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IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO |

Apresentacdo

O I1X Encontro Virtual do CONPEDI foi realizado entre os dias 22 a 26 de junho de 2026 e
teve como temética central “Constituicdo, processo e justica social: o papel da jurisdicdo
constitucional na efetivacéo de direitos’.

No plano das diversas atividades académicas ocorridas neste encontro, destacam-se, além das
palestras e oficinas, os grupos de trabalho tematicos, os quais representam um locus de
interacdo entre pesguisadores que apresentam as suas pesquisas tematicas, seguindo-se de
debates.

Especificamente, para operacionalizar tal modelo, os coordenadores dos GTs sdo 0s
responsaveis pela organizagdo dos trabalhos em blocos tematicos, dando coeréncia a
producéo e estabelecendo um fio condutor para organizar os debates em subtemas.

No caso concreto, assim aconteceu com o GT Direito Tributério e Financeiro |, o qual
ocorreu no dia 24 de junho de 2026 das 14h00 as 17h30 e foi coordenado pelos professores
Jonathan Barros Vita, Alexandre Naoki Nishioka e Raymundo Juliano Feitosa.

O referido GT foi palco de proficuas discussdes decorrentes dos trabalhos apresentados, 0s
gquais sdo publicados na presente obra, a qual foi organizada seguindo alguns blocos
tematicos especificos, que compreenderam os 14 artigos submetidos ao GT, cujos temas séo
citados abaixo:

Bloco 01: FEDERALISMO, NEUTRALIDADE E REDUCAO DAS DESIGUALDADES



3. O Principio da Neutralidade Fiscal no Ambito da CBS e do IBS (Alexandre Carneiro Rios
Macedo; Paulo Roberto Lyrio Pimenta)

4. O Impacto da Regressividade Fiscal sobre a Justica Fiscal e o Papel do Cashback na
Reforma Tributéria (Fernando Vaenca De Queiroz; Odisséia A parecida Paludo Fontana)

5. Reforma Tributaria do Consumo como Politica Publica: Efeitos sobre Justica Fiscal e
Reducdo de Desigualdades (Fabiana Curty Herculano; Juliana de Souza Barros, Maria
Eduarda Dos Santos Miranda)

Bloco 02: IMUNIDADES, ISENCOES, SELETIVIDADE E SUSTENTABILIDADE

6. Fundamentos Constitucionais dos Beneficios Fiscais as Pessoas com Deficiéncia sob a
Perspectiva da Justica Socia (Liane Francisca Hiining Pazinato; Vitoria de Azevedo Vitorino)

7. A Imunidade Tributéria Religiosa como Garantia Fundamental e a Tributagcdo das
Remessas Transfronteiricas para Fins Religiosos (Marcus Abraham; Vitor Pimentel Pereira)

8. Imposto Seletivo na Reforma Tributaria como Instrumento de Inducdo Comportamental e
seus Limites Diante da Arrecadacdo Estatal (Julia Tamara Becker Taparello; Luciane
Aparecida Filipini Stobe)

9. A Tributacdo do Consumo e a Sustentabilidade Ambiental a partir da Reforma Tributaria
(EC 132/2023) (Liane Francisca Hining Pazinato; Vinicius Ruas Duarte)

10. O CADE e as Isencdes Tributarias para Promocdo da Protecdo Ambiental (Manuela
Saker Morais; Livio Augusto de Carvalho Santos)



12. Novo Desenho Normativo do Imposto sobre Doacbes e Herancas (ITCMD): Das
Alteracoes Introduzidas pela LC n° 227/2026 (Paulo Roberto Lyrio Pimenta; Thiana De
Souza Cairo Tunes)

13. Exigibilidade das Contribui¢des do PIS/COFINS-Importacéo nas Operacdes com Paises
Signatarios do GATT na Zona Franca de Manaus. Andlise do Tema Repetitivo 1244 do STJ
(Reginaldo Felix Nascimento; Lorena De Almeida Nunes)

14. O Aperfeicoamento do Sistema Tributario Brasileiro: Da Litigiosidade a Cooperacéo
(Luis Cesar Souza De Queiroz; Magno De Aguiar Maranhao Junior)

Tendo como pano de fundo os supracitados artigos, a teoria e a pratica se encontram nas
diversas dimensdes do direito tributario e financeiro, perfazendo uma publicacdo que se
imagina que sera de grande valia, dada a qualidade dos artigos e da profundidade das
pesquisas apresentadas por diversos e eminentes pesquisadores dos mais variados estados e
instituicdes brasileiras.

Esse é 0 contexto que permite a promocdo e o0 incentivo da cultura juridica no Brasil,

consolidando o CONPEDI, cada vez mais, como um importante espaco para discussdo e
apresentacdo das pesquisas desenvolvidas nos ambientes académicos da graduacdo e pos-
graduacéo em direito.

Finalmente, deixa-se um desgjo de uma boa leitura, fruto da contribuicdo de um Grupo de
trabalho que reuniu diversos textos e autores de todo o Brasil para servir como resultado de
pesquisas cientificas realizadas no ambito dos cursos de Pds-Graduacdo Stricto Sensu de
NOSSO pais.

Prof. Dr. Jonathan Barros Vita— Unimar



O PRINCIPIO DA NEUTRALIDADE FISCAL NO AMBITO DA CBSE DO IBS
THE PRINCIPLE OF TAX NEUTRALITY WITHIN THE SCOPE OF CBSAND IBS

Alexandre Carneiro RiosMacedo 1
Paulo Roberto Lyrio Pimenta 2

Resumo

O presente artigo analisa o principio da neutralidade fiscal como eixo central da reforma
tributéria sobre o consumo no Brasil. O objetivo do trabalho € discutir o sentido e o acance
desse principio, examinando sua evolucdo de uma concep¢do liberal cléssica para um

mandamento de otimizagdo que busca minimizar distor¢des nas decisdes de consumo e na
organizagdo da atividade econdmica, notadamente em relagdo ao Imposto sobre Bens e
Servicos (IBS) e a Contribuicdo Social sobre Bens e Servicos (CBS). A pesquisa aborda, com
esteio nadoutring, as diferentes dimensdes da neutralidade fiscal (negativa e positiva; vertical
e horizontal), demonstrando como estas se complementam para promover a eficiéncia
econémica e a livre concorréncia. Adicionalmente, sdo abordados mecanismos préticos de
concretizacdo do principio da neutralidade fiscal em relagdo ao IBS e & CBS, destacando-se a
uniformidade da legislacdo em todo o territorio nacional, com base ampla e tributagdo no
destino, a restricdo para concessdo de beneficios fiscais e regimes diferenciados ou

favorecidos e ainstituicdo de sistematica ndo-cumulativa praticamente irrestrita, com a agéo
do crédito financeiro amplo. Conclui-se que, embora a neutralidade absoluta sgja inatingivel,
ela deve ser um ideal a ser buscado pelo Estado, de modo a interferir o minimo na
concorréncia e naformagao dos precos do mercado.

Palavras-chave: Neutralidade fiscal, Reforma tributéria, Tributac&o sobre o consumo, Néo-
cumulatividade, Imposto sobre o valor agregado

Abstract/Resumen/Résumé
This article analyzes the principle of tax neutrality as a central axis of the tax reform on
consumption in Brazil. The objective of thiswork is to discuss the meaning and scope of this
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demonstrating how these complement each other to promote economic efficiency and free
competition. Additionally, practical mechanisms for implementing the principle of fiscal
neutrality in relation to the IBS and CBS are addressed, highlighting the uniformity of
legislation throughout the national territory, with a broad base and destination-based taxation,
the restriction on granting tax benefits and differentiated or preferential regimes, and the
establishment of a virtually unrestricted non-cumulative system, with the action of broad
financial credit. It is concluded that, although absolute neutrality is unattainable, it should be

an ideal to be pursued by the State, in order to interfere minimally in competition and market
price formation.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Tax neutrality, Tax reform, Consumption taxes, Non-
cumulativiness, Value-added tax
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1 INTRODUCAO

O principio da neutralidade fiscal foi elencado expressamente como um dos pilares
da reforma tributaria sobre o consumo, implementada constitucionalmente por meio da Emenda
Constitucional n® 132/2023 e regulamentada pela Lei Complementar n° 214/2025. Ao
determinar que o imposto sobre bens e servigos, de competéncia compartilhada entre os entes
federativos, devera ser informado pelo principio da neutralidade (§ 1° do art. 156-A), a reforma
positivou expressamente um principio que devera apresentar uma posicao de centralidade,
funcionando como um vetor para interpretacao e aplicagdo das normas juridicas que envolvem
o0s novos tributos incidentes sobre o consumo.

Nesse sentido, ao instituir e regulamentar o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), de
competéncia compartilhada entre Estados, Municipios e Distrito Federal, e a Contribui¢ao
Social sobre Bens e Servicos (CBS), de competéncia da Unido, a LC n°® 214/2025,
expressamente determinou que ambos “sao informados pelo principio da neutralidade, segundo
o qual esses tributos devem evitar distorcer as decisdes de consumo e de organizacdo da
atividade economica, observadas as excegdes previstas na Constituicdo Federal e nesta Lei
Complementar” (art. 2°).

Como se percebe, o dispositivo transcrito anuncia, em linhas gerais, a finalidade
principal da neutralidade tributéria, qual seja: evitar criar distor¢oes nas decisoes de consumo
e de organizagdo da atividade economica. Ao utilizar o verbo evitar, o legislador foi bastante
preciso, porque ¢ da propria natureza de todo e qualquer tributo gerar repercussoes nas decisoes
dos individuos e das empresas, devendo se buscar, na medida do possivel, uma menor
interferéncia tributaria tanto em relagdo a producdo como ao consumo de bens e servigos,
embora seja impossivel alcangar uma neutralidade absoluta.

Da mesma forma, ao indicar a necessidade de serem observadas as excec¢des previstas
na Constituicdo e na propria LC n° 214/2025 para a aplicagdo da neutralidade fiscal, o
dispositivo, também de forma salutar, transpareceu a natureza juridica principiologica da
norma, afastando a conotagdo de que seria uma regra juridica no sentido mais fechado do termo,
de modo a possibilitar uma existéncia harmonica da neutralidade com outros principios e
diretrizes no ordenamento juridico brasileiro, notadamente nas situagdes em que a
extrafiscalidade ganha maior relevancia.

O presente artigo, utilizando os métodos logico-sistematico e dogmatico-juridico,
discorrera sobre o sentido da neutralidade tributaria, abordando as diferentes dimensdes em que

ela pode ser exercida (neutralidade positiva e neutralidade negativa; neutralidade horizontal e
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neutralidade vertical) e alguns dos mecanismos previstos na Emenda Constitucional n°
132/2023 e na Lei Complementar n® 214/2025 para a sua concretizacdo no contexto da

tributag¢ao sobre o consumo de bens e servigos.
2 NEUTRALIDADE FISCAL

Como bem afirmado por Moreira (2023, p. 44), “o tributo molda a sociedade”. Disso
se depreende o carater de inevitabilidade do tributo na conduta humana: seja quando se cria ou
se extingue uma imposig¢ao tributaria, ou quando se estabelece uma redugdo do 6nus tributario
por meio de beneficios ou incentivos fiscais, ou até mesmo a mera criacdo ou extingao de
obrigagdes acessorias, sempre haverd uma repercussdo das normas tributarias nas agdes
humanas!.

E por isso que a doutrina considera utdpica a existéncia de um tributo completamente
neutro, uma contradi¢cao em si mesma. Contudo, trazendo novamente as palavras de Moreira
(2023, p. 44), “ainda que a tributacdo neutra seja inatingivel por razdes conceituais, ela € o ideal
a ser buscado”, de modo que o tributo deve ser, no maior grau possivel, “indiferente tanto na
competitividade e na concorréncia quanto na formagao de pregos de mercado”.

A neutralidade tributéria apresenta elementos que aproximam o direito da economia,
detendo, portanto, uma natureza essencialmente juridico-economica (VITALIS, 2018, p. 2). O
seu conceito evoluiu consideravelmente com o tempo, acompanhando a propria evolucao do
papel do Estado perante a ordem socioecondmica, demonstrando a fluidez e adaptabilidade da

neutralidade fiscal em relagdo as finalidades buscadas pelo ente tributante em dado contexto.
2.1 ASPECTOS HISTORICOS DA NEUTRALIDADE FISCAL

Nos seus primordios, a neutralidade fiscal estava vinculada a concepcao liberal
classica da economia, na qual se defendia uma separacdo total entre o mercado e o Estado,
pautada pelo principio da livre iniciativa em termos absolutos. Nesse contexto, o Estado fiscal
burgués deveria interferir minimamente no mercado e teria como fungdes primordiais a garantia

da propriedade privada, a protecdo da liberdade individual, a preservacao da seguranca juridica

! Shoueri (2021, p. 45) explica bem esse fendmeno sob a dtica econdmica: “[...] se antes da tributagdo os agentes
econdmicos teriam um comportamento, a tributagdo implicara sua modificagdao. Ocorre, em termos econdmicos,
um deslocamento do ponto de equilibrio inicialmente encontrado entre oferta e demanda”. Portanto, com a
incidéncia tributaria, ocorre um deslocamento do ponto de equilibrio e, consequentemente, do ponto 6timo de
eficiéncia do mercado, havendo uma inevitavel alteragdo do comportamento humano em decorréncia do 6nus
tributério.
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e da paz social, de modo que os tributos seriam justificados para custear as despesas
estritamente necessarias para o Estado garantir tais desideratos, ndo havendo que se falar na
utilizacdo dos tributos para a consecug¢do de politicas distributivas, de controle ou
direcionamento da economia (SIQUEIRA, 2012, p. 39).

Contudo, a medida em que a sociedade passou a exigir, sobretudo na segunda metade
do século XX, uma maior intervengdo do Estado para implementar politicas publicas e direitos
sociais, bem como para interferir no dominio econdmico e evitar, inclusive, distor¢des no
fendmeno concorrencial, a compreensao liberal classica da neutralidade foi sendo modificada.
Nesse contexto, a extrafiscalidade passou a ser normatizada, consolidando-se como fator
determinante para a obteng¢do de resultados econdmicos e sociais por meio da tributacio,
distanciando-se da mera intencdo de arrecadar recursos aos cofres publicos (FEDERIGHI,
2022, p. 21).

Consequentemente, uma nova compreensao acerca do papel das normas tributarias foi
sendo paulatinamente construido, de modo a ostentar um carater cada vez menos neutro: em
outras palavras, as normas tributarias, que antes serviam primordialmente para regular a
transferéncia de recursos dos particulares para os Estados (carater estritamente fiscal), passaram
a ostentar outro viés, servindo como instrumento de intervengdao do Poder Publico sobre o
dominio econdmico social, para fins de estimular a realizacdo de condutas desejadas.

Em suma: se na concepg¢do liberal classica defendia-se uma neutralidade fiscal
absoluta, perante um mercado supostamente autorregulavel, atualmente ¢ inegavel a
relativizagdo do conceito, a partir do pressuposto de que o tributo sempre interferira de alguma
forma no comportamento dos agentes econdmicos, inexistindo tributagdo integralmente neutra;
ademais, a utilizacao dos tributos para fins preponderantemente extrafiscais pode ser o meio
mais efetivo para corrigir certas falhas do proprio mercado, além de induzir comportamentos
dos contribuintes que se revelem mais adequados ao interesse da coletividade (VITALIS, 2018,
p. 2).

Nesse sentido, quando se fala em neutralidade tributaria hodiernamente, a ideia que se
sobressai ¢ a de que os tributos ndo devem ser decisivos para as escolhas econdomicas dos
agentes, de modo a ndo distorcer, artificialmente, a alocagdo de investimentos e as decisdes
sobre a producao e sobre o consumo: o impacto do tributo no mercado deve ser, na medida do
possivel, minimo e sem exceg¢des determinantes, de modo a ndo impactar diretamente a
dindmica do sistema econdmico (FORTES, 2020, p. 82), visto que a neutralidade fiscal deriva

diretamente da liberdade de iniciativa, seja no sentido da liberdade de acesso ao mercado, seja
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no de livre conformagdo e disposi¢do da atividade economica (FERRAZ JUNIOR, 2005, p.
732).

Reconhece-se, portanto, que a interferéncia do tributo na economia sempre ocorrera,
mas o Estado deve evitar ao maximo que a tributagdo seja o fator principal ou diferencial para
a tomada de decisdes dos agentes econdmicos, pressupondo, dentre outros aspectos, que o
Estado ndo crie condigdes de desigualdade e desequilibrio no mercado, beneficiando
determinados agentes em detrimento de outros, de modo que o comportamento econdmico do
contribuinte ndo se estabelega em funcao da carga tributaria (KOCH, 2023, p. 12). As palavras
de Coelho (2023, p. 11) sobre o tema séo salutares: “E claro que ndo existe imposto totalmente
neutro. Nem por isso a neutralidade tributaria deixa de ser importante. O que devemos perguntar
ndo ¢ se um imposto ¢ distorcivo, mas quao distorcivo ele € em comparacdo com impostos
alternativos”.

Por conseguinte, em uma ordem econdmica fundada na livre iniciativa e sustentada,
dentre outros principios, pela livre concorréncia, como previsto expressamente no art. 170 da
Constituicao Federal, a neutralidade tributaria apresenta um papel fundamental, no sentido de
que os tributos, sobretudo aqueles que atingem primordialmente a produc¢do e o consumo,
devem ter seus efeitos reduzidos para que as decisdes econdmicas sejam tomadas sem
interferéncias artificiais.

Contudo, o principio da neutralidade ndo implica em uma postura completamente
neutra do Estado na economia, ndo apenas porque essa neutralidade absoluta ¢, como visto
anteriormente, impossivel, mas porque uma postura ativa pelo Poder Publico se revela muitas
vezes necessaria para corrigir falhas de mercado e desvios na concorréncia, além de
proporcionar maior justiga fiscal. Logo, a neutralidade fiscal busca efetivar dois valores que se
complementam: a eficiéncia econdmica, que implica melhor alocacdo de recursos, e a justiga
fiscal, associada a ideia de equidade, ensejando o dever de intervengdo do Estado para a

concretizagdo e salvaguarda equilibrada de ambas as perspectivas (VITALIS, 2018, p. 43).
2.2 A POSITIVACAO DA NEUTRALIDADE FISCAL NA CF/1988

Parcela relevante da doutrina entende que a neutralidade tributaria passou a ser
positivada constitucionalmente desde o advento da EC n°® 42/2003, que incluiu o art. 146-A na
CF/88, que assim prescreve: “Lei complementar podera estabelecer critérios especiais de
tributacdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da

competéncia de a Unido, por meio, estabelecer normas de igual objetivo”.

51



Esse entendimento € corroborado por Mariana Porto Koch que afirma que o dispositivo
em questdo veicula o ideal de tributacdo neutra como limitagdo ao poder de tributar, “ao
objetivar que, por meio de critérios especiais de tributagdo, seja possivel o legislador evitar ou
prevenir desequilibrios concorrenciais causados pela propria norma tributaria (KOCH, 2023, p.
94)”. Contudo, ndo havia consenso doutrinario sobre a positivacdo expressa do principio da
neutralidade tributaria.

Com o advento da Emenda Constitucional n® 132/2023, a inclusdo expressa da
neutralidade como principio norteador dos novos tributos que irdo incidir sobre o consumo
passou a ser incontestdavel e com uma amplitude de atuagdo maior, veiculando a diretriz segundo
a qual o 6nus tributario do IBS e da CBS nao devera ser decisivo na escolha dos consumidores
dentre os bens e servigos oferecidos pelo mercado; da mesma forma, tais tributos ndo deverao
determinara forma de organizac¢do do processo produtivo pelos agentes econdmicos.

Importante salientar que, por ser uma norma de carater principioldgico, a neutralidade
tributaria deve ser aplicada mediante a técnica da ponderagdo, ao contrario das regras juridicas,
que seguem a logica do “tudo ou nada”, motivo pelo qual, havendo eventual conflito com
principios diferentes, permite-se a aplicacdo ou afastamento de determinado principio, a
depender do valor que deva prevalecer no caso concreto, inclusive porque as normas
principioldgicas operam como mandamentos de otimizagdo, que devem ser realizados dentre

das possibilidades faticas e juridicas existentes (PIMENTA, 2024, p. 195).

2.3 ANEUTRALIDADE TRIBUTARIA NA JURISPRUDENCIA DO STF

Em termos jurisprudenciais, o Supremo Tribunal Federal ja utilizou o principio da
neutralidade fiscal como fundamento decisorio, notadamente em discussdes judiciais
envolvendo a “guerra fiscal” do ICMS, ao lado de outros principios constitucionais, como
isonomia, proporcionalidade e da ndo discriminacdo com base na procedéncia ou destino
(KOCH, 2023, p. 86).

A titulo exemplificativo, na ADI n° 6.222/CE, julgada em 20/04/2020, com relatoria
do Ministro Gilmar Mendes, a Corte foi acionada para discutir a constitucionalidade de
beneficio fiscal de ICMS concedido pelo Estado do Ceara por meio de decreto. O dispositivo
em questdo criou uma situagdo mais favoravel para industrias com fabricacdo integrada de
produtos derivados de farinha de trigo — a exemplo de massas, biscoitos, bolachas e paes -
instaladas dentro dos limites territoriais do Ceara, em comparagao com industrias sem producgao

integrada e/ou provenientes de outros entes federativos.
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Dentre os fundamentos aplicados no referido julgamento, o STF entendeu que o
beneficio, além de ter sido instituido em desrespeito ao principio da estrita legalidade e sem
autorizagao via Convénio pelo CONFAZ, gerou uma vantagem competitiva para determinados
agentes econdmicos, ou seja, um favorecimento indevido no mercado. Embora a Corte nao
tenha discorrido de forma aprofundada sobre o conteudo do principio da neutralidade fiscal,
considerou a norma como uma das expressodes do principio da isonomia, que impede a fixagao
de critérios de discriminacao injustificados, e da neutralidade concorrencial, utilizando como
referéncia o supracitado art. 146-A da Constituigdo (BRASIL, 2020).

Em outro precedente mais recente, no julgamento da ADI n°® 7.476/RJ, sessdo de
17/02/2025, a Suprema Corte apreciou dispositivo de lei aprovado pelo Estado do Rio de
Janeiro que estabeleceu regime juridico mais favoravel para bebidas lacteas e bebidas destiladas
produzidas internamente. De acordo com o dispositivo legal questionado, apenas as bebidas
provenientes de outros entes federativos deveriam observar o regime da substitui¢ao tributéria,
de modo que os estabelecimentos industriais produtores, além de destacarem e recolherem o
ICMS proprio, teriam a obrigacao de reter e recolher de forma antecipada o ICMS-ST devido
em relacdo as operacdes futuras até o consumidor final, ndo se aplicando esse regime apenas
para os produtores fluminenses.

Também neste caso o STF entendeu que a instituicao de dois regimes distintos, sendo
um deles mais benéfico para produtos produzidos localmente, vai de encontro aos principios da
isonomia, da ndo discriminagdo em razdo de procedéncia ou destino e da neutralidade fiscal,
normas que tém por objetivo promover a cooperagdo entre os entes, prevenir conflitos
federativos e impedir a criacao de adunas internas.

Conforme entendeu o Ministro Relator Alexandre de Moraes, acompanhado por
unanimidade pelos demais integrantes da Corte, “a dispensa legal da obrigagao de antecipagao
do tributo, na condi¢@o de substituto tributdrio, importa em tratamento fiscal mais benéfico e,
consequentemente, em vantagem competitiva em relagdo aos produtos com origem geografica
diversa” (BRASIL, 2025).

No voto em questdo, o principio da neutralidade fiscal foi abordado de forma mais
aprofundada, tendo sido considerado como expressao do disposto no art. 146-A da CF, que
permitiu ao legislador infraconstitucional adotar mecanismos para reverter desequilibrios da
concorréncia ocasionados por politicas tributarias distorcivas. Assim, o Ministro Relator tratou
a neutralidade fiscal como “axioma que permeia toda a matriz tributaria constitucional, desde
paradigmas proibitivos até normas de saneamento” e como “baliza constitucional na arquitetura

de regimes juridicos de tributacao” (BRASIL 2025).
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Percebe-se, portanto, que nos dois precedentes, a neutralidade fiscal foi invocada com
base no art. 146-A da Constitui¢do, funcionando como uma limita¢ao ao poder de tributar dos
entes federativos, no sentido de evitar a criagdo de desequilibrios na concorréncia,
especialmente no contexto da chamada “guerra fiscal” do ICMS. Embora a Suprema Corte
tenha aplicado o principio da neutralidade fiscal nas decisdes, o fez em conjunto com outros
principios constitucionais, como o da isonomia e da discriminagdo com base na procedéncia ou
destino, sem conferir a ele um carater de centralidade.

Com o advento da reforma tributaria sobre o consumo por meio da EC n° 132/2023 e
da LC n°® 214/2025, espera-se que o principio da neutralidade fiscal, especificamente no tocante
ao IBS e a CBS, seja utilizado como maior frequéncia e com maior densidade normativa,

considerando inclusive as dimensdes em que essa neutralidade pode se apresentar.

3 AS DIMENSOES DA NEUTRALIDADE TRIBUTARIA

Para se compreender melhor a neutralidade tributaria, ¢ possivel discriminar, com
esteio na doutrina, as dimensdes da neutralidade tributaria, a saber: (i) neutralidade positiva (ou
ativa) e neutralidade negativa (ou passiva); e (i) neutralidade horizontal e neutralidade
vertical.

No primeiro grupo, a neutralidade negativa preceitua a abstencdo do Estado em
interferir no mercado, a fim de evitar a criagdo de distor¢cdes na concorréncia, especialmente
por meio da tributagdo, que deve ser exercida de modo isondmico e proporcional (VITALIS,
2018, p. 6). Ou seja, o Estado deve tributar de forma isondmica contribuintes que estejam no
mesmo segmento econdmico, de modo que atividades similares sejam tributadas de forma
equivalente, evitando a criagdo de vantagens ou desvantagens injustificadas.

Ja a nmeutralidade positiva implica justamente o contrario, ou seja, justifica a
intervengdo do Estado, na qualidade de ente regulador e incentivador, para corrigir desvios e
desigualdades na concorréncia (VITALIS, 2018, p. 6), podendo se valer inclusive da tributagao
para combater as falhas de mercado, sempre em observancia aos principios constitucionais e as
limitagdes ao poder de tributar.

Dessa forma, por meio da neutralidade negativa (ou passiva) e da neutralidade positiva
(ou ativa), o Estado deve ndo apenas evitar criar distor¢des ou desequilibrios que afetem a livre
concorréncia no mercado, mas também tem a obrigagdo de impedir ou dificultar que os proprios

agentes econdomicos criem essas distor¢oes e desequilibrios, por meio de medidas efetivas para



consolidar um ambiente concorrencial isondmico, eficiente e justo, inclusive por meio das
imposigoes tributarias (VITALIS, 2018, p. 75).

Portanto, essas duas dimensdes da neutralidade, negativa e positiva, ndo se
contradizem, mas em verdade se complementam, no sentido de que a neutralidade estatal sera
aquela qualificada pela abstencdo de intervengdes que possam prejudicar a livre concorréncia
no mercado e o acesso isondmico a bens e servigos pelos consumidores, salvo se uma tal
intervengdo se mostrar indispensavel ou necessaria para eliminar ou atenuar imperfeigdes na
concorréncia (MORALIS, 2005, p. 159), podendo fazer uso, inclusive, da tributacao para esse
desiderato.

No segundo grupo, tem-se que a neutralidade horizontal deriva do principio da
isonomia, preconizando que bens e servicos idénticos ou similares sejam tributados com
aliquotas iguais, de modo a garantir uma concorréncia justa e equanime, cabendo a sua
aplicabilidade a todo e qualquer tributo, ndo apenas ao IVA (MOREIRA, 2023, p. 29).
Consequentemente, fere a neutralidade horizontal que bens e servigos sejam tributados de forma
diversa, a menos que existam fundamentos de extrafiscalidade fortes o suficiente para justificar
a discriminacao.

Ja a neutralidade vertical estd intimamente vinculada a impostos sobre o valor
agregado (IVA) — a exemplo da CBS e do IBS — e se refere ao direito de compensar o imposto
recolhido na etapa anterior, independentemente do nimero de operacdes na cadeia econdmica,
de modo que a aliquota efetiva da exagao seja sempre equivalente aquela fixada nominalmente
na legislacdo (MOREIRA, 2023, p. 44). Portanto, a neutralidade vertical estd associada a
sistematica ndo-cumulativa dos tributos que incidem nas operagdes de circulagdo de bens ou
servicos, correspondendo a um mecanismo no qual sdo admitidos abatimentos ou
compensagoes no valor do tributo devido ou na sua base de calculo, buscando-se gravar apenas
a riqueza agregada pelo contribuinte na cadeia econdmica (MOREIRA, 2018, p. 67).

O aspecto primordial de uma neutralidade vertical bem implementada reside no
seguinte: os contribuintes podem se organizar da forma que lhes for mais interessante
economicamente, ja que o numero de etapas de circulagdo do bem serd indiferente tanto para o
Fisco como para o sujeito passivo, pois o tributo incidente na etapa anterior acarretara crédito
para ser utilizado na etapa seguinte, sendo onerado tdo somente o valor agregado na cadeia
plurifasica. Para ilustrar melhor a neutralidade vertical, convém demonstrar um efeito nocivo

decorrente de uma tributacao cumulativa na organizacao das atividades econdmicas:
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Um exemplo de ndo-neutralidade gerado pela cumulatividade € o estimulo
para a verticalizacdo de determinadas etapas do processo produtivo; ou seja,
o estimulo a que as empresas produzam parte de seus proprios insumos
internamente, ao invés de encomendar insumos de outras empresas, a fim de
minimizar o custo tributario produzido pela cobranga em cascata do imposto
sobre os insumos adquiridos de terceiros. Além disso, cumulatividade gera
distor¢des de precos, fazendo com que bens e servigos produzidos em cadeias
longas se tornem caros, se comparados aqueles provenientes de cadeias curtas

(LACKS, 2023, p. 144)2

Portanto, as quatro dimensdes (ou espécies) da neutralidade tributaria revelam as
diferentes formas em que o Estado pode atuar ou se abster de atuar para alcangar determinada
finalidade da tributacdo no mercado e na livre concorréncia. A reforma tributaria sobre o
consumo, cujos aspectos delineadores foram recentemente implementados, tanto por meio da
EC n° 132/2023 e da LC n°® 214/2025, prevé mecanismos especificos para implementar o
principio da neutralidade tanto na producdo (organizagdo econdmica) como no consumo de

bens e servigos, aspecto a ser abordado no préximo tépico.

4 MECANISMOS PARA SE APLICAR A NEUTRALIDADE NA TRIBUTACAO
SOBRE O CONSUMO

Como visto anteriormente, foi positivado no ordenamento juridico brasileiro, tanto a
nivel constitucional (§ 1° do art. 156-A da CF) como a nivel infraconstitucional (art. 2° da LC
n°® 214/2025), que o IBS e a CBS serdo informados pelo principio da neutralidade, motivo pelo
qual os entes federativos deverdo adotar uma posi¢do tributaria neutra no tocante ao IVA-Dual,
somente sendo admitidas condutas nao neutras em conformidade com as excegdes previstas na
CF/1988 e na LC n® 214/2025. Sobre essa premissa, as palavras de Isaias Coelho sdo bastante

elucidativas:

2 Em resumo, reproduzindo novamente a ligdo de André Mendes Moreira, as distingdes entre a neutralidades
vertical e horizontal podem ser assim sintetizadas: “Para melhor distinguir entre uma espécie e outra do género
neutralidade, € preciso recorrer aos seus respectivos fundamentos imediatos — pois, mediatamente, os fins sdo os
mesmos: garantir a livre concorréncia. No caso da neutralidade vertical, seu objetivo imediato ¢ evitar a
cumulatividade tributaria. Com isso, obtém-se, mediatamente, a igualdade fiscal entre bens sujeitos a diferente
numero de operagdes de circulagdo entre a producdo e a venda final — e, como desdobramento dessa ultima, a
garantia da livre concorréncia. Ja o fundamento imediato da neutralidade horizontal é assegurar tratamento fiscal
isondmico entre bens e servicos similares. Mediatamente, tal medida assegura a livre concorréncia” (MOREIRA,
2023, p. 30).
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O IVA foi criado com o propdsito de propiciar receita tributaria com o minimo
de impacto na economia. Nao tem proposito redistributivo. Nao serve para
atingir objetivos parafiscais. Nao interfere nos fluxos do comércio exterior.
Nao é bom para incentivar este ou aquele setor da economia, esta ou aquela
regido. [...] Dito de outra forma, o IVA altera os niveis absolutos dos precos
sem alterar os precos relativos. Nisto reside sua neutralidade. (COELHO,

2023, p. 11-12)

Para cumprir essa missdo, as diferentes dimensdes da neutralidade deverdo atuar de
acordo com a finalidade pretendida, por meio da aplicacdo de mecanismos (ou de regras)
instituidos pela reforma tributaria do consumo.

Por meio da neutralidade negativa, o Estado devera se abster de utilizar o IBS e a CBS
para favorecer ou prejudicar determinados agentes economicos no mercado, protegendo a livre
concorréncia. Nesse sentido, o art. 156-A, incluido no texto constitucional pela EC n°® 232/2023,
prevé que o IBS terd legislacdo unica e uniforme em todo o territdrio nacional, ressalvada
apenas a definicdo da aliquota pelo ente federativo (inciso IV do § 1°) e, 0 mais importante, 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 apenas as
hipoteses previstas no corpo constitucional (inciso X do § 1°).

A proibicdo de concessdo, pelos Estados e Municipios, de beneficios e incentivos
fiscais a partir da entrada em vigor definitiva do IBS (a partir de 01/01/2033) serd um fator
primordial para se aplicar a neutralidade tributaria, sob o vié€s negativo, tendo em vista que no
sistema atual muitas empresas tomam decisdes baseadas primordialmente na reducao de custos
tributarios, em virtude de privilégios fiscais, em vez de priorizarem a eficiéncia econdmica,
resultando em formas de organizagdo empresarial que sdo subotimas do ponto de vista
produtivo (SHANGAI e VASCONCELOS, 2025, p. 9), o que certamente representara uma
importante forma de combater ou reduzir substancialmente a chamada “guerra fiscal” entre os
entes federativos.

J& a neutralidade positiva (ou ativa) serd implementada dentro dos estritos limites
autorizados na CF e na LC n°® 214/2025, por meio de tratamentos diferenciados (aliquotas
reduzidas, aliquota zero, isengdes e créditos presumidos) de ambito nacional (e ndo local), com
a finalidade de tributar de forma menos gravosa produtos e servicos considerados essenciais,
elencados no art. 128 da LC n°® 214/2025, podendo ser citados como exemplos servigos de

educacdo e de saude, medicamentos e dispositivos médicos, produtos de higiene pessoal e
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limpeza majoritariamente consumidos por familias de baixa renda e insumos agropecudrias e
agricolas®.

Mas a neutralidade positiva nao se restringe a redu¢ao do 6nus fiscal em produtos ou
servicos essenciais, com vistas ao consumidor final: a LC 214/2025 também prevé a existéncia
de regimes diferenciados para atividades econdmicas especificas, notadamente aquelas em que
os contribuintes teriam menos créditos a serem apropriados na sistematica ndo-cumulativa,
podendo ser citadas, como exemplos, a redu¢do em 30% das aliquotas do IBS e da CBS sobre
servigos profissionais de natureza cientifica, literaria ou artistica (art. 127), e a reducao em 50%
ou 70% das atividades imobilidrias (art. 261).

Portanto, a neutralidade positiva tera atuagdo restrita na tributagdo sobre o consumo,
somente sendo admitida para reduzir o Onus tributario de determinados bens ou servigos
essenciais, visando ao consumidor final, ou estimular uma concorréncia mais isonémica por
meio de regimes proprios mais adequados a realidade econdmica dos contribuintes,
notadamente em relagdo aqueles que teriam menos créditos a apropriar na sistematica nao-
cumulativa®.

Sob a otica da horizontalidade e verticalidade, a neutralidade horizontal sera
implementada principalmente por meio da tributagdo ampla sobre operacdes onerosas
envolvendo bens (mdveis ou imoveis, materiais ou imateriais, inclusive direitos) e servigos
(todas as demais operacdes que nao se enquadrem como operagdes com bens, nos termos do
art. 3°, I, “b” da LC n° 214/2025), com um menor niimero possivel de aliquotas, excegdes e
regimes especiais, observada a existéncia de legislacdo uniforme em todo o territdrio nacional
(FLORINDO, 2025, p. 18).

Nao havera, portanto, atividades econdmicas voltadas ao consumo sem incidéncia do
CBS ou da IBS. A titulo exemplificativo, no regime atual, ndo ocorre a incidéncia do ISS sobre
locacdo de bens moveis e imdveis, em conformidade com o disposto na Stimula Vinculante n°
31 do STF°, tendo como fundamento a auséncia de prestacdo de servigo (obrigacio de fazer).

Contudo, com a entrada em vigor da reforma tributaria, a locagdo sera objeto de incidéncia,

3 O Imposto Seletivo (IS), que ndo ¢é objeto de andlise no presente artigo, terd um papel mais notidvel em uma
posicdo extrafiscal ativa do Estado, pois por meio desse imposto a producdo, extragdo, comercializagdo ou
importagdo de bens e servigos prejudiciais a satide ou ao meio ambiente serdo onerados de forma mais gravosa.

4 Importante salientar que a reforma tributaria ndo extinguiu o regime do Simples Nacional, que podera ser objeto
de escolha pelo contribuinte, conforme prevé expressamente o art. 41 da LC n°® 232/2025, respeitados os requisitos
previsos na LC n°® 123/2006, sendo possivel, inclusive, que o optante do Simples opte em apurar e recolher o IBS
e a CBS pelo regime regular, nos termos § 3° do mesmo dispositivo. Essas opgdes irdo conferir, no mercado, uma
concorréncia economicamente mais isonomica entre fornecedores de bens e servicos com distintos portes
econdmicos.

5 “E inconstitucional a incidéncia do Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS) sobre operagdes de
locagdo de bens moveis”.
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tanto da CBS como do IBS, havendo, inclusive, previsao expressa na LC n°® 214/2025 (art. 4°,
§ 2°, I)°.

Ademais, sera de extrema relevancia a regra da tributagdo no destino, segundo a qual
o IBS e a CBS serao recolhidos para o ente federativo onde o bem ou o servigo sera consumido,
conforme pormenorizado nas hipoteses elencadas no art. 11 da LC n°® 214/2025. Essa mudanca
representara uma mudanca notdvel na tributacdo sobre o consumo no pais, sendo uma das
principais ferramentas para eliminar ou ao menos reduzir consideravelmente a “guerra fiscal”
entre os entes federativos, dando prioridade ndo ao local onde estd instalada a unidade
empresarial, e sim onde se situa o consumidor final.’

Portanto, a base ampla de incidéncia, combinada com uma tributacdo uniforme
(poucas aliquotas e regimes diferenciados), admitindo-se apenas beneficios e incentivos fiscais
autorizados na CF/88 e na LC n°® 232/2025, tendo como referéncia o local do consumo do bem
ou servi¢o, irdo promover a denominada neutralidade horizontal do IBS e da CBS, tanto na
produg@o como no consumo de bens e servigos.

Por fim, a neutralidade vertical serd implementada por meio de um regime nao-
cumulativo praticamente irrestrito, permitindo a apropriacdo de créditos oriundos das
aquisicdes tributadas na atividade do contribuinte, excetuadas exclusivamente aquelas
consideradas de uso ou consumo pessoal®, sistematica que ira possibilitar que a aliquota efetiva
do tributo seja exatamente aquela fixada na legislagdo, independentemente do ntimero de
circulagdes anteriores, evitando as distor¢des economicas decorrentes da absorcdo da carga
tributaria sobre o consumo ao longo da cadeia produtiva, de modo a se onerar apenas o valor
agregado ao bem ou ao servico (SHINGAI; VASCONCELQOS, 2025, p. 19).

A nao-cumulatividade da CBS e do IBS serd, portanto, aquela com crédito financeiro
amplo, permitindo ao contribuinte se creditar do onus tributario aplicado em todas as etapas
anteriores que constituem custo para a fabricagdo ou comercializagdo do produto tributavel,
diferenciando-se da sistematica do crédito fisico, segundo a qual o contribuinte possui apenas

o direito de se creditar do imposto que onerou os insumos que se integram materialmente ao

¢ Importante frisar que, diante da base ampla, ainda que ndo houvesse a previsio expressa na legislagdo, o IBS e a
CBS iriam incidir sobre essas atividades econdmicas.

7 Conforme bem descreve Janaina Gaspar: “Historicamente, a tributagdo do consumo no Brasil, especialmente o
ICMS, baseava-se no principio da origem, ou seja, o imposto era devido no local de produgido da mercadoria ou
do inicio da prestacao do servico. Essa l6gica, embora aparentemente simples, gerou complexidades e distor¢des,
como a notdria “guerra fiscal”. Estados e municipios competiam por investimentos oferecendo incentivos fiscais,
o que desorganizava a alocacdo de recursos e concentrava a arrecadagao nas regides produtoras em detrimento das
consumidoras. [...] Com a reforma, o critério espacial do IBS e da CBS ¢ o local de destino da operacdo, conforme
detalhado na Lei Complementar n® 214/2025. Essa mudanga visa um sistema mais neutro e eficiente, buscando
tributar onde o consumo termina. (GASPAR, 2025)”.

8 Nos termos do art. 47 da LC n° 214/2025.
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produto final (MACHADO SEGUNDO, 2024, p. 88). Essa sistematica nao-cumulativa
praticamente irrestrita, além de prestigiar a neutralidade na sua dimensdo vertical, promete
reduzir consideravelmente os litigios tributarios envolvendo o Fisco e os contribuintes.

Todos os mecanismos acima descritos serdo essenciais para a concretizacao do
principio da neutralidade em todas as suas dimensdes, objetivando alcangar uma menor
interferéncia dos tributos tanto na organizagdo da atividade econdmica como nas escolhas dos
consumidores finais, possibilitando que a concorréncia sofra menos interferéncias do ente

federativo tributante.

5 CONCLUSAO

A neutralidade fiscal foi algada como principio norteador do IVA-Dual (CBS e IBS)
no pais, determinando que esses tributos deverao interferir o minimo possivel nas decisdes de
consumo e organizag¢do produtiva, evitando a criacdo de distor¢des nas decisdes econdmicas
tanto dos agentes produtivos como dos consumidores finais.

Ainda que parte da doutrina e a propria jurisprudéncia do STF ja tenha abordado o
principio da neutralidade como decorréncia do disposto no art. 146-A da CF, dispositivo
incluido pela EC n® 42/2003, com a reforma tributéria sobre o consumo, implementada pela EC
n°® 132/2023 e regulamentada pela LC n® 214/2025, a centralidade e ambito de aplicagdo do
principio da neutralidade tendem a tomar uma amplitude muito maior, funcionando como um
vetor para interpretacdo e aplicagdo das normas juridicas que envolvem a tributacdo sobre o
consumo.

A neutralidade tributaria pode ser compreendida por meio das suas dimensdes (ou
espécies), cada qual objetivando uma finalidade precipua, quais sejam: (i) neutralidade positiva
(ou ativa) e neutralidade negativa (ou passiva), e (i1) neutralidade vertical e neutralidade
horizontal. Tanto a EC n°® 132/2023 como a LC n°® 214/2025 preveem mecanismos especificos
para implementar as diferentes dimensdes da neutralidade fiscal e que, por essa razao, acabam
sendo complementares.

Por fim, o principio da neutralidade ndo preceitua uma neutralidade fiscal absoluta,
tanto por esta ser conceitualmente inatingivel — visto que o tributo sempre ira interferir, de
alguma forma, nas decisdes humanas — como por se tratar de uma norma juridica de natureza
principiologica, que ndo opera segundo a logica do “tudo ou nada”, inerente as regras, mas sim
de forma fluida, como mandamentos de otimiza¢do, mediante ponderagdao e convivéncia

harmoénica com outros principios.
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Embora seja impossivel uma neutralidade total, deve o Estado, na medida do possivel,
buscar uma tributagdo neutra no ambito do consumo e da producdo, de modo a interferir o
minimo na concorréncia ¢ na formacao de pregos do mercado, somente sendo admitida uma
posi¢ao de nao neutralidade nas situagdes expressamente autorizadas pela EC n° 132/2023 e LC
n°® 214/2025, e para se atingir determinadas finalidades extrafiscais em prol do consumidor final

ou para tratar de forma mais equanime determinados setores econdmicos.
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