquiridos para consumo domiciliar, sob a justificativa
redistributiva, tal como ocorre na desoneragdo da cesta basica no Brasil'?®, Sdo excecdes o
Chile, Dinamarca, Estdnia, Coreia, Lituania e Nova Zelandia, onde estdo sujeitos a aliquota
padrdo (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024a).

Sob a mesma premissa, 31 de 38 paises da OCDE aplicam reducdo de aliquota a
produtos relacionados a saude ou higiene, como medicamentos, fornecimento de agua,
tendéncia parcialmente seguida pelo Brasil*?, e ainda, em um niimero menor, para servicos de
coleta de lixo e esgoto, e vestimentas infantis. S&o exce¢des o Chile, Dinamarca, Israel, Japéo,
Coreia e Nova Zelandia (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024a).

Existe um numero crescente de paises que passaram também a aplicar redutores para

produtos de higiene feminina (Thomas, 2024), e a equipamentos especificos para PcD

128 Art, 125, caput, da LC n.° 214/25: “Art. 125. Ficam reduzidas a zero as aliquotas do IBS e da CBS incidentes
sobre as vendas de produtos destinados a alimentagdo humana relacionados no Anexo | desta Lei Complementar,
com a especificacdo das respectivas classificagdes da NCM/SH, que compdem a Cesta Basica Nacional de
Alimentos, criada nos termos do art. 8° da Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023.”

129 Art. 128, 11, 111, 1V, e VII, da LC n.° 214/25: “Art. 128. Desde que observadas as definigdes e demais
disposicdes deste Capitulo, ficam reduzidas em 60% (sessenta por cento) as aliquotas do IBS e da CBS
incidentes sobre operacdes com: [...] Il - servicos de satde; 111 - dispositivos médicos; 1V - dispositivos de
acessibilidade proprios para pessoas com deficiéncia; [...] VII - produtos de higiene pessoal e limpeza
majoritariamente consumidos por familias de baixa renda;”.
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(Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024a), o que também pode ser
visto na legislacdo complementar n.° 214/2025, inclusive com reducAo total da aliquota®°.

Nesses casos até entdo expostos, é nitido que a adocdo de aliquotas diferenciadas esta
relacionada a promocao de distribuicdo e igualdade. Diante do elevado grau de desigualdade
social no Brasil, esse aspecto assume importancia ainda maior, pois € essencial proteger 0s
segmentos mais vulneraveis da populacgdo e enfrentar o desafio da desigualdade, nos termos do
comando constitucional.

Com isso, 0s bens que se enquadram nessa categoria sdo aqueles indispensaveis a
sobrevivéncia, e uma vida digna. Para que sejam candidatos a aliquotas reduzidas, além de
essenciais, 0 consumo desses bens deve representar uma parcela significativa do orcamento das
familias de menor renda, preferencialmente uma fracdo menos expressiva do orcamento das
familias de maior renda (Pess6a, 2024).

Corroborando esse argumento, em relatério do consorcio liderado pelo Institute for
Fiscal Studies, instituto de pesquisa econdémica do Reino Unido, para a Comissdo Europeia
demonstrou que, em nove paises analisados, as aliquotas zero e reduzidas, consideradas em
conjunto, diminuiram a proporcao do gasto com IVA para as familias mais pobres em maior
medida do que para as familias mais ricas (Comissao Europeia, 2011).

Nesse mesmo sentido, estudo da OCDE em parceria com o Instituto Coreano de Finanga
Publica conclui que a maioria das aliquotas reduzidas introduzidas com objetivo redistributivo,
como para alimentos, fornecimento de agua e produtos energéticos, realmente produz o efeito
progressivo esperado (Organisation for Economic Co-operation and Development; Korea
Institute of Public Finance, 2014).

De forma majoritaria, os paises também se utilizam de aliquotas reduzidas com
finalidade extrafiscal de incentivar o consumo de bens e servigcos com beneficios sociais e
culturais, como livros, revistas, espetaculos, cinemas em 30 de 38 paises, e em 27 desses paises
a reducdo se estende as publicagdes em formato eletronico (Organisation for Economic Co-
operation and Development, 2024a). Sob a mesma premissa, aplicam-se redutores a cinema,
teatro, shows, museus, eventos esportivos e zooldgicos (Thomas, 2024). Em um menor nimero,

8 paises reduzem IVA para 0 acesso a instalag@es esportivas (Organisation for Economic Co-

130 Art. 128, VI, da LC n.° 214/25: “Art. 128 [omissis] VI - alimentos destinados ao consumo humano;”. Art.
143, 11, 1V, VI, da LC n.° 214/25: “Art. 143. Desde que observadas as definicdes e demais disposicGes deste
Capitulo, ficam reduzidas a zero as aliquotas do IBS e da CBS incidentes sobre operagfes com 0s seguintes bens
e servicos: [...] Il - dispositivos de acessibilidade proprios para pessoas com deficiéncia; [...] IV - produtos de
cuidados basicos a satde menstrual; [...] VI - automdveis de passageiros adquiridos por pessoas com deficiéncia
ou com transtorno do espectro autista;”.
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operation and Development, 2024a). Em comparativo, no Brasil, os livros e jornais
permanecem isentos de impostos, nos termos da imunidade constitucional, e ha regime
diferenciado para as artes e cultura®3!,

Aliquotas reduzidas de IVA também sédo utilizadas para promover a sustentabilidade
ambiental. Assim, em 14 paises h& reducbes de IVA, permanentes ou temporarias, a bens e
servicos ambientalmente benéficos, como produtos associados a geracdo de energia limpa ou
de baixo carbono, como veiculos elétricos, sistemas de painéis solares e turbinas de vento, entre
outros (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024a). Neste mesmo Viés,
a reforma brasileira previu tributacdo inferior e possibilidade de graduacdo conforme critérios
de sustentabilidade ambiental®*?,

Nessas hipdteses ora relacionadas, no tocante a cultura e a sustentabilidade, ha o
argumento em favor das aliquotas diferenciadas refere-se aos chamados ‘bens que tém mérito’.
As escolhas dos individuos no mercado refletem suas percepgdes sobre o que Ihes é benéfico,
mas, em muitos casos, 0 consumo e a producgdo de determinados bens podem gerar beneficios
para a sociedade e para o préprio consumidor em medida superior aguela que ele consegue
perceber (Pessba, 2024).

Identificam-se tanto externalidades quanto internalidades positivas. As externalidades
ocorrem gquando o consumo de um bem traz beneficios a coletividade que ndo sdo plenamente
considerados pelo consumidor individual. Ja as internalidades dizem respeito a subestimacéo,
por parte do proprio comprador, dos beneficios pessoais advindos da aquisi¢do de certos bens
(Pessba, 2024). Em funcdo desses fatores, os consumidores tendem a consumir menos do que
0 nivel socialmente étimo desses bens e servicos, e a reducdo do imposto sobre eles busca
corrigir essa distorcdo (Comissao Europeia, 2011).

A diferenciacgdo de aliquotas também é utilizada para apoiar setores da economia, sendo

o turismo um setor beneficiado, de modo que em 26 paises ha reducdo de aliquotas no servico

181 Art. 150, VI, d, da CRFB/88: “Art. 150 [omissis] VI - instituir impostos sobre: [...] d) livros, jornais,
periddicos e o papel destinado a sua impresséo.” Art. 128, X, XI, XII da LC n.° 214/25: “Art. 128 [omissis] X -
produc@es nacionais artisticas, culturais, de eventos, jornalisticas e audiovisuais; XI - comunicagdo institucional;
XII - atividades desportivas;”.

132 Art. 175, caput e § 1° da LC n.° 214/25: “Art. 175 Fica assegurada aos biocombustiveis e ao hidrogénio de
baixa emissao de carbono tributacao inferior a incidente sobre os combustiveis fésseis, de forma a garantir o
diferencial competitivo estabelecido no inciso VIII do § 1° do art. 225 da Constituicdo Federal. § 1° As aliquotas
do IBS e da CBS relativas aos biocombustiveis e ao hidrogénio de baixa emissdo de carbono ndo poderéo ser
inferiores a 40% (quarenta por cento) e ndo poderao exceder a 90% (noventa por cento) das aliquotas incidentes
sobre os respectivos combustiveis fasseis comparados.” Art. 421, caput, da LC n.° 214/25: “As aliquotas do
Imposto Seletivo aplicaveis as aeronaves e embarcacdes classificadas nos cédigos da NCM/SH relacionados

no Anexo XVII serdo estabelecidas em lei ordinaria e poderdo ser graduadas conforme critérios de
sustentabilidade ambiental nos termos da lei ordinaria.”
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de hospedagem, e em 17 paises no servico de restaurantes. No Brasil, a esses setores foram
estabelecidos regimes especificos de tributagdo®*>,

De mesmo modo, 0 agronegocio tem sido tradicionalmente sujeito a regimes especiais
de IVA e isencbes em muitos paises. Em 20 paises da OCDE ha reducédo de aliquota sobre
insumos agricolas, o que ndo poderia ser nenhum pouco diferente de ser previsto pela
reforma®34, principalmente considerando o alto valor que o agronegdcio representa no PIB
brasileiro'®. Inclusive, Portugal adotou uma isen¢io temporaria sobre determinados produtos
entre abril de 2022 e dezembro de 2024 (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024a).

Alguns paises introduzem redutores em servicos que sdo substitutivos de tarefas
domésticas, com a finalidade também extrafiscal de incentivar o0 emprego, como servicos de
reparo, limpeza doméstica e saldo de beleza (Thomas, 2024). Nessas situacdes, justifica-se a
diferenciacéo de aliquotas por razdes de eficiéncia. Para essa concluséo, reconhece-se que ha
uma diferenciacdo causada pela tributacdo: quando o servico é contratado de terceiros, incide
tributo; quando realizado pelo proprio individuo, em “Do It Yourself” (DIY), em portugués,
“faga vocé mesmo”, ndo ha incidéncia (Pessda, 2024).

Por exemplo, preparar comida em casa ndo é tributado, enquanto refeicbes em
restaurantes sdo. Essa diferenca pode induzir as pessoas a optarem pelo preparo doméstico,
mesmo que, do ponto de vista da eficiéncia do sistema, essa ndo seja a melhor escolha, pois no
DIY pode levar individuos altamente produtivos a realizarem tarefas para as quais nao sdo
especializados, gerando ineficiéncia econémica (Copenhagen Economics, 2007).

Se profissionais especializados acabam dedicando horas ao trabalho adquirido por meio
de servigos em casa, a economia perde em eficiéncia. Por isso, o relatorio apresentado a
Comisséo Europeia (Copenhagen Economics, 2007) conclui que, em tais situagcOes, a adocao

de aliquotas diferenciadas para esses servicos poderia aumentar a eficiéncia econdmica,

133 Art. 156-A, § 6, IV, CRFB/88: “Art. 156-A [omissis] § 6° Lei complementar dispora sobre regimes
especificos de tributacdo para: [...] V - servicos de hotelaria, parques de diversdo e parques tematicos, agéncias
de viagens e de turismo, bares e restaurantes, atividade esportiva desenvolvida por Sociedade Anénima do
Futebol e aviacao regional, podendo prever hip6teses de alteragdes nas aliquotas, nas bases de célculo e nas
regras de creditamento, admitida a ndo aplicacdo do disposto no § 1°, V a VIII; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 132, de 2023)” e Capitulo VIl e VIII da LC n.° 214/25.

134 Art. 128, VIl e 1X da LC n.° 214/25: “Art. 128. [omissis] VII - produtos de higiene pessoal e limpeza
majoritariamente consumidos por familias de baixa renda [...] IX - insumos agropecuérios e aquicolas;”.

135 Em junho de 2025, com apoio financeiro da Confederacdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil (CNA), o
Centro de Estudos Avangados em Economia Aplicada (CEPEA Esalg/USP), ao considerar o desempenho geral
da economia brasileira, calculou que o PIB do agronegdcio pode representar 29,4% do PIB do Brasil em 2025,
aumento consideravel em relacdo aos 23,5% observados em 2024. (Vide CENTRO DE ESTUDOS
AVANCADOS EM ECONOMIA APLICADA. CT PIB do agro. 17 jun. 2025. Disponivel

em: https://www.cepea.org.br/upload/kceditor/files/ct-pib-do-agro-17jun25.pdf. Acesso em: 01 ago. 2025).
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desestimulando o trabalho DIY. O Brasil considerou a aplicagdo desses conceitos de forma
inversa, de modo que ofereceu reducédo de aliquota as profissdes regulamentadas, desde que a
prestacdo de servico esteja vinculada a habilitacdo profissional e sob fiscalizagdo de conselho
de classe®*®.

Além disso, a maioria dos paises da OCDE aplica restri¢des a deducdo do IVA sobre
insumos para certos bens e servigos devido & sua natureza, com o intuito de evitar o dnus
administrativo de fiscalizar o uso real e reduzir o risco de abuso, como ocorre na utilizacdo de
automoveis (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024a). Por isso, com
fins sociais, aliquotas reduzidas de IVA se aplicam a servicos de transporte de passageiros em
22 dos 38 paises membros (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024a).
De forma semelhante, o Brasil passou a proporcionar um regime especifico com reducédo de
aliquota para transportes coletivos'®’, considerando que, se plblico, na verdade é isento de
tributacdo®,

O fornecimento de bens e servicos relacionados a construcdo, venda, aluguel, reforma
privada ou social também esta sujeito a reducdes em 14 paises, de certa forma aderido pelo
Brasil no estabelecimento de regime especifico as operacdes imobiliarias'®®. Também em 14
paises, todos membros da Unido Europeia, hd reducdo de aliquota a itens produzidos por
pintores, escultores e escritores, em particular (Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2024a).

Diante do forte aumento dos precos da energia a partir de 2021 e da dificuldade para
consumidores e empresas reduzirem drasticamente seu consumo de energia no curto ou méedio
prazo, 0s governos responderam com medidas diversas, dentre as quais, reducdes das aliquotas
do IVA, na maioria das vezes anunciadas como medidas temporarias (Organisation for

Economic Co-operation and Development, 2024a).

136 Art. 127, incisos | a XVII1 da LC n.° 214/25: “Art. 127. Ficam reduzidas em 30% (trinta por cento) as
aliquotas do IBS e da CBS incidentes sobre a prestacdo de servigos pelos seguintes profissionais, que exercerem
atividades intelectuais de natureza cientifica, literaria ou artistica, submetidas a fiscaliza¢do por conselho
profissional: | - administradores; 1l - advogados; Il - arquitetos e urbanistas; IV - assistentes sociais; V -
bibliotecéarios; VI - biélogos; VII - contabilistas; VIII - economistas; X - economistas domésticos; X -
profissionais de educacdo fisica; XI - engenheiros e agronomos; XII - estatisticos; XIII - médicos veterinarios e
zootecnistas; XIV - musedlogos; XV - quimicos; XVI - profissionais de relagdes publicas; XVII - técnicos
industriais; e XVIII - técnicos agricolas.”.

137 Capitulo VII, Secéo 111 da LC n.° 214/25.

138 Art. 157, caput, da LC n.° 214/25: “Art. 157. Fica isento do IBS e da CBS o fornecimento de servigos de
transporte puablico coletivo de passageiros rodoviario e metroviario de carater urbano, semiurbano e
metropolitano, sob regime de autorizacdo, permissao ou concessao publica.”.

139 Capitulo V da LC n.° 214/25.
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De forma geral, considerando somente os membros da OCDE, os paises do continente
europeu aplicam de 2 a 4 aliquotas diferenciadas, para além da aliquota-padrdo e das isengdes,
variando de 20% até 100% de reducdo. Por sua vez, desconsiderando somente as hipoteses de
isencao, os paises da Ameérica, retirando o EUA e o Chile como membros, variam com um total
de 2 a5 aliquotas, os paises da Asia, totalizam 2 a 4 aliquotas, e os paises da Oceania convergem
na previsdo de 2 aliquotas (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2024a).

Em alguns paises como Austria, Canada, Franca, Grécia, Portugal e Espanha, existem
aliquotas diferenciadas direcionadas a determinadas regides, semelhantemente ao que ocorre
no Brasil no regime favorecido da Zona Franca de Manaus e nas Areas de Livre Comércio.
Desses paises, destaca-se que na Franca é possivel observar a adicdo de mais 5 aliquotas
diferenciadas na ilha de Corsica, e na Suécia, além das 3 aliquotas reduzidas concedidas de
forma geral, existem 14 aliquotas diferenciadas aplicadas regionalmente (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2024a).

Em comparativo, o Brasil conta, para além de sua aliquota-padrdo, com 0s regimes
diferenciados com redugbes de 30%, 60%, e aliquota zero, ou seja, totalizam 3 aliquotas
diferenciadas. Considerando a existéncia dos regimes especificos, adicionam-se mais 2
possibilidades de reducdo, de 40% e 70%. Acrescentando-se 0s regimes favorecidos, que
contam com reducdes total de aliquotas, repetem-se as mesmas possibilidades de reducédo a
zero, e adicionam-se hipéteses de crédito presumido, que no caso do IVA federal (CBS) sdo
6%, 2% e aliquota zero — ja do IBS séo 7,5% e 13%. Em uma contagem maxima, retirando a
repeticdo da aliquota zero, contabiliza-se um total de 10 aliquotas, sendo 6 aplicaveis em todo
territdrio nacional, e 4 regionais.

Por sua vez, existem isengdes com base em costumes, como ocorre com a locacéo de
bens imoveis e o fornecimento de terrenos e edificios, e na visualizagdo da incidéncia de
impostos especificos, por exemplo, propriedade, seguros, servicos financeiros (Organisation for
Economic Co-operation and Development, 2024a). Por razdes de praticidade, em todos 0s
paises da OCDE, a maioria ou todos os servigos financeiros e de seguro séo isentos em virtude
da dificuldade em determinar a margem apropriada de aplicagéo do IVA (Thomas, 2024).

Observe-se que nenhum desses setores foram isentos de tributacdo na reforma tributéria
brasileira, mas, noutro lado, previu-se regimes especificos de incidéncia de IBS e CBS, a
despeito da incidéncia de impostos como IOF. E por isso que se reitera que a aplicagio pratica
dos principios da Organizagdo Econémica depende de fatores institucionais, politicos e sociais,
devendo ser avaliada a luz das especificidades de cada pais.
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Ao notar que o Brasil deu preferéncia para aliquotas reduzidas e ndo isen¢des, é de se
perceber que acolhe o quanto estudado pelo IMF (2020), o qual avaliou que as isenc¢des tendem
a ser proliferadas pois 0s setores isentos passam a querer que seus fornecedores também sejam
isentos, e por sucedaneo, outros setores fazem lobby para obter tratamento igual. Porém, ainda
assim afere que, um ndmero limitado de isenc@es, desde que bem definidas, € uma medida
bastante comum por motivos politicos e praticos.

Aliés, a imunidade tributaria sobre exportacdes no IVA ndo representa uma concessao
discricionéaria do Estado, mas sim uma exigéncia decorrente da prépria estrutura do direito
tributério internacional e da soberania fiscal dos Estados e assegurar a competitividade das
exportagdes nacionais no cenario global (Bevilacqua, 2018).

Deste modo, conquanto o enunciado por alguns autores de que ndo ha precedentes em
outros paises da OCDE para o0 uso do VA como instrumento de politica setorial ou regional,
sendo sua natureza marcadamente fiscal e arrecadatoria, a fungdo extrafiscal de influenciar o
comportamento dos consumidores, ou de somente proteger setores econdmicos, e garantir

dignidade e minimo existencial aos seus nacionais e habitantes, é reiteradamente observada.

3.3 AS DISTORCOES NECESSARIAS NO PROCESSO DA HARMONIZACAO

Em um mundo globalizado com as economias universalizadas, advém a necessidade de
utilizacdo de mecanismos para a compatibilizacdo do mosaico de sistemas tributarios, por meio
da adaptacdo das estruturas tradicionais a dindmica do movimento global de capitais, do
multilateralismo e do processo de integracdo econdmica (Falcdo, 2006). Nesse contexto, a
realidade nacional é, gradativamente, mais e mais influenciada por contingéncias externas,
impondo transformacfes com vistas a proporcionar um ambiente juridico propicio a expansdo
dos negdcios e a consolidagédo de processos de integracdo (Teodorovicz, 2017).

Tal processo de influéncia externa se revela quase inescapavel, pois, independentemente
de a nagdo adotar um sistema constitucional rigido ou flexivel, h& uma tendéncia inevitavel de
gue seu ordenamento sofra influéncias externas, uma vez que o contexto internacional impede
o isolamento comercial (Teodorovicz, 2017). Consequentemente, no momento em que o Direito
Tributario passa a ser intrinsecamente internacionalizado, torna-se incontestavel a influéncia
exterior na configuragcdo dos impostos e, por extensdo, nos principios orientadores da producao
legislativa tributaria.

Um exemplo paradigmatico dessa dindmica é observado no IVA. Embora tenha nascido

dentro da Unido Europeia, o IVA foi rapidamente adotado por diversos paises fora do bloco
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econdmico. Nessa linha, Ricardo Lobo Torres (2005c) destaca que a adocdo do IVA se
fundamentou em dois argumentos econdmicos centrais: primeiro, a desestimulagédo da
integracdo vertical da economia, 0 que promove a descentralizacdo e a especializacdo
produtiva; segundo, a facilitacdo das exportacdes, uma vez que simplifica o céalculo da carga
tributéria efetivamente incidente sobre os produtos nacionais e permite a restituicdo do imposto
como incentivo ao comércio internacional, superando as limitacbes do principio da
territorialidade.

Essa experiéncia demonstra que a adogéo do IVA constitui um exemplo paradigmatico
de harmonizacdo fiscal, objetivo perseguido pela OCDE enquanto organizacdo econdmica
internacional, que recomenda o cumprimento de uma série delimitada de programas
especificos, como resposta a uma necessidade préatica (Shibata, 1967).

Essa perspectiva se alinha com a conceituacdo tedrica desenvolvida por Peggy
Musgrave (1967), na qual a harmonizacéo fiscal é encarada como um processo de adaptagao
dos sistemas tributarios em conformidade com determinado conjunto de objetivos econdmicos
comuns. Assim, a harmonizacdo ndao é um fim em si mesmo, mas um meio, destinado a
possibilitar o alcance dos objetivos de integracéo.

Nesse sentido, as diretrizes emanadas pela OCDE representam instrumentos
auxiliadores de harmonizacgéo fiscal destinados a possibilitar a coexisténcia harmonica entre
sistemas tributarios distintos, promovendo, por meio de eventuais modificagcdes parciais dos
sistemas tributarios nacionais, a eliminacdo de distor¢des competitivas (Sullivan, 1963), e
orientando-0s na busca pelos ideais de eficiéncia econémica e integracdo internacional da
organizacao.

Para compreender adequadamente esse processo harmonizador, torna-se necessario
distinguir outros termos de aproximacao legislativa que néo se confundem: uniformizagéo ou
unificacdo, e compatibilizacdo ou convergéncia (Teodorovicz, 2017). Essa distin¢éo conceitual
é fundamental, uma vez que nas licdes de Hugo Gonzélez Cano (1986) e Claudino Pita (1989),
a uniformizacdo corresponde a nogdo de tornar iguais as legislacfes relativas a um ou varios
institutos tributérios, de forma especifica; e a compatibilizagdo se refere a aproximacao da
estrutura dos tributos.

Tal diferenciacdo tedrica ganha relevancia pratica quando se considera que o sistema
tributario ndo pode deixar de ser visto como um reflexo da estrutura econémica do pais e
verdadeiro produto historico, adaptado a psicologia dos contribuintes e as suas condutas

econdmicas e civicas. Diante dessa realidade, a uniformizacdo ou compatibilizag8o fiscal se
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revela invidvel pela existéncia de divergentes estruturas econdmicas e sociais, bem como
diferentes condutas psicoldgicas e socioldgicas (Teodorovicz, 2017).

A complexidade da uniformizacdo pode ser ilustrada pela tentativa frustrada ocorrida
na Comissdo Econdmica Europeia (CEE), contida no relatério Neumark da Comissao Fiscal e
Financeira da Comissdo Europeia, criada em 1962, o qual trouxe recomendacdes sobre a
transformagdo dos impostos cumulativos em impostos de consumo, como o IVA francés
(Varsano, 2014).

O referido Relatério pretendia que o IVA excluisse o varejo de sua incidéncia e adotasse
o0 principio de origem para o comércio intracomunitario na CEE e o principio de destino para
operacOes com paises terceiros, recomendacdo essa que nao foi integralmente implementada.
A uniformizacao de aliquotas, proposta pelo relatério, nunca foi efetivada devido a restri¢éo a
autonomia fiscal dos paises membros, resultando em um IVA europeu acabou incluindo o
varejo e excluindo pequenos contribuintes, definidos por um limiar de faturamento anual
(Varsano, 2014).

Diferentemente, a harmonizacdo ocorre mediante um processo que se realiza através de
ajustes legislativos e praticos em prol dos objetivos de integracdo econdmica, eliminando
distor¢des, mas respeitando as identidades nacionais, os valores éticos e a diversidade cultural
e socioeconémica dos povos, fatores que fundamentam a diversidade inerente aos sistemas
tributarios (Ribeiro, 1997).

O aspecto distintivo da harmonizacao tributaria reside na possibilidade de os paises
membros manterem certo grau de flexibilidade para adaptar as normas fiscais as suas
necessidades econdmicas e politicas, desde que tais adaptacBes estejam em conformidade com
os principios gerais definidos no &mbito da harmonizagdo (Schmidt, 2009). Em palavras
simples, a harmonizacdo consegue ser realizada mediante os limites e as perspectivas
individuais de cada nacéo.

A partir disso, ratifica-se a compreensao de que a OCDE objetiva a harmonizacéo fiscal,
e ndo a uniformizacdo, que buscaria a eliminacdo total das diferencas na criacdo de um sistema
tributario idéntico em todos os Estados envolvidos, resultando em regras fiscais idénticas em
toda uma regido ou bloco econémico.

Ressalte-se, o proposito central da harmonizacdo € o estabelecimento de regras fiscais
comuns que viabilizem a coexisténcia de sistemas tributarios nacionais distintos, minimizando
distor¢des fiscais e facilitando o comércio e os investimentos entre 0s paises participantes
(Torres, 2017). A harmonizacdo nédo requer, portanto, a uniformizacdo absoluta de todas as

normas tributarias, incluindo aquelas relacionadas aos regimes e seus respectivos beneficios.
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Essa distingdo é fundamental para compreender o processo harmonizador da ado¢do do modelo
de IVA no Brasil.

Ora, 0 modelo de IVA da OCDE ¢ delineado em prol do crescimento econémico-social
do Estado. Com isso, deve-se ter em mente que o desenvolvimento do Estado Social ndo se
limita a0 aumento da participacdo das receitas tributarias em relacdo ao PIB, mas se estende a
ampliacdo da tributagdo por meio da instrumentalizagéo extrafiscal dos impostos, como destaca
Casalta Nabais (1998). Portanto, a extrafiscalidade representa um mecanismo estratégico do
Estado para além da mera arrecadacao.

A extrafiscalidade mobiliza o imposto, seja pela majoracéo, reducdo ou até mesmo pela
ndo incidéncia, como mecanismo de efetivacdo dos propdsitos econdmicos e sociais que
caracterizam o Estado contemporaneo (Nabais, 1998). Dessa conjugacdo resultam exemplos
como a desoneracdo sobre bens da cesta basica de alimentos, medida que visa assegurar 0
minimo existencial e a dignidade da pessoa humana, e a alta carga tributéaria sobre produtos
como cigarros e alcool, fundamentada na preservacdo da saude publica e da seguranca coletiva
(Moreira; Sena, 2016).

Tal vocacdo transformadora encontra respaldo no texto constitucional brasileiro, que
estabelece expressamente objetivos fundamentais a serem observados ao longo de todas as
normas infraconstitucionais, entre os quais se destaca a meta de garantir o desenvolvimento
nacional. Conforme destacado por Eros Grau (2010, p. 218): "O processo de desenvolvimento
deve levar a um salto, de uma estrutura social para outra, acompanhado da elevacéo do nivel
econdmico e do nivel cultural-intelectual comunitario™.

Trata-se, portanto, de um ideal que supera a simples execucdo de politicas publicas
setoriais e exige a superacdo do subdesenvolvimento em todas as esferas: econémica, social,
cultural, fisica, cientifica, ambiental, politica, entre outras, compondo o que se denomina
desenvolvimento humano completo (De Oliveira; Araujo, 2015).

No ambito dessa construcéo, viabiliza-se uma integragéo regional capaz de materializar
planejamentos serios e comprometidos com as verdadeiras necessidades da sociedade, em
oposicdo a interesses de classes especificas. O Estado, como agente dessa transformacéo,
encontra na promocao do desenvolvimento o caminho para edificar uma sociedade livre, justa
e solidaria. Neste contexto, a tributacéo justa e equitativa assume papel central, promovendo a
existéncia concreta de uma Justica Fiscal destinada a assegurar as condicGes de subsisténcia
digna dos contribuintes brasileiros (De Oliveira; Araujo, 2015).

E por isso que é imprescindivel reconhecer que solucdes simplificadoras nem sempre

sdo as mais justas em um pais marcado pela desigualdade social, cuja principal preocupagéo
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deve ser a concretizacdo de uma justica tributaria constitucionalmente embasada (Costa, 2019).
A construcdo de uma politica fiscal 6tima pressup@e a busca de um equilibrio adequado entre
equidade e eficiéncia, sendo que a definicdo desse ponto 6timo depende do peso atribuido a
equidade nos objetivos do formulador de politicas. A resolucdo desse compromisso emerge,
assim, como fator determinante do desenho final do programa politico, delimitando os aspectos
que se alinham a cada um dos objetivos (Myles, 2011).

Esse equilibrio demanda, ainda, que a intervencéo estatal em comportamentos de ordem
social, econdmica e cultural observe os ditames da igualdade de liberdades (Siqueira, 2012).
N&o compete ao Estado determinar, ampla e irrestritamente, acerca dos padrdes de vida que
considere apropriados, devendo-se resguardar a autonomia individual como esfera de existéncia
e autodeterminacdo (Moreira; Sena, 2016). Nessa perspectiva, Torres (2003) observa que, por
via de regra, as normas tributarias ndo detém forca para condicionar a autonomia privada, dado
que ndo se direcionam primordialmente a tais finalidades.

Diante disso, a coexisténcia de finalidades fiscais e extrafiscais constitui uma
caracteristica inevitavel na construcdo juridica dos tributos. A ideal atuacdo extrafiscal do
tributo é aquela que, devidamente fundamentada e orientada pelo interesse publico, se revela
essencial para a promocao de objetivos constitucionais, sem afronta a racionalidade do sistema
ou a seguranca juridica. Esse equilibrio é especialmente delicado no modelo brasileiro,
sobretudo quando comparado as diretrizes do modelo de IVA da OCDE.

E nesse cenario que se impde o debate sobre neutralidade fiscal. Estando geralmente
associada como inerente a natureza do IVA, a neutralidade absoluta, de fato, ndo existe: nem
nos impostos que seguem esse modelo, nem em qualquer outra estrutura fiscal. A adogéo do
imposto sobre o valor agregado, enquanto instrumento de combate a distorcao fiscal, representa
antes um meio de aproximac&o ao ideal da neutralidade, com vistas a consecuc¢do do mercado
comum (Teodorovicz, 2017).

A luz dessas reflexdes, ao analisar a adequacio do Brasil as politicas fiscais da OCDE,
é imprescindivel considerar como dentro do escopo de harmonizagéo as inevitaveis adaptacoes
e concessOes presentes no modelo nacional, sobretudo no que se refere aos regimes
diferenciados, especificos e favorecidos.

Nesse interim, vale a pena mencionar um aspecto distintivo da OCDE, é que essa
organizacdo ndo possui um orgdo especifico de resolucdo de disputas com poderes judiciais
vinculantes como ocorre na OMC, tdo somente oferece mecanismos de dialogo e conciliag&o.
Nesse sentido, mediante a inobservancia de parametros e diretrizes, inexiste a aplicacdo de

san¢Oes ou penalidades.
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Rememore-se que o papel da OCDE é promover a cooperacgao de seus paises membros
e parceiros, e neste escopo os relatorios, declaracfes, e convencgdes tem utilidade prética - o
desenvolvimento de boas praticas no ambito doméstico, e consequentemente nas relacdes
internacionais.

N&o é demais rememorar que a OCDE fornece recomendaces e parametros para evitar
praticas tributérias prejudiciais, permitindo aos paises-membros que mantenham certa margem
de discricionariedade na implementacdo das orientagdes, em outras palavras, preservando
autonomia para adotar politicas fiscais em situacOes especificas desde que ndo violem
principios fundamentais da organizagao.

Quanto a questdo de desincentivo aos beneficios fiscais propagado pelas Diretrizes de
IVA da OCDE, ndo se vislumbra um espaco litigioso semelhante ao que ocorreu no ambito da
OMC entre o Brasil e Canadé, no caso Embraer vs. Bombardier, quando os paises concederam
subsidios incompativeis com as normas multilaterais, afetando a concorréncia internacional.

Na década de 90, depois que a Embraer apresentou ao mercado o Embraer 145, o Canada
sentiu se impelido a defender sua industria nacional, isto é, o fabricante Bombardier,
conglomerado que detinha parte do monopdlio das vendas de aeronaves comerciais menores,
sob a alegacéo de que o Brasil violava o artigo 3° do ASMC da OMC!°, Em contrapartida, o
Brasil apontou que o Canada incorria em violagdo do disposto no artigo 3°, alinea "a", do mesmo
acordo (Oikawa; De Oliveira, 2025).

Com isso, apos tentativas de solucdo diplomaticas infrutiferas, em 1998 foram
constituidos painéis pelo Orgdo de Solucdo de Controvérsias da OMC (OSC)*!, um
questionando o instrumento brasileiro para financiamento a exportacdo, o Programa de
Financiamento das Exportacdes (PROEX) do Governo Federal, e o outro sobre trés programas

canadenses de apoio as exportacdes’? (World Trade Organization, 2010).

140 «Article 3: Except as provided for in the Agreement on Agriculture, the following subsidies as defined in
Article 1 shall be prohibited: (a) subsidies that are de facto or de jure linked to export performance, either
individually or as part of a set of conditions, including those indicated by way of example in Annex | 5; (b)
subsidies tied de facto or de jure to the preferential use of domestic products to the detriment of foreign products,
either individually or as part of a set of conditions.”

141 D46 — Brazil: Aircraft Export Financing Program e DS 70: Canada: Measures that affect the export of civil
aircraft.

142 Em determinadas situagdes, 0 PROEX tinha o potencial de equalizar os juros do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), e assim, reduzia a taxa efetiva de juros a niveis abaixo
daqueles praticados nos mercados internacionais. Por sua vez, o Canada possui programas de incentivos fiscais,
sendo esses 0 Canada Account, o Technology Partnership Canada e alguns financiamentos do banco canadense
de créditos a exportacdes — 0 Export Development Canada (Serrador Neto, 2007).
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Como resultado da primeira rodada de Painéis**®, ocorreu uma dupla condenagao.
Assim, em janeiro de 2001, houve a interrupc¢do dos programas canadenses e a reformulagéo
do PROEX brasileiro, porém o Brasil foi condenado a fazer compensac¢BGes comerciais ou se
submeter a retaliagdes canadenses em razdo da nao retirada imediata dos subsidios das
aeronaves entregues no ambito do PROEX — 0 que, na perspectiva do governo brasileiro, néo
seria possivel diante de invidvel quebra de contrato (Serrador Neto, 2007).

Entretanto, o Canada buscou mais subsidios do governo canadense para disputar e
conseguir realizar a venda de 150 aeronaves a empresa Air Wisconsin. Tal situacdo provocou
nova rodada de painéis no OSC, que consideraram 0 PROEX conforme as regras da OMC e
condenaram os financiamentos as exportagdes canadenses, autorizando retaliacfes comerciais
brasileiras contra o Canadéa (Serrador Neto, 2007).

Uma vez que esse cenadrio ndo era economicamente positivo a nenhum pais, as
discussdes foram reiniciadas no plano diploméatico com o objetivo de se desenvolver um acordo
bilateral, o que ndo avangou e foi substituido pelas negociacfes de revisdo do entendimento
setorial de aeronaves civis da OCDE, de versdo original datada em 1986 - que balizava as regras
para concessao de subsidios governamentais e condicdes de financiamento -, o qual o Brasil
aceitou participar (Jordéo et al., 2018).

Malgrado as disposicdes tenham sido estabelecidos observando precisamente as
necessidades e as diretrizes de companhias de paises desenvolvidos, em julho de 2007, o Brasil
assinou o Entendimento Setorial sobre Créditos a Exportacdo de Aeronaves Civis da OCDE,
finalizando os contenciosos entre Embraer e Bombardier na OMC. O referido entendimento
integra 0 Arranjo sobre Diretrizes para Créditos a Exportacdo da OCDE, em vigor desde 1978,
configurando referencial institucional e legal para as disposi¢Oes relativas aos créditos a
exportacdo estabelecidas no Acordo de Subsidios e Medidas Compensatorias da OMC (Jordao
etal., 2018).

Nesta ocasido, ndo houve uma obrigacao advinda de uma diretriz da OCDE, mas de uma
obrigacéo acessoria do Acordo da OMC, porventura delineada em disposi¢cdes da OCDE. Como

mencionado, ¢ a OMC que tem estruturado um sistema de solucdo de conflitos baseado em

143 O Painel ¢ uma das medidas que podem ser tomadas dentro do Orgéo de Solugdo de Controvérsias, onde,
apos uma fase de negociagdo, as chamadas consultas, qualquer membro pode convocar sua instauragéo, na qual
arbitros analisardo e decidirdo sobre as atitudes consideradas como infratoras em atencéo as politicas e normas
regidas pela OMC (Vide MELLO, Alessandra Ramos de. O Orgéo de Solugio de Controvérsias da Organizagéo
Mundial do Comércio: Aspectos Gerais sobre o Procedimento quase judicial que regula o0 Comércio
Internacional. Sdo Paulo, 2009; VARELLA, Marcelo Dias. Efetividade do Orgao de Solucio de Controvérsias
da Organizacdo Mundial do Comércio: uma analise sobre 0s seus doze primeiros anos de existéncia e das
propostas para seu aperfeicoamento. Rev. bras. polit. int., Brasilia, v. 52, n. 2, p. 5-21. dec. 2009).



191

regras e procedimentos, a serem postas diante do Orgdo de Solucio de Controvérsias, cujo
vencedor da controvérsia fara jus a beneficios compensatorios e retaliacoes (Bello, 1996), e ndo
a OCDE.

Com efeito, enquanto a OMC estabelece parametros mandatorios com efeito vinculante
e sujeito a san¢des, a OCDE adota majoritariamente principios recomendativos, permitindo
certo grau de flexibilidade aos paises, 0 que se enquadra no conceito de harmonizacdo. O Brasil,
em que pese conceder espécies de incentivos fiscais no IVA, ao fazé-lo em um grau limitado
com critérios a serem monitorados, ainda atua em conformidade com tais padrdes ideais,
exercendo sua soberania para definir excegdes devidamente justificadas. Isso reforca a
legitimidade das medidas adotadas, afasta conflitos com recomendagdes internacionais e
permite a continuidade do uso estratégico de regimes tributarios diferenciados quando
necessarios e justificados.

Considerar a hip6tese de que a OMC viesse a utilizar a Recomendacao que contém as
Diretrizes de IVA da OCDE em algum Acordo Comercial Multilateral é irreal pelo teor
recomendativo do texto, em todo caso, seria irrelevante o Brasil ser membro ou ndo da OCDE,
bastando sua condi¢do de membro na OMC, tal como ocorreu a época do caso aeronautico.

A diferenciagdo entre mandatoriedade, tal como na OMC, e recomendagdo, como no
caso das diretrizes da OCDE, constitui um elemento estrutural da governanga tributaria
contemporanea a ser sobrelevado, sobretudo em um contexto de que ndo existe uma posterior
necessidade de processo de internalizacdo de normativa internacional. Em outras palavras,
diante da auséncia de necessidade de uma conformidade estrita imposta por via de mecanismos
contenciosos, as diretrizes da OCDE oferecem flexibilidade regulatéria que permite
harmonizacédo voluntaria que respeita as especificidades nacionais.

Em contraponto a tanto, uma vez que o Brasil ndo era membro da OCDE, essa
circunstancia o impediu de participar ativamente na formulacdo do entendimento que balizou a
resolucdo da disputa Embraer vs. Bombardier. Disposicdes essas que foram estabelecidas
observando precisamente as necessidades de companhias aéreas de paises desenvolvidos,
resultando, portanto, em parametros que nao refletiam as particularidades de paises em
desenvolvimento, como o Brasil.

Esta experiéncia ilustra precisamente os riscos de ndo participar, com voz ativa, dos
processos de construcdo de parametros normativos internacionais, que podem trazer prejuizos
concretos aos interesses nacionais. Logo, a participagdo do Brasil como Estado-membro da
OCDE se traduz como uma oportunidade historica de influenciar a formulagdo de politicas

tributarias globais.
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Ressalte-se que, como Estado-membro, o Brasil passa a integrar o Comité de Assuntos
Fiscais com direito pleno de participacdo nos referenciais que definem as melhores préaticas
tributarias globais. Esta posicdo permitird que o pais consiga contribuir com sua experiéncia na
implementacdo de um IVA dual, o que pode oferecer insights valiosos para aqueles que
enfrentam dilemas similares entre eficiéncia econdmica e equidade social.

Isto porque, como discorrido, 0 caso brasileiro de implementacdo do IVA Dual
demonstra a viabilidade de estratégias que conciliam adequacao aos padrdes internacionais com
preservacdo de politicas puablicas constitucionalmente fundamentadas. Esta abordagem
evidencia que a harmonizacdo fiscal internacional ndo requer, necessariamente, uma
subordinagdo normativa, porém sim uma articulagdo inteligente de diretrizes.

Nesses termos, a manutencdo de regimes diferenciados, especificos, e favorecidos na
reforma tributaria brasileira sobre o consumo, longe de constituir desvio dos padrdes da OCDE,
representa exercicio legitimo da soberania fiscal dentro dos pardmetros de flexibilidade
inerentes as recomendagfes da organizacdo. Esta experiéncia tem aptiddo de servir como
paradigma para outras Nagdes que também estejam em processo de modernizagéo tributaria,
demonstrando que harmonizacéo e autonomia constituem objetivos compativeis na governanca
fiscal contemporéanea.

Utilizando, quase na integra, a analogia proposta por Marco Aurélio Greco e Sérgio
Rocha (2024), a reforma de um comodo residencial ndo implica necessariamente na alteragéo
de suas fundacdes, pois é possivel reformar uma parte significativa da residéncia, derrubando
até mesmo paredes entre cdmodos, sem que isso signifique a demolicéo de toda a casa. E isso
que se observa neste caso, e aplicando ao estudo em comento: a despeito das peculiaridades do
IVA brasileiro, ainda assim esse permanece alinhado as diretrizes do VA modelo da OCDE.

Por derradeiro, ndo se pode deixar de ponderar que, a partir de uma perspectiva
filoséfica do direito, esse processo harmonizar se manifesta como uma hipétese que se situa na
interseccdo entre o ser da legislacdo vigente e o dever ser das praticas fiscais desejaveis. Esta
tensdo, longe de constituir uma contradi¢do, trata-se de uma caracteristica intrinseca de
qualquer processo de harmonizagdo que pretenda conciliar imperativos de natureza
possivelmente controversa.

Diante disso, malgrado o ser legislativo, materializado na EC n.° 132/2023 e na LC n°.
214/2025, estabelecer o arcabouco normativo que desenha o IVA dual brasileiro, a mera
existéncia da norma ndo garante sua eficacia social, pois o dever ser, isto é, a pratica, demanda
gue esta estrutura normativa seja capaz de produzir os efeitos pretendidos. Logo, remanesce a

curiosidade se a sofisticacdo do aparato normativo ndo reproduzira, em nova roupagem,
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algumas das disfuncBes do sistema anterior, diagnostico esse que ndo é possivel prover no
momento.

Com isso, € evidente que a presente pesquisa € diminuta ante a possibilidade de
ampliacdo do seu objeto. Diversas sdo as hipoteses, como a avaliacdo da cidadania fiscal e a
compreensdo popular do sistema, a anélise da efetividade do cashback e demais mecanismos
redistributivos, a compilagdo de um mapeamento jurisprudencial e identificacdo dos padrdes
interpretativos na busca de estabilizacdo do novo regime, entre outros.

Portanto, ao fim, provoca-se a conseguinte necessidade de transcender a analise
meramente técnica da conformidade legislativa ora apresentada, para entdo abordar as tensoes
fundamentais que emergem da relacdo dialética entre a norma positivada e sua efetivacdo
pratica, sobretudo diante da complexidade inerente a implementacdo de reformas estruturais em

sistemas tributarios ja consolidados.
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CONSIDERACOES FINAIS

A reforma tributaria brasileira de 2023/2025 se insere em um contexto global de
transformag0es na governanga fiscal que transcende as fronteiras nacionais. As pressoes pela
harmonizacdo dos sistemas tributarios, decorrentes da integracdo econdmica global e da
necessidade de combate a evasao fiscal internacional, demandaram que o Brasil desenvolvesse
instrumentos normativos compativeis com os padrdes internacionais sem comprometer sua
autonomia em matéria de politica fiscal.

Desse cenario, o exame analitico da adequacgdo da reforma tributéria aos principios e
diretrizes da OCDE sobre a tributacdo sobre o consumo, particularmente considerando o
modelo de IVA dual emergente, revela transformac6es que transcendem ajustes técnicos para
alcancar reconfiguracéo paradigmatica na governanca fiscal brasileira. Este processo evidencia
tensbes fascinantes entre a harmonizagdo internacional e a preservagdo da soberania
constitucional, o que fornece insights interessantes sobre os avan¢os concretos do Brasil no
complexo processo de acessao a organizacao econdmica internacional.

A partir do primeiro capitulo da pesquisa, averiguou-se o processo de consolidacdo
internacional da OCDE, que, transcendeu sua origem histdrica como instrumento de
reconstrucdo pos-guerra para se tornar epicentro da governanca fiscal, com o objetivo precipuo
de crescimento econdbmico. A organizacao, através de seus 500 instrumentos legais e do seu
rigoroso processo de acessdo, estabeleceu-se como uma global policy network que projeta
padrGes normativos para além de seus 38 paises-membros.

Os oito pilares identificados pelo Comité de Assuntos Fiscais para o Brasil evidenciam
a amplitude das transformacfes normativas prescritas. Muitas dessas, sdo exigéncias que
repercutem reflexdes sobre os limites da harmonizacdo fiscal e os espacos legitimos de
diversidade institucional em um mundo crescentemente integrado.

As diretrizes da OCDE sobre IVA (VAT/GST), cristalizadas na Recomendacdo do
Conselho de 2016, exemplificam perfeitamente a dindmica da organizacdo econémica, qual
seja, a recomendac&o incisiva de normas técnicas, que, uma vez aceitas, perfectibilizam-se por
meio de mudancas politicas, econdémicas ou juridicas, que promovem a reorganizacdo dos
sistemas nacionais de forma coordenada. Nesse interim, rememore-se que a adesdo a uma
Recomendacdo ndo se mostra suficiente, mas sim 0s seus respectivos efeitos praticos.

Em uma analise do sistema tributario brasileiro pré-reforma no segundo capitulo, a
OCDE diagnosticou um panorama de disfuncionalidades que comprometiam simultaneamente

a eficiéncia econdmica e a justica fiscal, 0 que ndo foi uma surpresa para aqueles que ja
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discutiam a necessidade de uma reforma tributaria por, ao menos, trinta anos. Frise-se que, a
arquitetura tributaria representava ndo apenas um impedimento técnico a adesdo a OCDE, mas
um obstaculo estrutural ao desenvolvimento em acordo com 0s objetivos fundamentais do
Brasil, expostos no art. 3° da CRFB.

As principais criticas se distribuiam em trés eixos: 1) a fragmentacdo federativa,
materializada na "guerra fiscal" entre entes subnacionais, da qual urge distor¢oes alocativas; 2)
a multiplicidade de tributos que recaem o consumo e sua respectiva complexidade, o que gera
altos custos de conformidade e de administracdo desproporcionais; e 3) a proliferacédo
assistematica de beneficios fiscais sem repercussdes socioecondmicas relevantes a
concretizacdo de um sistema tributario justo.

Nesse cenario, observara um modelo caracterizado pela cumulatividade residual, pela
auséncia de neutralidade concorrencial e pela regressividade social, que, concomitantemente,
oneram 0s estratos socioecondmicos mais vulneraveis e comprometem a competitividade
empresarial. Logo, é evidente que a urgéncia de mudancas normativas transcendeu interesses
meramente relativos a vontade de adequacao as diretrizes internacionais.

E a partir disso que se compreende que a reforma tributaria promovida pela Emenda
Constitucional n.° 132/2023, e regulamentada pela Lei Complementar n.° 214/2025, merece
reconhecimento como transformacéo institucional sofisticada. O modelo de IVA dual adotado
demonstra capacidade notavel de conciliar imperativos aparentemente contraditorios:
harmonizacéo internacional e imperativos constitucionais de federalismo, eficiéncia econémica
e justica social, simplicidade operacional e flexibilidade normativa.

A substituicéo de cinco tributos por trés (IBS, CBS e IS) representa simplificacdo que
preserva autonomia federativa por meio da dualidade arrecadatéria. A base de calculo do IVA
dual foi notavelmente ampliada, rompendo com a antiga ideia de incidéncia apenas sobre
operacOes ou prestacdes. Alias, sequer séo utilizados verbos que delimitam o fato gerador.

Mais importante, a consagracdo constitucional dos principios da neutralidade, néo-
cumulatividade, transparéncia e simplicidade, semelhantes aos da Diretrizes de VAT/GST, sem
prejuizo dos demais principios dispersos na Carta Magna, ratificam as balizas, positivas e
negativas, da tributacdo brasileira. Nesse contexto, a reforma promove a cidadania fiscal,
permitindo que o cidaddo compreenda melhor o valor correspondente do preco do bem ou
servico e a parcela tributaria incidente. Tal clareza afasta o ilusionismo fiscal e fortalece o
exercicio democratico da cidadania tributaria, habilitando os contribuintes a exigir
contrapartida proporcional na gestdo dos recursos publicos arrecadados.
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A andlise comparativa desenvolvida, exposta no terceiro e ultimo capitulo, pdde revelar
convergéncias estruturais entre 0 modelo brasileiro e as diretrizes da OCDE. Desses, destacam-
se como mais pacificos de criticas discordantes, a adocao do processo de cobranca escalonado
com sistematica de créditos fiscais, a incidéncia no destino, a eliminacdo da cumulatividade e
a garantia de recuperacdo integral de créditos nas operagdes B2B, as quais estabelecem
neutralidade fiscal que favorece eficiéncia alocativa e competitividade empresarial.

O principio do destino, central no novo modelo, pde fim a guerra fiscal entre os entes
federativos, promovendo maior cooperacédo federativa. A imunidade das exportacdes, longe de
constituir um beneficio fiscal, representa uma exigéncia decorrente da estrutura do direito
tributério internacional e da soberania fiscal dos Estados, conforme consagrado pelos
instrumentos normativos da OMC, os quais o Brasil ja se submete em caso de superacéo das
circunstancias que possibilitam o tratamento especial e diferenciado.

A unificacdo procedimental e a padronizacdo de obrigacfes acessorias, representam
avancos substantivos na direcdo da simplicidade operacional preconizada pela OCDE. Também
é particularmente significativa a vedacéo constitucional aos beneficios fiscais tradicionais. Esta
decisdo, aparentemente técnica, possui implicac6es politicas profundas ao eliminar privilégios
sem contrapartidas, o que se mostra como alinhamento direto as recomendac6es da organizacdo
internacional.

Ainda, a implementacdo do split payment demonstra a modernizac¢ao do aparato fiscal
brasileiro, adequando-o as realidades da economia contemporanea. O sistema de cashback, por
sua vez, introduz um elemento redistributivo que se embasa na recomendada politica de
devolucdo direta de impostos, contribuindo para a reducao das desigualdades sociais através da
politica tributéria.

Entretanto, seria simplista interpretar a reforma como capitulacdo acritica as pressoes
internacionais. Assim sendo, simultaneamente, as particularidades do modelo brasileiro ndo de
constituem desvios inaceitaveis, poréem, representam adaptacdes legitimas que preservam a
soberania tributaria dentro dos parametros de flexibilidade inerentes as diretrizes
recomendativas da OCDE.

Desta questdo, vale especial mencdo aos regimes diferenciados, especificos e
favorecidos, que embora se afastem do ideal tedrico da aliquota Unica, encontram precedéncia
na préatica tributaria dos proprios paises-membros da OCDE. A constatacdo de que, com
excecdo dos EUA, que ndo tém IVA, e o Chile, todos os demais paises da organizagdo operam
IVA com ao menos uma reducdo de aliquota, evidencia o carater principiologico flexivel das

diretrizes, compativel com adaptagdes nacionais justificadas.
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Alias, a preservacdo da funcionalidade extrafiscal da tributacéo através desses regimes,
bem como do imposto seletivo, ndo compromete 0s objetivos centrais da reforma, servindo
antes como mecanismo de efetivacdo de principios constitucionais fundamentais como a
dignidade da pessoa humana, a reducdo das desigualdades e o desenvolvimento nacional. Esta
escolha reflete compreensdo madura de que a eficiéncia econdmica e a equidade social
constituem objetivos complementares, ndo contraditorios.

A reconfiguracdo substancial dos incentivos fiscais, preservando a competitividade de
setores estratégicos, bem como de areas, como se ilustra na Zona Franca de Manaus, evidencia
a preocupagdo de equilibrar a simplificagdo do sistema com a imprescindibilidade de
manutencdo de politicas de desenvolvimento regional e setorial.

Em um pais marcado por desigualdades estruturais, a renincia completa a
extrafiscalidade representaria abandono de responsabilidades constitucionais fundamentais. A
manutencdo destes instrumentos, submetidos a controles democraticos, demonstra que
harmonizagdo internacional pode conviver com prioridades distributivas nacionais. Como
evidenciado, a neutralidade absoluta constitui uma utopia inalcancavel, sendo mais apropriado
reconhecer a coexisténcia necessaria entre finalidades fiscais e extrafiscais na arquitetura
juridico-tributaria. Esta licdo possui relevancia particular para outros paises em
desenvolvimento que enfrentam dilemas similares no processo de integragédo internacional.

Do ponto de vista do processo de acessdo a OCDE, constatam-se avancgos. A reforma
supera alguns dos 6bices identificados no roteiro de 2022, demonstrando comprometimento
politico tangivel com a harmonizacdo fiscal internacional. Repise-se, a eliminacdo da
cumulatividade residual, a ado¢do do principio do destino, a padronizacdo procedimental e a
simplificacdo administrativa respondem diretamente as preocupacfes da organizagao sobre
incertezas e riscos de dupla tributagdo em contextos transfronteiricos. Simultaneamente, a
vedacdo aos beneficios fiscais tradicionais elimina fonte importante de distorcGes
concorrenciais.

Naturalmente, ndo se nega a existéncia de desafios relacionados a implementacdo do
novo sistema tributério. O extenso cronograma, com etapas graduais de substituicdo dos tributos
atuais e fixacdo das aliquotas, demonstra prudéncia, permitindo adaptacdo progressiva dos
contribuintes. Além de que, o prazo de vigéncia estabelecido para diversos beneficios
transitdrios assegura previsibilidade e segurancga juridica para 0s agentes econémicos.

Sob a otica institucional, a transicdo de um regime fragmentado para um modelo
unificado demanda capacitacdo administrativa, adaptacdo tecnologica e coordenacdo

federativa. A operacionalizacdo das aliquotas diferenciadas, embora teoricamente justificavel,
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exigird cuidado técnico para preservar a simplicidade prometida. E diante do sucesso da
implementacdo do arcabouco legal que a percepgdo sobre a conformidade brasileira as boas
praticas internacionais sera firmada.

Com efeito, pondera-se, em defesa do caso brasileiro, que a governanca global, por meio
da harmonizagéo fiscal, que ndo se confunde com o processo uniforme de convergéncia
normativa, pois é fendmeno complexo que admite adaptacdes nacionais dentro de parametros
principiologicos. A manutencao de instrumentos extrafiscais ocorre justamente mediante uma
interpretacdo da Constituicdo Federal de 1988 que repudia o ideal neoliberal de tributacéo
absolutamente neutra, demonstrando que eficiéncia econdmica e equidade social podem
coexistir.

A pesquisa desenvolvida permite concluir que a reforma tributaria brasileira sobre o
consumo, independentemente de suas motivacgdes politicas, efetivamente promoveu avangos no
processo de acessdao a OCDE, estabelecendo fundamentos sélidos para a continuidade das
negociagdes. Entre as convergéncias e peculiaridades estruturais, interpretativas e normativas,
conclui-se que o processo de harmonizacao fiscal pode acomodar diversidades institucionais e
socioeconémicas legitimas. A natureza ‘soft law’ das diretrizes corrobora nesse entendimento.

A caminhada rumo a OCDE ndo representa, portanto, subordinacdo acritica a padrdes
externos, mas engajamento soberano com a governanca fiscal global. A harmonizacéo tributaria
internacional pode e deve acomodar especificidades constitucionais e socioecondmicas dos
Estados nacionais, especialmente daqueles comprometidos com a constru¢do de sociedades
mais justas e democraticas. Neste processo, a experiéncia brasileira possui implicacfes
importantes para outros paises em processo de modernizacéo tributaria, pois oferece exemplo
de preservacgéo de valores constitucionais fundamentais que definem sua identidade juridica e
politica, que honram, simultaneamente, compromissos internacionais.

Reconhecem-se, evidentemente, as limitacfes desta analise. A pesquisa se concentra
exclusivamente na analise normativa da adequacéo formal do sistema brasileiro as diretrizes da
OCDE, sem examinar empiricamente os efeitos distributivos, competitivos e arrecadatorios
efetivos da reforma, os quais sé poderdo ser analisados nos proximos anos.

Ademais, a analise focalizou especificamente na tributacdo sobre o consumo,
constituindo limitacdo importante considerando que o processo de adesdo a OCDE abrange
multiplas dimensdes da politica fiscal. Investigacdes complementares sobre o estado da arte das
politicas e normas sobre precos de transferéncia, adesdo ao BEPS e intercAmbio de informacdes

fiscais serdo necessarias para avaliacdo abrangente do progresso nacional.
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