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RESUMO

O presente Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC) propde uma analise a respeito
dos impactos da Reforma Tributéria, instituida pela Emenda Constitucional n°
132/2023, sobre o federalismo fiscal brasileiro, com énfase na substituicdo do Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) pelo Imposto sobre Bens e
Servigos (IBS) e no papel do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR)
na promocao da equidade federativa. O estudo investiga a evolugéo historica do
federalismo fiscal no Brasil, diagnosticando as causas institucionais da "guerra fiscal",
notadamente a adocéo parcial do principio da origem na tributacdo do consumo. Os
resultados apontam que a nova arquitetura tributaria, ao adotar o principio do destino
e a ndo cumulatividade plena, corrige as principais disfuncdes do sistema anterior,
gue alimentavam a competicdo predatéria e aprofundavam as desigualdades
regionais. Aponta-se que, embora a reforma represente um avanco paradigmatico e o
FNDR se configure como um pilar para um novo pacto fiscal cooperativo, 0 sucesso
da transicdo dependera da qualidade da legislacdo infraconstitucional e da
capacidade de articulacdo entre os entes federados, sob o risco de se substituirem
antigas distor¢des por novas fontes de litigio, incluindo a possibilidade de uma nova

modalidade de competicao fiscal entre os Municipios.

Palavras-chave: reforma tributéria; federalismo fiscal; guerra fiscal; imposto sobre

bens e servicos; desenvolvimento regional.



ABSTRACT

This undergraduate thesis analyzes the impacts of the Tax Reform, established by
Constitutional Amendment No. 132/2023, on Brazilian fiscal federalism, with an
emphasis on the replacement of the Tax on Circulation of Goods and Services (ICMS)
with the Tax on Goods and Services (IBS) and the role of the National Regional
Development Fund (FNDR) in promoting federative equity. The study investigates the
historical evolution of fiscal federalism in Brazil, diagnosing the institutional causes of
the "tax war," notably the partial adoption of the origin principle in consumption taxation.
The results indicate that the new tax architecture, by adopting the destination principle
and full non-cumulativity, corrects the main dysfunctions of the previous system, which
fueled predatory competition and deepened regional inequalities. It is concluded that,
although the reform represents a paradigmatic advance and the FNDR is configured
as a pillar for a new cooperative fiscal pact, the success of the transition will depend
on the quality of the implementing legislation and the capacity for coordination among
federative entities, under the risk of replacing old distortions with new sources of
litigation, including the possibility of a new form of tax competition among

municipalities.

Keywords: tax reform; fiscal federalism; tax war; tax on goods and services; regional

development.
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1. INTRODUCAO

A trajetoria histérica do federalismo brasileiro € profundamente marcada por
uma permanente tensao entre os polos da centralizacdo politica e a autonomia dos
entes subnacionais, especialmente no que concerne a distribuicdo de competéncias
tributarias e a reparticdo das receitas publicas. Tal dualidade estrutural reflete, em
larga medida, as vicissitudes de um Estado que, embora formalmente descentralizado
desde a promulgacdo da Constituicdo de 1891, nunca deixou de carregar as
contradi¢cdes proprias de um federalismo construido sobre assimetrias econémicas,
sociais e institucionais marcantes. Inspirado no modelo estadunidense, o federalismo
brasileiro consolidou uma arquitetura constitucional que conferia, ao menos no plano
formal, significativa autonomia aos Estados. Contudo, essa autonomia revelou-se
historicamente fragil, ora mitigada por impulsos centralizadores da Uni&o, ora corroida
pelas desigualdades regionais e pela escassez de instrumentos efetivos de promocéao

do equilibrio federativo.

Ao longo das décadas, diversas reformas institucionais buscaram corrigir
distorcbes e reduzir disparidades entre as regides do pais, aos quais foram
invariavelmente atravessadas por disputas politicas e econdémicas que tornaram
instavel e desigual a implementacdo de qualguer modelo federativo verdadeiramente
cooperativo. Nesse contexto, a mais recente e ambiciosa dessas reformas se
concretizou com a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 132, de 2023, que
representa uma modificagcdo paradigmatica do sistema tributario nacional ao

redesenhar os fundamentos da arrecadacéo e da redistribuicdo de receitas publicas.

A EC 132/2023 promove a extincdo, além de outros, de dois tributos centrais
a autonomia financeira dos entes subnacionais: o Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS), de competéncia dos Estados, e o Imposto sobre
Servicos (ISS), de competéncia dos Municipios, tributos esses que se consolidaram
como as principais fontes de receita das esferas estadual e municipal, sendo, por
conseguinte, instrumentos indispensaveis para 0 custeio de politicas publicas
essenciais. Em seu lugar, a emenda institui o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), de
carater subnacional, mas regido por uma legislagdo nacional uniforme e gerido por

um comité com representacdo dos entes federativos. Ainda que tal medida se



proponha a simplificar o sistema, ampliar a transparéncia e fomentar a justica fiscal,
ela enseja, inevitavelmente, desafios relevantes, sobretudo no que se refere a perda
de autonomia financeira e a possivel diminuicdo da capacidade de arrecadacédo de
Estados e Municipios, 0s quais poderdo ter sua atuacdo em areas sensiveis, como

saude, educacéo e infraestrutura, severamente comprometida.

Insere-se, nesse mesmo cenario, a problematica da chamada “guerra fiscal”
— fendbmeno pelo qual os Estados, em busca de atratividade econdmica e incremento
de receitas, passaram a conceder unilateralmente beneficios fiscais, especialmente
relacionados ao ICMS. Essa légica de competicdo intergovernamental, marcada por
incentivos tributarios desordenados e rendncias de arrecadacdo ndo coordenadas,
contribuiu de maneira contundente para aprofundar as desigualdades regionais,
fragilizar a federacdo e comprometer a eficacia do principio da solidariedade

intergovernamental.

A tributacdo, que deveria ser instrumento de justica distributiva e de integracéo
nacional, converteu-se, nesse contexto, em vetor de rivalidade, de fragmentacao

institucional e de desequilibrio fiscal entre os entes federativos.

E nesse quadro de reestruturacéo fiscal e de tentativa de superacdo dos
conflitos federativos que surge o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional
(FNDR), mecanismo previsto no art. 159-A da Constituicdo Federal, concebido como
instrumento de redistribuicdo indireta de receitas publicas. O FNDR pretende
compensar as perdas de arrecadacdo decorrentes da substituicdo do ICMS e do ISS,
canalizando recursos da Unido para os Estados e o Distrito Federal, especialmente
aqueles com menor desenvolvimento relativo. Seu escopo transcende o mero
ressarcimento financeiro: trata-se de um fundo orientado por um ideal redistributivo
para descentralizar o poder econébmico e promover a coesdo regional por meio de

investimentos estruturantes em areas menos desenvolvidas.

Entretanto, ndo se ignora que sua efetividade depende de fatores cruciais,
como a gestao eficiente dos recursos, 0 compromisso institucional com seus objetivos
e, sobretudo, a superacao da histérica fragilidade dos fundos constitucionais no Brasil,
frequentemente esvaziados por contingenciamentos orcamentarios e pela

centralizacgéo fiscal ainda dominante.



Diante de tal panorama, o presente estudo tem por finalidade examinar 0s
impactos da reforma tributaria introduzida pela EC 132/2023 sobre a dindmica do
federalismo fiscal brasileiro, com especial atencdo a extingdo do ICMS, a instituicao
do IBS como modelo nacional de Imposto sobre Valor Agregado (IVA) e, sobretudo,
ao papel estruturante do FNDR como instrumento de recomposigéo financeira e de
promocdo da equidade regional. Busca-se compreender, com base em uma
abordagem critica e analitica, se 0os mecanismos instituidos pela reforma seréo
capazes de restaurar e fortalecer os principios do federalismo cooperativo —
consagrado constitucionalmente, mas historicamente negligenciado — ou se, ao
contrério, perpetuardo um modelo simbodlico de descentralizagdo, insuficiente para

alterar a matriz estrutural da desigualdade federativa brasileira.

O desafio que se imp0de €, portanto, o de avaliar se a reforma tributaria sera,
de fato, um vetor de transformacéao institucional ou apenas mais um capitulo na historia

das promessas ndo cumpridas do federalismo no Brasil.
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2. FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

A analise a luz da Constituicdo Federal de 1988 revela que o federalismo
brasileiro se estrutura fundamentalmente como um federalismo cooperativo,
expressamente consagrado em seu art. 1°%. Longe de ser um sistema de esferas
estanques, seu grande objetivo € promover a cooperacao e a interdependéncia entre
a Unido e os entes federados como um equilibrio dindmico entre a descentralizacao
inerente & autonomia dos entes e 0s imperativos da integracdo econdmica nacional e

da unidade politica do pais.

Nesse modelo, o Texto Maior impde que os problemas e as especificidades
regionais nao sejam tratados de forma isolada, mas sim compreendidos e abordados
em sua insercdo no contexto nacional (art. 3°, inc. Il e 1ll) 2. Isso néo significa negar a
especificidade regional, mas sim reconhecer que sua solucao e desenvolvimento estéo
intrinsecamente ligados ao todo nacional e aos objetivos de reducdo das

desigualdades regionais e promocao do desenvolvimento equilibrado do pais.

A trajetéria da descentralizacdo no Brasil, sobretudo a partir da
redemocratizacdo e da promulgacdo da Constituicdo de 1988, revela uma série de
avancos formais no reconhecimento da autonomia dos entes subnacionais,
notadamente na ampliacdo de suas competéncias legislativas, administrativas e
tributarias. Todavia, esse avanco formal ndo se traduziu, com a mesma intensidade,
em um modelo de federalismo materialmente cooperativo e equitativo, em razéo de
fatores como a concentracdo de receitas na Unido, a fragilidade institucional de
diversos Estados e Municipios, e a auséncia de mecanismos eficientes de equalizacéo

fiscal e promocéo do desenvolvimento regional.

A Constituicdo de 1891, que inaugurou o modelo federativo no Brasil, adotou

uma concepcao de federalismo dualista, inspirada no modelo estadunidense da

1 Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unio indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a soberania; Il - a cidadania;
Il - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico.

2 Art. 32 Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...) Il - garantir o
desenvolvimento nacional; Ill - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais; (...).
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época. Nesse arranjo, prevalecia uma rigida reparticido de competéncias entre a Unido
e os Estados, com pouca intersec¢ao ou cooperacéo. Conforme sublinha o jurista
Manoel Gongalves Ferreira Filho, essa estrutura mostrou-se mal adaptada a profunda
diversidade de condi¢cbes socioecondémicas entre as regides do Pais (Ferreira Filho,
2012)3. A consequéncia foi o aprofundamento do empobrecimento de muitos Estados
e 0 alargamento do fosso entre regides ricas e pobres, em vez de promover a coesao

nacional.

A partir da Revolugdo de 1930 e, de forma mais consolidada, com
a Constituicao de 1934, o Brasil iniciou uma transicao para um federalismo de carater
cooperativo, buscando maior coordenacao entre os entes federados. Entretanto, essa
evolucao foi interrompida pela Constituicdo de 1937, que, sob o regime do Estado
Novo, impds um centralismo autoritario, caracterizando o0 que se denominou
"federalismo organico”, por meio do qual a autonomia estadual foi drasticamente
mitigada em favor da Unido, tornando as leis estaduais acabam sem relevancia

alguma?®.

Somente com a promulgacéao da Constituicdo Federal de 1988, apds um longo
periodo de regimes autoritarios, o Brasil retornou a um modelo de federalismo
cooperativo, com a redemocratizacdo e a descentralizacdo de competéncias e

receitas, embora os desafios historicos das desigualdades regionais persistissem.

O carater cooperativo do federalismo brasileiro manifesta-se, de modo
particular, na conformacéo do sistema financeiro publico delineado pela Constituicao.
Ao mesmo tempo em que confere aos entes federativos competéncias tributarias para
a arrecadacdo de receitas proprias, 0 texto constitucional também estabelece
mecanismos de reparticdo de receitas entre eles. Essa engenharia normativa visa
promover a distribuicdo equitativa dos recursos publicos entre as diversas regiées do
Pais, com o proposito de atenuar as desigualdades sociais e regionais, em

conformidade com os objetivos fundamentais da Republica®.

3 Ferreira Filho, Manoel Gongalves, Curso de direito constitucional / Manoel Gongalves Ferreira Filho. —38. ed.,
rev. e atual. — Sdo Paulo : Saraiva, 2012.
4 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria do Federalismo Democrético. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999, p. 65.

5 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10. ed. S50 Paulo:
Saraiva (Série IDP), 2015, p. 816.
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No entanto, a complexidade das federacbes modernas, especialmente em
paises de grande diversidade cultural, linguistica, social e religiosa, levou ao
desenvolvimento de outras abordagens, como o federalismo assimétrico, que se
caracteriza pela concessdo de tratamento diferenciado a entes federados, em
reconhecimento e resposta as suas particularidades. Enquanto o modelo classico de
federalismo simétrico € frequentemente associado aos Estados Unidos, dada a relativa
homogeneidade de seus estados-membros, nagcdes como Alemanha, Suica e Canada
praticam o federalismo assimétrico, notadamente na representatividade de seus

estados no parlamento federal.

Ricardo Lodi Ribeiro explica que, no Brasil, apesar das profundas e inegaveis
diferencas sociais, econdmicas e culturais entre os Estados-membros e, de forma
ainda mais acentuada, entre os Municipios, a simetria federativa € preponderante, que
€ particularmente visivel na representatividade dos Estados no Senado Federal, e
mesmo na Camara dos Deputados, que se mostra, em certa medida, dissociada da
realidade populacional do Pais. Ndo obstante, em consonancia com uma tendéncia
global de reconhecimento da assimetria como ferramenta de governanca federativa, a
Constituicdo Federal de 1988, embora reproduza vicios histéricos quanto a simetria na
representacao legislativa, incorpora importantes dispositivos de carater assimétrico,
como o estimulo ao equilibrio inter-regional (art. 3°, 1ll), autorizando a Unido a conferir
tratamento tributario diferenciado as regides menos desenvolvidas (art. 151, 1), e
estabelecendo fundos de fomento para as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a
partir da arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) (art. 159, I). ©.

E nesse cenario de um federalismo que oscilou entre modelos e que,
historicamente, ndo conseguiu superar as profundas assimetrias regionais, que se
insere uma das questbes mais emblematicas do federalismo fiscal brasileiro: a
“guerra fiscal”. A forma como a arrecadacéo e a distribuicdo das receitas tributarias
sdo organizadas, bem como a definicdo das competéncias de gasto, sao reflexos

diretos dessa busca por equilibrio entre autonomia e cooperacdo, mas também

6 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Do federalismo dualista ao federalismo de coopera¢do — a evolugdo dos modelos de
Estado e a reparticdo do poder de tributar. Revista Interdisciplinar de Direito da Faculdade de Direito de Valenga,
Valenga, v. 16, n. 1, p. 335-362, jan./jun. 2018.
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devem ser instrumentos ativos para corrigir as distor¢ées historicas e promover o

desenvolvimento regional equilibrado.

Conforme aponta o professor Gilberto Bercovici, a decisdo de descentralizar
no Brasil esta intrinsecamente ligada a questédo histérica das desigualdades regionais,
gue nunca foram encaradas como prioridade nacional maxima. Ele argumenta que,
sem uma preocupacdo real com essas disparidades, os efeitos da propria
descentralizacédo tornam-se limitados, e o papel da Unido é fundamental para suprir o
planejamento e o0s recursos que o0s entes federados nao conseguem obter

isoladamente. Em suas palavras:

No Brasil, a decisdo de descentralizar esta, irremediavelmente, ligada
a questdo histérica das desigualdades regionais, que nunca foram
encaradas como prioridade nacional maxima. Desta forma, sem uma
preocupacdo real com as desigualdades regionais, os efeitos da
propria descentralizacdo tornam-se limitados. E na questdo das
disparidades regionais, o papel da Unido € fundamental: os entes
federados ndo podem suprir o planejamento e decisées que excluam
visbes supra-regionais, hem tém como obter, isoladamente, grandes
recursos. Os efeitos da reparticio de rendas e encargos foram
diferentes em varias regibes, dados totalmente ignorados pelo
Governo Federal, que ndo podem ser subsidiarios (como querem
alguns), patrocinando o desmonte de politicas publicas. E um problema
de desigualdades regionais que deve determinar os limites de
descentralizacdo no Brasil, a questdo é que, no processo
descoordenado de descentralizacdo que ocorre no Brasil, foi deixado
de lado. (Bercovici, 2004, pag. 71) ’.

A existéncia, no Estado Federal, de um poder central e de poderes periféricos,
gue funcionam, em tese, de forma autbnoma, mas concomitantemente, conduz
necessariamente a que haja no arranjo federativo um esquema de reparticdo de
competéncias entre o todo e as partes. Por um lado, a partilha de competéncias é que
da substancia a descentralizacdo em unidades autbnomas. Isto porque, se o fulcro da
autonomia dos entes federados esta primordialmente na capacidade de auto-
organizacao, ficaria destituido de sentido reconhecer esta capacidade, sem se definir

0 objeto passivel de normatizacéo pelo poder central e pelos poderes estaduais.

7 Bercovici, Gilberto Dilemas do estado federal brasileiro / Gilberto Bercovici. - Porto Alegre: Livraria do
Advogado Ed., 2004, pag 71.
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Por outro lado, para a preservagao de um relacionamento harmonico entre o
conjunto e as partes, € imprescindivel delimitar as respectivas atribui¢cdes, sem o que
seria inevitavelmente conflituosa a sua convivéncia. Podemos, nesse sentido, associar
a estrutura federativa a um “corpo bioldgico”, nos moldes do pensamento de Emile
Durkheim, composto por partes distintas que, apesar de suas especificidades,
interagem e dependem umas das outras para o funcionamento do todo. Do contrario,
€ no vacuo de coordenacédo e equidade que se manifestam fenbmenos deletérios ao
pacto federativo, como se d& no contexto das denominadas competicdes fiscais entre

os Estados.
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3. A DINAMICA DA COMPETICAO FISCAL ENTRE OS ENTES FEDERATIVOS
3.1 A GUERRA FISCAL COMO DISTORCAO DO FEDERALISMO COOPERATIVO

A guerra fiscal, no contexto do federalismo tributario brasileiro, € o fenbmeno
pelo qual os entes estaduais langam mao de sua arrecadacgdo tributaria, por meio de
renuncias fiscais, como a concessao de isencdes ou a postergacao do recolhimento
de tributos para atrair empresas, promover investimentos e fomentar o
desenvolvimento econémico regional. Pode se dar também em forma de doacéo de
terrenos ou equipamentos destinados a instalacdo de empreendimentos, bem como
por meio da oferta de financiamentos e créditos com taxas de juros subsidiadas, entre
outras medidas (Abraham, 2018).8

Essa competicéo predatoria, contudo, ndo € um mero desvio de conduta, mas
a consequéncia de um desenho institucional defeituoso, uma falha congénita no centro
do principal tributo estadual: o ICMS. A génese dessa disfuncao reside na opc¢éao do
constituinte por um sistema hibrido, que, ao ndo adotar a aplicacao plena do principio
do destino, mas apenas de forma parcial, subverteu a logica da tributacdo sobre o

consumo.

Enquanto o principio do destino determina que a riqueza tributaria se dirija
para onde o consumo se realiza, 0 modelo brasileiro, por forca do art. 155, § 2°, VII,
da Constituicao, instituiu uma partilha da arrecadacéo entre o Estado de producéo e o

de consumo.

Essa reparticdo, que conferia uma parcela significativa da arrecadacao ao
Estado produtor, criou o incentivo econdmico para a guerra fiscal, 0 mecanismo €&
simples de entender: se um Estado produtor retém parte da arrecadacéo, ele passa a
ter um interesse direto em atrair industrias para seu territério, mesmo que os produtos

sejam consumidos em outros Estados.

Em grande acerto, a EC 132/23 positivou expressamente o principio do

destino nas operacdes interestaduais concernentes ao IBS, conforme disposto no art.

8 Abraham, Marcus Curso de direito financeiro brasileiro / Marcus Abraham. - 5. ed., rev. atual. e ampl. -
Rio de Janeiro: Forense, 2018.
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156-A, 81°, VII°. Ndo obstante, tal implementacédo demandara um periodo de transicdo
quinquagenario, caracterizando-se por sua aplicacdo integral apenas em 2077,
consoante o estabelecido no art. 131 do ADCT.

Uma pesquisa realizada pela Universidade Federal de Pernambuco, no ano
de 2009, analisou os efeitos da aplicacédo do principio da origem no ICMS, de forma
gradual, chegando a concluséo de que a adocédo do principio do destino levaria a uma
distribuicdo mais equitativa dos recursos tributarios entre os entes federativos. Os
Estados do Sul, do Sudeste, exceto o Rio de Janeiro, e mais Bahia e Mato Grosso do
Sul perderiam com a implantacdo do principio do destino. Com a excec¢éo da Babhia,
nenhum dos perdedores se situa entre os mais pobres do Brasil. J& 0os maiores
ganhadores sdo Acre, Alagoas, Maranh&o, Distrito Federal, Piaui e Roraima. Exceto
pela presenca do Distrito Federal, os demais Estados pertencem ao grupo mais pobre
da federacdo. °

Verdade €, ademais, que a guerra fiscal gera uma competicdo predatoria entre
entes federados, invertendo a logica do federalismo cooperativo. Estados mais pobres
passam a competir entre si com base em quem oferece a maior renuncia, o que
desvirtua o proposito dos tributos — que deveriam servir a prestacdo de servigos

publicos essenciais — e cria uma corrida ao fundo do poco fiscal.

Essa dinamica acarreta uma espécie de “fuga de base tributaria”, na qual
grandes empresas instalam sedes administrativas em estados com menor aliquota de
ICMS, deslocando artificialmente a arrecadacdo e prejudicando os estados

consumidores, que concentram maior demanda por servicos publicos.

A competicdo no ambito da guerra fiscal pode assumir duas formas: horizontal,
gue é a mais frequente e ocorre entre entes federativos de mesmo nivel hierarquico;

e vertical, quando diferentes esferas de governo — superiores e

9 Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servicos de competéncia compartilhada entre
Estados, Distrito Federal e Municipios. § 12 O imposto previsto no caput sera informado pelo principio da
neutralidade e atenderd ao seguinte: (...) VIl - sera cobrado pelo somatério das aliquotas do Estado e do
Municipio de destino da operacao.

10 paes, Nelson Leit3o, RBE Rio de Janeirov. 63 n. 3 / p. 233-248 Jul-Set 2009.
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inferiores — disputam entre si. Nesta Ultima, a concorréncia se manifesta,
principalmente, na tentativa de concentrar a arrecadacao tributaria em determinado

nivel de governo.

Conforme esclarece Marcus Abraham, a guerra fiscal horizontal envolve, por
exemplo, a atuagcédo dos Estados, que competem entre si por meio da concessao de
beneficios fiscais relacionados ao ICMS, como o diferimento do pagamento ou a
adocdo de compensacdes tributarias. Os Municipios também participam dessa
dindmica ao reduzirem aliquotas ou concederem isencdes de tributos como o Imposto
sobre Servigos (ISS) e o Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana (IPTU). Por sua
vez, na guerra fiscal vertical, a Unido disputa com Estados e Municipios ao concentrar
a arrecadacao em sua esfera, sobretudo através do aumento da carga tributaria de
tributos de sua competéncia — como contribuicdes sociais e como de intervencao no

dominio econdémico.

Outro efeito deletério € a desorganizacao do sistema tributario nacional, que,
ao permitir que cada estado pratique politica fiscal propria com pouca ou nenhuma
coordenacdo com a Unido e os demais entes, compromete a neutralidade, eficiéncia
e equidade do sistema. O mesmo produto pode ter carga tributaria distinta a depender
do local de origem, criando distor¢des na alocacéo de recursos, ineficiéncias logisticas

e aumento dos custos de conformidade fiscal.

Isso acarreta, de forma inevitavel, na erosdo da autonomia financeira dos
entes subnacionais, limitando sua capacidade de formular e executar politicas publicas
préprias e, por conseguinte, reforcando o processo de centralizacao fiscal em favor da

Unido, em detrimento do equilibrio federativo consagrado pela Constituicéao.

s

O resultado desse desequilibrio institucional é a consolidacdo de um
federalismo de antagonismo, e ndo de cooperacéo, que distancia o pacto federativo
do seu fundamento constitucional: a promocé&o do desenvolvimento nacional integrado
e a reducao das desigualdades regionais, que constituem objetivo fundamental da

Republica Federativa do Brasil, elencado no artigo 3°, inciso lll da Carta Magna
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3.2 VANTAGENS CIRCUNSTANCIAIS DA GUERRA FISCAL

Contrariando a visdo predominantemente negativa, alguns analistas
argumentam que a guerra fiscal, em certas circunstancias, pode apresentar aspectos
positivos, especialmente quando comparada a uma politica industrial centralmente

planejada e controlada.

Um dos argumentos centrais reside na sua capacidade de maximizar o
aproveitamento do conhecimento e da informag&o da burocracia técnica local sobre a
propria economia regional. 1sso, por sua vez, alinha as decisdes de politica econémica
mais proximamente aos interesses e as especificidades da sociedade local, um
beneficio inerente a descentralizacao federativa. Adicionalmente, pode atuar como um
catalisador para o desenvolvimento de mecanismos institucionais locais de apoio e
interacdo entre 0 governo e a iniciativa privada, ampliando a eficiéncia da atuacao
integrada entre esferas estaduais e municipais, um fen6meno observado em estados

gue adotaram iniciativas agressivas de incentivo fiscal .

Outro ponto de vista defende que, na auséncia de uma politica nacional de
desenvolvimento regional robusta e integrada, a adoc¢ao de incentivos fiscais por parte
dos governos estaduais, especialmente aqueles com economias mais atrasadas,
adquire uma dimensao de legitimidade politica. Dessa forma, a guerra fiscal pode ser
vista como uma estratégia autbnoma para mitigar as disparidades regionais e atrair
investimentos que, de outro modo, poderiam ndo se concretizar ou se concentrariam
em regides ja desenvolvidas. Embora o debate sobre a criacdo liquida de
investimentos versus a mera realocacéo seja complexo, defende-se que, em muitos
casos, o resultado liquido para a economia local e para o pais pode ser potencialmente
favoravel, ao menos no que tange a distribuicdo geografica da atividade econémica
(Prado, 2013).

Para muitos entes federativos, sobretudo aqueles historicamente
marginalizados no processo de industrializa¢do nacional — como os estados do Norte,
Nordeste e Centro-Oeste —, esses incentivos fiscais representaram uma das Unicas

estratégias viaveis de insercdo na dindmica produtiva nacional. A auséncia de

11 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e federalismo: o conflito entre autonomia tributdria e a necessidade de
coordenagdo. Instituto de Economia da UNICAMP, 2013.
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uma politica nacional de desenvolvimento regional efetiva, somada a concentracédo
histérica de infraestrutura e capital nas regides Sudeste e Sul, forcou os governos
estaduais a adotarem mecanismos de atracdo de investimentos como forma de
viabilizar a geragdo de empregos, a arrecadacao indireta via cadeias produtivas, e o

estimulo a urbanizacdo e ao consumo local.

Exemplos concretos evidenciam que, em determinadas circunstancias, os
incentivos fiscais conseguiram, de fato, promover impactos econdmicos positivos. Em
Goias, o programa Produzir, criado pela Lei n2 13.591/2000, que atua sob a forma de
financiamento de parcela mensal de ICMS de até 73% do ICMS apurado pelas
empresas e de até de 98% do ICMS para Microempresas, atraiu indastrias do ramo
alimenticio, farmacéutico e automobilistico, transformando o estado em um importante

polo agroindustrial do Centro-Oeste.

No Maranhdo, o ProMaranhéo, instituido pela Lei N° 9121/2010%?, com
beneficios de crédito presumido do valor do ICMS devido pelas saidas, o que
contribuiu para a implantacdo de complexos industriais nas regides de Bacabeira e
Imperatriz. Outro grande exemplo é a atracdo da fabrica da Ford pela Bahia, na qual a
decisdo da montadora foi influenciada por um conjunto de beneficios que extrapolava
a esfera puramente fiscal, incluindo a disponibilizacdo de terreno com infraestrutura,
incentivos fiscais significativos (amparados pela extensao do Regime Automotivo para
o Nordeste) e um substancial financiamento do BNDES (R$ 691 milh&es), o que levou

a empresa a recusar a proposta ofertada pelo Rio Grande do Sul.*3

Essas experiéncias revelam que, quando integrados a politicas publicas de
planejamento territorial, qualificacdo da mao de obra e estruturacdo logistica, os
incentivos fiscais podem transcender o carater meramente arrecadatorio e funcionar

como catalisadores de transformacéo socioeconémica. Nessa leitura, a guerra fiscal

12 A lei havia sido revogada pela Lei 10.259/2015, com a substituicio do PROMARANHAO pela criagdo do
programa Mais Empresa. No entanto, a lei foi declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal pela ADI
5.467, haja vista concessdo unilateral de beneficio de crédito presumido de ICMS sem atendimento a exigéncia
constitucional de convénio interestadual.

13Sul 21. Caso Ford: maior batalha de uma guerra que néo findou. Sul 21, Porto Alegre, 18 mai. 2011. Disponivel
em:
https://sul21.com.br/noticiasultimas-noticiaspolitica/2011/05/caso-ford-maior-batalha-de-uma-guerra-que-nao
-findou/. Acesso em: 26 jun. 2025.



https://sul21.com.br/noticiasultimas-noticiaspolitica/2011/05/caso-ford-maior-batalha-de-uma-guerra-que-nao-findou/
https://sul21.com.br/noticiasultimas-noticiaspolitica/2011/05/caso-ford-maior-batalha-de-uma-guerra-que-nao-findou/
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ndo seria apenas uma distor¢cdo do pacto federativo, mas também um sintoma da

auséncia de um modelo nacional de desenvolvimento inclusivo e articulado.

Contudo, € preciso reconhecer que tais efeitos positivos foram pontuais,
seletivos e, em muitos casos, insuficientes para reverter as desigualdades estruturais.
A

A auséncia de critérios técnicos rigorosos, a falta de transparéncia e a
inexisténcia de controle centralizado transformaram a guerra fiscal em um processo
descoordenado e disfuncional, no qual Estados e Municipios competem entre si de
forma predatdria, renunciando receitas sem garantias de retorno efetivo. Com isso, a
erosdo da base arrecadatoria, a perda de neutralidade do sistema tributario e o
aumento da inseguranca juridica passaram a representar 0s custos latentes desse
modelo, cujo desequilibrio ameaca a sustentabilidade fiscal dos proprios entes que

dele se utilizam.

A curto prazo, determinados Estados podem ser favorecidos por meio da
concessdo de incentivos. Contudo, se, ao longo do tempo, tais beneficios forem
amplamente oferecidos por todas as unidades federativas, a escolha da localizacéo
das empresas tendera a se basear exclusivamente em fatores de mercado — como a
gualidade dos servicos publicos disponiveis e a qualificagdo da mao de obra local.
Nessa conjuntura, os incentivos fiscais tornam-se, em esséncia, simples renincias de

receita. 14

Por esse motivo, a reforma tributaria consubstanciada na Emenda
Constitucional n® 132/2023 surge como uma tentativa de reorganizar o pacto federativo
e conter os efeitos deletérios da guerra fiscal, substituindo a logica fragmentaria da

competicdo por um modelo estruturado de cooperacao e redistribuicao.
3.3. RENUNCIAS UNILATERAIS DE RECEITA

Um dos aspectos mais criticos da Guerra fiscal reside na concessao unilateral

de beneficios fiscais relacionados ao ICMS, em desacordo com o

14 Guerra, Lucio Fabio Araujo. A efetividade da reforma tributdria no combate a guerra fiscal entre os
Estados [manuscrito]/ Lucio Fabio Aratjo Guerra. — 2008.
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procedimento legalmente estabelecido na Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de
1975. Segundo essa norma, qualguer concessao, revogagao ou renovagao de
incentivo fiscal referente ao ICMS somente pode ser realizada mediante aprovacao
unanime dos representantes estaduais no Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ) — 6rgao deliberativo responsavel por zelar pela uniformidade e legalidade
na politica tributéria nacional, dentro do escopo do ICMS. Trata-se de um requisito que
visa preservar a isonomia entre 0s entes subnacionais, impedir a competicéo
predatéria e assegurar a previsibilidade e a seguranca juridica nas relacbes

empresariais.

Todavia, diversos Estados passaram a ignorar tal exigéncia, promovendo
incentivos fiscais a revelia do CONFAZ, em uma tentativa de fortalecer sua
competitividade regional, atrair empresas e estimular atividades econdmicas locais.
Essa pratica, embora politicamente compreensivel a luz das limitagdes estruturais
enfrentadas por muitos entes federativos, configura afronta direta a legalidade estrita

gue rege a concessao de beneficios tributarios no ambito do ICMS.

O Supremo Tribunal Federal (STF) ja aplicou reiterados entendimento, como

na ADI 4481/PRS e ADI 4635 ¢ de que a concessao unilateral de beneficios fiscais

5 Ementa: I. TRIBUTARIO. LEI ESTADUAL QUE INSTITUI BENEFICIOS FISCAIS RELATIVOS
AO ICMS. AUSENCIA DE CONVENIO INTERESTADUAL PREVIO. OFENSA AO ART. 155, § 2°,
XIl, g, DA CF/88. 1l. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE. MODULACAO

DOS EFEITOS TEMPORAIS. 1. A instituicdo de beneficios fiscais relativos ao ICMS s6 pode ser
realizada com base em convénio interestadual, na forma do art. 155, 82° XIl, g, da CF/88 e da Lei
Complementar n° 24/75. 2. De acordo com a jurisprudéncia do STF, o mero diferimento do pagamento
de débitos relativos ao ICMS, sem a concessdo de qualquer reducdo do valor devido, ndo configura
beneficio fiscal, de modo que pode ser estabelecido sem convénio prévio. 3. A modulacdo dos efeitos
temporais da decisdo que declara a inconstitucionalidade decorre da ponderacdo entre a disposicdo
constitucional tida por violada e os principios da boa-fé e da seguranca juridica, uma vez que a norma
vigorou por oito anos sem que fosse suspensa pelo STF. A supremacia da Constitui¢do é um pressuposto
do sistema de controle de constitucionalidade, sendo insuscetivel de ponderacdo por impossibilidade
I6gica. 4. Procedéncia parcial do pedido. Modulagdo para que a decisdo produza efeitos a contatar da
data da sessdo de julgamento. (STF. Plenario. ADI 4481/PR, Rel. Min. Roberto Barroso, julgado em
11/3/2015 (Info 777)).

6 EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — SUPERVENIENCIA DE
DECRETO ESTADUAL QUE REVOGOU, PARCIALMENTE, OS PRECEITOS NORMATIVOS
IMPUGNADOS — CONSEQUENTE PREJUDICIALIDADE PARCIAL DA ACAO DIRETA -
PRECEDENTES — ICMS — “GUERRA FISCAL” — CONCESSAO UNILATERAL DE ISENCOES,
INCENTIVOS E BENEFICIOS FISCAIS — NECESSARIA OBSERVANCIA DA RESERVA
CONSTITUCIONAL DE CONVENIO COMO PRESSUPOSTO LEGITIMADOR DA OUTORGA,
PELO ESTADO-MEMBRO OU PELO DISTRITO FEDERAL, DE TAIS EXONERACOES
TRIBUTARIAS — MEDIDA CAUTELAR ANTERIORMENTE DEFERIDA PELO PLENARIO
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relativos ao ICMS sem a prévia celebracdo de convénio intergovernamental, nos
termos da LC 24/1975, é inconstitucionall’. Tais decisGes refletem a tentativa do
Judiciario de frear a escalada da guerra fiscal, interpretando o modelo constitucional
de reparticdo de competéncias tributarias a luz dos ideais de cooperacéo e equilibrio
federativo consagrados pela Constituicdo de 1988.

Apesar dessa diretriz clara, a realidade revelou um cenario de generalizada
inobservancia da norma legal, com diversos entes federativos utilizando mecanismos
criativos e subterflgios juridicos para justificar a manutencdo de incentivos ndo

autorizados, alimentando uma verdadeira anomia tributaria.

DESTA SUPREMA CORTE — REAFIRMACAO DA JURISPRUDENCIA CONSOLIDADA PELO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NO TEMA — PRECEDENTES — ACAO DIRETA CONHECIDA
EM PARTE E, NESSA EXTENSAO, JULGADA PROCEDENTE, CONFIRMANDO OS TERMOS
DA MEDIDA CAUTELAR ANTERIORMENTE CONCEDIDA.

(ADI 4635, Relator(a): Celso De Mello, Tribunal Pleno, julgado em 24-08-2020, Processo Eletrénico
DJe-229 , divulgagéo 16-09-2020, publicacdo 17-09-2020)

Y Art. 1° - As isengbes do imposto sobre operagdes relativas a circulagio de mercadorias serdo
concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito

Federal, segundo esta Lei. (Vide Lei Complementar n® 214, de 2025)


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp214.htm#art543
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4. DA FRAGMENTACAO DO ICMS E ISS AO MODELO IVA (IBS)

A Reforma Tributaria sobre o consumo no Brasil, consubstanciada na Emenda
Constitucional n° 132, de 19 de dezembro de 2023, promoveu uma reestruturacao
paradigmatica do sistema tributario nacional, alinhando-o ao modelo de Imposto
sobre Valor Agregado (IVA) dual. Nesse novo arcabouco juridico-tributério, o
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) emerge como o componente subnacional, de
competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios, destinado a
suceder o Imposto sobre Operagodes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacgéao (ICMS) e o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS).

A adocéao do modelo dual de IVA pela Emenda Constitucional n® 132/2023
representa uma solucao de compromisso entre os principios de simplificagéo tributaria
e as exigéncias do pacto federativo brasileiro. Embora a proposta original da PEC
45/2019 previsse a criacdo de um IVA Unico, com gestao e arrecadacao centralizadas,
a redacao final optou por um desenho institucional mais complexo, mas politicamente
viavel, instituindo dois tributos com bases semelhantes: a CBS, de competéncia da
Unido, e o IBS, de titularidade compartilhada entre Estados, Distrito Federal e

Municipios.

Por certo, essa reestruturacao legislativa encontra respaldo na necessidade
de preservar a autonomia financeira dos entes subnacionais, pilar essencial do

federalismo cooperativo consagrado na Constituicdo de 1988.

Estados e Municipios exercem funcfes centrais na prestacdo de servicos
publicos — como saude, educacédo, seguranca e mobilidade urbana — e dependem
fortemente de receitas proprias para viabiliza-las. Tributos como o ICMS e 0 ISS, que
serdo substituidos pelo IBS, representam as principais fontes de arrecadacao dessas

esferas.

O modelo dual adotado busca conciliar a racionalizacdo do sistema tributario
com a sustentabilidade financeira federativa. Ao permitir qgue a CBS seja gerida pela
Receita Federal e 0 IBS por um Comité Gestor autbnomo, formado exclusivamente por

representantes dos entes subnacionais, a EC 132 respeita o0s limites
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constitucionais da autonomia tributaria e reforca a governanca descentralizada. Ainda
gue a Unido nao integre o Comité Gestor, a emenda prevé mecanismos de cooperacao
entre 0s dois sistemas, como o compartiihamento de informacfes fiscais e a
possibilidade de solu¢cdes administrativas conjuntas (art. 156-B, 886° a 8°, da
CRFB/1988 18).

Contudo, essa solugdo, embora politicamente pragmética, ndo esta isenta de
criticas técnicas. A criacao de dois tributos formalmente semelhantes, mas geridos por
estruturas distintas, pode gerar sobreposicao de esforcos, divergéncias interpretativas
e dificuldade de harmonizacao pratica, sobretudo na auséncia de um contencioso
unificado ou de um érgao coordenador supranacional. A diretriz de "espelhamento
normativo”, introduzida pelo 816 do art. 195 da CFRB, pretende mitigar esse risco,
mas sua eficacia dependera da atuacao coordenada dos 6rgéos gestores e da edicao

de leis eficazes.

Do ponto de vista da técnica legislativa, o espelhamento entre CBS e IBS,
apesar de util como diretriz de uniformidade, pode comprometer a flexibilidade
normativa. A rigidez excessiva, combinada a diversidade de realidades econémicas
regionais, tende a limitar a capacidade adaptativa dos entes subnacionais, criando

tensdes entre uniformidade desejada e autonomia constitucional garantida.

Além disso, a indefinicdo sobre a integracdo do contencioso administrativo
tributario € um ponto sensivel, que pode enfraquecer a eficacia do modelo, criando
riscos de judicializagdo massiva e inseguranca juridica'®. Por outro lado, deve-se

reconhecer que o modelo dual de IVA encontra precedentes em outras federacées

8 Art. 156-B: Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerdo de forma integrada,
exclusivamente por meio do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos, nos termos e limites
estabelecidos nesta Constituicdo e em lei complementar, as seguintes competéncias administrativas
relativas ao imposto de que trata o art. 156-A: (...) 8 6° O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e
Servicos, a administracdo tributdria da Unido e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
compartilhardo informacdes fiscais relacionadas aos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, e
atuardo com vistas a harmonizar normas, interpretacfes, obrigacdes acessoérias e procedimentos a eles
relativos. & 7° O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos e a administracao tributaria da Unido
poderdo implementar solucdes integradas para a administracéo e cobranca dos tributos previstos nos arts.
156-A e 195, V. 8§ 8° Lei complementar podera prever a integracdo do contencioso administrativo
relativo aos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V.

19 SCAFF, Fernando Facury. Federalismo, guerra fiscal e IVA Dual no Brasil pés-EC 132. Consultor Juridico, 18 jun.
2024. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2024-abr-15/panorama-sobre-a-ec-132-um-salto-no-escuro-com-torcida-a-favor-fin
al/. Acesso em: 26 jun. 2025.


http://www.conjur.com.br/2024-abr-15/panorama-sobre-a-ec-132-um-salto-no-escuro-com-torcida-a-favor-fin
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complexas que inspiraram a EC 132, como Canada e india, que também optaram por
preservar competéncias subnacionais em seus sistemas de tributacdo sobre o

consumo. 20

No contexto brasileiro — marcado por profundas desigualdades regionais,
municipios com status de ente federado e histérico de guerra fiscal — a centralizacao
total seria ndo apenas impraticavel politicamente, mas também ineficiente do ponto de

vista federativo.

A Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025 — que institui o Imposto
sobre Bens e Servicos (IBS), a Contribuicdo Social sobre Bens e Servicos (CBS), o
Imposto Seletivo (IS) e cria 0 Comité Gestor do IBS - consagra, de modo estruturado
e normativamente robusto, a instituicdo do IBS, promovendo uma inflexdo
paradigmatica em relagdo ao modelo tributario anteriormente vigente, notadamente

representado pelo ICMS e pelo ISS.

Trata-se de uma reconfiguracao profunda da tributacdo sobre o consumo no

Brasil, marcada pela busca de racionalizacao, simplificacdo e neutralidade.

A transicdo do sistema atual para o IBS sera gradual, conforme cronograma
estabelecido pela EC 132/2023 e detalhado pela Lei Complementar 214/2025. O
periodo de transicdo do ICMS e ISS para o IBS ocorrera entre 2026 e 2032, com a
plena implementacéo do novo tributo prevista para 2033. Em 2026, havera um periodo
de teste com uma aliquota estadual de 0,1%, cuja arrecadacdo sera destinada ao
financiamento do Comité Gestor do IBS. Entre 2027 e 2028, aliquotas reduzidas de

0,05% para Estados e 0,05% para Municipios seréo aplicadas.

A partir de 2029, as aliquotas do IBS aumentarédo gradualmente, enquanto as
aliquotas do ICMS e ISS serao progressivamente reduzidas, até a extingdo completa
destes em 2033.

Com a extingdo progressiva do ICMS e do ISS, os beneficios fiscais e
financeiro-fiscais a eles atrelados serdo impactados. Para mitigar as perdas

decorrentes da auséncia desses beneficios durante o periodo de transicdo

20 OLIVEIRA, Igor Antonio Lima de. Imposto sobre valor agregado: estudo comparativo entre o IVA dual brasileiro
instituido pela Emenda Constitucional n® 132/2023 e o modelo de GST/HST do Canadd. Goiania: Pontificia
Universidade Catdlica de Goias, 2024.
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(2026-2032), a LC 214/2025 instituiu o Fundo de Compensacéo de Beneficios Fiscais
ou Financeiro-Fiscais (FCBF), regulamentado em seu Art. 384 2! e seguintes.
Contribuintes que possuiam beneficios vigentes e concedidos por prazo certo e sob
condicdes especificas precisardo solicitar habilitacdo junto a Unido, por meio da
Receita Federal do Brasil, entre 2026 e 2028, para terem direito a compensacao.

O FCBF, administrado pela Unido, realizard& pagamentos diretos aos
contribuintes habilitados, compensando os beneficios considerados "onerosos" e que

atendam aos critérios estabelecidos na Lei Complementar.

O fundamento constitucional do IBS reside no Art. 156-A da Constituicéo
Federal de 1988, introduzido pela EC n° 132/2023, que confere ao IBS a competéncia
para incidir sobre "operacbes com bens e servi¢os", superando a fragmentacéo e as
distincbes entre a circulacdo de mercadorias e a prestacdo de servicos que
caracterizavam o sistema anterior. O inciso IV, § 1,° do Art. 156-A da CRFB/88
estabelece o principio da uniformidade legislativa, determinando que o IBS seréa regido
por uma unica Lei de ambito nacional, responsavel por estabelecer as normas gerais
do tributo, incluindo seus elementos essenciais, exceto a fixacdo de aliquotas que sera

estabelecida por legislacéo local de cada ente (inc V, 81°, art. 156-A, CFRB/88).

2L Art. 384. As pessoas fisicas ou juridicas titulares de beneficios onerosos relativos ao ICMS, em fungéo
da reducdo do nivel desses beneficios prevista no § 1° do art. 128 do ADCT, no periodo entre 1° de
janeiro de 2029 e 31 de dezembro de 2032, serdo compensadas por recursos do Fundo de Compensacao
de Beneficios Fiscais ou Financeiro-Fiscais instituido pelo art. 12 da Emenda Constitucional n® 132, de
20 de dezembro de 2023, de acordo com os critérios e limites para apuracdo do nivel de beneficios e de
sua reducdo e com os procedimentos de andlise dos requisitos para habilitagdo do requerente a
compensacao estabelecidos nesta Lei Complementar. Paragrafo Unico. A compensacgdo de que trata o
caput: | - aplica-se aos titulares de beneficios onerosos regularmente concedidos até 31 de maio de 2023,
sem prejuizo de ulteriores prorrogac6es ou renovagdes, observados o prazo de 31 de dezembro de 2032
e, se aplicavel, a exigéncia de registro e depoésito estabelecida pelo art. 3°, inciso 11, da Lei Complementar
n® 160, de 7 de agosto de 2017, que tenham cumprido tempestivamente as condi¢Ges exigidas pela norma
concessiva do beneficio; 1l - aplica-se ainda a outros programas ou beneficios que tenham migrado por
forga de mudangas na legislacdo estadual entre 31 de maio de 2023 e a data de promulgacgéo da Emenda
Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023, ou que estavam em processo de migragao na data de
promulgacéo da referida Emenda Constitucional, desde que seu ato concessivo seja emitido pela unidade
federada em até 90 (noventa) dias ap6s a publicacdo desta Lei Complementar; Il - ndo se aplica aos
titulares de beneficios decorrentes do disposto no § 2°-A do art. 3° da Lei Complementar n° 160, de 7 de
agosto de 2017.
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A Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025, consagra, de modo
estruturado e normativamente robusto, a instituicdo do Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS), promovendo uma inflexdo paradigmatica em relacdo ao modelo tributério
anteriormente vigente, notadamente representado pelo ICMS e pelo ISS. Trata-se de
uma reconfiguracdo profunda da tributacdo sobre o consumo no Brasil, marcada pela

busca de racionalizacdo, simplificacédo e neutralidade.

Uma das alteracdes estruturantes introduzidas pelo IBS, em contraste com o
regime fragmentado e cumulativo do ICMS, reside na expressiva ampliacdo e
unificacdo da base econdmica tributdvel. Ao superar a tradicional delimitacédo
conceitual do ICMS, centrada na “circulagao juridica de mercadorias” € em um elenco
restrito e taxativo de servigos submetidos ao ISS, o IBS adota um conceito abrangente,

incidindo sobre todas as “operagées com bens e servigos”.

A propria Lei Complementar n°® 214/2025 promove uma redefinicdo juridica
relevante: considera “bens” todos os ativos materiais, imateriais e direitos, enquanto
qualifica como “servicos” todas as demais operacdes, desconstituindo a vetusta

distincdo entre mercadoria e prestacdo de servico, caracteristica do sistema anterior.

Essa concepcdo normativa revela uma intencdo manifesta de ampliar a
neutralidade e a eficiéncia da tributacdo sobre o consumo, mitigando as disfuncdes
geradas pela coexisténcia de multiplos tributos com regimes juridicos dispares e

frequentemente conflitantes, como se verificava com o ICMS e o ISS.

A regra-matriz de incidéncia do IBS, tal como delineada pela Lei
Complementar n® 214/2025, estrutura-se a partir de elementos essenciais a
configuracdo da obrigacdo tributaria. A hipotese de incidéncia abrange,
primordialmente, a realizacédo de operacfes onerosas com bens ou servi¢os; todavia,
a norma complementar, ciente das praticas de elisdo fiscal, estende o campo de
incidéncia a determinadas operacfes ndo onerosas ou realizadas por valores
notoriamente inferiores aos de mercado, promovendo um fechamento hermenéutico

do sistema e inibindo comportamentos evasivos.

O fato gerador do tributo se fixa, como regra, no momento do fornecimento do

bem ou da disponibilizacdo do servico, mesmo quando se trate de operacdes
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continuas ou fracionadas, 0 que representa significativo afastamento da concepc¢éo
anteriormente dominante no ICMS, centrada na “circulagéo juridica”, deslocando-se o

enfoque para a efetiva realizagdo econdmica do consumo.

J& sua base de célculo é definida pelo valor da operacgéo, abrangendo o preco
e eventuais encargos, com exclusédo expressa do préprio IBS, da Contribuicdo sobre
Bens e Servicos (CBS) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl). Em
situacdes especificas, como nas operacdes entre partes vinculadas ou na auséncia
de valor declarado, admite-se a determinacdo da base de calculo pelo valor de
mercado ou, na falta deste, mediante arbitramento pela administracdo tributéria,

resguardando-se a integridade da arrecadacao.

Quanto ao critério espacial, o local da operacdo — elemento crucial para a
efetivacdo do principio da tributacdo no destino — é, em regra, aquele onde ocorre 0
consumo do bem ou a utilizagcdo do servigo, assegurando-se que a arrecadacéo

favoreca o ente federativo destinatario da riqueza tributada.

A sujeicdo passiva, por sua vez, recai, ordinariamente, sobre o fornecedor,
mas a legislacéo prevé, de modo minucioso, hipoteses de responsabilidade tributaria
atribuidas a outros sujeitos intervenientes na cadeia econdémica, inclusive plataformas
digitais, adequando-se as novas dinamicas do comércio e da prestacédo de servicos

na era digital.

O regime de ndo cumulatividade do IBS é concebido sob a logica da plenitude,
em consonancia com o comando constitucional. A Lei Complementar n® 214/2025
assegura ao contribuinte, no ambito do regime regular, o direito ao crédito integral do
imposto pago nas aquisicdes de bens e servicos, ressalvadas algumas excecdes
especificas, como aquelas relacionadas a bens e servicos de uso ou consumo
pessoal. Esta amplitude crediticia representa uma clara ruptura em relacéo as severas
restricbes historicamente impostas no regime do ICMS, promovendo maior

neutralidade e eficiéncia econdmica.

Importa destacar, ademais, que a legislacdo veda expressamente a

compensacado de créditos entre o IBS e a CBS, preservando a estrutura do modelo
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de Imposto sobre Valor Agregado (IVA) dual, com a devida segregacdo entre os
tributos federais e subnacionais.

A despeito da uniformidade estrutural da legislacdo complementar, a
competéncia para fixacdo das aliquotas do IBS permanece repartida entre os entes
subnacionais — Estados, Distrito Federal e Municipios — que devem exercé-la
mediante lei especifica. A Lei Complementar n°® 214/2025 estabelece que tais
aliquotas devem ser uniformes para todas as operacbfes com bens ou servigos
realizadas no respectivo territorio, ressalvadas as excecdes expressamente previstas
para regimes diferenciados. A aliquota efetivamente incidente em cada operacgéo
correspondera a soma das aliquotas fixadas pelo Estado e pelo Municipio de destino,

materializando, assim, o principio da tributagdo no consumo.

E bem verdade que a EC 132/2023 representa um avanco técnico importante
ao introduzir principios modernos de tributagéo e ao tentar racionalizar um sistema
historicamente fragmentado e litigioso. Contudo, a promessa de neutralidade e néo
cumulatividade plena néo garante, por si s0, a eliminacao das praticas de guerra fiscal,
tampouco assegura um modelo justo e funcional. A persisténcia de regimes especiais,
a possibilidade de variacdo de aliquotas pelos entes subnacionais e a indefinicao
guanto aos mecanismos de coordenacao efetiva revelam que o sucesso da reforma
dependera ndo apenas do texto constitucional, mas da qualidade da legislacéo
infraconstitucional e da capacidade de cooperacdo federativa real entre Unido,
Estados e Municipios. Sem isso, corre-se o0 risco de apenas substituir velhas

distor¢cbes por novas disputas, agora institucionalizadas.

Permanece em aberto o desafio da sustentabilidade fiscal de longo prazo dos
entes federativos no contexto do novo modelo tributario. A possibilidade de que
Estados e Municipios fixem aliquotas préprias a partir de uma aliquota de referéncia
nacional abre margem para reducdes estratégicas de carga tributaria com fins politico-
eleitorais ou econbmicos, especialmente na tentativa de atrair investimentos. Nesse
cenéario, um Estado pode optar por estabelecer uma aliquota inferior a de seus
congéneres, gerando desequilibrios concorrenciais horizontais, semelhantes aos que

historicamente caracterizaram a guerra fiscal.
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Dessa forma, o novo arcabouco fiscal pode tornar a tributagdo sobre o
consumo uma verdadeira armadilha para a eficiéncia econdmica no Brasil. Sem uma
reforma profunda, continuaremos a ver um ambiente de negdcios hostil e pouco

competitivo.??

Essa preocupacéo se acentua quando se considera a realidade de mais de
5.570 municipios brasileiros, que também poderéo definir suas proprias aliquotas no
ambito do IBS. A tributacdo no destino, embora positiva para corrigir distorgbes do
sistema atual, associada a possibilidade de variacdo municipal de aliquotas, pode
resultar em uma multiplicidade de cargas tributarias locais, incentivando uma nova
forma de competicéo fiscal entre municipios.?® Diante disso, empresas tenderdo a se
localizar em territrios com menor Onus tributario, o que pode intensificar a
concorréncia desleal entre entes federativos e comprometer a logica de neutralidade

gue a reforma visa implementar.

Nesse cenario, a complexidade inerente a transicdo e a gestdo do novo
sistema exige vigilancia constante e um compromisso inabalavel com os principios de
cooperacdo e equidade federativa. Caso contrario, o0 ambicioso projeto de
simplificacéo e justica fiscal corre o risco de se converter em um novo campo de
tensdes interfederativas, comprometendo os objetivos de desenvolvimento regional e

a propria coeséao nacional.

22 CARNEIRO, Claudio. Reforma Tributaria: Perspectivas e Desafios. S30 Paulo: Malheiros, 2020, pag. 50.

2 COUTINHO, J. H. de F. M.; FEITOSA, R. J.; ALVES, R. S. O IBS E A PERSPECTIVA DE
GUERRA FISCAL ENTRE OS MUNICIPIOS. Revista de Direito Tributario da APET, [S. 1.], n. 50,
p. 367-391, 2024. Disponivel em: https://revistas.apet.org.br/index.php/rdta/article/view/681. Acesso

em: 27 jun. 2025.
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5. DO FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (FNDR)

Ao conceder beneficios fiscais sem critérios técnicos rigorosos ou
contrapartidas efetivas, muitos governos estaduais entraram em um ciclo vicioso de
renuncia fiscal, cuja eficacia em termos de geracdo de emprego, arrecadacéo futura
ou desenvolvimento regional sustentavel revelou-se, na pratica, para muitos,

altamente questionavel.?*

As perdas de arrecadacdo pelas novas regras serdo compensadas com a
criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional - FNDR, previsto no art.
159-A da Constituicdo, mediante a entrega de Recursos da Unido para os Estados e
Distrito Federal, com objetivo de combater a desigualdade regional, através de
medidas descentralizadoras de poderio fiscal que permitem maior autonomia
financeira dos entes federados, principalmente os menos desenvolvidos, para o
fomento de investimentos em infraestrutura, atividades produtivas e desenvolvimento

cientifico e tecnolégico da regido.

Eis a redacédo do mencionado dispositivo:

Art. 159-A. Fica instituido o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Regional, com o objetivo de reduzir as desigualdades regionais e
sociais, nos termos do art. 3°, Ill, mediante a entrega de recursos da
Unido aos Estados e ao Distrito Federal para:

| - realizacao de estudos, projetos e obras de infraestrutura;

Il -fomento a atividades produtivas com elevado potencial de geracao
de emprego e renda, incluindo a concessdao de subvencdes
econdmicas e financeiras; e

lll - promocao de acBes com vistas ao desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico e a inovacao

§ 1° E vedada a retenc&o ou qualquer restricdo ao recebimento dos
recursos de que trata o caput.

8§ 2° Na aplicacdo dos recursos de que trata o caput, os Estados e o
Distrito Federal priorizardo projetos que prevejam acfes de
sustentabilidade ambiental e reducéo das emissdes de carbono

§ 3° Observado o disposto neste artigo, cabera aos Estados e ao
Distrito Federal a decisdo quanto a aplicacdo dos recursos de que trata
0 caput.

8 4° Os recursos de que trata o caput serdo entregues aos Estados e
ao Distrito Federal de acordo com coeficientes individuais de
participacéo, calculados com base nos seguintes indicadores e com
0S seguintes pesos:

2 ADEODATO, Jodo Mauricio. A crise do pacto federativo e a guerra fiscal no Brasil. Recife: UFPE,
2018.
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| - populacdo do Estado ou do Distrito Federal, com peso de 30%
(trinta por cento);

Il - coeficiente individual de participacdo do Estado ou do Distrito
Federal nos recursos de que trata o art. 159, I, "a", da Constituicao
Federal, com peso de 70% (setenta por cento).

§ 5° O Tribunal de Contas da Unido serd o 6rgdo responsavel por
regulamentar e calcular os coeficientes individuais de participacédo de
que trata o § 4°.

Como se observa, o fundo sera distribuido em 70% (setenta por cento) com
base no coeficiente de participacdo dos Estados e Distrito Federal, através de célculo
de coeficiente individual apresentado pelo Tribunal de Contas da Unido, e 30% (trinta
por cento) com base no fator populacional. A previséo de recursos destinados para o
fundo é de R$ 8 bilhdes em 2029; R$ 16 bilhdes em 2030; R$ 24 bilhdes em 2031; R$
32 bilhdes em 2032; R$ 40 bilhdes em 2033; mais R$ 2 bilhdes por ano de 2034 a
2042; e R$ 60 bilhdes por ano a partir de 2043 (art. 13 da EC 132/2023).

Ao mesmo tempo em que o novo modelo limita a pratica de concessoes
unilaterais de incentivos fiscais via aliquotas do IBS, o FNDR surge como meio
institucionalizado e coordenado de estimulo ao desenvolvimento econémico regional,
substituindo a l6gica desordenada e litigiosa da guerra fiscal por uma politica publica
estruturada e transparente. A ideia € substituir incentivos fiscais individualizados por
repasses federais condicionados a projetos de impacto regional, avaliados segundo

critérios técnicos e previamente estabelecidos por lei.

Cada ente beneficiario possuird autonomia na gestao do repasse, de acordo
com sua necessidade, sendo defeso ao Governo Federal, em regra, reter ou
condicionar a entrega do recurso (art. 160 da CRFB/88), de forma que autoridades
locais definam prioridades e aloquem os recursos de forma estratégica, atendendo as
demandas locais mais urgentes, ao juizo de sua discricionariedade. Porém, o texto
constitucional especificou que devem ser priorizadas acdes de sustentabilidade

ambiental e reducdo das emissdes de carbono (art. 43, §4°) 2.

25 Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo geoeconémico
e social, visando a seu desenvolvimento e & reducéo das desigualdades regionais. (..) § 2° Os incentivos regionais
compreenderdo, além de outros, na forma da lei: I - igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de custos e
precos de responsabilidade do Poder Publico; 11 - juros favorecidos para financiamento de atividades prioritérias;
I11 - isencdes, reducdes ou diferimento temporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas; IV
- prioridade para o aproveitamento econémico e social dos rios e das massas de agua represadas ou represaveis nas
regides de baixa renda, sujeitas a secas periodicas. § 3° Nas areas a que se refere 0 § 2°, IV, a Unido incentivara
a recuperacdo de terras aridas e cooperara com 0s pequenos e meédios
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Além dos aportes diretos da Unido, a arquitetura fiscal da reforma prevé uma
fonte adicional e estratégica de recursos para o FNDR, demonstrando uma sofisticada
engenharia de transicao e sustentabilidade. Conforme detalhado no Art. 405 da Lei
Complementar n°® 214/2025, o saldo financeiro remanescente do Fundo de
Compensacao de Beneficios Fiscais ou Financeiro-Fiscais (FCBF), ap6s o
encerramento de suas operacdes de compensacdo em 31 de dezembro de 2032, sera
integralmente transferido ao FNDR.

Essa disposicdo € de suma importancia para o planejamento fiscal de longo
prazo. O Art. 405 da LC 214/2025 estabelece que o saldo do FCBF sera
cuidadosamente provisionado para cobrir todas as obrigacdes pendentes, incluindo
creditos em processamento, habilitados administrativamente, retidos pela Receita
Federal do Brasil e, notavelmente, um montante proporcional ao risco judicial de
eventuais acdes contestando indeferimentos de compensacdes. O valor que exceder
esse provisionamento serd transferido ao FNDR em 120 (cento e vinte) parcelas

mensais, a partir de julho de 2033, com as devidas atualizacdes (82°).

Essa sinergia entre os fundos visa garantir que 0s recursos inicialmente
destinados a mitigacdo das perdas dos contribuintes durante a transicao sejam, ao
final do periodo, redirecionados para o desenvolvimento regional, otimizando o uso do
capital publico e reforcando a capacidade de investimento do FNDR por décadas.
Certamente, esse mecanismo sublinha a visdo de que a reforma tributaria ndo se limita
a um ajuste pontual, mas a uma reestruturacao fiscal com impactos duradouros na

dindmica federativa.

Apesar do FNDR possuir como objetivo reduzir as disparidades regionais, ndo
se pode perder de vista que a padronizacdo das aliquotas pode colocar os estados
em desvantagem competitiva em relacdo a outras regides, especialmente no que
tange a atracdo de investimentos, haja vista que a impossibilidade de oferecer
incentivos fiscais torna menos atrativo o investimento em determinados setores

estratégicos para o desenvolvimento regional.

proprietarios rurais para o estabelecimento, em suas glebas, de fontes de agua e de pequena irrigagdo. (...) § 4°
Sempre que possivel, a concessdo dos incentivos regionais a que se refere 0 § 2°, 111, considerara critérios de
sustentabilidade ambiental e redugdo das emissGes de carbono.
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Destarte, a politica do FNDR pode se encontrar em um antagonismo ao,
despropositadamente, incentivar, ainda mais, aquilo que se pretende combater: a

desigualdade regional.

Criticas doutrinérias entornam a questéo do fator de célculo de reparticdo. Por
um lado, argumenta-se que o critério populacional alcanca uma maior equidade na
distribuicdo de recursos, na medida que regidbes mais populosas, que geralmente
concentram maior nimero de pessoas em situacdo de vulnerabilidade social e

econdmica, recebam recursos adequados para atender as demandas da populacao.

Por outro lado, sustenta-se que a mudanca tende a prejudicar os estados e
municipios de menor porte populacional, mas que atraem fortemente o setor industrial,
uma vez que podem sofrer desvantagem desproporcional ao ter que arcar com 0s
custos do processo produtivo, a0 passo que 0S municipios mais populosos irao
receber uma parcela maior dos impostos relativos a essa producdo. Os custos dos
municipios produtores também abrangem areas vitais como saude e educacéao, o que
adiciona uma camada adicional de complexidade ao desafio enfrentado pelos entes
de menor porte populacional®®. Além de que, alguns estados exportadores e o Distrito

Federal seriam negativamente afetados.

De mais a mais, uma pesquisa feita pelo Nucleo de Economia Regional e
Urbana, da Universidade de Sdo Paulo da USP, aponta que o FNDR resultaria em
ganhos de capital em atividades setoriais especificas, que inclui todos os estados do
Norte e do Nordeste, além de Sédo Paulo e Mato Grosso. A regido Nordeste seria a
principal beneficiada por uma potencial re-localizacdo marginal das atividades, dessa
forma, teria o papel de estimular a migracado de pessoas do Centro-Sul do Brasil para
as regides Norte e Nordeste, onde o fundo contribuiria para maior geracdo de

oportunidades de trabalho?’.

Indo além, a nota técnica indica estudos empiricos, com coleta de dados
baseado na Colémbia, por meio do qual demonstra que a distribuicdo baseada no

fator populacional tende a gerar ganhos no crescimento nacional, mas, em

26 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes et al. Impacto da Reforma Tributdria nas Finangcas Municipais: efeitos do
novo critério da distribuicdo do IBS pertencente aos municipios. Brasilia, out. 2023. Relatdrio técnico. Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/dl/relatorio-sobre-impacto-da-reforma.pdf. Acesso em: 20 abr. 2025.

27 HADDAD, EDUARDO & ARAUJO, INACIO & SACCO, JOAO GABRIEL. (2023). Reforma Tributéria no Brasil (2):
Impactos Econémicos Regionais do FNDR.
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contrapartida, aumenta as disparidades regionais. Dessa forma, a solugdo mais eficaz
para atenuar a desigualdade regional seria usar o critério redistributivo com base no
namero de pessoas hipossuficientes, apesar dos efeitos adversos no crescimento

nacional.

Chama-se atencgéo para a origem dos recursos de financiamento do fundo, de
forma que n&do venha onerar ainda mais os Estados, ou, para que, ndo insurja em uma
indiferenca fiscal, em que o choque liquido aplicado nos gastos é somente a diferenca
entre aquilo que cada estado deve receber e o que ele “pagara” para custear o fundo,

perdendo, assim, o efeito a que pretendeu produzir

Desse modo, é importante que se defina fontes variadas de investimentos
para garantir a sustentabilidade do FNDR e evitar a sobrecarga fiscal dos entes
federativos, a partir da inclusdo de, além dos recursos da Unido, outras fontes

inovadoras de custeio.



36

5. CONSIDERACOES FINAIS

A trajetoria do federalismo fiscal brasileiro, conforme demonstrado ao longo
deste trabalho, € marcada por uma tensdo entre a autonomia dos entes subnacionais
e a necessidade de coesdo nacional. A andlise da evolucdo histérica, desde o
federalismo dualista da Primeira Republica até o modelo cooperativo almejado pela
Constituicao de 1988, revelou que as profundas assimetrias regionais do pais sempre
representaram um desafio estrutural. Foi nesse cenario de desequilibrios histéricos e

de um desenho institucional defeituoso que a "guerra fiscal" se agravou.

Os beneficios fiscais relativos ao ICMS e ISS para atrair investimentos ao
respectivo ente federativo, ao criar um incentivo perverso a competicdo predatoria,
corroeu as bases tributarias, gerou ineficiéncias alocativas e, paradoxalmente,
aprofundou a desigualdade que pretendia mitigar, culminando em um estado de

anomia fiscal e inseguranca juridica.

A Emenda Constitucional n® 132/2023 surge, portanto, como a mais ambiciosa
tentativa de reconfigurar este pacto federativo disfuncional. Ao extinguir os cinco
tributos sobre o consumo (ICMS, ISS, IPI, PIS e COFINS) e substitui-lo por um sistema
de Imposto sobre Valor Agregado (IVA) dual — composto pelo Imposto sobre Bens e
Servicos (IBS) de competéncia subnacional e pela Contribuicdo sobre Bens e Servicos
(CBS) de competéncia federal —, a reforma ataca as causas primarias do colapso do

sistema anterior.

A adocao plena do principio do destino, a ndo cumulatividade ampla e a
uniformidade da legislacdo nacional para o IBS sdo avancos paradigmaticos que
visam restaurar a neutralidade, a transparéncia e a eficiéncia da tributacdo sobre o

consumaeo.

Nessa nova arquitetura, o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional
(FNDR) assume um papel de protagonismo, que nao apenas um mecanismo
compensatorio, mas o principal instrumento de politica publica destinado a substituir
a logica desordenada da guerra fiscal por uma estratégia coordenada de fomento ao

desenvolvimento regional.



37

Ao canalizar recursos da Unido para os Estados, com critérios de distribuicdo
gue buscam mitigar as desigualdades, e ao conferir autonomia aos entes na aplicagéo
desses valores, o FNDR representa a materializacdo do federalismo cooperativo e
assimétrico que a Constituicdo de 1988 sempre almejou. A sua sustentabilidade,
reforgcada pela engenhosa interconexao com o saldo remanescente do Fundo de
Compensacao de Beneficios Fiscais (FCBF), demonstra uma visao de planejamento
fiscal de longo prazo, que transcende a mera transicao.

Contudo, seria uma ingenuidade analitica concluir que a reforma, por si so,
representa a solucao para os males histéricos do federalismo brasileiro. A analise
critica empreendida neste estudo revela que 0 sucesso da nova sistematica
dependera menos da perfeicdo do texto constitucional e mais da qualidade da
legislacéo infraconstitucional que a regulamentara e, crucialmente, da capacidade de
cooperacao real entre os entes federados.

A manutencao de regimes especiais, a complexidade da transicdo de 50 anos
para o principio do destino e a governanca do Comité Gestor do IBS séo pontos de
tensdo que ainda podem gerar novas disputas e desequilibrios. A vedacdo a
concessao de incentivos fiscais, embora necessaria para diminuir a guerra fiscal,
remove uma ferramenta de politica publica dos Estados, cuja auséncia devera ser
efetivamente suprida pela agilidade e suficiéncia dos recursos do FNDR, sob pena de

se agravar a estagnacao de regides menos desenvolvidas.

O sistema fiscal deve ser compreendido, consequentemente, ndo somente
através da perspectiva da eficiéncia arrecadatéria, mas igualmente como instrumento
fundamental para propiciar a cooperacao intergovernamental, custear as politicas
publicas de natureza compartilhada e, de forma precipua, atenuar as assimetrias
regionais. Tal abordagem alinha-se aos principios basilares do federalismo
consagrado pela CF/88, constituindo resposta aos desafios histéricos de sua

efetivacao.

Esta concepcéo sistémica do federalismo fiscal pressupde o reconhecimento
de que a tributacdo transcende a mera fungcdo arrecadatoria, assumindo papel

estratégico na arquitetura institucional brasileira ao viabilizar a redistribuicdo de
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recursos e a equalizacdo de oportunidades entre os entes federativos, elementos
indispensaveis a concretizacao dos objetivos fundamentais da Republica.

Conclui-se, portanto, a reforma tributaria representa um passo fundamental e
tecnicamente robusto na direcéo correta, corrigindo os erros histéricos da tributacéo
sobre o consumo, como a fragmentacao de bases, a cumulatividade e a tributacdo na
origem, que alimentaram a guerra fiscal e a ineficiéncia econdmica. No entanto, a
transicdo de um federalismo de antagonismo para um de cooperagado nao se decreta,

constroi-se.

O desafio, agora, é garantir que aimplementacdo dessa complexa engenharia
institucional ndo se converta em uma nova fonte de litigios, mas que, de fato, inaugure
um novo capitulo de desenvolvimento equitativo e de harmonia no pacto federativo
brasileiro. A vigilancia da sociedade civil, a maturidade politica dos gestores publicos
e a prudéncia do Poder Judiciario serdo determinantes para que a promessa de um

sistema tributario mais simples, justo e transparente se concretize em sua plenitude.
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