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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo apresentar um estudo sobre os possiveis
impactos no pacto federativo provocados pela Reforma Tributaria, com enfoque no
IBS (Imposto sobre Bens e Servigos). Esse instrumento legislativo foi introduzido na
Constituicao Federal pela EC 132/2023 e modificou a légica da tributagdo sobre o
consumo no pais, trazendo os tributos: IBS, CBS (Contribuicdo sobre Bens e
Consumo e IS (Imposto seletivo), sendo estes dois ultimos de competéncia somente
da Unido. Em relagdo ao IBS, a competéncia sera compartiihada com Estados,
Municipios e DF, alterando assim a atual competéncia plena de que esses entes
dispdem sobre tributos sobre o consumo, passando a ser exercida de forma
representativa no Comité Gestor, entidade que sera responsavel para administragao
do IBS. O estudo apresentara os aspectos das mudancgas, bem como outros
referentes ao IBS, que constituem potencial para alterar o pacto federativo. Assim,
sera analisado o federalismo no Brasil, bem como o sistema tributario e sua relagao
com o pacto federativo, a Reforma tributaria, o tributo IBS e aspectos da Reforma que
tém potencial para alterar pacto federativo, tais como o IBS e o Comité Gestor.

Palavras chaves: Reforma Tributaria; Pacto Federativo; IBS; Comité Gestor.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem como tema os possiveis impactos da reforma tributaria
no pacto federativo, tendo como foco o IBS. A reforma tributaria foi introduzida pela
Emenda Constitucional 132/2023, aprovada em dezembro de 2023. Quando se iniciou
o presente estudo, estava em tramitagcdo no Congresso Nacional as Propostas de
Emenda Constitucional.

A reforma tributaria podera ter impactos no federalismo brasileiro, entre muitos
outros, ja que esse instrumento legislativo alterara as bases de arrecadagao dos
Estados, Municipios e Distrito Federal, sobretudo na tributacédo sobre o consumo de
bens e servicos, sendo essa a problematica trazida pela reforma. A Emenda
Constitucional introduziu no sistema tributario, os seguintes tributos: IBS (Imposto
sobre Bens e Servigos), CBS (Contribuicdo sobre Bens e Servigos) e IS (Imposto
Seletivo). O IBS substituira o ISS (Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza) e
ICMS (Imposto sobre Operacdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e Prestagéo
de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo), ambos
de competéncia dos municipios, dos estados e do distrito federal, sendo que este
aspecto da reforma constitui um potencial para interferir no pacto federativo. Assim,
com tantas mudancas, promovidas no sistema tributario, havera alteragao da l6gica
da tributagdo sobre o consumo no pais, a justificativa para esse trabalho é que ha
interesse da sociedade em geral, dado que os tributos sobre o consumo possuem
uma grande relevancia de arrecadagao em termos de valores.

A grande questao levantada pela reforma tributaria é: a mudanca feita na logica
do sistema tributario referente a tributacdo sobre o consumo, é possivel promover
alteracdes no pacto federativo?

Nesse sentido, define-se a seguinte hipbtese: a reforma tributaria alterara a
atual reparticdo das receitas dos entes e afetara sua autonomia financeira e
consequentemente promovera impactos no pacto federativo.

O objetivo geral do presente trabalho sera analisar se havera algum possivel
impacto no pacto federativo com a implantacdo da reforma. Os objetivos especificos
sao: estudar o federalismo, o sistema tributario e sua relagdo com o pacto federativo,
a Reforma Tributaria, o IBS e os aspectos da Reforma concernentes ao pacto

federativo.



Para tanto, o estudo sera iniciado pelo federalismo, no capitulo um. No préximo
capitulo, sera abordado o sistema tributario e sua relagdo com o pacto federativo. No
seguinte, sera feita uma analise da reforma aprovada no Brasil. No capitulo quatro,
sera apresentado um estudo sobre o IBS. No capitulo cinco, sera analisado os fatores
da reforma capazes de alterar o pacto federativo. Por fim, sera feita a concluséo.

Cabe observar que, referente a Emenda Constitucional aprovada, o estudo se
concentrou em analisar os impactos no pacto federativo, com a introducao do IBS. A
administracdo, arrecadacgao, repasses e todo funcionamento desse tributo sera
efetuado pelo Comité Gestor, uma entidade que sera regulamentada por lei
complementar, bem como o IBS. Assim, havera alteragdo na forma de arrecadagao
dos entes estaduais e municipais e do DF acerca dos atuais impostos (ICMS e ISS)
que serao substituidos pelo IBS cuja competéncia sera compartilhada entre estados
e municipios e DF, e o exercicio dessa competéncia sera feito de forma representativa
no Comité. Esses fatores relacionados ao IBS tém relacdo com o pacto federativo,
uma vez que os entes poderao ter suas receitas alteradas, afetando sua autonomia
financeira. Quanto a CBS que é de competéncia da Unido, ndo se vislumbra aspecto
para promover alteracdo no pacto federativo, uma vez que os tributos que foram por
ela substituidos, ja era de competéncia daquele ente, e, portanto, ndo sera objeto
desse estudo para os impactos da reforma no pacto federativo, além disso, a sua
competéncia sera centralizada na Unido.

A metodologia utilizada foi pesquisa qualitativa e documental de textos, artigos

cientificos e livros.



2 FEDERALISMO NO BRASIL

A Constituicdo Federal dispde em seu artigo 1°, caput que a Republica
Federativa do Brasil € formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constituindo-se em Estado Democratico de Direito, e o art. 18, caput,
diz que a organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autébnomos, nos termos da Constituigéo.

Quanto ao federalismo é importante observar o modelo de reparticdo de
competéncia que pode ser centrifugo ou centripeto, e dependendo de cada, ha uma
centralizagdo ou uma descentralizagdo do poder. Nesse sentido, LENZA (2022, p.469)
explica que quando o modelo é centrifugo tende a haver uma descentralizagdo maior
das atribuicdes para os Estados membros, ja o modelo centripeto, € mais centralizado

num ente, dessa forma o autor explica, conforme transcrito abaixo:

Apenas alertamos que no modelo de reparticdo de competéncia (item 7.9),
bem como na tipologia do federalismo (item 7.3.2), a doutrina vislumbra tanto
um federalismo centripeto como um federalismo centrifugo ou por
segregacgao, em sentido diverso do acima apresentado.

Nessa outra concepgao (que ndo busca analisar o movimento de formacéo
da Federagdo, mas, acima de tudo, a amplitude da concentragdo de
atribuicbes, a caracterizar o “tipo” de organizacdo federal), quando se
observar uma maior concentragcdo de competéncias no ente central,
estaremos diante do modelo centripeto (ou centralizador); por outro lado,
quando se observar uma maior distribuicdo de atribuigbes para os Estados-
Membros, teremos um modelo centrifugo (ou descentralizador) (LENZA,
2022, p.469).

As tipologias de federalismo, LENZA (2024) explica as seguintes: federalismo
por agregacgao ou por desagregacao (segregacgao); federalismo dual ou cooperativo;
federalismo simétrico ou assimétrico; federalismo organico; federalismo de integragao;
federalismo equilibrio e federalismo de segundo grau.

O federalismo por agregacao ou por desagregacgao €, segundo LENZA (2024),
aquele que leva em consideracdo a formacao historica, na qual varios entes
soberanos decidem se agregar e formar um novo Estado soberano, apesar de perder
a soberania, os estados s&o autbnomos entre si, e estdo vinculados pela
indissociabilidade federativa, portanto, sdo dotados de maior solidez. Exemplos desse

tipo de federacdo € Alemanha, Estados Unidos e Suica. Quanto ao federalismo por
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desagregacéo, o autor explica que € um Estado soberano que decide descentralizar-
se, sendo o Brasil um exemplo, e nas palavras do autor “O Brasil € exemplo de
federalismo por desagregacgéo, que surgiu a partir da Proclamacdo da Republica,
materializando-se, o novo modelo, na Constituicdo de 1891”.

Quanto ao federalismo dual ou cooperativo, segundo LENZA (2024) é aquele
no qual é analisado o modo de separagao das atribuicdes (competéncias) dos entes,
sendo que no dual essas competéncias se ddo forma extremamente rigida, ja no
cooperativo ndo ha essa rigidez do federalismo dual, e sim, uma aproximagao entre
os entes, de forma conjunta e as atribuicbes sao exercidas de forma comum ou
concorrente, sendo o modelo estabelecido no Brasil o federalismo cooperativo.

O federalismo simétrico ou assimétrico o autor explica que esse tipo de
classificagdo é referente a varios fatores, como por exemplo cultura, lingua. No
federalismo simétrico, ha uma homogeneidade desses fatores, a exemplo dos
Estados Unidos. Porém, no assimétrico ha muitas diversidades nesses fatores
citados, como ocorre na Suiga que tem quatro grupos étnicos e no Canada, que € um
pais bilingue e possui diversas culturas. No Brasil nas palavras de LENZA (2024) “ha
certo “erro de simetria”, e o autor explica que o legislador constituinte atribuiu simetria
aos Estados na representagcao no Senado, ao eleger o numero fixo de 3 Senadores,
com dois suplentes cada conforme art. 46, § 1.° e 3.°, CF, sem considerar aspectos
importantes como a dimenséo territorial, o desenvolvimento econémico, a cultura etc.
para assim, tratar de forma assimétrica os estados.

O Federalismo organico, conforme explica LENZA (2024), é aquele em que o
Estado é considerado um organismo, de forma a manter a sustentacao do todo, em
detrimento da parte, mas em decorréncia disso, os estados-membros sao vistos, nas
palavras do autor como “simples reflexo do todo-poderoso poder central”.

Quanto ao federalismo de integracao, é aquele que, segundo LENZA (2024), é
verificado uma certa preponderancia do Governo central sobre os demais entes, de
forma que ha uma atenuacao das caracteristicas de uma federacéao.

O federalismo de equilibrio, conforme explica o autor, ha uma harmonia e
cooperagao entre os entes.

E por fim, a classificagdo de federalismo de segunda grau no entendimento de
Manoel Gongalves Ferreira Filho (apud LENZA, 2024, p.434) ha no Brasil uma triplice
estrutura do Estado brasileiro, algo diferente do que ocorre no modelo dos Estados

Unidos no qual é definido em Unido e os Estados-Membros. Segundo LENZA (2024),
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no Brasil, ha trés ordens estabelecidas: a Unido (central), os Estados (regionalizados)
e 0s municipios (locais), e o DF que tem sua peculiaridade nao pode ser considerado
nem estado, nem municipio. Manoel Gongalves Ferreira Filho (apud LENZA, 2024,
p.434) observa que o poder de auto-organizagdo dos Municipios devera seguir dois
graus, quais sejam, a Constituicdo Federal e a Constituicdo Estadual do respectivo
Estado, assim, ele conclui que a Constituicdo de 1988 consagrou um federalismo de
segundo grau.

Segundo SALEME (2022), a caracteristica essencial de uma federacéo € a
descentralizagao juridico-politica e ha uma ordem juridica geral, e além disso, ha as

ordens juridicas parciais, conforme transcrigao abaixo:

Deve-se entender o Estado federal como aquele cuja caracteristica essencial
€ a descentralizagdo juridico-politica entre suas unidades componentes,
contextualizado, a partir de suas caracteristicas essenciais, um ambiente de
tensdo politica permanente com participagdo popular. A forma federativa de
Estado revela-se em uma sintese da unidade de determinada ordem juridica
geral que admite ordens juridicas parciais (estados-membros e Distrito
Federal) (SALEME, 2022, p.11).

LENZA (2022, p.470) explica que conforme estabelecido pelo poder
constituinte, o federalismo pode ser centripeto no qual ocorre maior fortalecimento do
poder federal ou pode ser centrifugo, sendo nesse caso, maior preservagao do

estadual. Abaixo, o entendimento do autor sobre essa concepgéo:

Nas palavras de Raul Machado Horta, “se a concepgédo do constituinte
inclinar-se pelo fortalecimento do poder federal, teremos o federalismo
centripeto, que Georges Scelle chamou de federalismo por agregacéo ou
associagao; se, ao contrario, a concepgao fixar-se na preservagado do poder
estadual emergira o federalismo centrifugo ou por segregagéo, consoante a
terminologia do internacionalista francés. Pode ainda o constituinte federal
modelar sua concepgao federal pelo equilibrio entre as forgas contraditérias
da unidade e da diversidade, do localismo e do centralismo, concebendo o
federalismo de cooperagdo, o federalismo de equilibrio entre a Unidao
soberana e os Estados-membros autébnomos” (LENZA, 2022, p.470).

Nesse sentido, SALEME (2022) explica que no Brasil ocorreu o federalismo
centrifugo ou por segregacao, dado que aqui, por contextos histdricos, o pais passou

de Estado unitario sem autonomia para as provincias a Estado federal, e essas

transformaram-se em estados membros. Assim, explica o autor que modelo nacional
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€ o centrifugo, pois as provincias dependentes do poder central transformaram-se em
estados autbnomos, nos termos da Constituicio.

A Carta Magna traz a forma federativa, como clausula pétrea, fazendo parte,
em seu art. artigo 60, paragrafo 4°, inciso |. E, assim, ndo se admite abolir essas
clausulas nem através de emenda constitucional, compondo esse artigo, ao lado de
outros, a rigidez constitucional.

SALEME (2022) comenta que a divisdo do Estado nos entes federativos é

imutavel, por se constituir clausulas pétreas:

O Brasil organiza seu territério entre entes federativos denominados: Unido,
estados, municipios e Distrito Federal. Esses membros da federagdo geram
férmula fragmentada, prépria de uma federagdo. Essa divisdo do Estado é
imutavel, nos termos da vigente Constituicdo (0 que ndo impede que seja
modificado em nova CF), sobretudo pelo fato de ser clausula pétrea.
(SALEME, 2022, p.12).

Por essa determinagao constitucional de existir as clausulas pétreas, a
Constituicao Federal é classificada por alguns autores como constituicao rigida. Por
outro lado, ha o entendimento de outros autores de que a Carta Magna pode ser
reformada nas clausulas pétreas, desde que a reforma resguarde os direitos ali

estabelecidos, conforme explica LENZA (2022):

Finalmente, segundo Alexandre de Moraes, a brasileira de 1988 seria
exemplo de Constituicdo super-rigida, ja que, além de possuir um processo
legislativo diferenciado para a alteragdo de suas normas (rigida),
excepcionalmente, algumas matérias apresentam-se como imutaveis
(clausulas pétreas, art. 60, § 4.°).

Esta ultima classificagdo, contudo, ndo parece ser a posigdo adotada pelo
STF, que tem admitido a alteragdo de matérias contidas no art. 60, § 4.°,
desde que a reforma nao tenda a abolir os preceitos ali resguardados e dentro
de uma ideia de razoabilidade e ponderagido. Foi o caso da reforma da
previdéncia que admitiu a taxacao dos inativos, mitigando, assim, os direitos
e garantias individuais (as situagdes ja consolidadas das pessoas
aposentadas que passaram a ser taxadas) (LENZA, 2022, p.103).

Quanto as caracteristicas de uma Federagao sao bem elucidadas por LENZA
(2022) que explica que apesar de cada ente federativo possuir suas caracteristicas
peculiares, ha alguns pontos em comuns a todos eles, nos quais o autor sistematiza

em: descentralizagao politica, a qual a propria Constituicido concede autonomia a

todos os entes; reparticdo de competéncia, afim de garantir a autonomia e garantir o
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equilibrio da federagao; constituicdo rigida como base juridica, segundo o autor é de
fundamental importancia essa caracteristica no sentido de garantir distribuicdo de
competéncias entre os entes de forma a ser possivel a estabilidade institucional;
inexisténcia do direito de secessao, a CF/88 estabelece no art.34, | que a tentativa de
retirada implicara a decretacdo da intervencao federal no Estado que se rebelou,
nesse ponto, o autor ressalta que esse € o principio da indissolubilidade do vinculo
federativo e que inclusive a forma federativa € um dos limites materiais ao poder de
emenda, estabelecido no art. 60, § 4.°, |, CF e que nao sera objeto de deliberagéo a
proposta de emenda tendente a abolir a forma federativa de Estado; soberania do
estado federal, de forma que a partir do momento que os estados entram na federagao
eles perdem a soberania e passam a ser autbnomos entre si, dentro das regras
estabelecidas na prépria Constituicao, assim, a soberania é atributo de todo o pais, o
Estado federal, no caso o Brasil; intervengao, segundo o autor esse instrumento é
utilizado em situacdes de crise para assegurar a manutencgao do equilibrio federativo;
auto-organizagcdo dos Estados membros, conforme estabelecido no art. 25 da CF;
orgao representativos dos estados membros, de acordo com art. 46 da CF, se da
através do Senado Federal; guardidao da Constituicdo, que aqui no Brasil € o STF e
por fim o autor cita a caracteristica reparticao de receitas de forma a estabelecer o
equilibrio federativo, tendo previsao na Constituicdo nos artigos 157 a 159.

Assim, destaca-se que a caracteristica reparticao de receitas, € determinante
para a autonomia financeira de um ente, e assim, fundamental para manter o pacto
federativo. Nesse sentido, decorre a discussao sobre a mudancga no sistema tributario
e o pacto federativo, uma vez que, se a forma de divisdo das receitas de cada ente

for alterada, podera haver alteragdes nesse equilibrio federativo.
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3 SISTEMA TRIBUTARIO E O PACTO FEDERATIVO

O sistema tributario esta descrito na Constituicdo Federal, na qual estabelece
regras basicas referentes a relagao entre fisco e o contribuinte, as espécies tributarias

e as limitagdes do poder tributar, as competéncias, conforme explica MORAES (2024):

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou o Sistema Tributario Nacional
como a principal diretriz do Direito Tributario, estabelecendo regras basicas
regentes da relagdo do Estado/ Fisco com o particular/contribuinte e definindo
as espécies de tributos, as limitagdes do poder de tributar, a distribuigcao de
competéncias tributarias e a reparticio das receitas ftributarias,
caracterizando-se, pois, pela rigidez e complexidade.

O sistema constitucional tributario, na definicdo de Geraldo Ataliba, é o
“conjunto de principios constitucionais que informa o quadro organico de
normas fundamentais e gerais de Direito Tributario vigentes em determinado
pais” (MORAES, 2024, p.951).

Quanto as competéncias tributarias, o autor explica que é estabelecido também
na CF que os entes devem ter a necessidade de ter a sua renda prépria e assim,
poderem exercer sua plena autonomia politica e administrativa, conforme transcrito a

sequir:

A adocdo do modelo federativo pela Constituicdo de 1988 consagrou o
estabelecimento de varios principios, entre eles a necessidade de cada ente
federativo possuir uma esfera de competéncia tributaria que Ihe garanta
renda propria, para o pleno exercicio de suas autonomias politica e
administrativa (MORAES, 2024, p.953).

A Competéncia tributaria, definida por Roque Carrazza é “a aptidao para criar,
in abstracto, tributos, descrevendo, legislativamente, suas hipdteses de incidéncia,
seus sujeitos ativos, seus sujeitos passivos, suas bases de calculo e suas aliquotas”
(CARRAZZA 1998, p. 303 apud MORAES, 2024, p.953)

Nesse sentido, é de ressaltar que as competéncias tributarias foram fixadas de
forma rigida pelo texto constitucional. Para Aliomar Baleeiro as receitas foram
discriminadas nos trés niveis de governos do Estado federal, ndo havendo qualquer
possibilidade de acumulagéo ou concorréncia dessas competéncias (apud MORAES,
2024).

Com relagao a Emenda Constitucional 132/2023, Moraes (2024, p. 953) explica
que ela modificou o art. 145 da CF/88, estabelecendo alguns principios para o Sistema

Tributario Nacional, conforme transcrito a seguir:
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A Emenda Constitucional n°® 132/23 inseriu o § 3° ao art. 145 da Constituigdo
Federal, que estabelece que o Sistema Tributario Nacional deve observar os
principios da simplicidade, da transparéncia, da justica tributaria, da
cooperagao e da defesa do meio ambiente. Houve a especificagdo de
principios informadores da relagdo entre o Estado fiscal e toda a coletividade
atingida.

A EC n° 132/23 também inseriu 0 § 4° ao art. 145 da Constituicao Federal
estabelecendo que as alteragdes na legislagao tributaria deverdo buscar
atenuar os efeitos regressivos. (MORAES, 2024, p.953).

O autor ainda salienta que essa previséo no texto da CF acerca da repartigao
das competéncias tributarias é feita “de forma rigida, completa e integral”. E a seguir,

ele cita as duas regras basica estabelecidas na Constituicado, transcrito abaixo:

Divisao dos tributos em espécie pelos entes federativos: a Constituigio indica
o tributo correspondente, privativamente, a cada ente federativo, bem como
a possibilidade, excepcional, de exercicio de competéncia residual para a
Unido (CF, art. 154, 1).

Reparticdo das receitas tributarias pelos entes federativos: a Constituicdo
estabeleceu regras de reparticio de receitas decorrentes dos tributos
destinados a determinado ente federativo, por todos os demais (CF, arts. 157
a 162) (MORAES, 2024, p.954).

A autonomia financeira de cada ente, fruto das competéncias tributarias bem
como das reparticoes das receitas, constitui umas das carateristicas da federagao, de
forma a manter o equilibrio entre os entes. Assim, o sistema tributario esta ligado ao
pacto federativo, pois Estados, Municipios, DF, sdo entes autbnomos tendo suas
competéncias tributarias definidas na Constituicdo, como na opinido de SOUZA (2019)
“Enfim, € a competéncia tributaria privativa que permite a cada ente instituir tributos,
graduar suas aliquotas em razdo da politica fiscal desejada e autogerir-se
independentemente da vontade e interferéncia dos demais.”

Nesse sentido, a Reforma tributaria, segundo alguns autores, pode interferir no
pacto federativo, e para tanto deve respeitar os limites imposto na propria

Constituicdo. Como observa Maneira e Lima (2019, p. 60) :

Quando se fala em reforma tributaria, estamos falando, obviamente, da
reforma do Sistema Tributario Nacional, na Constituicdo. Assim, o primeiro
ponto a ser observado sdo os limites estabelecidos no art. 60, § 4° da
Constituigdo, ao Poder Constituinte Derivado. Ou seja, a reforma tributaria
deve observar especialmente a forma federativa de Estado, a separagao de
poderes, o regime democratico e os direitos e garantias individuais. Desse
modo, sabemos que devem ficar fora os principios constitucionais tributarios
que sao garantias do cidadao-contribuinte e, portanto, clausulas pétreas, no
entendimento do Supremo Tribunal Federal na ADI 939 (BRASIL, 1994b).
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Além disso, qualquer mudanga de competéncia tributaria deve respeitar a
forma federativa de Estado (Maneira e Lima, 2019, p. 60).

A discussao sobre o tema ja ocorre ha algum tempo e os doutrinadores nao séo
pacificos, e a grande questdo, comparando com outros paises que ja implantaram a
unificagdo de tributos sobre o consumo, a exemplo do IVA (Imposto sobre Valor
Agregado), é que aqui no Brasil, a forma federativa existente, e a unidade politico-

econdmica, constituem os principais ébices, como explica Derzi (1995, p.65):

A forma federal de Estado e a unidade politico-econdmica do territério
nacional sdo os principais obstaculos a instituigdo de um IVA, no Brasil, a
moda européia. E verdade que o federalismo ndo é incompativel com um
amplo imposto sobre o valor agregado, pois outros paises federais como a
Alemanha ou a Argentina (dentro de nosso MERCOSUL) o adotam, embora
outorgando a competéncia legislativa a Federagdo. Em nosso Pais,
entretanto, por tradi¢cao, aquilo que poderia ser a hipotese de incidéncia de
um IVA foi partiihado em trés para satisfazer as necessidades
politicoeconémicas das distintas ordens politicas que aqui convivem com
suas peculiaridades: o IPI que sucedeu ao antigo Imposto sobre o Consumo
¢é federal, o ICMS - sucedaneo do ICM, que, por sua vez, substituiu o antigo
Imposto de Vendas e Consignagbes - € de competéncia dos Estados e,
finalmente, como se sabe, o Imposto sobre Servigos de qualquer natureza,
antes Industrias e Profissdes, é de suma relevancia a economia dos principais
e maiores municipios brasileiros (Derzi, 1995, p.65).

E com relacédo a arrecadacéo, dado as mudancgas, os entes federativos, ndo
querem logicamente perder as receitas advinda dos impostos, que no caso do ICMS
que é a principal fonte de arrecadacao dos estados. Conforme Derzi (1995, p.65):
“Pressionados por suas prementes necessidades financeiras, nenhum ente politico
estatal aceita perder receita”.

Entdo tem-se que a grande repercusséo da reforma tributaria no Brasil, recai
justamente nas necessidades financeiras dos entes e sua autonomia financeira.

Um ponto importante a se observar, conforme explica DALLARI (2019), é que
se deve haver uma equivaléncia entre as receitas e as competéncias que sao
atribuidas, na Constituicdo Federal, aos entes, no sentido de que, se ndo houver esse
equilibrio podera haver como consequéncia: o ndo atendimento, de forma eficiente,
das necessidades da populacao, ou uma dependéncia financeira, e por consequéncia,
politica. Abaixo transcreve-se o entendimento do autor:

Nao se pode perder de vista que a distribuicdo de competéncia significa uma
atribuicdo de poderes e, a0 mesmo tempo, de encargos, pois quem recebe a
competéncia para determinado assunto é que deve legislar sobre ele e adotar
as providéncias de que ele necessite no dmbito da administragdo publica,
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inclusive a criagdo e a manutengdo de servigos. Maior numero de
competéncia pode significar mais poder politico, mas significa também
maiores encargos, mais responsabilidade.

Por esse motivo, é imprescindivel que, ao ser feita a distribuicdo de
competéncias, sejam distribuidas, em medida equivalente, as fontes de
recursos financeiros, para que haja equilibrio entre encargos e rendas. Nao
havendo tal equilibrio, duas hipéteses podem ocorrer: ou a administragao nao
consegue agir com eficiéncia, e necessidades fundamentais do povo deixam
de ser atendidas ou recebem um atendimento insuficiente; ou o 6rgao
encarregado do servigo solicita recursos financeiros de outra fonte, criando-
se uma dependéncia financeira, que acarreta fatalmente a dependéncia
politica (DALLARI, 2019, p.26-27).

Outras opinides divergem, no sentido de que a reforma tributaria nao
prejudicara as receitas dos entes Estados e municipios, e segundo GOBETTI e
ROCHA (2023) o que ira acontecer com a reforma seria a corregéo de distor¢gdes dado

que o ICMS e ISS predomina no Brasil a tributagdo na origem:

Contudo, ha uma outra dimensdo pouco conhecida, que também seria
positivamente afetada por uma reforma baseada no modelo de IVA (Imposto
sobre Valor Agregado): as distorgdes na reparticao de receitas entre os entes
federados. Hoje, o sistema privilegia o principio da origem, segundo o qual os
impostos subnacionais (ICMS e ISS) pertencem geralmente ao local em que
estdo sediadas as empresas que vendem os bens e servigos, e isto resulta
em hiperconcentragao das receitas (GOBETTI e ROCHA, 2023).

Os autores ainda explicam que essas diferencas se dao por outras razdes, e

nao somente a econémica, como citado por GOBETTI e ROCHA (2023):

Aregra segundo a qual, na grande maioria dos casos, o ISS pertence ao local
em que esta localizada a empresa prestadora de servigo. Um exemplo da
distorgdo que isso ocasiona é dado pelo caso das operadoras de cartdo de
crédito e débito. Quando qualquer um de nds usa o cartao, existe uma taxa
que é cobrada nessa transacgao e sobre essa taxa incide o ISS municipal.
Como o imposto pertence ao local de origem, alguns municipios ofereceram
redugdo do imposto para que as administradoras de cartdo fixassem suas
sedes em seus territorios. E fizeram o mesmo com os fundos de investimento,
que também recolhem ISS sobre a taxa de administragdo que cobram dos
poupadores (GOBETTI e ROCHA, 2023).

Com relacdo essa distorcao os autores GOBETTI e ROCHA (2023) afirmam
que a reforma tributaria ira mudar este cenario pois vai adotar o mesmo principio do
IVA, ou seja, o do destino. Continuando o raciocinio afirmam também: “Isso significa
que o imposto passaria a ser destinado aos entes federados em que se da o consumo
e, normalmente, coincide com o local onde reside a populagdo e onde ela demanda

servigos publicos.”
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Além disso, complementam os autores que os estados e municipios poderao
até tributar mais, pois irdo tributar o consumo que realmente é realizado em seus

territoérios, conforme transcrito abaixo:

Além disso, a reforma prevé a unificagdo das bases tributarias do ISS e do
ICMS, proporcionando que Estados e municipios tributem de forma
compartilhada todo consumo realizado em sua jurisdigdo. Aquele municipio
que hoje s6 consegue arrecadar ISS se tiver uma empresa prestadora de
servico instalada no seu territério podera tributar amplamente todo o consumo
de bens e servigos realizado por seus cidad&os. Algo parecido vai ocorrer
com o critério de distribuicdo da cota-parte do ICMS: em vez de retornar ao
local de producéo, sera repartido proporcionalmente a populagao (GOBETTI
e ROCHA, 2023).

Os autores GOBETTI e ROCHA (2023) observam o ponto de haver Estados e
municipios perdedores que segundo eles, serdo a minoria, ainda vai haver o periodo
de transigao.

Os autores GOBETTI e ROCHA (2023) apresentam simulagdes que segundo
eles, além de n&o haver perda, elas projetam segundo eles “todos os Estados e 98%
dos municipios brasileiros teriam com a reforma uma receita superior ao cenario sem
reforma”, mesmo sendo analisado em um cenario conservador. A Figura 1

apresentada pelos autores, demonstra essa projecéao.
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Figura 1 — Reforma Tributaria e Crescimento Econdmico

REFORMA TRIBUTARIA

MUDANCA PODE TRAZER
CRESCIMENTO ECONOMICO DE ATE 3%

em cenario otimista, 22 Estados podem incrementar a receita em 20
anos; nenhum Estado teria perdas (cresc. econdémico estimado em %)

tributacdo atual cendrio conservador cenario otimista

(sem reforma) (com reforma) (com reforma)

variagao cendrio de tributacao
da receita atual conservador otimista
ganho > 3% 71 22 . 27 I
neutro 15 Il 51 0
perda > 3% 5 0 0
ganho>3% 4267 I 4984 B 5.448 HEE
neutro 763 1 489 | 50 |
perda > 3% 5381 95 | 70 |

% populagao beneficiada 0 98 99

fonte: levantamento Sérgio Gobetti e Melina Rocha PODER -._._\\

360 7

Fonte: GOBETTI ROCHA (2023)

O incremento dado na Receitas dos Estado com a implantacdo da Reforma, é
estimado pelos autores GOBETTI ROCHA (2023) na Figura 2 a seguir apresentada.
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Figura 2 — Reforma Tributaria e Receita dos Estados

REFORMA TRIBUTARIA
RECEITA DE ESTADOS CRESCERIA PELO
MENOS 2,2% AO ANO

projecao da receita dos Estados com reforma
e PIB crescendo 2,7% ao ano (em RS bi)

crescimento

UF ano0* ano10 ano20 0-20(em %)
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8| Distrito Federal 12,1 17,1 24,7 3,6 .
== Espirito Santo 11,5 14,1 17,7 2,2 Hm
E Goias 17,7 22,2 289 25 HE
E= Maranhdo 7.7 10,1 13,9 3,0 mmm
4| Minas Gerais 51,1 64,3 84,0 25 Hm
7# Mato G. do Sul 9,5 11,6 14,7 2,2 HH
Mato Grosso 14,0 17,1 21,6 2,2 Hm
aY Para 12,7 17,0 23,3 3,1 .
B2 Paraiba 57 7.4 9,9 2,8
ES Pernambuco 15,9 20,0 25,8 2,5 .
E Piaui 4.3 6,0 8,2 3,3 Im
N Parana 29,5 38,3 51,4 2,8 N
=" Rio de Janeiro 41,3 53,4 71,6 2,8 N
"™ Rio G. do Norte 52 7.0 9,5 3,1 I
2= Rondonia 44 5,3 6,8 2,2 Il
P4 Roraima 1,0 1,2 1,6 3,0 m
E® Rio G. do Sul 34,4 43,5 57,1 2,6
== Santa Catarina 21,8 28,1 37,5 2,8 I
E= Sergipe 32 42 5,8 3,0 m
£ Sio Paulo 141,5 177,6 231,6 25 Im
7.4 Tocantins 32 41 54 2,8 N
| total 5002 6370 8404
média

*ano anterior ao que a reforma comeca a vigorar N
fonte: levantamento Sérgic Gobetti e Melina Rocha com colaboragdo de Rodrigo Orair PODEE%
360
Fonte: GOBETTI ROCHA (2023)

Em suma, tem-se as opinides divergentes, sobre o impacto nas receitas dos

entes decorrente da reforma tributaria, aliado a um possivel aumento ou diminuicéo
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das receitas, e consequentemente possibilitando um risco ao pacto federativo, ja que
a forma de reparticdo de receitas € uma caracteristica fundamental para que se
mantenha o pacto federativo, dado que esta ligada a autonomia financeira dos entes,
como ja demonstrado. No Brasil, este foi o maior dbice a implantagdo da reforma

tributaria.
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4 REFORMA TRIBUTARIA: EC 132/2023

Primeiramente, € importante ressaltar que o sistema tributario brasileiro
vigorava com as suas bases fundamentais desde a Emenda Constitucional 18/1965,
que modificou a Constituicdo de 1945. Posteriormente houve a introdugédo do Codigo
Tributario Nacional em 1966, que apesar de ser lei ordinaria, foi recepcionada com
status de lei complementar por estabelecer normas gerais de direito tributario, na
Constituicao de 1967. A Constituicao Federal de 1988 trouxe muitas mudancgas, mas
a “légica tributaria” conforme explicam TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS (2024),

transcrito abaixo, conservou-se a mesma;

Posteriormente a edicao do CTN, o sistema tributario passou por varias
modificagdes, principalmente as introduzidas pela Constituicao Federal de
1988 (CF-88), mas nao houve alteragdes significativas na estrutura tributaria
brasileira, principalmente nas espécies tributarias instituidas por cada ente da
federagdo, o que sempre deixou o sistema longe da simplificagéo e da justica
tributaria.

Na Constituicdo de 1988 foram até inseridas novidades na parte do Sistema
Tributario Nacional, com readequacao de tributos e da distribuigao da receita
tributaria, mas que nao alteraram de maneira significativa a légica tributaria
brasileira” (TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS, 2024, p. 10).

Houve algumas tentativas de reformar o sistema, mas nao obtiveram éxito na
aprovagao. Algumas mudangas foram feitas na Constituicdo 1988, e segundo os
autores TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS (2024), a EC 42/2003, foi aquela que
muitos tinham a expectativa de inserir a reforma, mas de fato ela inseriu apenas um
regime simplificado para as microempresas e empresas de pequeno porte € 0
principio da anterioridade nonagesimal, como apresentado por TAUFNER e DE
SOUZA CAMARGOS (2024), abaixo transcrito:

Deste periodo ressalta-se a Emenda Constitucional 42/2003. Embora sua
intencdo original fosse fazer uma reforma tributaria, ndo conseguiu avangar
em mudanca significativa. Na referida emenda podem ser destacadas, dentre
outras, duas mudangas: a inser¢do de uma tributagdo simplificada para
microempresas e empresas de pequeno porte e a inser¢do do principio da
anterioridade nonagesimal como regra geral para todos os tributos
(TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS, 2024, p. 11).

Assim, a reforma tributaria s6 foi aprovada duas décadas depois dessa Emenda
Constitucional, em dezembro de 2023, com a inser¢ao da EC 132/2023 no texto
constitucional, fruto da aprovagao da PEC 45/2019. Em sintese, 0 mesmo sistema
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tributario se manteve no pais por quase seis décadas, conforme explicam TAUFNER
e DE SOUZA CAMARGOS (2024) a seguir:

O sistema anterior existiu, mesmo que tenha havido modificagdes, ha quase
seis décadas. Nesse periodo o Brasil foi dirigido por pessoas dos mais
diversos matizes politicos, mas nenhuma delas conseguiu reordenar o
sistema para torna-lo mais simplificado e justo. Isso quer dizer que o fato de
a atual reforma ftributaria ter tramitado de maneira efetiva no Congresso
Nacional é algo digno de nota (TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS, 2024,
p.12).

Os autores que também fizeram um levantamento de quais foram as principais
dificuldades de aprovagéo da reforma e identificaram algumas como: dificuldade de
reducdo de gastos publicos pelos entes, dada a prestagdo de servigos publicos de
competéncia de cada ente, e de outras despesas, grau de intervengédo dos Estados,
complexidade de contribuintes que ndo sdo uniformes em renda e patrimbnio e
manutencio do pacto federativo.

E importante destacar, que a manutencdo do pacto federativo, foi uma das
dificuldades levantadas pelos autores, para a aprovagao da reforma tributaria no
Brasil. Observa-se que a divisdo das competéncias tributarias dos entes a que lhes
sao atribuidas pela Constituicao Federal, bem como a prestacao de servigos publicos,
ja determinadas também constitucionalmente, divididas entre Unido, Estados e
Municipios e DF, interfere no pacto federativo, ao promover alguma reforma no sentido
de mudar as receitas tributarias de cada ente.

A Reforma também trouxe a expectativa de promover principalmente a
simplificagcdo do sistema e a reducdo da carga tributaria. Com relagédo a atual
tributacdo de bens e servigos no pais, TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS (2024)
observam “visando a simplificacdo deste sistema, com perspectivas de reducao de
contencioso tributario e do custo burocratico de recolhimento dos tributos, além de um
aumento significativo da produtividade e do PIB potencial do pais”.

Nesse ponto de simplificacdo, a reforma trouxe alguns novos principios
alterando o sistema tributario nacional, dentre os quais: simplicidade, transparéncia,
justica tributaria, cooperagdo e defesa do meio ambiente, como explicam DE
OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES (2024):

A dogmatica do sistema tributario nacional, e do federalismo fiscal, recebeu
adicbes e alteracdes. O artigo 145, §3° incorpora principios gerais a todo o
STN, quais sejam os principios da “simplicidade, da transparéncia, da justica
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tributaria, da cooperagéo e da defesa do meio ambiente.” (Brasil, 2023a, s.
pagina). Ademais, estabelece como principio norteador do Imposto sobre
Bens e Servigos o principio da neutralidade no art. 156-A, §1°, caput (DE
OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES, 2024, p. 264-265).

Segundo ROCHA (2021), uma outra questao que impulsionou a aprovagao da
reforma foi a tributagdo de produtos digitais. Com o desenvolvimento tecnoldgico, as
transagdes comerciais envolvendo esses produtos estdo crescendo cada vez mais
nos ultimos anos, e ha dificuldade de encontrar no ordenamento juridico patrio os
conceitos previstos para fins de incidéncia tributaria desses produtos, para fins de
enquadramento como mercadoria ou servigo. Abaixo € apresentado o entendimento

do autor:

Os tradicionais conceitos de bens tangiveis e intangiveis, corpéreos ou
incorpdreos; de obrigagdes de dar ou de fazer, ndo dao conta de alcangar os
novos produtos digitais, como software por download, streaming, publicidade
online, entre outras. Inumeros produtos n&o se enquadram em nenhuma das
materialidades previstas no texto constitucional (ROCHA, 2021, p. 276).

Nesse sentido, o autor ainda complementa que a reforma também tem o
objetivo de ampliar a tributagdo sobre o consumo em todas as suas formas, pois com
a nova economia, a fronteira de bens, servigos e direitos, vem se tornando cada vez
mais difusa, sendo importante que a tributagao atinja todas as formas alcancadas pela
atividade econémica no processo de agregacao de valor até consumo, de forma a
nao deixar de fora as operagbes que hoje ndo estdo no campo de incidéncia da
tributacdo do ISS ou ICMS, como locagdes de bens modveis, imdveis, plataformas de
streaming e outras transacdes fruto de novas tecnologias.

Com relagdo a reducgao da carga tributaria, tem-se que, apesar de ser esta uma
das principais reinvindicagdo da populagdo, a reforma tributaria ndo almejou esse
ponto, conforme explicam TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS (2024):

E claro que faltou & reforma tributaria responder a um grande reclamo da
sociedade, que é a redugao da carga de tributos paga ao poder publico. Isso
somente sera possivel em outro momento, caso sejam construidos varios
fatores, dentre os quais melhor eficiéncia do poder publico, conjugado com
desenvolvimento econdmico que resulta em aumento da receita estatal,
possibilitando a redugdo de aliquotas, sem a perda da capacidade de
prestacdo de bons servigos publicos & sociedade. E uma utopia, mas deve
continuar a ser perseguida. (TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS, 2024,
p.25).
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A emenda constitucional 132/2023 introduziu no sistema tributario brasileiro trés
tributos que vao abranger toda a tributagdo sobre o consumo: o Imposto sobre Bens
e Servigos (IBS), a Contribuicdo sobre Bens de Consumo (CBS) e o Imposto Seletivo
(1S).

Os atuais tributos ICMS, ISS de competéncia respectivamente dos Estados e
Municipios serao substituidos pelo IBS, e sobre este tributo, os Estados e Municipios
serao os entes competentes.

Ja a CBS ira substituir o IPI, PIS e COFINS e sera de competéncia da Uniao.

O imposto seletivo tera carater extrafiscal e sera de competéncia da Uniao,
podendo ser cobrado sobre produg¢ao, comeércio, e industrializagao de bens e servigos
prejudiciais a saude e ao meio ambiente.

Quanto a CBS e ao IBS, entre eles, ha alguns pontos em comum, porém é de
ressaltar que a CBS é de competéncia somente da Unido, como bem explicam
TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS (2024) transcrito abaixo:

A CBS e o IBS possuirdo base tributaria comum, uma vez que esta previsto
que terdo: I) os mesmos fatos geradores, bases de calculo, hipéteses de nao
incidéncia e sujeitos passivos; Il) as mesmas imunidades; Ill) os mesmos
regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributagéo; e IV) as
mesmas regras de nao cumulatividade e de creditamento (TAUFNER e DE
SOUZA CAMARGOS, 2024, p. 9).

Havera a criagao do Comité Gestor do IBS, que sera uma entidade responsavel
por toda administracdo desse imposto, bem como arrecadagao e repasse aos entes
competentes. No proximo capitulo sera explicado os detalhes dessa entidade.

Por fim, vale mencionar que havera algumas mudangas em relagdo ao IPVA,
ITCMD e IPTU, principalmente para ajustar a jurisprudéncia as normas tributarias.

Foi estabelecido a regra de transicdo dez anos para a reforma, assim,
possivelmente se dara até 2033, e conforme DE OLIVEIRA e DE OLIVEIRABORGES,
2024, (p.264) “grande numero das alteragdes se deve a transicdo de sistemas que
propde ser longa e organica”.

Quanto aos efeitos imediatos ndo ocorrera, somente em 2027 referente as
contribuicdes sociais, e em 2033, quando deixara de existir o ICMS e o ISS. Abaixo

os autores CAVALCANTE e DE OLIVEIRA (2024 ) explicam:

E quanto aos efeitos imediatos da EC 132/2023, mesmo estando vigente
desde sua publicagdo, nada ocorrera, vez que apenas em 2027 as
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contribuicbes sociais atualmente devidas (PIS, COFINS, PIS/COFINS
importagéo), deixardo de ser exigidas, enquanto em 2033, deixardo de ser
integralmente exigidos o ICMS e 0 ISS (CAVALCANTE e DE OLIVEIRA, 2024,

p.9).

Assim, pode-se destacar que a emenda constitucional ainda deve ser
regulamentada por lei complementar, e que também foi disposto um grande periodo

de transigao.
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5 IMPOSTO SOBRE BENS E SERVICOS - IBS

O imposto sobre bens e servigos, IBS, sera de competéncia compartilhada
entre Estados e Municipios e Distrito Federal, tera uma legislagdo unica em todo o
territério nacional, com excec¢ao das aliquotas. Sua incidéncia sera sobre bens
materiais ou ndo materiais, inclusive direitos e servigos, conforme dispde o art. 156-
A, que foi incluido na Constituicdo Federal pela EC132/2023. Aemenda prevé também
que sera ndo cumulativo e devera obedecer ao principio da neutralidade. Abaixo,
transcrito o art. 156 §1°:

Art. 156-A. Lei complementar instituira imposto sobre bens e servigos de
competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e
Municipios.  (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

§ 1° O imposto previsto no caput sera informado pelo principio da
neutralidade e atendera ao seguinte: (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 132, de 2023)

| - incidira sobre operagdes com bens materiais ou imateriais, inclusive
direitos, ou com servigos;  (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de
2023)

Il - incidira também sobre a importagdo de bens materiais ou imateriais,
inclusive direitos, ou de servigos realizada por pessoa fisica ou juridica, ainda
que nao seja sujeito passivo habitual do imposto, qualquer que seja a sua
finalidade; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

Il - ndo incidira sobre as exportagdes, assegurados ao exportador a
manutencdo e o aproveitamento dos créditos relativos as operagdes nas
quais seja adquirente de bem material ou imaterial, inclusive direitos, ou
servico, observado o disposto no § 5° |ll; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 132, de 2023)

IV - tera legislagdo unica e uniforme em todo o territério nacional, ressalvado
o disposto no inciso V; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de
2023)

V - cada ente federativo fixara sua aliquota prépria por lei
especifica; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

VI - a aliquota fixada pelo ente federativo na forma do inciso V sera a mesma
para todas as operagdes com bens materiais ou imateriais, inclusive direitos,
ou com servigos, ressalvadas as  hipéteses previstas nesta
Constituigao; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

VII - sera cobrado pelo somatério das aliquotas do Estado e do Municipio de
destino da operagdo; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de
2023)

VIIl - sera nao cumulativo, compensando-se o imposto devido pelo
contribuinte com o montante cobrado sobre todas as operagdes nas quais
seja adquirente de bem material ou imaterial, inclusive direito, ou de servigo,
excetuadas exclusivamente as consideradas de uso ou consumo pessoal
especificadas em lei complementar e as hipdteses previstas nesta
Constituigdo;  (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

IX - ndo integrara sua propria base de calculo nem a dos tributos previstos
nos arts. 153, VIII, e 195, I, "b", IV e V, e da contribuicdo para o Programa de
Integracdo Social de que trata o art. 239; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 132, de 2023)
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X - ndo sera objeto de concessdo de incentivos e beneficios financeiros ou
fiscais relativos ao imposto ou de regimes especificos, diferenciados ou
favorecidos de tributagcdo, excetuadas as hipdteses previstas nesta
Constituigdo; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

Xl - ndo incidira nas prestagoes de servigco de comunicagao nas modalidades
de radiodifusdo sonora e de sons e imagens de recepgao livre e
gratuita;  (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023)

XII - resolugdo do Senado Federal fixara aliquota de referéncia do imposto
para cada esfera federativa, nos termos de lei complementar, que sera
aplicada se outra nao houver sido estabelecida pelo préprio ente
federativo; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)

XIII - sempre que possivel, tera seu valor informado, de forma especifica, no
respectivo documento fiscal. (...) (Constituicdo Federal de 1988).

E importante observar que esse imposto tera, conforme DE OLIVEIRA e DE
OLIVEIRA BORGES (2024), um “duplo referenciamento” no momento da ocorréncia
do fato gerador e com referéncia o destino para se direcionar o tributo ao ente, e sera

regulamentado em Lei Complementar. Os autores explicam essa caracteristica:

O Imposto sobre Bens e Servicos — IBS — tera duplo referenciamento
tributario sempre que um fato gerador ocorrer. Com a regra de
direcionamento do tributo ao ente de destino, gerado um fato tributavel, este
sera de direito do Municipio ou Estado que aquele bem for comercializado,
ou que o servico for prestado. Cria-se base tributavel ampla, e uniformizada,
para evitar a fragmentacdo do tributo (Brasil, 2023b), sendo vedada a
diferenciagdo por bem ou servigo. Resguarda-se, porém, a excegao aqueles
que por sua natureza demandam tratamento especial, reunidos no art. 156-
A, §6°, sado exemplos os combustiveis, servigos financeiros e o transporte
coletivo (DE OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES, 2024, p. 267-268).

Quanto a definigdo de servigos, a emenda deixou a cargo da Lei complementar.
Conforme explicam MELLO E LAURENTIIS (2024), esse conceito a ser definido pode

ser mais abrangente do que o conceito de servigcos para as operacgodes sujeitas ao ISS:

Em relagao aos servigos, é dificil sustentar que o constituinte reformador te-
nha fixado um conceito constitucional para esse termo. Isso porque o § 8° do
art. 156 da Constituicdo estabelece que “a lei complementar [...] podera
estabelecer o conceito de operagdes com servigos, seu conteudo e alcance,
admitida essa definicdo para qualquer operacdo que nao seja classificada
como operagao com bens materiais ou imateriais, inclusive direitos”. A dicgao
desse dispositivo parece nao deixar duvidas de que a EC n. 132/2023 se
absteve de estabelecer o conceito de servigos, tendo delegado tal mister para
a lei complementar. Observa-se, ainda, que a lei complementar pode
estabelecer o conceito de servigos com uma amplitude muito maior do que
as definigcbes do termo relativas ao ISS (MELLO E LAURENTIIS, 2024, p.
274).

Quanto as aliquotas do IBS ficou estabelecido na EC 132/2023 que devera ser

o0 somatério da aliquota do Estado e do Municipio de destino, devendo a lei


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art1

29

complementar definir o ente que sera o destino da operagao. Abaixo TAUFNER e DE
SOUZA CAMARGOS (2024) explicam:

A Emenda Constitucional n.® 132/2023 prevé que o IBS devera ser cobrado
pelo somatério das aliquotas do Estado e do Municipio de destino da
operacao, cabendo a lei complementar estabelecer critérios para a definicao
do ente de destino da operagao, que podera ser, inclusive, o local da entrega,
da disponibilizacdo ou da localizagdo do bem, da prestagcdo ou da
disponibilizagao do servigo ou o do domicilio ou da localizagéo do adquirente
do bem ou servigo, admitidas diferenciagdes em razao das caracteristicas da
operacgdo. (TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS, 2024, p. 9).

Foi estabelecido na reforma que, ndo podera haver concessao de beneficios
fiscais pelos entes para o IBS, excetuadas as hipoteses previstas na Constituicido.
Esse é um ponto bastante polémico, e a reforma veio no intuito de combater a guerra
fiscal entre os entes.

Com relagao a reducgao das aliquotas de IBS, ja foram estabelecidos alguns
casos expressamente na propria emenda constitucional, assim como a criacdo da
Cesta Basica Nacional de Alimentos e outros produtos que terdo reducao na aliquota
tanto de CBS e do IBS, conforme TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS (2024)

explicam transcrito abaixo:

Outra inovagao da reforma que vale ser citada € a criagdo da Cesta Basica
Nacional de Alimentos, que sera regulamentada por lei complementar e sobre
a qual as aliquotas referentes a CBS e ao IBS serao reduzidas a zero (Art. 8°
da Emenda Constitucional n.° 132/2023).

A emenda prevé, ainda, a criagado, através de lei complementar, de regimes
diferenciados de tributacdo com redugéo de 60% das aliquotas da CBS e do
IBS para servigos de educagao e saude, dispositivos médicos e de
acessibilidade, medicamentos e produtos de cuidados basicos, transporte
coletivo, produtos e insumos agropecuarios, producdes artisticas culturais e
jornalisticas, dentre outros. (TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS 2024,
p.10).

Outro ponto importante dessa emenda constitucional é a criagdo do Comité
Gestor do IBS, que sera uma espécie de conselho responsavel pela administragao do
IBS, englobando o seu langamento, sua execugéao e a distribuicdo desse tributo aos
entes federativos (Estados e Municipios e Distrito Federal). Nesse sentido, DE
OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES (2024, p. 259) comentam que essa entidade
seria “moldes parecidos com um conselho federativo, passa a ser Pessoa Juridica sui

generis”.
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A autora ALBANO (2024) explica essa entidade, descrevendo suas
caracteristicas e competéncias estabelecidas na Emenda Constitucional, conforme

transcrito abaixo:

O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos é a entidade publica sob
0 regime especial, dotado de independéncia técnica, administrativa e
orcamentaria com competéncia administrativa relativa ao IBS para: "I- editar
regulamento Unico e uniformizar a interpretagédo e a aplicagdo da legislagéao
do imposto; Il - arrecadar o imposto, efetuar as compensacoées e distribuir o
produto da arrecadagao entre Estados, Distrito Federal e Municipios; Il -
decidir o contencioso administrativo (ALBANO, 2024, p 76).

A reforma definiu que a Lei complementar ira regular a forma de funcionamento
do Comité Gestor. A propria emenda constitucional trouxe alguns dispositivos
importantes sobre tal requlamentacao, inseridos no art. 156-B da Constituicdo Federal
e seus paragrafos, que sera abordado adiante.

Quanto a representacao dos entes no Comité Gestor, a reforma trouxe no

paragrafo 3° do art. 156-B, transcrito abaixo:

Art. 156-B. (...) (..) § 3° A participagdo dos entes federativos na instancia
maxima de deliberagdo do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos
observara a seguinte composigao:

| - 27 (vinte e sete) membros, representando cada Estado e o Distrito Federal;
Il - 27 (vinte e sete) membros, representando o conjunto dos Municipios e do
Distrito Federal, que serao eleitos nos seguintes termos:

a) 14 (quatorze) representantes, com base nos votos de cada Municipio, com
valor igual para todos;

b) 13 (treze) representantes, com base nos votos de cada Municipio
ponderados pelas respectivas populagdes (Constituigdo Federal de 1988).

Dessa forma, os Estados e Municipios e Distrito Federal exercerao sua
competéncia em relacdo do IBS de forma representativa no Comité Gestor. Essa
representacao se dara de forma dual, assim, havera 27 membros representando cada
Estados e o Distrito Federal e 27 membros representantes do conjunto dos municipios
e do Distrito Federal. Pode-se observar que a Unido nao tera representatividade no
Comité Gestor do IBS.

Com relacdo a forma de escolha do representante dos entes, a Emenda
Constitucional 132/2023 também estabelece, como explicado por TAUFNER e DE
SOUZA CAMARGOS (2024):

O representante de cada Estado e DF sera escolhido por voto do respectivo
ente. J4 em relagao a representagao do municipio, optou-se por fazer uma
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divisdo, em que uma parcela de 14 membros sera eleita mediante voto
igualitario com peso igual de cada ente, e os demais 13 representantes,
através de votagdo levando em consideragcdo o peso populacional. E
assegurada, ainda, alternancia na presidéncia do comité entre o conjunto de
Estados e DF e o conjunto de Municipios e DF (TAUFNER e DE SOUZA
CAMARGOS, 2024, p. 17).

Quanto as votagdes do Comité Gestor, também veio descrito no texto
constitucional como sera feita, de forma que tantos os Estados e Municipios e DF
tenham representatividade, como os autores TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS
(2024) elucidam abaixo:

No que se refere as votagdes das decisdes do comité, que € um ponto
sensivel, o texto definiu que a aprovagéo das deliberagdes requer os votos,
cumulativamente, da maioria absoluta do conjunto dos Estados e do Distrito
Federal e que correspondam a 50% (cinquenta por cento) da populagao do
Pais, e da maioria absoluta dos representantes dos Municipios e do Distrito
Federal (TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS, 2024, p. 17).

Destaca-se que o IBS possuira muitos pontos a serem definidos em lei
complementar, desde a definicdo da incidéncia, o ente que sera considerado o
competente da operacdao e todo o funcionamento do Comité Gestor, inclusive o

repasse do IBS arrecado aos entes.
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6 A REFORMA TRIBUTARIA E O PACTO FEDERATIVO

O presente capitulo tem o escopo de promover um estudo no que tange aos
impactos no pacto federativo da reforma tributaria introduzida pela EC 132/2023, pois
ela acarretara muitos outros, tais como: consumo, regressividade, desenvolvimento
regional, entre outros, que ndo sdo objetos desse estudo. Assim, sera abordado
pontos da reforma que terdo possiveis impactos no pacto federativo referentes ao IBS
e a entidade que sera responsavel pela sua gestdo: o Comité Gestor. Em relagéo a
esses pontos, havera alteracdo na forma de arrecadagao e distribuicdo das receitas
advindas dos atuais impostos ICMS e ISS, de competéncia dos entes federativos:
estados e municipios e DF, pois ambos serdo substituidos pelo IBS. Quanto a CBS,
os impostos e contribuigdes que serdo por ela substituidos, ja eram todos de
competéncia da Unido, e a reforma também determinou que este ente sera o unico
competente para a CBS, portanto ndo havera alteracdo de competéncia, e ndo sera
analisado esse tributo.

Primeiramente, a Emenda Constitucional 132/2023 trouxe a impossibilidade de
conceder qualquer tipo de beneficios do IBS por parte dos entes, trazendo
expressamente no texto da emenda constitucional. Como ja demonstrado, essa
previsao foi para combater a chamada guerra fiscal.

A Reforma determinou as bases de incidéncia e uniformizagao dos tributos, e
os autores DE OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES comentam que essa ampla base
e uniformizacao, previstas na CF/88, sdo importantes para a formagcdo de um novo

pacto federativo, conforme explicado abaixo:

A base ampla, e a uniformizacdo rigorosamente determinada
constitucionalmente — com prometida Lei Complementar a ser editada — faz
perceber o nivel de homogeneidade que se pretende em um novo pacto
federativo. Sdo, ademais, estipuladas normas de comportamento federativo,
isto é, normas que estabelecem atitudes vedadas, bem como prerrogativas
dos entes federativos. Trata-se dos dispostos no artigo 156- A em seus
paragrafos 2° (inciso X), e 9° e no art. 156-B, §6 (DE OLIVEIRA e DE
OLIVEIRA BORGES, 2024, p. 268).

Com relacado a guerra fiscal, tem-se que atualmente a Constituicdo Federal
dispde que os beneficios de ICMS, estao sujeitos a celebragdo de convénios do
CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria), cuja aprovagéao tem que se dar

por unanimidade dos Estados. Apesar disso, € bem comum alguns entes terem que
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recorrer ao poder judiciario para ser declarado a inconstitucionalidade de uma lei
determinando beneficios sem a devida aprovacdo do CONFAZ, essa situagao

segundo ALBANO (2024) é prejudicial ao pacto federativo, conforme a autora explica:

Assim é que a concessdo sem a devida aprovagédo pelo CONFAZ conduz,
inevitavelmente, a inconstitucionalidade, em regra, com eficacia ex tunc. No
entanto, ainda que a irregularidade seja posta ao crivo do Judiciario para
producao dos efeitos necessarios, com o decurso do tempo ha efeitos
praticos irremediaveis, como a rivalidade entre entes federativos. As
concessles irregulares ndo sé prejudicam, em longo prazo, o ente
concedente, na medida em que deprecia sua prépria receita, como também
fragilizam o pacto federativo sob a perspectiva de retaliagdes
instrumentalizadas por mecanismos tributarios (ALBANO, 2024, p. 75).

Outros autores DE OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES (2024) também
afirmam que a guerra fiscal prejudica o pacto federativo, a seguir o entendimento dos

autores:

Como se percebeu, a crise federativa se deu principalmente pela crise
institucional promovida pela guerra fiscal e pela centralizagdo politica na
Unido. A guerra fiscal é implicitamente atacada por termos outros que o que
se convencionou chama-la.” (DE OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES, 2024,
p. 286).

Segundo DE OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES (2024), essa proibicao de
nao ser permitida a concessdo de qualquer tipo de beneficio, visa também a

estabelecer um comportamento de lealdade federativa, conforme transcrito abaixo:

No art. 156-A, §1° veda-se aos Estados, Municipios e Distrito Federal a
concessao de “[...] incentivos e beneficios financeiros ou fiscais relativos ao
imposto [de bens e consumo] ou de regimes especificos, diferenciados ou
favorecidos de tributagéo [...]” (Brasil, 20232, s. pagina). Trata-se de proibigao
direta aos entes federados que leva em consideracdo a guerra fiscal
amplamente praticada e danosa ao pacto federativo. Trata-se, também, de
proibicao estritamente comportamental, de forma a estabelecer indiretamente
um comportamento de lealdade federativa (DE OLIVEIRA e DE OLIVEIRA
BORGES, 2024, p. 268).

Dessa forma, a emenda constitucional ao dispor expressamente que nao
havera concessao de beneficios do IBS por parte dos entes, teve o objetivo de acabar
com a guerra fiscal, e por consequéncia, ira contribuir para o equilibrio do pacto
federativo, uma vez que a guerra fiscal é citada por varios autores como motivo para
fragilizagdo da manutengao do pacto federativo, dado que suscita retaliagdes diversas

por partes dos entes.
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Aliado a essa obrigagdo de nao-fazer, veio outra, porém, positiva, a qual
estabelece no art. 156-B §6° da Constituicdo Federal, que os entes devem
compartilhar informagbes fiscais entre si, e com o Comité Gestor. Abaixo é

apresentado esse artigo:

Art. 156-B §6° O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos, a
administragdo tributaria da Unido e a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional compartilharao informagodes fiscais relacionadas aos tributos
previstos nos arts. 156-A e 195, V, e atuarao com vistas a harmonizar normas,
interpretacdes, obrigagbes acessorias e procedimentos a eles relativos (EC
132/2023, Constituicdo Federal de 1988).

Com relacao a alteracao de aliquotas, que venha promover uma alteragao nas
receitas dos entes, a EC132/2023, também dispde que devera ter uma alteracédo de
forma a manter o equilibrio. Nesse sentido, os autores DE OLIVEIRA e DE OLIVEIRA
BORGES (2024) explicam que esse € mais um vetor de lealdade federativa, conforme

explicado pelos autores, com transcricdo abaixo:

Em outro vetor da lealdade federativa que é inaugurado pela Reforma diz
respeito ao art. 156-A, §9°, sendo que neste caso & uma obrigacdo da Unido
em considerar os interesses dos entes federados quando da alteragdo do
imposto sobre bens e servigos. O legislativo federal deve considerar que a
alteragdo que reduzir ou aumentar a arrecadagao deve ser equilibrada de
forma indiretamente proporcional pela redugao da aliquota do imposto (DE
OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES, 2024, p. 269).

Em relacdo a composicao dos entes representados no Comité Gestor, destaca-
se que a Unido nao tera representatividade, apesar de incialmente na PEC estarem
contemplados todos os entes, foi feito essa mudanca para que a composicao ficasse
restrita apenas aos Estados e Municipios e o Distrito Federal que sao os detentores
da competéncia do IBS. Os autores DE OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES (2024),

detalham essa situagao:

Ainda concernente ao IBS, mais propriamente a seu comité gestor, o artigo
156-B traz as diretrizes principais a serem aprofundadas por Lei
Complementar no Congresso. O Comité Gestor originalmente seria composto
por todos os entes da federacgdo, incluindo a Unido. As criticas contra essa
invasao do ente federal, na experiéncia de outros entes de desconcentracao
administrativa, fizeram com que o projeto discutido em 2023 ja constasse a
composicao restrita aos Estados, Municipios e Distrito Federal. O modelo
utilizado parece ter influéncia do Bundesrat107 alemao, sendo um conselho
federal de discussao horizontal, estando, porém, no caso brasileiro, reduzido
a tematica do Imposto sobre Bens e Servigos (DE OLIVEIRA e DE OLIVEIRA
BORGES, 2024, p. 269).
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Assim, pode-se observar que os Estados e municipios exercerdo a
competéncia do IBS por meio de representacdo, e nao diretamente, como é
atualmente feito em relacdo ao ICMS e ISS. Por essa perspectiva, a autora ALBANO
(2024) observa:

Nesse cenario que se torna possivel questionar se havera supressdo ou
reducdo da autonomia dos Estados e dos Municipios do ponto de vista
tributario”. E ela questiona sobre esse ponto “Isto é: seria a reestruturagao
da tributagéo sobre consumo nos moldes da EC n° 132/2023 (e no que tange
ao IBS) tendente abolir a forma federativa do Estado brasileiro?”
(ALBANO, 2024, p. 68-69).

Essa questdao € complexa, e as opinidao de autores divergem, se havera a
diminuicdo ou nao da autonomia dos entes e o consequente impacto no pacto
federativo. Com a introducdo somente da emenda, podemos ter uma ideia, apesar de
que a concretizagdo se dara melhor com a futura lei complementar que ira
regulamentar o funcionamento do Comité Gestor.

ALBANO (2024) acredita que apesar dessa reducao de competéncia dos entes,
que nao poderdo mais legislar sobre um tributo, ndo acarretara redugao de sua
autonomia e consequente aboligdo do pacto federativo, pois ndo sera restringida a

competéncia sobre os demais tributos, conforme explica a autora, transcrito abaixo:

No entanto, ainda que se trate de uma redugao, nao se verifica consequente
inconstitucionalidade. Explica-se. A redugédo ndo conduz, necessariamente, a
tentativa de abolicdo da forma federativa brasileira, tendo em vista que nao
havera a supressdo de sua autonomia legislativa em matéria tributaria. Os
entes federativos continuam fruindo de autonomia legislativa para instituir os
demais tributos de suas competéncias exclusivas, cingindo-se a redugao a
tributacdo sobre o consumo que, como se demonstrara, pautar-se-a na
diretriz integrativa-representativa (ALBANO, 2024, p.81).

Os autores TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS (2024) comentam que,
apesar de haver essa redugao na competéncia dos entes sobre o IBS, ndo havera
uma supressao dela, pois os entes continuarao a exercer sua competéncia de editar
regulamentos, uniformizar a interpretagédo, arrecadagao, distribuicdo, por meio do
Comité Gestor.

E os autores ainda argumentam, que essa forma de administracdo do IBS,
através do Comité Gestor, € em sua opinidao a mais adequada para se atingir o objetivo
de simplificar e unificar a arrecadag¢ao dos impostos sobre o consumo, dado a grande

quantidade de entes competentes, por exemplo, s6 municipios sdo 5.568, e além
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disso, ha guerra fiscal que prejudica o pacto federativo, sobretudo na concorréncia de
varios tributos dos entes. Os autores explicam esse entendimento, conforme transcrito

abaixo:

A criagcao do referido comité foi a solugdo encontrada para simplificar e
unificar a arrecadagao do ICMS e ISS em toda a federagao, sem retirar dos
entes sua participagéo na gestdo do imposto que vira em substituicdo. Todos
os entes terao representatividade e, diante de um pais com 5.568 municipios,
ndo se vislumbra outra formatacdo de gestdo mais adequada. Sobreleva
mencionar que a simplificacdo € muito bem acolhida no atual cenario, que é
composto de varios tributos concorrendo entre si, provocando guerras fiscais
e deformacdo de pontos do federalismo fiscal (TAUFNER e DE SOUZA
CAMARGOS, 2024, p.22).

E valido dizer que a reforma restringiu a competéncia dos entes sobre o IBS,
mas também n&o podemos deixar de mencionar que os impostos sobre o consumo,
representam a maior arrecadagao em relagdo aos outros. Segundo NASCIMENTO
(2024), os impostos sobre o consumo representam cerca de 40% da arrecadagao
tributaria, conforme relatério feito pela IFI (Instituicdo Fiscal Independente) e a Figura

3 elaborada pelo autor demonstra esse dado.
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Figura 3 — Impostos sobre o Consumo
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Fonte: NASCIMENTO (2024)

Pode-se complementar essa informacao, ao dispor que, o ICMS é dentre os
impostos sobre 0 consumo que possui a maior representatividade, segundo a Figura
4, apresentada a seguir, elaborado pelos autores CAVALCANTE e DE OLIVEIRA
(2024), com dados do CONFAZ em 2018.
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Figura 4 — Grafico da Representatividade dos Impostos — 2018

Fonte: CAVALCANTE e DE OLIVEIRA (2024)

Nesse sentido, os autores CAVALCANTE e DE OLIVEIRA (2024) apresentam
opinido diferente, pois eles afirmam que o fato de o IBS ter como referéncia a
tributacao sobre o destino, os estados, que promovem a industrializacéo, perderado a
receita decorrente do ICMS na origem.

Além disso, os autores comentam que os estados nas regides Sul e Sudeste
serao privilegiados, pois nestas regides € onde esta concentrada a populagéo do pais
com maior renda per capta, e assim, onde ocorrera a maior parte do consumo de bens
e servigos, e ainda, destacam que havera uma migragcao das empresas naturalmente
para perto dos consumidores, afetando assim, a economia dos estados das regides

norte, nordeste e centro-oeste, conforme transcrito abaixo:

Com o IBS subnacional, pago no destino da mercadoria, como definiu a
reforma tributaria, muitos estados perderao receitas, principalmente aqueles
que promoveram a industrializacado das suas economias. Perderao a receita
do ICMS da origem, perderao empregos e perderdo empresas, e,
consequentemente perderao PIB. Isso fere, no nosso entendimento, o pacto
federativo, pois através de uma legislagéo que vai federalizar o tributo, havera
transferéncia de tributagdo de sua produgao para os estados consumidores,
como havera transferéncia de tributagido, principalmente da industria para
outros setores da economia, como agropecuaria e prestacéo de servigos

O principal centro consumidor do pais esta nas regides Sul e Sudeste, onde
concentram mais de 50% da populagdo brasileira, com renda percapta que é
o dobro da renda percapta dos estados das regides Norte e Nordeste,
conforme dados publicados pelo IBGE, em seu site, sobre a renda percapta
do Brasil, por regiées e por estado, de 2018
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Obviamente que as industrias procurardo estar mais préxima de seus
consumidores, se nao houver nenhuma vantagem comparativa por estar
localizada nas regides ditas mais pobres, assim ao federalizar o tributo a que
os estados tinham competéncia para legislar e arrecadar, a reforma tributaria
acaba por destruir todo o processo de convergéncia econémica porque
passou a economia brasileira, nas ultimas trés décadas (CAVALCANTE e DE
OLIVEIRA, 2024, p.11).

Essa situacdo, na opinido dos autores CAVALCANTE e DE OLIVEIRA (2024)
ira afetar o pacto federativo, na medida em que alterara a autonomia politica e
financeira dos entes, sendo que aqueles que possuem uma populagdo com menor
renda per capta seréo os mais prejudicados.

Outro ponto levantado pelos autores é que, os estados das regides Norte,
Centro-oeste e Nordeste, tém promovido um processo de convergéncia econdmica,
na medida em que tém investido em sua estrutura de arrecadagdo ao longo dos
ultimos trinta anos, em virtude da autonomia de que dispunham, conforme transcrito

abaixo:

Em relagéo ao ICMS, o quadro abaixo mostra que, nos ultimos trinta anos, os
estados das regides mais pobres do Brasil cresceram suas arrecadagdes
mais que o conjunto dos estados brasileiros, resultado da convergéncia
econdmica verificada no Brasil, nestas ultimas trés décadas, em decorréncia
da reestruturacdo das maquinas fazendarias e da atualizagéo da legislagéao
tributaria estadual, que a autonomia para instituir e arrecadar o imposto,
outorgado pela Constituicao Federal de 1988, permitiu a estes estados ditos
mais pobres, providenciar (CAVALCANTE e DE OLIVEIRA, 2024, p.5).

E os autores ainda argumentam que, com a Reforma, todo esse trabalho ira se
perder. A seguir, é apresentado, na Figura 5, um grafico elaborado pelos autores
CAVALCANTE e DE OLIVEIRA (2024) para demonstrar esse crescimento na

arrecadagao de ICMS ao longo dos anos:
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Figura 5 — Evolugao da arrecadacao de ICMS no Brasil
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Fonte: CAVALCANTE e DE OLIVEIRA (2024) com dados do Conselho Nacional de
Politica Nacional - CONFAZ.

Os autores SOUZA E MOURA (2024) observam que os estados do nordeste,
visando atrair investimentos para seus territorios e tendo o ICMS como mecanismo
principal, utilizaram-se de concessdes de beneficios, iseng¢des e reducao de aliquotas,
a fim de que as empresas se instalassem nesta regido. Essa pratica, na visdo dos
autores, € um mecanismo para promover o crescimento econdémico.

Quanto aos municipios, os autores CAVALCANTE e DE OLIVEIRA (2024)
também salientam que houve um acréscimo na arrecadagéo de ISS nos ultimos anos,
a que eles atribuem também ao investimento em uma estrutura adequada de
arrecadacao. Os autores comentam que com relagao ao ISS, houve um acréscimo de
103% na arrecadagao, apresentando assim, um crescimento maior que o PIB no

mesmo periodo, conforme transcricao abaixo:

Observa-se nesse grafico que no periodo de 9 (nove) anos a arrecadagao
Nacional do imposto subiu 103%, enquanto isto o PIB do Brasil, cresceu 80%,
em termos reais. Os municipios cresceram a arrecadag¢do do imposto 28%
mais que a evolugao do PIB brasileiro (CAVALCANTE e DE OLIVEIRA, 2024,

p.5).

Abaixo, a Figura 6 apresenta esse crescimento na arrecadagdo de ISS
elaborada pelos autores CAVALCANTE e DE OLIVEIRA (2024):
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Figura 6 — Evolugao da arrecadacao de ISS no Brasil — 2010 a 2018
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Fonte: CAVALCANTE e DE OLIVEIRA (2024)

E fato que as alteracdes promovidas pela Reforma criam expectativas de
melhoria no desenvolvimento do pais. Mas é notorio que podera haver mudangas
também no sistema federativo, devido a alteracdo na forma de reparticdo de receitas
tributarias, como bem explicado por DE OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES (2024)

transcrito a seguir:

Promete ser a medida legislativa que propiciara tanto o desenvolvimento
sustentavel nacional, quanto a redugéo de desigualdades regionais. Contudo,
ndo é somente o desenvolvimento nacional que se pretende alcangar. As
reformas tocam principalmente o pacto federativo fiscal no pais, isto é, a
relacéo intergovernamental em natureza financeira entre os entes federativos
do Estado brasileiro (DE OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES, 2024, p. 258).

Devido a ampla mudancga do sistema tributario da tributagcdo sobre o consumo,
tem-se que havera, na opinido de DE OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES (2024),

uma restauracao no pacto federativo:

Torna o sistema tributario sobre o consumo em dual, figurando a Unido de um
lado, e os Estados e Municipios e o Distrito Federal em outro. Centraliza a
administragao do IBS a um ente sui generis composto pelas esferas estaduais
e municipais da federagdo, o Comité Gestor, fomentando a coordenagéo
horizontal, em detrimento do dirigismo promovido pela Unido. Em analise
sumaria, as reformas da tributagdo sobre o consumo resultam na
reestruturacdo do pacto federativo, sobretudo em seu ambito fiscal (DE
OLIVEIRA e DE OLIVEIRA BORGES, 2024, p. 267).
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Pode-se afirmar, que ha pontos positivos na Reforma Tributaria, principalmente
em relagdo a simplificagdo, porém conforme explicam TAUFNER e DE SOUZA
CAMARGOS (2024), muitas questdes importantes como a estruturagcdo do Comité
Gestor do IBS, ainda serao definidas por lei complementares, conforme transcrito

abaixo:

Ha, portanto, muitos pontos positivos com a Emenda Constitucional
132/2023, como a simplificacdo do atual sistema tributario, melhor
distribuicdo de renda entre os entes da federagdo. Porém, existem diversas
questdes vulneraveis que permanecem obscuras, como, por exemplo, a
prépria implementagao da nova sistematica, e a composicao e estruturagao
do Comité Gestor do IBS. Essa ultima sera bastante desafiadora, exigindo
planejamento minucioso, que ficou por conta de leis complementares
(TAUFNER e DE SOUZA CAMARGOS, 2024, p. 23).

Um aspecto importante se refere ao quesito da simplificacdo, que conforme
ALBANO (2024), havera com a EC 132/2023 no quesito ICMS uma solug¢ao para os
conflitos de competéncia entre ISS e ICMS, nas situagdes onde pairava duvidas se
haveria a ocorréncia do fato gerador do ICMS ou ISS, nas palavras da autora de que
o IBS “promete encerrar discussdes outrora travadas a titulo de conflito de
competéncia decorrentes da dubiedade da natureza juridica das operagdes sob a
incidéncia do ISS, ICMS ou que se encontravam no limbo”. Essa perspectiva na visao
do autor é promissora, representando um avango, pois essa situagao gerava muita
inseguranca juridica e aumentava o risco Brasil de forma exponencial.

Por fim, resta demonstrado que a forma federativa no Brasil, que inclusive esta
disposta no rol de clausulas pétreas da Constituicdo, compondo assim, a rigidez
constitucional, apresenta como uma das caracteristicas da federacao, a reparticido de
receitas, que é determinante para manter a autonomia financeira dos entes e
consequentemente o equilibrio federativo, tendo em vista que, uma alteragdo nas
receitas tributarias, definidas no sistema tributario, a qual determina a cada ente sua
respectiva competéncia tributaria, podera afetar o pacto federativo.

Nesse sentido, a constituicdo de renda propria € fundamental para manter a
equivaléncia entre receitas e as competéncias atribuidas pela Constituicdo a cada
ente, de forma a preservar a autonomia financeira, e conforme apresentado, tem-se
que caso nao atendido esse equilibrio, podera acarretar uma dependéncia politica ou

uma inadequacgao na prestacao de servigos publicos.
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Assim, foi evidenciado que, a manutencdao do pacto federativo, foi um dos
Obices para a aprovagao da reforma tributaria, na medida em que ao alterar a légica
da tributacdo sobre o consumo, tornando-a dual, com a introducdo do IBS, de
competéncia compartilhada entre Estados, Municipios e DF, e da CBS, sendo esta de
competéncia da Unido, os entes poderao, ter alteragdo nas suas receitas advindas
da tributagdo sobre o consumo, que como foi apresentado sao representativas, e
consequentemente, impacto no pacto federativo. Também foi apresentada as opinides
divergentes quanto a esse impacto, se sera positivo ou ndo, bem como a redugao das
competéncias tributarias, com a introdugéo do IBS pela reforma, que passara da atual
competéncia plena para representativa no Comité Gestor do IBS, no qual estados e
municipios e DF terdo representantes eleitos nessa instituicdo, que sera responsavel
pelo lancamento, distribuicdo, execugao e toda administracdo do IBS. Portanto, do
estudo, evidenciou-se que, os estados e municipios e DF serdo afetados em sua
competéncia de legislar sobre a tributagado sobre o consumo, pois o IBS substituira o
ICMS e ISS, assim, ndo exercerdo mais sua competéncia plena, e sim, de forma
representativa no Comité Gestor do IBS.

Nesse ponto, a reforma tributaria teve como objetivo a simplificagdo, dado que
a logica tributaria anterior, compondo em relacdo ao ICMS e ISS, apresentava
milhares de legislagbes em todo o pais, tendo em vista 0 numero de estados e
municipios, e também todo o contencioso acerca desses tributos, e soma-se o fato de
gue na concorréncia de tantos tributos contribuia para a guerra fiscal, conclui-se que
foi atendida esse aspecto de simplificacdo, ao introduzir o IBS, que tera legislacao
unica em ambito nacional, com exceg¢ao das aliquotas, a qual cada ente vai legislar.

Com relagdo a guerra fiscal, conforme evidenciado no estudo, tem-se que
nesse aspecto, a reforma também abrangeu no intuito de ndo permitir a concessao de
beneficios fiscais do IBS por parte de nenhum ente, tendo em vista que a guerra fiscal
€ prejudicial ao pacto federativo como apresentado. Outro ponto, positivo da reforma
€ que com a introducdo do IBS em substituicido ao ICMS e ISS, pés fim a situacdes
de duvidas de incidéncia de desses tributos, situagdo gerava inseguranga juridica e
elevava o risco Brasil, conforme apresentado.

Foi demonstrado no estudo, também, por outro lado, que a arrecadacédo do
IBS que tera como referéncia o destino, podera beneficiar alguns entes onde esta
localizada a maioria da populagdo com maior renda per capta do pais, localizada no

sul e sudeste, pois sdo nestas regides onde sera demandado o maior consumo de
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bens e servigos, em detrimento de entes que estdo localizado nas regides centro-
oeste, norte e nordeste. Pois essas regides, conforme apresentado, perderdo o ICMS
de origem, além disso, como foi demostrado, os entes dessa regido tém aumentado
sua arrecadagédo ao longo dos anos, em virtude de investimento na estrutura de
arrecadagao, e com a reforma, todo esse trabalho podera se perder, aliado ao fato de
que as empresas provavelmente migrarao para perto dos consumidores, podendo
impactar também a economia dessas regides.

Pode-se afirmar do estudo que, com a analise da emenda constitucional
referente a reforma tributaria, havera muitas mudangas, porém muitas questdes
importantes, ainda estdo dependendo de regulamentagcdo em lei complementar, tais
como aspectos relacionados ao IBS, por exemplo, a definicdo de qual ente sera
considerado o destino, toda a estrutura e funcionamento do Comité Gestor, bem como

de que forma se dara os repasses do IBS aos respectivos entes.
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7 CONCLUSAO

No estudo foi abordado, as determinacbes constitucionais acerca do
federalismo, as clausulas pétreas e as caracteristicas de ente federativo, reparticoes
de receitas, e sua relagdo com autonomia financeira.

Foi apresentado também um estudo do sistema tributario estabelecido na
Constituicao e sua relagcdo com o pacto federativo, no qual foi evidenciado que o
exercicio das competéncias tributarias permite a cada ente ter sua autonomia
financeira, e que uma alteracdo na reparticdo das receitas, acarreta um impacto no
pacto federativo.

Foi abordado também a reforma tributaria, apresentando seus aspectos como
simplificacéo, a introducdo de novas espécies da tributagdo sobre o consumo: IBS,
CBSelS.

Foi analisado o tributo IBS estabelecido na Emenda Constitucional, bem como
o Comité Gestor, a qual sera a entidade responsavel pela administragao, langamento,
repasse, e funcionamento do IBS.

No estudo foi abordado os aspectos da Reforma referentes ao pacto federativo,
como guerra fiscal, proibicdo de concessao de beneficios para o IBS, a forma de
exercicio da competéncia tributaria dos estados, municipios e DF sobre o IBS no
Comité Gestor, bem como opinidao divergente acerca de possiveis entes que serao
prejudicados com a nova légica de tributacédo sobre o consumo, em detrimento de
outros que serao beneficiados.

Pelo exposto, verifica-se que a Reforma Tributaria, introduzida pela EC
132/2023, é um importante instrumento legislativo no pais, e provocara profundas
modificagdes no sistema tributario nacional, e por conseguinte, podera haver
alteragcdes no pacto federativo. Nesse ponto, confirma-se a hipotese levantada
incialmente de que as receitas dos entes poderdao ser afetadas, e também sua
autonomia financeira, e consequentemente produzir impactos no pacto federativo,
pelas razdes a seguir explanadas.

Verifica-se que a manutenc¢ao do pacto federativo no Brasil, somado a outros
fatores foi um dos principais obices para a aprovagao dessa emenda constitucional.

Por promover uma mudancga na arrecadacao dos entes que temiam perder as receitas
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que advém dos impostos sobre o consumo, por isso a grande repercussao e
dificuldade de reformar o sistema.

Nesse ponto, o Brasil, por apresentar essa peculiaridade de divisdo de
competéncias tributarias pelos trés entes, faz com que o sistema tributario ficasse
disperso em milhares de legislagdo, pois s6 os municipios sao 5.568, somado os
Estados e Distrito Federal, cada um contendo sua legislagdo propria para o ICMS
(estados) e para o ISS (municipios). Além disso, ha o contencioso administrativo, que
também ficava a cargo de cada ente a sua regulamentagao. Isso por si sO, gerava um
serie de conflitos de competéncia, além da tdo conhecida guerra fiscal, que na opiniao
de muitos autores, que foi levantado no presente trabalho, é prejudicial ao pacto
federativo. Apesar disso, 0 pais manteve essa logica tributaria sobre o consumo por
muitas décadas, havendo poucas mudancas, e de fato a mudanga nesse aspecto, sé
veio agora com a EC 132/2023.

Essa situagcado acarretava uma necessidade de simplificagdo e unificagao,
sendo que estes foi um dos objetivos dessa reforma, entre outros. Assim, ao tornar
dual a tributacdo sobre o consumo no Brasil, sendo o IBS, substituindo o ICMS e o
ISS de competéncia dos Estados e municipios e a CBS de competéncia da Uniao,
havera uma simplificagao no sistema tributario pois a legislagao do IBS, sera unificada
em todo o pais (com exceg¢ao somente das aliquotas), bem como o seu contencioso
administrativo e sua arrecadacdo, que ficard a cargo da nova entidade criada: o
Comité Gestor do IBS. Nesse aspecto de simplificacdo, pode-se dizer que sera
benéfico ao pais, principalmente no sentido de dar mais celeridade e transparéncia.
Porém, como relagdao a reducdo da carga tributaria, ndo podemos afirmar se
realmente acarretara, alguns autores acreditam que nesse quesito a emenda nao teve
efetivamente esse objetivo.

Muitas questdes importantes, carecem de regulamentacao por meio de lei
complementar, conforme dispde a propria emenda, principalmente ao regulamentar a
tributacéo sobre o destino, e o funcionamento do Comité Gestor do IBS, esses pontos
que ainda serdo regulamentados, interferirdo de fato na operacionalizagéo do IBS e
terao impactos no pacto federativo. Pois sera ainda regulamentado, a forma como os
entes receberéao as receitas arrecadadas do IBS, qual ente sera considerado o destino
em cada operacdo, entre outras questdes, e assim, com a edicdo da Lei

Complementar sera possivel obter mais informagdes se havera alteragdo das receitas.
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No momento, pode-se ponderar que, como a autonomia financeira, € um ponto
que afeta diretamente o pacto federativo, como demonstrado no estudo, e o IBS, que
sera o substituto da tributagcdo sobre o consumo dos entes estaduais € municipais,
que como estudado é muito relevante tributo em termos financeiros no pais, e dentre
eles, o atual ICMS responde por grande parte de sua arrecadacéo, € de se concluir
que podera haver alteragbes nas receitas dos entes e consequente desequilibrio no
pacto federativo, principalmente, naqueles entes em que ndo ha a concentragao da
populacdo onde deve ocorrer a maior parte de consumo de bens e servigos, dado que
a referéncia sera o destino da operagao, conforme foi levantado no estudo.

Outra mudanca que deve ocorrer é que os Estados e Municipios, deixardo de
exercer sua competéncia plena, no que tange aos impostos sobre o consumo, que
passara a ser exercida por meio de representagcdo no Comité Gestor,

Por outro lado, tem-se que a prépria emenda, ao dispor que se houver alteracéo
na receita, devera haver uma contraposi¢cao de forma a manter o equilibrio, ja prevé
algo nesse sentido.

Alguns autores, conforme apresentado, acreditam que havera uma mudanga
no pacto federativo, que tendera a ser mais integrativo e colaborativo entre os entes.
Um dos objetivos da reforma foi acabar com a guerra fiscal, ao proibir qualquer tipo
de beneficio ao IBS por parte dos entes, e também, acaba que ndo havera mais a
inseguranga juridica provocada pelos conflitos de competéncia entre estados e
municipios, na ocorréncia de fato gerador de ISS e ICMS. Além disso, a propria
emenda dispde que os entes devem compartilhar informagdes fiscais do IBS ao
Comité Gestor e entre si. Alguns autores, trazem essas questdes como uma forma de
obter uma lealdade por parte dos entes, o que é visto de forma benéfica para a
manutencao do equilibrio no pacto federativo.

Outro ponto da Emenda Constitucional 132/2023, foi dispor que a Unido nao
tera representatividade no Comité Gestor, isso era uma situagao que os entes temiam
de que haveria uma centralizagao de toda a tributagcdo sobre o consumo em um unico
ente, o que nao vai ocorrer, e sim, havera uma representatividade dos entes
competentes (estados, municipios e DF) sobre o IBS nessa entidade.

Por fim, pode-se afirmar que com a promulgacdo da emenda, ja ha uma ideia
de como sera estruturado o sistema tributario, porém, ainda falta a edigao das leis

complementares que versarao sobre o funcionamento dessa nova logica tributaria.
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Pode-se concluir que, apés regulamentagdo da emenda sera possivel verificar mais

precisamente se ira ocorrer alguma distor¢do no pacto federativo.
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