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VII1 ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITOSE GARANTIASFUNDAMENTAISII

Apresentacdo

O VIII Encontro Virtual CONPEDI — EVC — realizado entre os dias 24 a 28 de junho de
2015, teve como tema central “DIREITO, GOVERNANCA E POLITICAS DE

INCLUSAO”. A temética possibilitou intensos e relevantes discussdes permeando as
plen&rias e trabalhos apresentados nos diversos Grupos de Trabalho centrados em

problematizar as politicas de inclusdo desde uma perspectiva plural e democrética. Desde tal
perspectiva o Grupo de Trabalho “Direitos e Garantias Fundamentais I1”, sob a coordenagéo
das Doutoras Ivone Fernandes Morcilo da Universidade Regiona de Blumenau, Karyna
Batista Sposato da Universidade Federal de Sergipe e Teresa Helena Barros Sales da
Unidade de Ensino Superior Dom Bosco, contribuiu significativamente para o evento, com
apresentacOes orais e debates marcados pela densidade e atualidade das questdes abordadas.
Eis arelagdo dos trabal hos apresentados e seus autores(as):

1. O DIREITO AO DESENVOLVIMENTO E A DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA
NA CONSTITUICAO DE 1988 - Bruna Kleinkauf Machado , Juliana Rodrigues Freitas

2. AS MENINAS “BALSEIRAS’ DAS ILHAS DE MARAJO-AMAZONIA,

EXPLORACAO E ABUSO SEXUAL: OFENSA AOS DIREITOS PERSONALISSIMOS A
VIDA E A INTEGRIDADE FiSICA E MORAL, E A DIGNIDADE HUMANA - Cleide
Aparecida Gomes Rodrigues Ferment&o , Giovanna Pedroche Miranda, Luiza Leticia Abreu

3. TRANSPARENCIA E INCLUSAO: A LINGUAGEM SIMPLES COMO
FERRAMENTA DE EFETIVACAO DO DIREITO A INFORMAGCAO - Neile Batista De
Mesquita, Andre Studart Leitao , Aline Evaristo Brigido Baima



PRESTACAO DE TRATAMENTOS ESPECIALIZADOS - Rosilene Oliveira Brito ,
Nicolau Eladio Bassalo Crispino

7. A NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DO DEVER ETICO DE SIGILO MEDICO
PARA CONFERIR EFETIVIDADE A POLITICA PUBLICA DE ABORTO LEGAL -
Juliana Carqueja Soares

8. HABEAS CORPUS VEL LIBERTATEM AD EXPRIMENDUM: A RECONSTRUCAO
GENEALOGICA DOS DIREITOS DA PERSONALIDADE DE POLICIAIS MILITARES -
Fernando Rodrigues de Almeida, Rodrigo dos Santos Andrade

9. A IGUALDADE ENTRE OS SEXOS E O CONJUGE COMO HERDEIRO
NECESSARIO - Samantha Ribeiro Meyer-pflug , Samira Rodrigues Pereira Alves

10. O DIREITO AO MEIO AMBIENTE EQUILIBRADO E O MINIMO EXISTENCIAL
ECOLOGICO SOB A PERSPECTIVA DA CONSTITUICAO DE 1988 - Luziane De
Figueiredo Siméo Leal , Aldo Reis De Araujo Lucena Junior , Diana Sales Pivetta

11. DIREITOS FUNDAMENTAIS E CIDADANIA ALGORITMICA: DESAFIOS
CONSTITUCIONAIS PARA A REGULACAO DE POLITICAS PUBLICAS DIGITAIS
BASEADAS EM INTELIGENCIA ARTIFICIAL - Cristian Kiefer Da Silva , Rafagla
Cristina Alves Lisboa

12. PESSOAS COM DEFICIENCIA, EDUCACAO E PODER JUDICIARIO: UMA
ANALISE INTERSETORIAL - Walter Lucas Ikeda, Maiquel Angelo Dezordi Wermuth

13. CONSTITUCIONALISMO DIGITAL: DESAFIOS CONTEMPORANEOS A
SOBERANIA E AOS DIREITOS FUNDAMENTAIS - Jonathan Santana Falheiro



16. A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL COMO
INSTRUMENTO DE ENFRENTAMENTO DAS OMISSOES LEGISLATIVAS - Lidiana
Costa de Sousa Trovao , Gustavo Santana Costa

17.A SELETIVIDADE CONSTITUCIONAL DO DIREITO A IMAGEM: UMA ANALISE
EMPIRICA DO PROGRAMA “SE LIGA BOCAQO” ENTRE OS ANOS DE 2007 A 2014 -
Florisvaldo Pasguinha de Matos Filho

18. AUTONOMIA DOS ENTES FEDERADOS EM MATERIA TRIBUTARIA, GUERRA
FISCAL E BENEFICIOS FISCAIS: REFLEXOS JURIDICO-ECONOMICOS DA
EMENDA CONSTITUCIONAL N. 132/2023 - Natdlia Rios Estenes Nogueira , Arthur
Gabriel Marcon Vasgues, Janainne Moraes Vilela Escobar

19. PESSOAS EM SITUACAO DE RUA, DIREITOS E GARANTIAS FUNDAMENTAIS:
ENTRE A INVISIBILIZACAO E O CONTROLE EM BLUMENAUY/SC - Lenice Kelner,
Ivone Fernandes Morcilo Lixa, Charlote Ines Schaefer

Parabenizamos a todos e todas participantes do evento e também congratulamos a grande
comunidade que compde o Conselho Nacional de Pesquisa e Pds-Graduacdo em Direito por
seu continuo esforco de prover um ambiente e oportunidades de aprimoramento da academia
juridica nacional.



AUTONOMIA DOSENTESFEDERADOSEM MATERIA TRI BUTAF}IA, GUERRA
FISCAL E BENEFICIOSFISCAIS: REFLEXOS JURIDICO-ECONOMICOS DA
EMENDA CONSTITUCIONAL N. 132/2023

AUTONOMY OF FEDERATIVE ENTITIESIN TAX MATTERS, TAX WAR AND
TAX INCENTIVES: LEGAL AND ECONOMIC REFLECTIONS OF
CONSTITUTIONAL AMENDMENT NO. 132/2023

Natélia Rios Estenes Nogueira
Arthur Gabriel Marcon Vasgues
Janainne Moraes Vilela Escobar

Resumo

A pesguisa objetiva analisar o regramento sobre beneficios fiscais atribuidos na Emenda
Constitucional n. 132/2023, a fim de verificar os efeitos juridico-econdmicos em matéria de
orcamento publico de receita derivada, guerrafiscal e autonomia dos estes politicos. Justifica
Se uma vez que a compreensdo das particularidades atinentes ao equilibrio do Pacto
Federativo perpassa pelo conhecimento acerca do sistema de organizacdo e distribuicéo do
poder estatal adotado pelo Brasil desde a Proclamacdo da Republica, qual sgja o Federalismo,
0 qual se configura pela descentralizacdo politica e pela autonomia reciproca conferida aos
entes federados, que detém as prerrogativas de auto-organizacdo, autogoverno e
autoadministracdo. A problematica busca a responder ao seguinte questionamento: a
promulgacdo da Emenda Constitucional n. 132/2023, em especia na sua abordagem sobre
beneficios fiscais, € suficientemente capaz de por fim ou de minorar a guerra fiscal sem
comprometer as autonomias administrativa e orcamentaria dos entes federados (pacto
federativo)? O método de abordagem utilizado € o hipotético-dedutivo, valendo-se de estudos
bibliograficos, documentais e de dados secundarios, com a pretensdo de construir um estudo
exploratorio.

Palavr as-chave: Autonomiafederativa, Guerrafiscal, Beneficios fiscais, Emenda
constitucional 132/2023, Reformatributaria
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enactment of Constitutional Amendment No. 132/2023, especially regarding its approach to
tax incentives, sufficiently capable of ending or reducing the tax war without compromising
the administrative and budgetary autonomy of the federative entities (federative pact)? The
research adopts the hypothetical-deductive method, using bibliographical, documentary, and
secondary data studies, seeking to develop an exploratory study.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Federative autonomy, Tax war, Tax incentives,
Constitutional amendment 132/2023, Tax reform
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INTRODUCAO

Ha tempos que se discute a necessidade crucial de reestruturacdo e simplificacdo do
atual sistema tributario do Brasil. A alta carga de tributos imposta aos contribuintes e o
complexo modelo de arrecadacdo sdo questdes provocam inquietacdo quando analisados os
cenarios juridico, econémico e administrativo do pais.

A vista disso, a fim de alterar o Sistema Tributario Nacional, em abril de 2019 foi
apresentada na Camara dos Deputados a Proposta de Emenda a Constituicdo n°. 45/2019.
Ap0s quatro anos de inércia por parte do Congresso Nacional em analisar a proposicao, a PEC
passou por uma reformulacdo em seu texto original, sendo reapresentada a Camara dos
Deputados, em junho de 2023, como PEC 45-A/2019, que ap6s os tramites legislativos foi
aprovada pelo Congresso Nacional em dezembro de 2023, resultando na Emenda
Constitucional n°. 132/2023.

O que se pretende alcancar com as mudancas estabelecidas pela reforma tributéria,
além da simplificacdo do sistema tributario, é a garantia de maior transparéncia, eficiéncia e
justica tributaria, aspectos essenciais para o desenvolvimento econémico e social do pais. No
entanto, para esses objetivos sejam alcancados, é fundamental que as prerrogativas
estabelecidas pela Constituicdo Federal para o equilibrio do Pacto Federativo sejam mantidas.
Esse equilibrio € notadamente necessario para que se possam reduzir as desigualdades
regionais, que ttm como uma de suas causas mais relevantes a chamada guerra fiscal.

O entendimento sobre o Federalismo, adotado pelo Brasil desde a Proclamacdo da
Republica, é essencial para a compreensdo das particularidades atinentes ao equilibrio
federativo. O Federalismo implica na descentralizacdo politica e na autonomia reciproca
conferida aos entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). Embora
imprescindivel, essa autonomia, por vezes, pode contribuir para que discrepancias
socioecondmicas e estruturais se ampliem entre as regides do pais.

A guerra fiscal & um fendmeno institucionalizado no Brasil, no qual os entes
tributantes concedem beneficios fiscais, especialmente relacionados ao ICMS, com a
finalidade de atrair investimentos de empresas privadas para seus territérios. Essa pratica,
embora tenha como justificativa a promocdo do desenvolvimento regional, gera graves
desequilibrios regionais e, consequentemente, conflitos entre os entes.

Diante desse cenario, surge a pergunta: A Emenda Constitucional n°. 132/2023,
especialmente em relacdo aos beneficios fiscais, é capaz de por fim ou minimizar a guerra

fiscal sem comprometer as autonomias administrativa e orcamentaria dos entes federados?
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Este trabalho tem como objetivo analisar os beneficios fiscais atribuidos pela
Emenda Constitucional n°. 132/2023, considerando seus efeitos juridico-econémicos no
orcamento publico, a guerra fiscal e a autonomia dos entes politicos. Para isso, 0s objetivos
especificos buscardo (i) abordar a situacdo juridica que motivou a necessidade de reformas
tributérias no Brasil; (ii) discutir o trdmite de aprovacao da PEC 45-A/2019 e; (iii) analisar as
perspectivas futuras sobre os beneficios fiscais no Brasil a partir das consideracdes da reforma
tributaria.

O artigo é divido em trés itens. No primeiro sera abordada a guerra fiscal enquanto
fendmeno insurgente da dificuldade de estabelecer uma relagdo equanime na autonomia dos
entes federados e da prépria estrutura federativa que adotou o Brasil. Ja no segundo sera
promovida uma andlise completa sobre o processo de aprovacéo da reforma e o conteddo que
foi promulgado por meio da Emenda Constitucional n. 132/2023. Por fim, terceiro cuidara de
analisar as perspectivas juridico-econdmicas sobre os beneficios fiscais pds-reforma tributaria
e seus impactos ao sistema tributario nacional.

O método de abordagem sera o hipotético-dedutivo, com base em estudos

bibliograficos, documentais e dados secundarios, visando construir um estudo exploratorio.

1 GUERRA FISCAL, AUTONOMIA DOS ENTES FEDERADOS E BENEFICIOS
FISCAIS DO ICMS EM MOMENTO ANTERIOR A REFORMA TRIBUTARIA

Inicialmente, para que se compreenda o cenario constituido em relagdo ao sistema
tributario vigente, faz-se necessaria a compreensdo acerca da competéncia tributaria conferida
aos Estados, especificamente em relacdo a instituicdo do imposto sobre operacgdes relativas a
circulacdo de mercadorias e a prestacdo de servicos de transportes interestadual e
intermunicipal e de comunicacéo (ICMS).

Para Costa (2022, p. 43) “dentre as multiplas incumbéncias a cargo do Estado esta a
tributacdo, que consiste, singelamente, na atividade estatal abrangente da instituicdo, da
arrecadagdo e da fiscalizagdo de tributos”. De maneira direta e objetiva, tributagdo é a
atividade atribuida constitucionalmente ao Estado, e que consiste na arrecadacdo e
fiscalizacdo de tributos instituidos sobre a renda, sobre o consumo ou sobre o patrimonio das
pessoas fisicas ou juridicas.

No que tange & competéncia legislativa para a instituicdo de impostos, o artigo 145, I,
da Constituicdo Federal/1988 confere esta autorizacdo a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios (Brasil, 1966). Sobre o assunto, Carvalho (2019, p. 69) ensina:
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Tém os impostos um regime juridico-constitucional peculiar. A Carta Magna reparte
a competéncia legislativa para institui-los entre as pessoas politicas de direito
constitucional interno — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios — de sorte que
ndo ficam a disposi¢do dessas entidades, como ocorre com as taxas e a contribuicdo
de melhoria (tributos vinculados), que podem ser criadas por qualquer uma daquelas
pessoas, desde que, naturalmente, desempenhem a atividade que serve de
pressuposto a sua decretacdo. Fala-se, por isso, em competéncia privativa para a
instituigdo dos impostos, que o constituinte enumerou, nominalmente, indicando a
cada uma das pessoas politicas quais aqueles que lhe competia estabelecer.

Neste contexto, tratando-se especificamente do Imposto sobre Operagdes relativas a
Circulagcdo de Mercadorias e sobre PrestacGes de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), a competéncia legislativa limita-se aos Estados e
ao Distrito Federal, nos termos do artigo 155, I, da Constituicdo Federal (Brasil, 1988).

Embora seja um imposto estadual e distrital, a Constitui¢do Federal atribuiu & Uniéo
a competéncia para editar normas gerais em matéria de ICMS, as quais devem ser
rigorosamente observadas pelos Estados e Distrito Federal. Esta atribuicdo imposta a Unido
tem a finalidade de evitar que ocorram disputas ilicitas entre os referidos entes em relacdo a
circulacdo de mercadorias (Brasil, 1988). Para tanto, insta enfatizar que a Unido foi imputada
a responsabilidade pela normatizagéo do imposto, e que aos Estados e Distrito Federal cabe a
criacdo deste, feita por meio de Leis proprias, que devem ser editadas conforme as regras
gerais definidas pela Unido — que estdo fixadas na Lei Complementar n°. 87/1996, conhecida
por Lei Kandir.

Para melhor entendimento do panorama em que esta inserido o ICMS, é fundamental
conhecer o contexto de sua concepcao, que remete a criacdo do ICM (Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias), o qual foi introduzido no sistema tributario nacional na reforma
tributéria de 1965, através da Emenda Constitucional n°. 18/1965, emenda a Constituicdo de
1946.

O ICM foi criado em substituigdo ao IVC (Imposto sobre Vendas e Consignacodes),
tributo interestadual, com a finalidade de extinguir a forma cumulativa de incidéncia do
imposto sobre as operagdes mercantis, que ocorria sobre o valor integral, fixando como regra
geral, a partir de entdo, o principio da ndo cumulatividade®. Portanto, o ICM deixou de incidir
sobre toda a cadeia mercantil e passou a incidir apenas sobre o lucro, conforme imposicao de
uma resolucdo do Senado Federal, que estabeleceu aliquota teto fixa para as operagdes

interestaduais. A referida resolucédo, além de corrigir as distor¢6es do IVC e regular a aliquota

1 O principio da n&o cumulatividade compreende a técnica em que ocorre a compensacéo do valor pago pelo tributo nas
operagdes anteriores sobre as operagfes posteriores, ou por outra, o valor pago pelo tributo na etapa anterior devera ser
abatido do valor a ser pago na etapa posterior.
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das operag0es interestaduais, extinguiu a competéncia dos estados de instituir e aumentar as
aliquotas dos impostos, designando esta atribuigdo exclusivamente ao Senado Federal. Sobre
0 assunto, Fernandes e Wanderley (2000, p. 7) ponderam que:
Assim, juntamente com a criacdo do Imposto Estadual sobre a Comercializacdo de
Mercadorias — ICM, o Governo Central acabou com a competéncia dos estados de
instituir e aumentar as aliquotas dos impostos, estabelecendo que caberia somente ao

Senado Federal a incumbéncia de estabelecer as aliquotas internas e interestaduais
do imposto estadual.

Em 1966 foi editado o Codigo Tributario Nacional, por meio da Lei n° 5.172/1966,
que dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributéario
aplicaveis a Unido, Estados e Municipios e, em 1967, foi publicado o Ato Complementar n°.
34/1967, estabelecendo para os Estados e Municipios uma politica comum em matéria do
imposto de circulagdo de mercadorias. Com estas normativas, as restrigdes impostas aos
Estados em relacdo a concessdo de beneficios atinentes ao ICM, no tocante a fixacdo das
aliquotas internas do imposto, foram afrouxadas, uma vez que passou a ser permitida a
celebracdo de convénios entre Estados situados em uma mesma regido, aos quais foi
permitida a elaboracgdo de politicas regionais que dispusessem sobre beneficios fiscais comuns
aos Estados conveniados.

A partir deste reordenamento acerca das imposicdes relacionadas ao ICM, é possivel
observar a configuracdo de um cenéario eivado por disputas entre as regifes, em razdo das
consecutivas publicacdes de convénios regionais formatados com um viés protecionista, ou
seja, de concessdo de beneficios que pretendiam atrair investimentos privados para 0s
territorios de sua abrangéncia — e a isso se da 0 nome de guerra fiscal.

Ao experimentar as consequéncias desencadeadas por tais medidas, as regifes nao
abrangidas pelos referidos convénios passaram a instituir regras semelhantes, provocando o
efeito-repique, frustrando, sobremaneira, 0 empenho empregado pelo Governo Federal na
reducdo da liberdade fiscal atribuida aos Estados.

Frente aos conflitos estabelecidos, o Governo Central, ao sentir-se pressionado a
resolver os embates regionais em questdo, criou, por meio da Lei Complementar n. 24/1975, o
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ). Esta Lei Complementar imp0s que 0s
convénios firmados para a concessdo ou revogacao de isencGes do ICM passariam a ser
celebrados em reunibes em que estivessem presentes representantes de todos os Estados e do
Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do Governo Federal. Para tanto, com a
criagdo do CONFAZ foi concedido a todos os Estados a prerrogativa do voto igualitario e o

direito ao veto, em qualquer matéria pautada pelo Conselho. Nota-se que o §2° do artigo 2° da
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Lei Complementar n°. 24/1975 determina que a concessdo de beneficios, discutida no &mbito
das reunides do CONFAZ, seré autorizada apenas se houver unanimidade da decisao (Brasil,
1975). Todavia, para a revogacdo, seja esta, total ou parcial, cabe a aprovacdo de quatro
quintos, pelo menos, dos representantes presentes. Veja-se melhor o contetdo da Lei:

O CONFAZ passou, entdo, a coordenar e fiscalizar a celebragdo de convénios
fazendarios celebrados entre os Estados, com o objetivo de harmonizar as regras e 0s
procedimentos relativos ao ICM, especialmente em relacdo a aprovacao de isengdes e demais
beneficios fiscais, inibindo a possibilidade de concessdo unilateral de vantagens aos
contribuintes do imposto, conforme prevé a Lei Complementar n°. 24/1975.

Contudo, diante da crise econémica instalada na década de 80, que resultou em um
aumento exponencial da inflacdo, os investimentos feitos pelo setor privado foram
significativamente reduzidos, levando consigo os beneficios tributarios concedidos aos
contribuintes do ICM.

A partir das mudancas geradas com a consolidacdo do processo de descentralizagéo,
que se iniciou no fim da década de 70, e a ampliacdo da autonomia econémica e fiscal dos
entes federados, fundamentadas pela promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, foram
agregados a base de incidéncia do ICM os impostos Unicos sobre combustiveis e minerais e 0s
servicos de fornecimento de energia elétrica, de transportes aéreos e terrestres e de
telecomunicagdes. Em razéo desta ampliacdo o imposto foi intitulado de ICMS. Sobre o
assunto, Fernandes e Wanderley (2000, p. 9) ponderam que “o0s Estados conquistaram o
direito de fixar as aliquotas internas e o Senado Federal, por sua vez, conservou a atribuicao
de determinar os valores maximos e minimos das aliquotas interestaduais do ICMS”.

Por conseguinte, em relacdo a incidéncia, o ICMS passou a ter como fatos geradores:
(i) a circulacdo de mercadorias, ou seja, a transferéncia de propriedade de bens moveis; (ii) a
prestacdo de servigos de transporte interestadual ou intermunicipal, seja o transporte de
mercadorias ou de pessoas; (iii) a prestacdo de servicos de comunicacdo; (iv) a importacéo de
mercadorias, independente do fim a que se destina, inclusive se a importagédo for feita por
pessoas fisicas, para uso proprio, sendo esta a Unica situagdo em que o ICMS é devido por
pessoa fisica; (v) a venda de combustiveis e (vi) o fornecimento de energia elétrica.

No que se refere aos principios que regem todo o sistema tributario nacional, no
tocante ao ICMS devem ser observados, ainda, os principios da ndo-cumulatividade e o da
seletividade. O primeiro consiste na compensac¢do aplicada ao valor do tributo devido da
quantia exigivel nas operagdes anteriores, conforme estabelece o artigo 155, §2° I, da
CF/1988 e o artigo 19 da Lei Complementar n°. 87/1996.
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Por sua vez, o principio da seletividade, previsto no artigo 155, §2°, I1l, da CF/1988,
orienta que a carga tributéria (a aliquota) seja aplicada com base no critério da essencialidade
do produto e dos servicos, ou seja, que, para produtos e servicos considerados como nédo
essenciais — entendidos como supérfluos — a aliquota sera maior do que para os considerados
como essenciais (Brasil, 1988).

Outrossim, o artigo 155, §2°, XIlI, alinea g, do texto constitucional, dita que cabe a
Lei Complementar a regulamentacao acerca dos procedimentos para a concessao e revogacao
das isencdes, incentivos e beneficios fiscais, e que estes atos deverdo ocorrer somente
conforme deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal. Logo, a deliberagdo que este
dispositivo constitucional faz mencdo diz respeito ao que regulamenta a Lei Complementar n.
24/1975 — Lei que criou 0 CONFAZ e que foi recepcionada Constituicdo Federal de 1988
(Brasil, 1988).

Diante de todo o contexto que envolve o ICMS, observada a prerrogativa
constitucional outorgada aos Estados e ao Distrito Federal para a instituicdo do imposto e,
considerando que se trata da fonte de arrecadacdo de maior relevancia econdmica para 0s
entes arrecadadores, empenhou-se no Brasil um conflito entre os Estados, desencadeado em
decorréncia de vantagens fiscais concedidas unilateralmente por estes aos contribuintes do
ICMS, ou seja, de manobras promovidas com finalidade de reducdo da carga tributéria,
semelhante ao que ocorreu com a publicacdo do Ato Complementar n. 34/1967, em que as
disputas ocorriam em ambito regional. O conflito em questdo é conhecido como Guerra
Fiscal.

Deslindar a dindmica da referida guerra fiscal demanda a compreensédo acerca das
circunstancias que a impdem, por tratar-se de uma disputa em que os entes buscam atrair para
si investimentos econémicos e industriais, com a finalidade de fomentar o desenvolvimento
local a partir da ampliacdo da oferta e da qualificacdo das vagas de trabalho, da melhoria da
infraestrutura da regido, da expansdo e viabilidade das atividades econdmicas e,
consequentemente, do progresso das condigOes necessarias para a garantia do bem-estar social
da populacéo.

No entanto, apesar da incontestavel relevancia conferida aos objetivos que estimulam
os Estados e o Distrito Federal a investirem na oferta de incentivos fiscais para que empresas
ou companhias se instalem em seus territorios, 0os 6nus provocados por esta concorréncia
geram consequéncias de ambito nacional que, em grande medida, superam os fins almejados.

Este conflito demonstra as fragilidades do federalismo fiscal institucionalizado no Brasil,
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evidenciando que os interesses proprios de cada ente se sobrepdem aos interesses de todos 0s
entes federados. Sobre o assunto, Rodrigues (2021, p. 56) disserta que:
A ideia de federalismo fiscal pressupde a existéncia de cooperacdo entre os estados,
de modo que as politicas de desenvolvimento regional fossem complementares entre
0s entes, isto é, a existéncia de agdes coordenadas com o objetivo de ndo incentivar a
guerra fiscal.
Em suma, a guerra fiscal é um instrumento em que a competicdo substitui a
cooperacao federativa. O grande desafio para resolver o impasse da guerra fiscal é
equilibrar acdes coordenadas e descentralizadas entre as diferentes esferas do

governo para reduzir as disparidades entre as regides, trazendo o desenvolvimento e
bem-estar, reduzindo ao maximo a ocorréncia de conflitos.

Além das disparidades regionais, a guerra fiscal provoca importantes prejuizos para
0s proprios Estados que concedem os beneficios fiscais sobre o ICMS, evidenciando a
fragilidade técnica dos governos estaduais em analisar o custo-beneficio que estas concessdes
alcancam.

Dentre os principais beneficios fiscais concedidos de forma unilateral pelos Estados,
o Supremo Tribunal Federal elenca, de forma exemplificativa: (i) a outorga de isencdes; (ii) a
reducdo de base de célculo; (iii) a reducdo da aliquota; (iv) a concessdo de créditos
presumidos e; (v) o diferimento do prazo para o recolhimento do tributo®.

Afonso, Fuck e Szelbracikowski (2016, p. 238), ao retratarem o entendimento
jurisprudencial da Suprema Corte, que assenta sobre a restricdo da concessao unilateral de
incentivos fiscais, expdem que devido a proliferacdo de leis estaduais, impulsionada por uma
ampla criatividade institucional, a Corte Suprema tornou-se resistente a qualquer forma de
beneficio do ICMS concedido sem autorizacao de convénio.

A depender da empresa para a qual sdo concedidos beneficios fiscais, 0s prejuizos
provocados aos cofres publicos, especialmente pela baixa arrecadacdo do tributo, podem ser
significativamente maiores que as vantagens alcancadas para o territorio. Neste sentido
Calciolari (2006, apud Rech, 2017) disserta o seguinte:

Por outro lado, a concessdo de beneficios fiscais a entidades privadas acarretara a
reducdo da arrecadacdo tributaria do respectivo Estado-membro, aumentando sua
dependéncia nos repasses financeiros da Unido. Também diminuird o poder de
investimentos dos Estados-membros em obras de infraestrutura mais vigorosos, o
que, a longo prazo, tornara a localidade menos atrativa (exceto pela diminuta
tributacdo), inclusive para as empresas que ali j& estdo instaladas, que podem migrar
para outros centros, em busca de melhores condi¢es de escoamento de sua
producéo.

Outrossim, a guerra fiscal também acarreta a tomada de decisGes semelhantes por

outros entes subnacionais, em especialmente também pela reducédo de aliquotas ou
por mecanismos que tentam tornar ineficaz a reducdo da tributacdo implementada

2 Além disso, a Corte também considera hip6teses de n&o incidéncia, mesmo quando justificadas com objetivos extrafiscais,
como o estimulo ao emprego de idosos ou egressos do sistema penitenciario.
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pelo Estado-membro “vitorioso”. Nesse lltimo aspecto, que pode se dar por meio da
ndo utilizacdo de créditos do ICMS, o contra-ataque pode criar grande inseguranca
juridica.

Em relatério elaborado pela Comissédo de Assuntos Econdmicos do Senado Federal,
em fevereiro de 2016, foram apontados como principais problemas da guerra fiscal: a
distor¢do na alocacdo de recursos, a qual se manifesta de forma locacional e na estrutura
produtiva; a inseguranca econémica e juridica e; a erosdo na arrecadacdo tributaria (Senado
Federal, 2016, n.p).

A distorcdo na alocacgdo de recursos de que trata o relatério mencionado, diz respeito
aos equivocos relacionados ao critério de escolha pelo qual as empresas se pautam para
definir o Estado ou regido em que védo se instalar, em que consideram a concessdo de
beneficios fiscais o elemento decisivo para a alocacdo dos recursos, evidenciando, assim, a
auséncia de uma avaliacdo aprofundada e substancial sobre todos os aspectos locais e
estruturais que impactardo nos resultados econdmicos finais sobre o investimento realizado.

Em relagdo a inseguranca econdmica, esta esta relacionada ao fato de que, para as
empresas instaladas em Estados que fazem concessGes de beneficios, uma vez concedido
beneficios fiscais para uma determinada empresa, as demais esta concessao sera ampliada. Ja
para empresas estabelecidas em Estados que ndo fazem concessdes de beneficios, estas serdo
prejudicadas pelas primeiras, resultando em uma concorréncia desleal e, por vezes,
insustentavel.

A inseguranca juridica se reflete no tocante a compreensdo que as instituicdes tém
em relacdo as vantagens concedidas, que podem ser interpretadas e aplicadas de maneira
diversa de um Estado para o outro. Neste contexto, ndo ha garantias para uma empresa,
guando esta decide se instalar em um determinado Estado pelos beneficios oferecidos, se, de
fato, gozara destas benesses.

Quanto a erosdo na arrecadacdo tributaria, os onus suportados pela concessdo de
vantagens fiscais podem ser substancialmente maiores que os bdnus provenientes dos
investimentos realizados no territério. Primeiro se tem o fato de que a concessao nao seria
fator decisivo para a escolha de um ou outro territorio, pois as empresas de determinado setor
para o qual foram concedidos beneficios se instalariam ali ainda que ndo fossem oferecidas
vantagens. Segundo, o Estado, ao oferecer algum beneficio para determinada empresa, tende
a sentir-se obrigado a fazé-lo para todas as demais do mesmo setor, sem que seja considerada
a data em que estas se instalaram, o que pode resultar em um impacto fiscal negativo quando

feita a analise de comparacao entre 0 que entrou de receita proveniente da instalacdo de novas
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empresas com o que foi perdido em receitas relacionado aos beneficios oferecidos para as
empresas anteriormente instaladas. O terceiro aspecto esta relacionado as expectativas
geradas em relacdo ao comportamento que a economia local passara a ter com a instalacao de
novas empresas, para a qual podera ser atribuida uma valorizacdo para além do que ocorrera
efetivamente, principalmente em relacdo a geracdo de empregos, tendo em vista o fato de que
a captagdo de trabalhadores pela nova empresa instalada pode gerar a falta de recursos
humanos em outras atividades, uma vez que estas outras atividades sdo, em sua maioria,
contribuintes de ICMS.

Por fim, a guerra fiscal, dentre muitas de suas consequéncias, se impde quase que
como uma regra aos Estados, tendo em vista que estes, mesmo que ndo tenham intencédo em
oferecer vantagens fiscais, se veem pressionados a fazé-lo, seja com o objetivo de atrair novos
investidores ou de manter 0s que ja estdo instalados em seu territorio.

Destarte, por iniciativa dos Estados, a fim de dirimir os efeitos nocivos que a
concessao unilateral de beneficios fiscais promove, tanto para os proprios entes quanto para
os contribuintes do ICMS, foi aprovada a Lei Complementar n. 160/2017°. Diante disso, foi
publicado, em dezembro de 2017, o Convénio ICMS n°. 190/2017, através do qual foram
estabelecidos os procedimentos e as datas que as Secretarias de Fazenda Estaduais e do
Distrito Federal deveriam observar para a convalidacdo dos beneficios fiscais concedidos
irregularmente, inclusive a possivel prorrogacdo destes beneficios, observados os limites
aplicados. Deste modo, os beneficios concedidos ilegalmente, até entdo, seriam avaliados pelo
CONFAZ, que poderia perdoar os créditos destes decorrentes e autorizar a reinstituicdo dos
que estivessem vigentes até agosto de 2017, possibilitando, inclusive, que outros Estados
instituissem estes mesmos beneficios, legalizando tais procedimentos. No entanto, importa
esclarecer que esta sistematica foi estabelecida em carater transitorio.

Diante de todo o exposto concernente aos meandros que institucionalizaram 0s
conflitos acerca dos beneficios fiscais do ICMS, concedidos ao arrepio da Constituigdo, os
quais geram a denominada guerra fiscal, que desemboca em prejuizos tanto no ambito da
cooperacao entre os Estados quanto para o desenvolvimento local, eis que surge uma possivel
resolucdo para este imbroglio: a aprovacdo da Reforma Tributaria, por meio da Emenda
Constitucional n. 132/2023, promovendo expressivas mudancas no sistema tributario nacional

com a revogacao, alteracéo e insercdo de novos artigos a Constituicdo Federal vigente.

® A Lei dispde sobre convénio que permite aos Estados e ao Distrito Federal deliberar sobre a remissdo dos créditos
tributarios, constituidos ou ndo, decorrentes das isengdes, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais
instituidos em desacordo com o disposto na alinea “g” do inciso XII do § 2°do artigo 155 da Constituicdo Federal e a
reinstituicao das respectivas isencdes, incentivos e beneficios fiscais ou financeiro-fiscais.
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2 PROCESSO DE APROVACAO PRE-REFORMA TRIBUTARIA E CONTEUDO
APROVADO

Apresentada pelo Deputado Federal Baleia Rossi (MDB/SP), em 2019, a Proposta de
Emenda a Constituicdo n. 45/2019, que por um periodo de quatro anos quase ndo foi
movimentada pela falta de consenso e de engajamento politico necessario para sua tramitacao,
foi retomada para discussdo e andlise pela Camara dos Deputados no primeiro semestre de
2023,

Tendo como uma das pautas prioritarias a reforma tributaria, a gestdo federal, recém-
empossada, criou uma secretaria extraordinaria vinculada ao Ministério da Fazenda, com a
finalidade de atuar, especialmente, pela aprovacao desta reforma. Foi nomeado para comandar
esta secretaria 0 economista Bernard Appy, um dos mentores da PEC n. 45/2019. No entanto,
a referida PEC, que passaria a ser discutida no Congresso Nacional, foi revista e reformulada
pelo grupo de trabalho conduzido pelo Deputado Federal Agnaldo Ribeiro, que apresentou a
Camara dos Deputados o texto substitutivo a proposta original, o qual recebeu o titulo de
PEC n. 45-A/2019.

Em relacdo & PEC n°. 45-A/2019, ap6s intensas discussdes acerca do texto
apresentado, foram sugeridas pela Camara dos Deputados mais de oitocentas alteracdes ao
texto original, das quais foram acatadas pelo Senado Federal, aproximadamente, duzentas
delas. Apo6s a aprovacdo pelo Senado Federal, que teve como relator o Senador Eduardo
Braga, com as mudancas feitas, a PEC retornou a Camara para nova analise.

A fim de garantir que o texto modificado pelo Senado Federal ndo passaria por novas
modificagdes na Camara dos Deputados, os relatores e os presidentes das duas casas
alinharam as propostas para selar o texto final, evitando, assim, a necessidade de que a
proposta passasse por nova apreciagéo e votacdo no Senado Federal.

Toda esta tramitacdo ocorreu de forma muito rapida, em menos de seis meses, tendo
sido iniciada em 22 de junho de 2023 e finalizada em 20 de dezembro de 2023, data em que
foi promulgada da Emenda Constitucional n°. 132/2023.

Tendo o texto do substitutivo da PEC 45/2019 sofrido alteracdes em sua tramitacéo
no Senado Federal, nova rodada de negociagdes e votagdes teve lugar na Camara
dos Deputados, que poderia manter total ou parcialmente o texto aprovado pelo
Senado ou introduzir novas mudancas. O relator, deputado Aguinaldo Ribeiro

(PP/PB), optou por uma mescla entre a versdo de seu proprio relatorio aprovado
anteriormente na Camara e a versdo dada pelo senador Eduardo Braga e aprovada

* Importante frisar que, em 2019, foram apresentadas duas propostas de emenda constitucional que tratavam da reforma
tributéria: (i) a PEC n°. 110/2019 e; (ii) a PEC n°. 45/2019. No entanto, com a mudanca da gestdo federal em 2023, o
Congresso Nacional retomou a discussdo da reforma tributaria a partir da PEC n. 45/2019, engavetando a PEC n. 110/2019.
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pelo Senado. Na sexta-feira, dia 15 de dezembro de 2023, foi concluido o processo
de tramitagdo da reforma tributaria, que simplifica a tributagdo sobre o consumo,
pde fim a cumulatividade e a guerra fiscal, estabelece a unificagdo nacional da
legislacdo dos novos tributos e cria fundos de desenvolvimento regional e de
compensacdo em relacéo a efeitos da prépria reforma. A PEC n°. 45/19, na forma do
novo substitutivo arquitetado pelo relator na Camara dos Deputados foi aprovado
por 371 votos a favor e 121 contra, em primeiro turno, e por 365 votos a favor e 118
contra, em segundo turno. Com isso, foi possivel a promulgacdo da Emenda
Constitucional 132, oriunda da aprovagdo final da PEC n° 45/2019, no dia 20 de
dezembro de 2023 (Pestana, 2024, p 12-13).

Desta feita, em 2023 ocorreu a maior mudanga estrutural no sistema tributario
nacional de todos os tempos, desde a Emenda Constitucional n°. 18/1965, com profundas
modificacdes que ja foram incorporadas ao ordenamento juridico tributario brasileiro.

Em Nota Técnica publicada em fevereiro de 2024, pela Camara dos Deputados, sdo
pontuadas as principais alteracdes que a PEC n. 132/2023 conferiu a Constitui¢cdo Federal em
matéria tributaria. Segundo Nunes et al. (2024, p. 4),

No dia 20 de dezembro de 2023, foi promulgada a Emenda Constitucional n° 132,
que promove significativa mudanga no Sistema Tributario Nacional. Seu principal
assunto é a reforma da tributacdo do consumo no Brasil: substituicdo dos tributos
atuais, reparticdo das novas receitas, transi¢do para o sistema criado e administracéo
e gestdo do novo modelo. Além disso, outras matérias foram tratadas: criacdo de
fundos constitucionais, mudangas em impostos sobre a propriedade e em

contribuigdes sociais, definicdo de novos principios tributarios, prorrogagdo de
beneficios, regras para as administragdes tributarias, entre outras.

Diante do exposto, dentre todas as mudancas instituidas pela reforma, serdo
abordadas, a partir de entdo, aquelas relacionadas aos beneficios fiscais do ICMS,
responsaveis pela institucionalizacdo da guerra fiscal no Brasil.

Com a reforma tributaria foi instituida a criacdo de novos tributos e a extincdo de
tributos vigentes até entdo. Dentre os tributos extintos tém-se: PIS/COFINS, ICMS, ISS e
IOF. Em relacédo ao IP1 (Imposto sobre Produtos Industrializados), o imposto serd mantido até
2027, e apos esse periodo incidird apenas para os produtos produzidos na Zona Franca de
Manaus. A extingdo dos impostos mencionados ocorrerd de maneira gradativa, em um
processo de transicao.

A extingdo dos referidos tributos e a criacdo dos novos foi pautada, conforme
fundamentado pelo legislador, na simplificacdo do sistema e na implementacdo de um
imposto sobre o qual ndo incida o efeito cumulativo, também conhecido como efeito cascata
ou efeito bola de neve. Trata-se, portanto, do Imposto sobre Valor Agregado (IVA), nos
mesmos moldes dos sistemas tributarios dos principais paises do mundo. Sendo assim, o IVA
tem como principio basilar a ndo cumulatividade, principio este que impede que o tributo

incida sobre ele mesmo, estabelecendo um mecanismo de créditos e débitos, ou seja, permite
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a compensacdo de créditos de operacOes realizadas sobre o valor devido nas operacGes
seguintes,

Importante ressaltar que no sistema tributario nacional anterior a reforma tributaria,
alguns tributos também eram abarcados pelo principio da ndo cumulatividade, tais como:
ICMS, ISS, IPI, PIS/COFINS. Logo, pode-se considerar que este conjunto de impostos ndo
cumulativos se caracterizava como um “IVA plural”.

O texto inicial da reforma tributaria trazia a proposta de um IVA Unico, mas ocorreu
na pratica que o IVA se dividiu em dois, sendo denominado de IVA dual, dividido em dois
tributos: (i) a CBS — Contribuicdo sobre Bens e Servicos, tributo de competéncia da Unido,
prevista no artigo 195, V, da CF/1.988, incluido pela Emenda Constitucional n°. 132/2023 e;
(if) o IBS — Imposto sobre Bens e Servicos, imposto de competéncia compartilhada entre
Estados, Municipios e o Distrito Federal, nos termos do artigo 156-A da CF/1988, incluido
pela Emenda Constitucional n°. 132/2023.

As legislagdes do IBS e da CBS serdo harmonizadas, de modo que todas as
caracteristicas principais dos dois tributos observardo as mesmas regras, como fatos
geradores, bases de calculo, hipdteses de ndo incidéncia, sujeitos passivos,

imunidades, regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributacdo, e
regras de ndo cumulatividade e de creditamento (Nunes et al., 2024, p. 5).

Também foi criado o Imposto Seletivo (IS), que incidira sobre produtos e servigos
considerados prejudiciais a saude e ao meio ambiente, de competéncia da Unido, conforme o
artigo 153, VIII, da CF/1988, incluido pela Emenda Constitucional n°. 132/2023.

Considerando as alteragfes mencionadas, resta evidente que uma das disposic¢oes da
reforma tributaria é o fim da concessdo de beneficios fiscais, o que, aparentemente, podera
encerrar a guerra fiscal, uma vez que o ICMS e o ISS serdo extintos, dando lugar ao Imposto
sobre Bens e Servicos (IBS), e ndo serdo concedidos novos beneficios fiscais sendo os que
estdo previstos na Emenda Constitucional n. 132/2023.

Um dos pontos de destaque em relacéo a guerra fiscal diz respeito ao fato de que a
arrecadacdo do IBS ocorrerd no destino, portanto, no Estado consumidor do produto ou
servigo, o que fard com que o Estado de origem deixe de ser atrativo para a concessdo de
beneficios, conforme lecionam Mascarenhas e Alcades (2023, p. 41):

Embora seja muito importante a proibicdo expressa no texto constitucional, ndo se
trata do maior instrumento para acabar com a Guerra Fiscal. Este instrumento esta
previsto em outro dispositivo (156-A, VIII), o qual determina a tributacdo pelo IBS
no estado de destino das mercadorias. Tal medida retira dos estados o maior
instrumento para concessdo de incentivos com vistas a atrair investimentos para o0s

seus territérios. Uma vez que ndo cabera ao estado produtos ou prestador qualquer
parcela do novo tributo, perde-se a maior arma que tinham dentro da guerra fiscal.
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Nesta ldgica, para que 0s possiveis impactos com o fim das concessdes dos
beneficios sejam minimizados, evitando perdas significativas para os Estados e as empresas
beneficiadas, a reforma prevé um fundo de compensacao em que o Governo Federal ird arcar
com os valores prometidos a titulo das vantagens tributarias em questdo, no periodo de 1° de
janeiro de 2029 a 31 de dezembro de 2032, nos termos do artigo 12 da Emenda Constitucional
n°. 132/2023, como segue:

Art. 12. Fica instituido o Fundo de Compensagdo de Beneficios Fiscais ou
Financeiro-Fiscais do imposto de que trata o art. 155, Il, da Constituicdo Federal,
com vistas a compensar, entre 1° de janeiro de 2029 e 31 de dezembro de 2032,
pessoas fisicas ou juridicas beneficiarias de isen¢des, incentivos e beneficios fiscais
ou financeiro-fiscais relativos aquele imposto, concedidos por prazo certo e sob
condicéo.

8 4° A compensacéo de que trata o § 1°

| - aplica-se aos titulares de beneficios onerosos referentes ao imposto previsto no
art. 155, I, da Constituicdo Federal regularmente concedidos até 31 de maio de
2023, sem prejuizo de ulteriores prorrogacdes ou renovagdes, observados o prazo
estabelecido no caput e, se aplicavel, a exigéncia de registro e deposito estabelecida
pelo art. 3°, Il, da Lei Complementar n° 160, de 7 de agosto de 2017, que tenham
cumprido tempestivamente as condicGes exigidas pela norma concessiva do
beneficio, bem como aos titulares de projetos abrangidos pelos beneficios a que se
refere o art. 19 desta Emenda Constitucional

Il - ndo se aplica aos titulares de beneficios decorrentes do disposto no art. 3°, § 2°-
A, da Lei Complementar n® 160, de 7 de agosto de 2017 (Brasil, 1988).

Acerca desse assunto, Nunes et al. (2024, p. 20) explica que o Fundo de
Compensacdo de Beneficios Fiscais ou Financeiros/Fiscais tem como objetivo compensar 0s
beneficios fiscais do ICMS concedidos por um periodo especifico e sob determinadas
condicdes. Isso inclui até mesmo aqueles beneficios que foram convalidados até o ano de
2032 pela Lei Complementar n°. 160, datada de 7 de agosto de 2017. Os recursos para esse
fundo seréo de responsabilidade exclusiva da Unido, com o aporte inicial de oito bilhGes de
reais em 2025, aumentando gradualmente até o montante de trinta e dois bilhdes de reais em
2028, e a partir de 2029 sera progressivamente reduzido até alcancar oito bilhdes de reais em
2032. A partir de 2033, em razdo da completa extincdo do ICMS, os aportes cessardo
completamente.

Sobre os critérios e limites para o Fundo de Compensacéo, Mascarenhas e Alcades
(2023, p. 42) pontuam a relevancia em observar que a responsabilidade pela distribuicdo
desses recursos foi atribuida a Lei Complementar, que estabelecera critérios e limites para o
calculo dos beneficios e sua reducdo, bem como, os procedimentos de analise aplicados pela
Unido para avaliar a elegibilidade das empresas assistidas pela compensacdo. Para tanto,
espera-se que a Lei Complementar estabeleca critérios justos e igualitarios para a distribuicdo

desses recursos, caso contrario, os litigios relacionados & concessdo de beneficios podem
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tomar um novo rumo, intensificando as consequéncias calamitosas ja experimentadas com o
advento da guerra fiscal.

O periodo definido para a aplicacdo do fundo, de 1° de janeiro de 2029 até 31 de
dezembro de 2032, se justifica em razdo do prazo estabelecido para a extin¢do do ICMS, que
sofrerad uma reducédo gradual, assim definida: 10% em 2029; 20% em 2030; 30% em 2031e;
40% em 2032. Em 2033 o imposto serd completamente extinto, passando a incidir, tdo logo, o
IBS.

Isto posto, tendo em vista toda complexidade do sistema tributario vigente até
dezembro de 2023 e das profundas mudangas impostas com a aprovacéo da reforma, muitas
sd0 as expectativas, incertezas e insegurancas em relacdo ao futuro do pais em matéria

tributéria.

3 PERSPECTIVAS JURIDICO-ECONOMICAS SOBRE OS BENEFICIOS FISCAIS
POS-REFORMA TRIBUTARIA E SEUS IMPACTOS AO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL

Considerando que as principais mudancgas promovidas pela Emenda Constitucional
n° 132/2023 dependem de Leis Complementares para sua a efetiva concretizacdo e que a
previsdo para 0 processo de transicdo € de dez anos, € precoce apresentar uma analise factual
sobre os impactos produzidos pela reforma tributaria ao sistema tributario nacional. O que se
tem, até entdo, sdo previsdes apresentadas por juristas e economistas frente aos possiveis
desdobramentos que o processo de implementacdo da reforma instaurard no cenario juridico-
econémico do pais.

Apoés a aprovacdo da Emenda Constitucional n°. 132/2023, o Senado Federal, por
meio da Agéncia Senado, publicou uma matéria pontuando as principais mudancas impostas
pela referida emenda e o posicionamento de alguns parlamentares sobre 0s pontos mais
controversos observados no trdmite da aprovacéo.

Em relacdo ao fim da guerra fiscal, a publicacdo afirma que a expectativa é de que a
proibicdo imposta aos Estados de instituirem novas excecdes as ja previstas, em relacdo a
concessdo de beneficios fiscais, ira combater a guerra fiscal, visto que ocorrera a
simplificacdo para o pagamento de impostos tanto para as empresas quanto para os cidad&os.
No entanto, ha divergéncia de opinido, pois, conforme defendido pelo relator da PEC 45-
AJ2019 no Senado Federal, o Senador Eduardo Braga, essa proibicdo provocara consideraveis

prejuizos aos Estados, em razdo da brusca queda na arrecadacdo (Senado Federal, 2023, n.p).
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Outrossim, em diversos debates, profissionais do Direito e economistas tém
externado suas preocupacles e expectativas em relagdo ao futuro do sistema tributério
nacional pds-reforma tributéria.

Quanto aos possiveis impactos fiscais, do ponto de vista econémico, tendo em vista a
criacdo do Fundo de Compensacdo de Beneficios Fiscais, as expectativas dao conta de que 0s
valores reservados pela Unido até 2032 ndo serdo suficientes para compensar os beneficios
concedidos pelos Estados em relacdo ao ICMS, pois, segundo o portal InfoMoney, um
levantamento feito junto as Secretarias Estaduais de Fazenda e Planejamento dos vinte e sete
Estados da Federacdo mostra que, apenas em 2023 as projeces em relagdo as renuncias de
receitas com o imposto em questdo fossem de mais de duzentos e trinta bilhdes de reais,
subindo para quase duzentos e sessenta bilhdes em 2024 e, para mais de duzentos e setenta
bilhGes em 2025 (Mortari, 2023, n.p).

Nesse sentido, Pestana (2024, p.26) salienta que:

Além dos impactos macroecondmicos, regionais e setoriais, a reforma tributaria
aprovada trara um significativo impacto fiscal para a Unido, a partir dos dois fundos
constitucionais criados (Fundo de Compensacdo de Beneficios Fiscais ou
Financeiro-Fiscais e Fundo Nacional de Desenvolvimento).

O Fundo de Compensacdo de Beneficios Fiscais ou Financeiro-Fiscais chegard a R$
32 bilhdes, em 2028, valor que sera repetido em 2029, quando 0s aportes comegaréo
a decrescer R$ 8 bilhdes por ano, até o fim de sua vigéncia em 2032. Os valores
expressos na EC 132/2023 serdo corrigidos pelo IPCA e em caso de insuficiéncia
para pagar os beneficios fiscais contratados, a Unido devera complementa-los. O
instrumento criado visou atrair o apoio dos governadores e financiar a transi¢cdo do
modelo de desenvolvimento impulsionado pela denominada “guerra fiscal” para o
novo modelo ancorado no Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional - FNDR.

Sobre o Pacto Federativo, as divergéncias de opinides dos profissionais da area
demonstram que ha os que consideram que ndo ocorrerdo violacdes a autonomia dos entes
federados e ha os que fazem contundentes criticas em relacdo aos riscos impostos pela
reforma em relacdo a violagdo desta autonomia.

Lima (2024, n.p) expde que estas criticas se amparam na alegagéo de que a limitagdo
do poder de Estados e Municipios para criar seus tributos e determinar diferentes aliquotas
acarretara na limitacdo indevida da autonomia federativa, partindo do pressuposto de que as
competéncias tributarias estabelecidas pelo constituinte originario sdo absolutas, e altera-las
resultaria em restringir a capacidade de autogestdo dos entes.

No entanto, para a autora este raciocinio é infundado, pois considera ter um “perfume
de naftalina”, haja vista que em sua concep¢do “a reforma nao retira dos Estados e Municipios

a capacidade de gestdo dos recursos, pois ndo altera sua autonomia financeira” (Lima, 2024).
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Para Pestana (2024) “do ponto de vista federativo, mantém-se 0 principio da
autonomia na fixacdo das aliquotas nos territorios estaduais e municipais, mas com regras de
tributacdo e operagdo uniformes”, o que em uma analise mais aprofundada pode ser
caracterizado como uma autonomia relativa.

Para mais, a reforma impds uma quebra de paradigma em matéria de competéncia
tributaria ao criar o Comité Gestor do IBS, pelo fato de que a competéncia original para a
gestdo do ICMS era privativa dos Estados e Distrito Federal, e passa a ser compartilhada com
a implementacdo do IBS, o que esta sendo um dos pontos de grandes impasses entre Estados e
Governo Federal para a elaboracdo da Lei Complementar que iré regular a matéria.

O Comité Gestor, entidade de carater plural, serd& composto por representantes dos
Estados, Distrito Federal e Municipios. Mesmo diante de possiveis discussdes em relacdo a
esta composicdo, a ideia de gestdo compartilhada do referido imposto resguarda a autonomia
dos entes, que passam a ser responsaveis por gerir o tributo de forma conjunta (Lima, 2024).

Diante de todo este cenario de incertezas que cerca a reforma tributaria no que tange
a autonomia dos entes federados e, consequentemente, a forma como se encontra consolidado
o0 Pacto Federativo na Constituicdo Federal de 1988, ¢é perceptivel certa ansiedade em relacédo
a publicacdo das Leis Complementares que irdo regulamentar as alteracdes feitas ao texto
constitucional, a partir da Emenda Constitucional n°. 132/2023.

A vista disso, a respeito da demora em relacdo a edicdo das Leis Complementares,
esta tem sido outra critica contundente, tanto entre os operadores do Direito quanto entre 0s
entes, haja vista a celeridade em que ocorreu a tramitacdo e aprovacao da reforma e, apos se
passarem meses de sua promulgacdo, ndo ha previsdo para sua regulamentacao.

Pela falta de regulamentacdo das principais alteracbes promovidas pela reforma,
guestiona-se se, de fato, sera alcancado o seu objetivo principal, que é o da simplificacdo do
sistema, ou se na prética ocorrerd apenas a unificacdo tanto de impostos quanto de
competéncias, visto que ha uma série de dispositivos divergentes na Emenda Constitucional n.
132/2023, colocando em xeque a possibilidade de tornar o sistema mais simples.

No tocante ao controle de constitucionalidade, pairam grandes incertezas sobre como
serdo julgadas possiveis acGes pelo Supremo Tribunal Federal, uma vez que 0s principios
norteadores da reforma tributaria sdo, em sua maioria, abstratos, dentre os quais, o da justica
tributaria®, o que pode ser comparado a um cheque em branco em relagdo aos entendimentos

dos Ministros da Suprema Corte.

® Considerando que os principios norteadores da reforma tributaria se estruturam como principios abstratos, estes podem ser
compreendidos a partir de contexto amplo, de forma heterogénea, ambigua. Dentre estes principios, encontra-se o da justica
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A respeito das polémicas que cercam a concessao de beneficios do ICMS, o que se
discute é sobre como se comportardo os julgados em relagcdo ao assunto, pois estes podem
abarcar diversas vertentes e entendimentos ainda ndo pacificados, que poderdo ser objeto de
disputas judiciais pelos possiveis prejuizos que contribuintes do imposto possam vir a ter com
a proibicdo em relagdo as vantagens concedidas.

Nesse sentido, Neto (2024, n.p) explica que apesar de ter sido estabelecida a
proibicdo de concessdo de beneficios e incentivos fiscais ou financeiros em relacdo ao IBS,
bem como, de regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributacdo pelo inciso X
do 8 1° do artigo 156-A, o mesmo dispositivo abre a possibilidade para que a Constituicdo
Federal possa criar excecOes a esta regra, COmo segue:

Art. 156-A. Lei complementar instituirdA imposto sobre bens e servigos de
competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios.

§ 1° O imposto previsto no caput serd informado pelo principio da neutralidade e
atendera ao seguinte:

X - ndo sera objeto de concessdo de incentivos e beneficios financeiros ou fiscais
relativos ao imposto ou de regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de
tributagdo, excetuadas as hipdteses previstas nesta Constituicdo (Brasil, 2024).

Logo, resta evidente que a intencdo do legislador constitucional néo era, exatamente,
de proibir a concessdo de beneficios e incentivos fiscais relativos ao ICMS, mas de dificultar
esta possibilidade ao condiciond-la a uma autoriza¢do constitucional (Neto, 2024, n.p).
Portanto, pelo aspecto conflituoso do dispositivo mencionado, pode-se considerar como um
precedente para o controle de constitucionalidade.

No ambito da economia, para os Estados resta o desafio de garantir que a economia
local ndo seja prejudicada pela impossibilidade de atrair investimentos a partir da concessao
de beneficios fiscais, tornando possivel o equilibrio de oportunidades em investimentos
privados capazes de fomentar o desenvolvimento econdémico e social, de forma mais
equanime, para todas as regides do pais.

Nesse aspecto, Nagao (2024) observa que a Guerra Fiscal apresenta desafios
significativos, com a harmonizacéo das legislacOes fiscais entre estados e municipios sendo o
principal deles. Essa harmonizagédo requer um consenso sobre como equilibrar os beneficios
fiscais sem prejudicar as economias locais que dependem desses incentivos para atrair
investimentos. Além disso, a redistribuicdo de receitas também é um ponto delicado, pois visa
equilibrar a proporcgéo de recursos entre diferentes regides. O autor, ainda, esclarece ndo se

pode ignorar que a Guerra Fiscal tem sido um obstaculo persistente para a coesé@o econdmica

tributaria, o qual se configura pela cobranga justa e equanime de tributos, imputando-lhe possiveis diversas interpretacGes,
pois 0 que pode ser justo e equanime para um julgador pode ndo ser para o outro.
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https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art156a

e justica social no Brasil. Ela evidencia desigualdades regionais e afeta a arrecadacéo
tributéria (Nagao, 2024).

Por outro lado, a Reforma Tributaria oferece esperanca de encerrar essa guerra, mas
também testara a complexidade e as demandas econdémicas e politicas dos estados e
municipios brasileiros. E um passo crucial para caminharmos em direcdo a um sistema fiscal
mais transparente e justo, que promova o crescimento financeiro do pais sem prejudicar a
salde econdmica regional (Nagao, 2024).

Por fim, partindo da premissa de que a guerra fiscal se tornou um dos grandes
gargalos do sistema tributario nacional, com graves consequéncias econdmicas e sociais para
0 pais, e que medidas contundentes precisavam ser tomadas para resolver esta demanda, é
inegavel reconhecer o carater de essencialidade da reforma tributaria. Todavia, uma reforma
pela reforma ndo sera capaz de resolver estas questdes.

Tao logo, para que seja possivel mensurar os reais impactos que estas mudangas
provocardo nos cendrios fiscal, econémico e juridico do Brasil, estdo sendo aguardadas as

regulamentacfes necessarias para que o texto aprovado seja, de fato, implementado.

CONCLUSAO

Frente as insegurancas que se estabelecem sobre o sistema tributario nacional e a
complexidade que o reveste, ha anos se discute a necessidade de aprovacdo de uma reforma
que fosse capaz de simplifica-lo e torna-lo mais justo, tanto para os contribuintes quanto para
os entes arrecadadores, possibilitando, assim, a igualdade de oportunidades entre Estados e
Municipios e, consequentemente, a reducio das desigualdades regionais. A vista disso, foi
aprovada, em dezembro de 2023, a Emenda Constitucional n°. 132/2023, com a finalidade de
garantir a simplificacdo, maior transparéncia, eficiéncia e justica tributaria ao Sistema
Tributario Nacional, determinando profundas altera¢cGes em sua estrutura legal.

Dentre estas alteragdes, a reforma estabelece a extingdo do ICMS, que juntamente
com o ISS formam o Imposto sobre Bens e Servigos — IBS. Com a criacéo do IBS e o formato
de arrecadacao do imposto, bem como, com a vedacdo expressa na Emenda sobre a concesséo
de beneficios ou incentivos fiscais e financeiros pelos entes federados, a perspectiva de
grande parte de parlamentares, profissionais de direito e economistas € de que a guerra fiscal
seja, de vez, encerrada no Brasil. No entanto, ndo ha consenso em relagdo a este aspecto, pois
hd entendimento divergente sobre a forma como serdo conduzidas as determinagdes
estabelecidas pelo texto da emenda, considerando, ainda, os pontos conflitantes dentro do

préprio texto.
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Em relacdo & autonomia administrativa e orcamentéria dos entes federados esta
divergéncia de entendimentos se mantém. H& os que defendem que ndo serd afetada a
autonomia dos entes e ha criticas contundentes por parte de outros analistas da area a respeito
do assunto, considerando que a criagdo do Comité Gestor que sera responsavel por gerir o IBS
pode ser um ameaca ao Pacto Federativo do pais, por entenderem que este colegiado retira
dos Estados parte das prerrogativas instituidas pela Constituicdo Federal em relagdo as
competéncias tributarias.

Todavia, em razdo do fato de que todas essas alteracGes impostas pela Emenda
Constitucional n°. 132/2023 dependem de regulamentacdo por Lei Complementar, 0 que se
tem, até entdo, sdo expectativas em relacdo ao comportamento do sistema tributario nacional
pos-reforma tributéria. Ou seja, até 0 momento as analises se baseiam em previsdes, conforme
o0 entendimento dos que atuam na area.

No entanto, majoritariamente, a expectativa € de que os conflitos sejam, de fato,
superados, e que a cooperacdo entre Estados, Distrito Federal e Municipios, um dos pilares do
Pacto Federativo, se estabeleca como forca motriz na reducédo das desigualdades regionais no
Brasil.

Por fim, diante de todo o exposto, é possivel considerar que a Emenda Constitucional
n°. 132/2023 oferece elementos substanciais capazes de por fim ou, pelo menos, de minimizar
a guerra fiscal sem comprometer as autonomias administrativas e orcamentarias dos entes

federados, cabendo, portanto, a Lei Complementar determinar as regras para este fim.
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