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NOTA DOS COORDENADORES

0S “SINS” E 0S “NAOS” DE MARGO AURELIO GRECO

O segredo da vida talvez néo seja saber todas as respostas, mas discernir
com sabedoria o momento certo de dizer “sim” e 0 momento necessario de
dizer “nao’. Essa frase, que a primeira vista pode soar como uma simples cons-
tatacdo existencial, encerra uma verdade profunda — especialmente quando
refletida a luz da trajetéria do homenageado desta obra, um tributarista cuja
vida tem sido exemplo de generosidade e credibilidade, qualidades estas, infe-
lizmente, atualmente escassas.

Sua generosidade é um reflexo dos incontaveis “sins” que ele deu ao longo
de sua vida. “Sim” a familia — como pai, marido, irméo, tio e genro presente e
dedicado. “Sim” a amizade e ao afeto, sempre disponivel para escutar e orien-
tar. Mas, acima de tudo, “sim” ao que bate a porta com dividas, com angus-
tias, com sede de aprender, que sempre foram acolhidos independentemente
de curriculo ou de trajetdria profissional. Para ele, a disposi¢éo para o didlogo
sempre foi o verdadeiro critério de merecimento.

O estudante iniciante, o advogado em formacéo, o pesquisador inseguro
— todos encontraram e ainda encontram nele tempo, atencido e disposicao
para o didlogo construtivo.

Contudo, essa generosidade nunca significou concessido de principios.
Sua credibilidade foi forjada nos incontaveis “néos”, dados de forma firme,
silenciosa e, muitas vezes, solitaria. “Nao” a corrente dominante quando o
rigor técnico e o compromisso ético o levaram a seguir o caminho mais arduo.
“Nao” aos pareceres sedutores, quando a tese a defender era incompativel
com a verdade que ele acreditava. “Nao” as visdes unilaterais e reducionistas
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do direito tributério, que ignoram a complexidade do sistema tributario e os
valores constitucionais que o sustentam. E “Nao” também as vaidades da car-
reira académica.

A combinacéo desses dois vetores — a generosidade por conta dos “sins”
e a credibilidade por conta dos “ndos” — construiu uma figura rara no meio
juridico: alguém que inspira sem ostentar, que ensina sem impor, que influen-
cia sem dominar. Por isso, esta obra coletiva é mais do que uma homenagem: é
um gesto de gratiddo. Gratidao por sua presenca formadora e por seu exemplo
transformador. Gratiddo pelos “sins” que elevaram tantas pessoas que passa-
ram por sua vida e, sobretudo, pelos “nédos”, que lhe conferiram a autoridade
moral e a credibilidade reconhecida por todos.

Ao reunir colegas, discipulos e admiradores em torno desta obra, celebra-
mos ndo apenas o jurista, mas o ser humano que soube, com coragem e humil-
dade, a hora de dizer “sim” e a hora de dizer “nédo”, fazendo desse equilibrio uma
verdadeira arte de viver com responsabilidade.

De Fortaleza/CE para Jodo Pessoa/PB, 16 de junho de 2025

Os Coordenadores



APRESENTAGAO

E com redobrada satisfacio que tenho a honra de apresentar esta coleta-
nea coordenada por Geilson Saloméo Leite e Rodrigo Azevedo Greco.

A primeira satisfacao estd em que a obra é uma justa homenagem a Marco
Aurélio Greco, este jurista que dispensa apresentagdo, mas que sem duvida
merece que tantos autores se dediquem a homenagea-lo.

Minha alegria nesta breve apresentacdo é duplicada por ser de carater
pessoal e também de carater profissional.

E pessoal porque conheco Marco Aurélio h4 muitos anos, e, muito embora
nossa convivéncia seja principalmente nos ambientes profissionais e acadé-
micos, posso dizer que somos amigos. Bem ilustra essa amizade o fato de que,
sendo ele adepto do aeromodelismo, certa vez o encontrei trocando ideias com
outro “aviador”, o Professor Hugo de Brito Machado, ocasido em que ambos me
incentivaram a aderir a prética e, para isso, alguns dias depois, Marco apare-
ceu no meu escritério com uma caixinha contendo um modelo bem simples,
com o qual eu deveria me iniciar. Lamento que eu ndo tenha me animado, mas
valeu o gesto amigo!

Além disso, minha satisfacdo é profissional, ao mesmo tempo acadé-
mica, porque o homenageado é, sem divida, uma das mais ilustres e respei-
tadas mentes do direito brasileiro. Marco é um pensador antes de qualquer
outra virtude, e pensa com os elementos da sua vasta cultura e com sua inteli-
géncia brilhante.

Por ter esses dotes, ele estd sempre propondo novas ideias que acendem
o debate juridico em torno do que diz e defende. Nao é preciso dar exemplos,
porque qualquer leitor desta coletdnea certamente os conhece.

Mesmo a propédsito da reforma da tributagdo do consumo no Brasil,
Marco Aurélio Greco estd a frente de muitas considera¢des que ja apresentou
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sobre variados temas, chamando atenc¢do da comunidade juridica para ques-
toes novas e reflexdes necessdrias.

Sendo assim, parece-me que organizar um livro sobre a reforma tri-
butaria em torno do consumo é uma excelente maneira de concretizar a
merecida homenagem.

Realmente, os novos tributos instituidos pela Emenda Constitucional n°
132, aqui visados — o imposto sobre bens e servicos (IBS) e a contribui¢do sobre
bens e servigos (CBS) -, ao lado do imposto seletivo, representam a maior ino-
vacdo legislativa no ambito do direito tributdrio brasileiro desde a reforma da
Emenda n° 18, de 1965!

Estamos face a esses novos tributos com feicdes nitidamente distintas
dos que temos em vigor, seja nas materialidades tributaveis, seja nos critérios
para sua quantificacdo, ou ainda na sua competéncia ativa e sujeicdo passiva,
na sua cobranca e em tantos outros aspectos.

Dai a importancia da contribuicdo dos autores dos varios capitulos do
livro, certamente todos desejosos de prestar homenagem ao Marco Auré-
lio, mas também de contribuir, com suas anélises e observagdes, para o bom
conhecimento dos novos tributos e, consequentemente, para que sua implan-
tacdo seja feita do modo mais ordenado possivel.

Entretanto, ndo se pode pensar em passar a leitura dos multiplos desafios
derivados dos novos tributos sem antes dedicar alguma atencédo ao préprio
homenageado, e, neste sentido, nada melhor do que aquilo que nos diz o Pro-
fessor Tercio Sampaio Ferraz Junior sobre a obra e o pensamento juridico de
Marco Aurélio Greco.

Depois disso, sim, podemos ir aos pontos concretos desenvolvidos a pro-
pdsito do IBS e da CBS, como as respectivas competéncias para sua instituicdo
e seus principios constitucionais, seguindo-se a abordagem da legalidade da
imposi¢do dos dois tributos, com todos os aspectos pertinentes a esse prin-
cipio fundamental, ou seja, os aspectos material, temporal, espacial, quanti-
tativo e pessoal.

O leitor encontrard também a apreciacdo das regras relativas aos bens
e servicos para uso e consumo pessoal e a compras governamentais, e, numa
parte dedicada a extingdo dos débitos desses dois tributos, sabera as diretrizes
pertinentes a apuracéo e ao pagamento do IBS e da CBS, seu ressarcimento e
compensacio, e, muito particularmente, seu regime de ndo cumulatividade.

As obrigacdes tributdrias acessorias também tém lugar no livro,
cabendo destacar a novidade do cashback e as normas relativas a cesta
basica de alimentos.

Como o IBS sera um imposto de competéncia compartilhada, neste livro
néo poderia faltar a apreciacdo da dindmica da sua administragéo, juntamente
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com a da CBS, sendo examinada a administracéo tributéria juntamente com o
Comité Gestor do IBS, e sendo tratados o procedimento fiscalizatdrio do IBS e
da CBS, seus lancamentos tributdrios e suas presuncoes legais.

Outra parte importantissima é a que toca nos aspectos sensiveis da tran-
sicdo do atual sistema tributario sobre o consumo para o novo, englobando
também a utilizacido do saldo credor do PIS e da COFINS, os beneficios fiscais
de ICMS e a Zona Franca de Manaus, além do Simples Nacional.

Mais um ponto relevante é o relativo ao contencioso tributario adminis-
trativo e judicial, igualmente tratado na coletéanea, apds o que séo abordados
os regimes diferenciados para os setores do agronegdcio, da satide, da educa-
¢do e dos servicos, e, finalmente, os regimes especificos para os setores imobi-
lidrio, econémico-financeiro, de petrdleo e gas e de turismo.

Pessoalmente, tenho a convicgdo que a presente obra pode ser um contri-
buto relevante para o conhecimento tedrico do IBS e da CBS, passando, con-
sequentemente, a'ser um instrumento de utilidade pratica para todos quantos
tenham que se envolver com a matéria, seja no cumprimento das normas pelos
contribuintes, seja na assessoria para tais contribuintes, ou na fiscalizacdo e
cobranca dos dois tributos, bem como nos julgamentos dos dissidios que ine-
vitavelmente vio ocorrer.

Séo Paulo, 25 de fevereiro de 2025

Ricardo Mariz de Oliveira
Presidente do Instituto Brasileiro de Direito Tributario - IBDT



PREFACIO

1. “HACKER” E “STEVE JOBS” DO DIREITO TRIBUTARIO

E com imensa honra e profunda admiragio que prefaciamos esta obra,
concebida como uma homenagem ao Professor Marco Aurélio Greco (MAG ou
quase “Mago do Direito Tributario’, figura impar no cendrio juridico brasileiro).
Este livro nasce do reconhecimento da sua vasta e inovadora contribuicéo para
a dogmatica tributaria, marcada por uma trajetéria intelectual singular e um
olhar sempre voltado para o futuro.

Agradeco e parabenizo meus queridos amigos, Prof. Geilson Saloméo
e Prof. Rodrigo Greco (filho do nosso homenageado), pela feliz iniciativa em
conceber e coordenar esse livro, conectando, sabia e oportunamente - este
momento histérico da instalacdo da Reforma Tributaria ao nosso homenage-
ado - Marco Aurélio Greco - figura impar e paradigmatica do exercicio da cria-
tividade e inovacdo no pensamento juridico tributario.

Nos prazerosos almocos (constantemente em uma cantina italiana) que
desfrutei com o homenageado, sempre sai impressionado com seu pensamento
moderno e arrojado, que combina liberdade de pensamento com profundo
conhecimento tedrico e pratico, fundamental para impulsionar a inovagéo e
gerar mudancas significativas no mundo juridico: estou muito feliz, em for-
malizar com carinho e admiracéo, por escrito, esse cognome que lhe atribui:
“Marco Aurélio Greco, o Hacker do Direito Tributério™. Associo, aqui, o termo
“hacker” a inovacéo e ao pensamento disruptivo como representacido de men-
tes inquietas que desafiam o status quo e buscam solucoes criativas para pro-
blemas complexos. Esses individuos, que frequentemente operam nos limites
das tradicoes estabelecidas, sdo motivados pela curiosidade e pela vontade de
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experimentar, levando a descobertas que podem desestabilizar, reconfigurar e
otimizar sistemas, contribuindo para a evolucéo tecnoldgica e social.

Também néo resisti, a conectar o nome do nosso MAG (ou Mago) ao de
Steve Jobs. Greco e Jobs sdo, para mim, visionarios cuja genialidade se manifesta
através da criatividade. Jobs foi responsavel pela criacdo de produtos que revo-
lucionaram a tecnologia e o design, introduziu inova¢ées como o iPod, o iPhone
e o iPad, que mudaram a forma como as pessoas consomem musica, se comu-
nicam e utilizam a tecnologia. As obras de Marco Aurélio Greco inauguraram e
demarcaram “eras” do Direito Tributario, exemplificativamente, cito aqui 4 gran-
des referéncias: (i) o livro do mestrado “Norma Juridica Tributéria” foi - junto
com a obra “Teoria da Norma Tributéria” de Paulo de Barros Carvalho — um dos
primeiros marcos do que veio a se tornar a Escola Analitica do direito tributério
da PUCSP; (ii) o livro do doutorado “Dindmica da Tributacdo e Procedimento’
marcou época e deu novos rumos ao debate sobre a natureza do langamento
tributario (ato ou procedimento?); (iii) o livro “Contribui¢des (uma figura ‘sui
generis’)” foi um divisor de aguas no debate sobre espécies tributdrias e na assi-
milacgéo e aprimoramento do conceito das Contribui¢des Sociais, na Constitui-
¢ao Federal de 1988; enfim o livro (iv) “Planejamento Tributario e Interpretagio
da Lei Tributaria” abalou a doutrina e a jurisprudéncia sobre “planejamento tri-
butério” no Brasil, instalando-se, paulatinamente, como nova referéncia doutri-
naria e impondo impressionante inflexdo na jurisprudéncia do entdo Conselho
de Contribuintes (que, registre-se, em minha opinido contribuiu para alterar sua
designacéo para Conselho Administrativo de Recursos Fiscais).

2. CARREIRA E TRAJETORIA: “ENCONTRO COM HOMENS NOTAVEIS”

Bem ao estilo espiritualizado e sofisticado do homenageado, inicio este
tépico associando a trajetéria de Marco Aurélio Greco ao filme “Encontro com
Homens Notéveis”, filme de 1979, dirigido pelo premiado diretor Peter Brook,
baseado nas experiéncias do mistico e filésofo arménio Georgij IvanoviX Gur-
dziev. A narrativa segue um jovem que, em busca de um sentido mais profundo
para a vida, se depara com Gurdziev e seu grupo de discipulos. Ao longo da
trama, ele é apresentado a uma série de “homens notéveis”, cada um ofere-
cendo li¢oes valiosas sobre a natureza humana, autoconhecimento e o desen-
volvimento pessoal. O filme enfatiza a busca pela verdade e o despertar da
consciéncia, explorando conceitos como a percepcéao e a realidade de forma
profunda e poética. A obra é uma reflexdo sobre a jornada espiritual e a impor-
tancia de conhecer a si mesmo, enquanto os personagens se envolvem em did-
logos filosdficos e praticas que revelam a riqueza da sabedoria oriental.

12
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Aqui, merece registro, o encontro entre o mestre Marco Aurélio Greco e
o “Discipulo Notavel” Prof. Sérgio André Rocha que, entre outras iniciativas,
publicou a obra “Planejamento Tributdrio na Obra de Marco Greco” na qual
apresenta o pensamento e realiza a sistematizacdo da obra do homenageado.

Para compreendermos a profundidade do pensamento de Marco Aurélio
Greco, é imprescindivel revisitarmos suas raizes e influéncias. Sua graduacao
em Direito na PUC de Sao Paulo em 1971 foi precedida por uma experiéncia
marcante ao lado de seu irmédo Clemente, engenheiro mecénico, com quem
trabalhou e teve seus primeiros contatos com a ideia de dindmica e funcio-
namento das coisas, uma perspectiva que o acompanharia em sua trajetéria
juridica. A educacdo familiar, pautada pela méxima de “fazer tudo bem feito’, e
a sorte de ter professores como Agostinho Alvim e Celso Antonio Bandeira de
Mello foram igualmente formadoras.

O Direito Tributario surgiu em sua vida de maneira quase fortuita, mas
decisiva, através da influéncia de Celso Antonio Bandeira de Mello e do convite
de Geraldo Ataliba para ser seu auxiliar ainda durante a faculdade. Trabalhar
com Ataliba, inclusive datilografando a primeira edi¢cao de “Hipétese de Inci-
déncia Tributéria”, proporcionou-lhe um conhecimento aprofundado do seu
modo de pensar. Essa experiéncia inicial pavimentou o caminho para uma car-
reira brilhante no Direito Tributario, embora a tendéncia inicial fosse seguir
para o Direito Administrativo.

A busca por novos horizontes levou Marco Aurélio Greco a Italia em 1973,
onde estudou com Gian Antonio Micheli na Universidade de Roma La Sapienza
e cursou um aperfeicoamento em Direito Administrativo com Massimo Severo
Giannini. A orientacdo de Micheli, com foco no processo da obrigacéo tributa-
ria e nas situacdes juridicas subjetivas, e as discussdes filoséficas com Tércio
Sampaio Ferraz Junior na Alemanha foram cruciais para o desenvolvimento de
suas proprias ideias, marcando um certo distanciamento da linha mais forma-
lista de Geraldo Ataliba.

Seu mestrado, que resultou na obra “Norma Juridica Tributaria”, reflete
uma fase ainda essencialmente formalista, mas ja prenunciava uma inquieta-
¢do com a dinamica do direito. Ao retornar ao Brasil e ingressar no doutorado,
sua perspectiva ja havia se transformado, influenciada pela pragmaética e pela
topica. Essa nova visdo culminou na publicacido de “Dindmica da Tributacdo
e Procedimento’.

Apés um periodo dedicado a advocacia, durante o qual suas ideias ama-
dureceram, Marco Aurélio Greco presenteou a comunidade juridica com obras
seminais como “Planejamento Tributdrio e Interpretacao da Lei Tributaria” e
“Contribuigdes (uma figura ‘sui generis’)”. Nestes trabalhos, e em sua produgao
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subsequente, revela-se um pensamento original e provocador, que busca com-
preender o fendmeno tributédrio em sua complexidade e dinamicidade.

As contribuicoes de Marco Aurélio Greco para o debate sobre planeja-
mento tributario sdo particularmente relevantes. Sua anélise, que evoluiu ao
longo dos anos, aborda desde as patologias do planejamento até a controversa
ideia da eficacia positiva da capacidade contributiva como elemento a ser con-
siderado em uma terceira fase de analise. Sua perspectiva, influenciada por lei-
turas que vdo da teoria do caos a filosofia budista, enfatiza a importancia da
incerteza, da inseguranca e da necessidade de adapta¢do no mundo juridico.

Professor Greco sempre demonstrou uma preocupacio em ir além do for-
malismo estrito, buscando a finalidade das normas e a realidade dos fatos. Sua
defesa de uma “legalidade de fins” e sua visdo sobre a analogia no raciocinio
juridico demonstram uma mente inquisitiva e aberta a novas perspectivas. A
ideia do “mapa mental” como ponto de referéncia do raciocinio humano ilustra
sua atencdo para a subjetividade e a complexidade da interpretacéo juridica.

Além disso, o livro de Sérgio André Rocha aponta as reflexées de Marco
Aurélio Greco sobre temas atuais e cruciais, como a constitucionalidade do
paréagrafo tinico do artigo 116 do CTN, o impacto da possivel adesdo do Brasil
a OCDE no campo do planejamento tributdrio, e a necessidade de um debate
mais aprofundado sobre as penalidades. Sua visdo prospectiva, sempre atenta
ao futuro e ao novo, o coloca como um dos pensadores mais influentes e rele-
vantes do nosso tempo.

Ainda neste livro, Sérgio André Rocha, apds instigante entrevista com o
homenageado, colaciona o que denominou “A Parabola da Luz”, escrita pelo
entrevistado, que alegoricamente busca elucidar o cerne da teoria sobre “Pla-
nejamento tributario’, revelando sua base legal derivada diretamente dos prin-
cipios da capacidade contributiva e da solidariedade:

Eraumavez...

Era uma vez um monge budista que vivia num Pais em que se falava por-
tugués. Portugués, uma lingua derivada do latim falado pelos romanos ha
muitos séculos.

Por admirar muito os romanos, seu pai lhe deu o nome do imperador e fil6-
sofo estoico Marco Aurélio, que ele manteve apesar de monge, pois convivia
com muitos ocidentais.

O monge teve muitos discipulos. Um dia, um jovem perguntou se poderia
acompanhar seus passos.

Justificou seu pedido dizendo: “Li um texto seu em que diz que algo pode
iluminar a realidade, mas sem modificé-la, nem as regras que a regem. Ndo
entendi bem o que o senhor quis dizer com isso.”
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O monge acedeu e lhe disse: “ter divida é um bom comeco, perguntar um
bom caminho, abrir os olhos da mente um bom desafio. Iluminar vem do
latim illuminare de in+lumine, colocar sob a luz”

Caminhando placidamente como um elefante, o monge disse: “vamos
aquela loja de méveis, pois quero lhe ensinar algo sobre um imposto que
existe neste Pais”.

“Imposto? Que é isso?” arguiu o jovem.

“E uma quantia em dinheiro que pagamos porque fazemos parte de uma
sociedade que tem necessidades gerais que precisam ser atendidas”,
disse o monge.

“Mas isto é uma agressao as nossas posses!”, afirmou indignado o jovem.

O monge, na sua paciéncia budista, limitou-se a dizer: “Este assunto vocé
entendera a seu tempo.”

Chegando a loja de mdveis, estava anoitecendo e o monge explicou: “Existe
uma lei que prevé que os comerciantes devem pagar uma moeda por cadeira
existente na loja. Quantas moedas este comerciante deve pagar?”

O jovem contou o que viu e disse: “Quatro moedas, porque existem quatro
cadeiras nesta loja.”

0 monge olhou complacente para o jovem e ponderou: “Vocé disse que exis-
tem quatro cadeiras, porque os teus olhos estdo captando quatro cadeiras.
Mas vocé notou que estd anoitecendo? E se ilumindssemos a loja?”
“lluminar? Para que? A luz ndo mudaré nada: a lei manda pagar uma moeda
por cadeira, e cadeiras sdo cadeiras!”

Entédo o monge se dirigiu a Caixa de Comutacéo (a “CC”) e acendeu as luzes.
Surpreso, o jovem exclamou: “Mas ha seis cadeiras!”

“Entdo quantas moedas o comerciante deve pagar?”, perguntou o monge.
“Seis moedas”, respondeu o jovem.

Ao que o monge redarguiu: “entdo vocé estd querendo cobrar mais do que a
lei prevé! Para exigir seis moedas, vocé estd dizendo que alei estabelece uma
moeda e meia por cadeira porque vocé viu que elas eram quatro.

“Eram quatro antes de acender a luz, antes de iluminar o ambiente!”,
exclamou o jovem.

“Entdo a luz produziu duas cadeiras?’, perguntou o monge com um
olhar curioso.

Perplexo o jovem exclamou: “Estou confuso! Que ensinamento devo tirar?
0 monge respondeu placidamente: “H4 muitos ensinamentos a extrair desta
conversa, o principal é que néo adianta olhar se ndo conseguimos ver. Além
disso, a luz tem uma forca imensa e ao iluminar algo vemos mais do que
inicialmente os olhos da nossa mente conseguem captar; por fim, a CC ndo
altera a lei, nem modifica o fato, apenas os ilumina (langa luz sobre eles).”
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3. AREFORMA TRIBUTARIA DA EC N°132/2023

Tive encontros regulares com o Prof. Marco Aurélio Greco no decorrer
dos dez anos em que atuei, desde a concepcao do texto original da PEC n° 45,
aprovado na Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados,
até o advento da EC n° 132/2023 e da LC n° 214/2025. A recente aprovacédo da
reforma tributéria no Brasil sinaliza uma transformacéo profunda no sistema
de tributagédo sobre o consumo, buscando simplificacéo, transparéncia e neu-
tralidade. Diversos pontos inovadores emergem desse processo, com o objetivo
de modernizar a estrutura tributaria e impulsionar o desenvolvimento econo-
mico a longo prazo.

Um dos pilares desta reforma é a substitui¢do de cinco tributos (IPI,
ICMS, 1SS, PIS e Cofins) por um Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e uma
Contribuig¢do Social sobre Bens e Servicos (CBS). Essa unificacéio visa eliminar
a complexidade e a cumulatividade caracteristicas do sistema anterior. A ndo-
-cumulatividade plena é um objetivo central, buscando evitar o acimulo de
tributos ao longo da cadeia produtiva.

A reforma introduz a ideia de um Imposto de Valor Agregado (IVA) dual,
com o IBS abrangendo estados e municipios e a CBS sendo federal. Um ponto
crucial é a previsdo de que ambos os tributos terdo os mesmos fatos geradores,
bases de célculo, hipéteses de néo incidéncia e sujeitos passivos. Essa harmo-
nizacédo é um avanco significativo para reduzir a inseguranca juridica e os cus-
tos de conformidade para os contribuintes.

A criagdo do Comité Gestor é outro aspecto inovador. Trata-se de 6rgio
fundamental estabelecido pela reforma tributéria, composto por representan-
tes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Sua principal
fungéo é viabilizar o modelo do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), sendo
responsavel por regular o IBS, uniformizar a interpretacéo e aplicacdo de suas
normas, e atuar na representacdo judicial e extrajudicial da Unido e dos demais
entes federativos em causas relativas ao IBS. Além disso, o comité, em conjunto
com a Receita Federal do Brasil (RFB), apreciard pedidos de ressarcimento
de créditos, podera apresentar apuracéo assistida do saldo do IBS e da CBS,
e observard normas conjuntas para documentos fiscais eletronicos. O comité
também tem competéncias relacionadas a organizacdo do contencioso do IBS
em nivel territorial, em colaboragdo com estados e municipios. Este comité
terd o papel de uniformizar a interpretacéo e aplicagcdo das normas do IBS e da
CBS, buscando reduzir divergéncias e o contencioso administrativo. As deci-
sdes do comité, uma vez publicadas no Didrio Oficial da Unido, terdo carater
de provimento vinculante.
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Merece registro especial a criacdo do split payment e do instituto do “cré-
dito vinculado ao pagamento” como medida necessaria para honrar o principio
da ndo-cumulatividade e garantir certeza e seguranca juridica a regra da ime-
diata devolugéo dos créditos acumulados. O split payment é um mecanismo de
recolhimento dos tributos IBS e CBS que ocorrera no momento da liquidagéo
financeira da operacéo, principalmente em pagamentos efetuados por meios
eletronicos. Nesse processo, a institui¢do financeira ou o prestador de servigo
de pagamento ird separar o valor correspondente ao tributo (IBS e CBS) do
montante pago pelo adquirente, destinando a parcela tributaria diretamente
ao Fisco (Receita Federal e Comité Gestor) e o restante ao fornecedor. Este pro-
cedimento visa vincular o crédito ao pagamento para o adquirente, reduzir a
evasdo fiscal e pode operar de forma inteligente, consultando a existéncia de
créditos do fornecedor para abater o valor do tributo ou de forma integral em
situacdes de contingencia ou por opcdo do fornecedor. A implementacgdo do
split payment busca modernizar o sistema de pagamento de tributos sobre o
consumo, oferecendo mais seguranca e eficiéncia para as partes envolvidas.

A reforma tributéria representa uma vontade politica consolidada de
modernizar o sistema. O debate e a construcao do texto envolveram diversos
atores, incluindo especialistas, parlamentares e a administragéo tributdria. O
objetivo foi criar um sistema mais eficiente, transparente e que promovesse
um ambiente de negdcios mais favoravel no Brasil. O marco estabelecido
representa um avanco rumo a um sistema tributario mais adequado as neces-
sidades do pais.

Em suma, esta obra se configura como uma homenagem essencial a Marco
Aurélio Greco, reconhecendo sua singular e inovadora trajetéria no Direito Tri-
butario brasileiro. Ao conectar seu pensamento e atitude vanguardista com
o momento crucial da instalacdo da Reforma Tributéaria da EC n° 132/2023 e
da LC n° 214/20252, este livro visa elucidar a profundidade e a atualidade do
seu legado para a compreensio e o desenvolvimento futuro do Direito Tribu-
tario no Brasil.

Sédo Paulo, 28 de abril de 2025

Eurico Marcos Diniz de Santi

Professor da Fundacéo Getulio Vargas - FGV/SP.

Coordenador-Fundador do Ntcleo de Estudos Fiscais - NEF/FGV.
Diretor-Fundador do Centro de Cidadania Fiscal — CCiF.

Idealizador do “Projeto Nossa Reforma Tributdria” (2014) e coautor
intelectual da PEC n° 45 que deu origem a EC n° 132/2023 (Reforma Tribu-
taria do Brasil).
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Do mundo fisico ao mundo virtual
Observagées em torno da reflexdo de Marco Aurélio Greco diante das tecnolo-
gias informdticas

1. ACOMUNICAGAO DIGITAL NUM MUNDO VIRTUAL

A comunicacdo de dados representa uma inovagdo como meio sécio-his-
torico de comunicacgdo. A comecar da expressao dados, constante da Consti-
tuicdo Federal de 1988 (art. 5°, XII), expressao tornada usual e que traduz data
em latim anglicizado (data). O termo é, em geral, usado no plural, talvez por-
que um dado isolado ndo tem nenhum valor na medida em que nédo permite
realizar operagoes sobre ele. Por caracteristica, os dados sdo “expressos” por
uma escritura numérica (algoritmos) que para se manifestarem como signos
(sentido) exige uma prévia separaco entre o suporte material e a significagéo,
adquirindo um carater préprio, que permite uma atividade, a combinatdria
binaria, independente de toda e qualquer significacdo. Ao contrario da pala-
vra grafada, telegrafada, telefonada, os dados surgem por essa atividade sem
suporte material, portanto alheia ao espaco e ao tempo, que, mesmo quando
é traduzida em textos, cores, sons, ndo passa de uma atividade combinatdria
muda e inexpressiva.

A essa atividade se acresce uma segunda operacéo, que consiste em orga-
nizar os dados (a-espaciais e atemporais). Essa organizagio significa reagrupar
os dados em uma certa ordem, que toma a forma de instrugdes, de modo a os
classificar, decifrar. E o que se chama de programa. Sem o programa é impossi-
vel “ler” os dados. Certamente as séries quase infinitas de 0 e 1, mediante o que
ocorrem as combinacdes, o ser humano s6 tem acesso pelos programas. Mas,
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em termos de comunicacéo, a mudanca radical estd em que os programas tam-
bém sédo série de combinatérias numéricas, razdo pela qual eles ndo passam
de listas de instrucdes, como uma receita que deve ser seguida toda vez que
haja dados a serem tratados. O que os distingue uns dos outros é a variedade
de tarefas que a eles se atribuem, por exemplo, um programa estatistico, um
programa musical, um programa visual, um programa textual.

Nessa esfera, o espago de acdo ndo é propriamente “espago’ como res
materialis ou mesmo immaterialis. Embora ndo nos retire do espaco no qual
vivemos, tecnicamente o supera.

Trata-se de uma tematica de dbvia relevincia para os dias atuais e que
merece, dada sua peculiaridade, a devida consideracio.

Com efeito, vale observar que, nesse novo mundo, lidamos, na verdade,
com néo-coisas: a memdria do computador é uma nao-coisa. Ndo é propria-
mente imaterial, porque ndo é propriamente consumivel. Embora ainda ela
exista enclausurada em coisas (chips de silicio, raios laser), ndo é um objeto
de uso. Néo estd ao alcance da médo (manipuldvel), embora esteja disponivel. O
que precisa ainda ser “feito’, isto é, apreendido e produzido, é efetuado auto-
maticamente por ndo-coisas, por programas.

Segue dai o que se pode chamar de descoisificagdo: o bit como suporte
intangivel. Na verdade, mesmo a nocéo de intangibilidade é inadequada, pois
construida a partir da percepc¢éo fisicamente nuclear da realidade. Propria-
mente, o bit ndo é a negacédo do tangivel (tangere como tocar com os dedos).
Por isso se fala de nao-coisa. Ganha sentido o termo vulgarizado para expres-
sar esse novo estado ou forma de ser: virtual. O virtual nédo é tangivel nem
intangivel; nem tem referéncia a mera possibilidade fisica mediante alguma
habilidade; ndo virtual como produto de virfus/virtude, mas de lddico con-
forme um cédigo.

Dai o problema de protecéo juridica desses “contetidos™ seu armazena-
mento em uma base de dados. Veja-se, a propdsito, o conceito de reprodugéo.
Antes, no mundo fisico, se tratava da fixacdo em meio tangivel (impresséo),
agora se trata do acesso eletronico: o armazenamento em forma digital como
equivalente a reproducéo. Isso coloca em xeque o armazenamento como fixa-
cdo temporaria, de natureza transitéria ou incidental. A nocéo de cépia ganha
um sentido notavelmente novo, absolutamente distinto da antiga distin¢do
entre cépia e original. E o caso, por exemplo, do acesso remoto como cépia
(processamento eletrénico e uso em computador), no que se nota a conver-
géncia de trés elementos técnicos: digitalizacdo, compresséo, meios de trans-
missdo virtual. Percebe-se, na verdade, uma diferenca entre o contetddo da
comunicacdo e a propria comunicacdo, caso da telematica. Nesta, o contetido
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(dado informético) ndo perde sua virtualidade, salvo se transferido para outro
meio: reproducéo grafica.

No campo dos dados, diante da inexisténcia de limitacao fisica, lida-
mos, pois, com bens, cujo uso por alguém néo exclui, por principio, o uso por
outro. De fato, chega mesmo a ser conceitualmente impossivel delimitar esse
“alguém”. Nem mesmo como um “sujeito coletivo’. O chamado ciberespago
somente se constréi na medida em cada “espaco” de acédo de cada sujeito é vol-
tado para a comunicacdo com os outros, sem a qual o préprio ambiente perde
sentido. Vale dizer, altera-se a no¢do de meio ambiente, pois o meio (informa-
tico) e o ambiente (internet) se confundem.

No que se refere a materialidade da incorporacéo de sentidos, para além
da modalidade intersubjetiva, oral e escrita, surge, com a modalidade virtual,
uma situagdo em que a troca de mensagens ganha uma configuracéo estética
(ver, por exemplo, 0s emojis), um suporte matematico (algoritmos) e um con-
texto concreto, mas indeterminado.

Diante da virtualidade, mesmo quando se usam mecanismos artificiais
de armazenamento, surge; entdo, o problema das informagdes a serem pro-
cessadas: atua-se em grupos, de elementos artificiais, cujo resultado nédo
pode ser atribuido a um tinico autor. Trata-se de um paradoxo, caso em que
aparelhos (como um smartphone) deixam de ser meros transmissores de
informacdes, mas, simultaneamente, depdsito virtual de contetidos de toda a
espécie. A informacdo, assim, submete-se a um “jogo”. Num mundo de comu-
nicagdo virtual, temos uma espécie de situagdo diagrafica, na qual um ato
comunicativo se desenvolve a partir de outro, mas ganha uma tal distancia
de sua origem, de modo a ser aprendido por si mesmo, independentemente
de quem comunica.

Por isso na comunicacéo virtual talvez fosse mais correto falar em um
didlogo “trans-subjetivo’, no sentido de ninguém controla nada. Ao se “postar”
algo, perde-se o controle. A comunicagao virtual transcende a “intersubjetivi-
dade”, pois “atira-se” para todo lado. Torna-se trans-subjetividade.

Na trans-subjetividade h4 de se pensar em uma comunicagdo sem cen-
tro. No mundo telematico forma-se uma rede de decisées mutualmente-referi-
das (todos para todos) que, de fato, ndo demarca nenhuma distingéo precisa,
embora pareca transmitir uma orientagédo suficiente. Formam-se redes com-
plexas que garantem para as diversas constelagdes (esfera publica, privada,
politica, social, entretenimento, arte, ciéncia) uma espécie de fronteira mével
entre a liberdade de opinido e direitos de personalidade, em que, ndo obstante
a tradicional vagueza de critérios gerais e da multiplicidade de possibilidades
de ligacdes, inaugura uma nova forma daquilo que pode ser dito.
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2. A'SUPERACAO DOS MODELOS TRADICIONAIS

A Marco Aurélio Greco isso ndo passa despercebido. Aborda os impactos
dessa nova “realidade” no Direito Tributario em diversas publicag¢des. Uma das
principais € o capitulo intitulado “Tributacéo e Novas Tecnologias: Reformular
as Incidéncias ou o Modo de Arrecadar? Um ‘SIMPLES’ Informatico’, que inte-
gra a obra coletiva Tributacdo da Economia Digital: desafios no Brasil, experi-
éncias e novas perspectivas’.

Além disso, no artigo “Sobre o Futuro da Tributacgdo: a Figura dos Intan-
giveis”, publicado na Revista Direito Tributario Atual do Instituto Brasileiro
de Direito Tributdrio (IBDT)? discute como o sistema tributdrio brasileiro
enfrenta desafios ao lidar com bens intangiveis, especialmente diante da
rapida evolugdo tecnoldgica que afeta conceitos tradicionais como “mercado-
ria” e “servico”.

Vale ainda mencionar sua contribui¢cdo relevante no capitulo “Capaci-
dade Contributiva x Lucro Contabil/Societario’, no livro Direito Tributario:
Principio da Realizacdo no Imposto sobre a Renda — Estudos em Homenagem
a Ricardo Mariz de Oliveira, publicado pelo IBDT em 2019°. Neste texto, Greco
analisa a relacdo entre capacidade contributiva e lucro contdbil, considerando
os desafios impostos pelas novas tecnologias.

Preocupado com as novas tecnologias, especialmente no ambito da infor-
matica, que trouxeram inimeros reflexos nas incidéncias, nos conceitos e nos
fundamentos da tributacio, ele observa que, no passado, o direito tributario era
submetido a uma visdo classica, eminentemente voltada para uma realidade
nuclear, isto é, fisica. Para determinados eventos, em determinadas dimensdes,
as dimensoes da soberania, o territério, a cidadania, o consumo, permitiam
que se elaborassem conceitos, conceitos das incidéncias especificas, por exem-
plo, a fronteira para a aduana, o estabelecimento para a renda, a movimenta-
¢éo financeira, para a CPMF etc. Essas referéncias eram eminentemente fisicas,
materiais, isto é, captaveis pelos nossos sentidos: ver, ouvir, pegar etc.

Observa ele que, no mundo contemporéaneo, o mundo esta sendo radi-
calmente transformado. Se antes o valor das coisas estava nos seus atomos,
por exemplo, diamante, ouro, petrdleo, a raridade, a dureza, a condutivi-
dade elétrica, ambiente em que o fluxo economico corria da producéo para

1 Organizada por Renato Vilela Faria, Ricardo Maitto da Silveira e Alexandre Luiz M. R. Mon-
teiro, Saraiva, Sdo Paulo, 2018.

2 Greco, M. A. (2011). Sobre o Futuro da Tributagéo: a Figura dos Intangiveis. Revista Direito Tri-
butdrio Atual, (25), 108-120. Ver https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/1580.
3 Ver https://bdjur.stj.jus.br/handle/2011/137444.

22



NOTA INTRODUTORIA

a comercializagdo e para o consumo, no presente, isso é alterado profunda-
mente, sobretudo, pelo advento da informatica aliada a mundializacdo do
comércio mediante a internet.

Salienta, assim, a desmaterializacdo dos atomos trocados por bits. Criam-
-se novos bens valiosos, como as informacdes, os perfis, desterritorializam-se
as atividades. Especialmente a digitalizacdo da economia, os bens intangiveis,
e os servigos prestados em ambiente virtual desafiam a estrutura tradicional
do sistema tributario, que foi pensado com base em realidades materiais e
territorializadas. Conceitos como “mercadoria’, “prestagéo de servigo” e “esta-
belecimento fixo” tornam-se problematicos. A economia digital mostra que as
bases tradicionais de incidéncia (circulacéo fisica, territorialidade, existéncia
tangivel) sdo cada vez menos eficazes.

Nessa ordem, Greco analisa a complexidade de tributar ativos intangiveis,
como marcas e sofiwares, ressaltando os desafios na defini¢do de incidéncias
e bases de célculo adequadas.’ Surge a necessidade de uma presenca digital
relevante, que procura dar conta da “nuvem” como elemento de conexao, sem
espaco e sem tempo, ou melhor que transforma a distdncia em tempo - estd
perto o que chega rapido. Podemos estar em qualquer lugar simultaneamente,
na verdade, sem estar num lugar no sentido fisico, o que acelera a mobilidade
das pessoas, do dinheiro, despersonalizando a prépria atividade, transfor-
mando a distancia em tempo e, com isso, invertendo o fluxo econémico: hoje
¢é o consumidor que vai buscar o que lhe interessa: consumo -> comerciali-
zagdo —> producdo. Ou seja, as tecnologias digitais transformam as relacoes
comerciais, eliminando intermedidrios e desafiando os modelos tradicio-
nais de tributacao:

“0 avango comunicacional implementado pelas novas tecnologias possibi-
litou uma alteragdo no fluxo das transagoes comerciais. O consumidor ndo mais
necessita de um intermediador - comerciante, entidade financeira etc. — para
adquirir um produto, servico ou utilidade” ®

O que, segundo ele, provoca consequéncias em varios campos do conhe-
cimento. Do ponto de vista econdmico, por exemplo, tem-se o surgimento de
uma economia disruptiva, em que o valor das empresas se altera. O valor de
uma empresa de tecnologia é muito maior do que qualquer empresa na ordem
mecénica: a maior empresa de transporte ndo tem um veiculo (Uber).

4 “Pode haver imposto sobre a renda e contribui¢éo social sobre o lucro, sobre o resultado posi-
tivo obtido com o intangivel ou com acdes representativas do capital de pessoa juridica que
detém aquele intangivel.” Sobre o Futuro da Tributagao: a Figura dos Intangiveis”, Revista Direito
Tributario Atual, n. 25, 2011.

5 Tributacdo da Economia Digital: desafios no Brasil, experiéncias e novas perspectivas
(Saraiva, 2018).
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3. ACRISE DA EFICIENCIA DO PODER INSTITUCIONALIZADO

Vale aqui uma observagédo. Sabemos, no entanto, que a repercussio, no
plano da realidade virtual, é ainda mais radical: altera-se, por assim dizer, a
propria nocéo de verdade, com a dificuldade da manipulagédo dos registros ele-
tronicos sem deixar rastros. E o problema das fake news. Na internet, a intero-
peracionalidade de coisas fisicas é substituida pela interoperacionalidade de
“coisas” virtuais. Com isso, temos uma crise da eficiéncia do poder institucio-
nalizado, no sentido tradicional.

Trata-se, afinal, de um questionamento que atinge o Estado em suas
principais configuracdes, seja o Estado percebido como fonte de organiza-
¢ao politica (fenomeno da descentralizagao das fontes), seja o Estado como
esfera publica (fenémeno da diferenciagdo organica e a privatizacdo da admi-
nistragéo), seja o Estado.como monopdlio do império (fendmeno da redistri-
buicdo das prerrogativas de julgamento), seja o Estado-nacédo (fenémeno da
internacionalizacio).

O Estado volta-se para “presencas”, que sdo antes “em relacdo” a um
sistema, uma func¢éo ‘do sistema e ndo um lugar nem uma atividade espe-
cifica de carater fisico, mas uma nova gestéo, a gestdo sistémica, conforme
a légica de organizacdo sistémica de meios. Segue dai que, virtualmente,
inverte-se a percepc¢ao do Estado soberano, despersonalizando-se mediante
sujeitos que ndo tém rosto, meras ficcdes num sentido inteiramente novo:
Estado-sistema.

O que se percebe, quando se olha para o préprio principio, é, entdo, que
a legalidade, textual, alfabética, com sua forma linear espacial (fato gerador,
sujeitos — ativo e passivo -, base de célculo aliquota) se vé substituida por
um processamento sobre linear, organizado nao diacronicamente, mas por
operacOes sincréticas, em que se percebe uma forma complexa de organi-
zagdo, um modelo acéntrico, ndo hierarquico - prevaléncia da parte pres-
critiva sobre a informativa -, capaz de produzir diferencas assistematicas e
inesperadas, dividindo e abrindo, tornando possivel diferenciar e sintetizar
ao mesmo tempo.

Ou seja, na chamada sociedade informatica, dada a inexisténcia de limi-
tacdo fisica, o trato com supostas coisas reduz-se a acessos/senhas (infor-
macgdes), cujo uso por alguém néo exclui, em sentido fisico, o uso por outro,
chegando mesmo a ser conceitualmente impossivel delimitar esse “alguém”.
Tudo o que precisa ainda ser “feito’, isto é, apreendido e produzido, é efetuado
automaticamente por ndo-coisas chamadas bit.
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4. AFISCALIZAGAD INFORMATICA E 0 EXERCICIO DA SOBERANIA

Para Marco Aurélio Greco, uma clara manifestacdo dessa mudanca esta no
desaparecimento do dinheiro no velho sentido, a afetar o controle da moedae o
papel de um banco central. Hoje, surgem criptomoedas, novos meios de troca,
e isso reflete nos elementos de conexéo e nos conceitos da propria tributacéo.

Classicamente, esses conceitos se voltavam para a territorialidade, a
nacionalidade, o pressuposto para definir o territério era a fronteira, os ele-
mentos de conexdo eram fisicos. Hoje a tecnologia torna dificil identificar
esses elementos. A tributagdo diante da presenca digital faz surgir novos pata-
mares de discussdo, por exemplo, tributacdes sobre a receita das empresas de
tecnologia como algo especial a ser encarado.

Isso_se reflete tanto na legislacdo, que passa a adotar tipos funcionais
ao invés de tipos materiais, sendo que o tipo funcional aquele que qualifica
o efeito, a consequéncia, independentemente da origem da causa. Ou seja, o
que interessa ndo é propriamente o consumo, que nio se sabe onde estd, como
esta, mas a sua manifestacéo.

Afeta igualmente a interpretacdo de conceitos tradicionais, como, por
exemplo, o de capacidade contributiva. A capacidade contributiva tem de ser
reinterpretada, exigindo um aprofundamento de critérios de tributacéo, agora
ligados ao ambiente em formato virtual. Muito mais do que volumes fisicos, a
questdo agora é se o numero de likes, curtidas, hits, visualizacdes néo seria o
novo indicador do peso relativo da capacidade contributiva.

Dentro desse quadro referencial, eventos ligados ao ambiente informa-
tico que se atrelem a manifestagdes de participagdo social (e n4o meramente a
volume transitado), chama a atencdo de Marco Aurélio Greco, dentre os prin-
cipios fundamentais, o estabelecido no art. 3°, I da Constitui¢ao Federal: cons-
truir uma sociedade livre, justa e solidaria.

5. 0 TEMA DA SOLIDARIEDADE

Greco enfatiza a necessidade de alinhar a liberdade do contribuinte com os
principios de isonomia e capacidade contributiva, especialmente diante das novas
formas de geracio de riqueza proporcionadas pelas tecnologias digitais: “Ponde-
ra-se (mitiga-se) a liberdade com a isonomia e a capacidade contributiva. Exige-se
um motivo para que a conduta do contribuinte seja fiscalmente aceitavel ™

6 Capacidade Contributiva x Lucro Contabil/Societario’, em Direito Tributario: Principio
da Realizagdo no Imposto sobre a Renda — Estudos em Homenagem a Ricardo Mariz de Oli-
veira (IBDT, 2019).
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O que faz da solidariedade um ponto importante na considera-
cdo da capacidade contributiva como principio e ndo como limitacdo ao
poder de tributar.

Parte ele de uma consideracdo topografica, pois a capacidade contribu-
tiva (CF art. 145, par. 1°) aparece sob a secédo I “Dos principios gerais”. Funda-
mento da tributagao, reconhece ele, ndo é o mero exercicio do poder (ainda
que jurisdicizado), nem a existéncia de aptiddo econémica para tanto. Fun-
damento dos impostos encontra-se em alguém ser parte da sociedade - é um
vinculo de solidariedade social e ndo um vinculo de império ou meramente
economico (disponibilidade financeira)

Portanto, quanto maior a participagéo, atuacdo no contexto social, maior
pode ser a parcela que lhe cabe do financiamento do Estado, pois este é que lhe
viabiliza essa atuacéo

Sendo assim, a pergunta que hoje se poe seria: na medida em que a con-
tribuicao ao financiamento do Estado resulta de um vinculo de solidariedade
social, haveria algo que fosse um indicativo do grau de participacdo da pes-
soa na tessitura do contexto social? Qual o peso especifico de alguém nas
interacdes sociais?

Marco Aurélio Greco fundamenta-se no modelo de Estado adotado pela
Constituicdo de 1988, nos termos de um Estado Democratico de Direito, que
pressuporia uma conjugacéo entre os valores do Estado de Direito (legalidade,
liberdade, propriedade) e do Estado Social (igualdade e solidariedade, além da
funcéo social da propriedade), fazendo alusdo mormente a solidariedade posta
como um dos objetivos fundamentais da Republica: construir uma sociedade
livre, justa e solidaria.’

Conquanto o texto do art. 3° - I da CF fale de objetivos (“Constituem obje-
tivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: I - construir uma socie-
dade livre, justa e solidéria;”), Marco Aurélio Greco erige a solidariedade como
principio, possivelmente em alusdo ao Titulo I em que o artigo se insere (“Dos
principios fundamentais”). Por consequéncia, aponta também a importancia
da capacidade contributiva, vista como principio pela CF, ndo propriamente
como um limite, desdobramento da igualdade, mas como vinculada a liber-
dade e a solidariedade em busca da justica. Lembra, nesse sentido, os princi-
pios do novo Cédigo Civil, mormente a “eticidade e a socialidade, o que limita
o sentido individualista da liberdade.

7 Planejamento Tributario, Quartier Latin, Sdo Paulo, 2004.
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6. 0 MUNDO EM REDE

Também aqui vale uma observacéio: assiste-se ao impacto da tecnologia
informaética. Na verdade, como o acesso as fun¢des informéticas de um compu-
tador permite que um sujeito controle as razdes que tornam a maquina eficaz,
abre-se a oportunidade para que seja desenvolvida uma forma de adaptar-se
a novas situacoes ou dirigir-se a solucdo de novos problemas. Esse aspecto é
relevante tendo em vista que um determinado conhecimento eficaz pode se
mostrar inepto para explicar fen6menos ou para produzir resultados bem-su-
cedidos em diferentes contextos de aplicacdo. Dessa forma, o conhecimento
produzido deixa de ser um conjunto estatico de informacdes para tornar-se
um processo dindmico de revisdo e aperfeicoamento de contetidos (dados
informaticos). Ou seja, a producido converte-se em uma complexa rede de
informacgdes de diversos autores. Nessa reversibilidade, a atividade de um
depende da atividade do outro de uma forma diferente: nem mecéanica nem
organica, mas em rede.

Esse fendmeno € percebido por Marco Aurélio Greco ao analisar o poten-
cial das tecnologias para melhorar a eficiéncia da arrecadacéo, especialmente
por meio de integracédo entre sistemas de informacdes fiscais, cruzamento de
dados e uso de inteligéncia artificial para fiscalizacéo. A ideia de um “SIMPLES
informatico’, em que o préprio sistema recolhe os tributos automaticamente
conforme as operacgdes se realizam digitalmente torna-se viavel, ainda que
essa automatizacdo deva respeitar os limites constitucionais da legalidade e
do devido processo legal tributario.

7. BREVE CONCLUSAO

Em sintese, pelo exposto ha de se reconhecer que Marco Aurélio Greco é,
hoje, seguramente, um dos nomes mais expressivos no cendrio brasileiro em
Direito Tributdrio. Mas néo é apenas um doutrinador na area, é também um
pensador que reflete, pondera e lhe enfrenta os desafios. Ndo se limita a uma
exposicdo de temas tradicionais com foco nas discussdes doutrinarias. Ao vol-
tar-se para as tecnologias virtuais, sua reflexdo é acompanhada de aprofun-
dada finura de pensamento. E isso é de se ressaltar. Em cada momento pontua
uma experiéncia que ultrapassa os limites de um referencial de pesquisa. Seus
comentarios sdo exercicios conceituais entremeados de fatos e teorias, que
fazem de seus trabalhos um exercicio do préprio pensar. Para ele, ndo se trata
apenas de entender e adaptar, mas sim de repensar categorias fundamentais
do Direito Tributario. O que exige, afinal, reformulacdo conceitual (o que é fato
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gerador? o que é base de célculo?), revisdo dos principios aplicaveis (capaci-
dade contributiva, legalidade, territorialidade), didlogo entre direito e tecnolo-
gia para evitar arbitrariedades e garantir a justica fiscal.
Séo Paulo, 20 de maio de 2025.
Tercio Sampaio Ferraz Junior
Professor Emérito das Faculdades de Direito da USP e da PUC-SP
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1. ACOMPETENCIA TRIBUTARIA E SEUS NOVOS
CONTORNOS NA REFORMA DO CONSUMO

FERNANDA POSSEBON BARBOSA
ANA LAURA JAVARONI PATTON

INTRODUGAO

Nao é recente o diagndstico das fragilidades estruturais do sistema bra-
sileiro de tributagédo sobre o consumo. A fragmentacdo das competéncias tri-
butérias sobre o consumo entre Unido, Estados e Municipios engendrou um
mosaico normativo complexo, marcado pela superposicdo econémica de dife-
rentes tributos e pelaldgica da tributagéo na origem. Esses fatores fomentaram
a competicdo entre os entes na atracdo de investimentos, com reflexos diretos
sobre a neutralidade econémica e o agravamento da concorréncia predatdria
entre os entes federados.

Foi justamente para enfrentar essas distor¢coes que se estruturou a Pro-
posta de Emenda a Constitui¢do (PEC) n° 45/2019, que deu origem a Emenda
Constitucional n° 132 (EC 132/2023). Seu desenho original pretendia substituir
todos os tributos incidentes sobre o consumo por um tinico imposto nacional,
que unificasse as tributacoes federal, estadual e municipal. Contudo, ao longo
das discussdes legislativas, a resisténcia dos Estados e Municipios, receosos de
perder competéncias proprias e preocupados com a dependéncia financeira
em relacdo a Unido, conduziu a ado¢ido de um modelo repartido, que intentou
equilibrar a simplificacdo com a preservagédo do pacto federativo.
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Nesse contexto, a EC 132/2023 instituiu um novo regime tributario sobre
o consumo baseado em um modelo bipartido de imposto sobre o valor adi-
cionado ou agregado (IVA). De um lado, instituiu-se o Imposto sobre Bens e
Servicos (IBS), de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal
e Municipios (art. 156-A), criado para substituir o ICMS e o ISS; de outro, a Con-
tribuicéo sobre Bens e Servigos (CBS), de competéncia exclusiva da Unido (art.
195,V), destinada a suceder ao PIS e a COFINS.

Essa opgéo dual veio acompanhada da determinacio de que ambos os tri-
butos apresentassem estruturas substancialmente idénticas quanto aos fatos
geradores, bases de célculo, sujeitos passivos, faixas de tributagédo e regime de
compensacdo. Configura-se, assim, verdadeiros “tributos gémeos”, consoante
dispoe o art. 149-B da Constituicdo Federal.

Ademais, em razdo do compartilhamento das competéncias relativas ao
IBS, a EC 132/2023 estabeleceu a criagdo de um Comité Gestor, encarregado de
organizar e administrar o tributo. Esse 6rgdo delineia as bases de um modelo
de governanca colegiada no ambito da tributagdo do consumo, o qual é com-
plementado pela instituigdo de instincias voltadas a harmoniza¢do norma-
tiva, interpretativa e procedimental entre IBS e CBS, quais sejam, o Comité de
Harmonizag¢do das Administracdes Tributarias e o Forum de Harmonizacéo
Juridica das Procuradorias.

Tal reorganizacdo da dinamica federativa busca assegurar a ndo cumu-
latividade plena, unificar a base econéomica de incidéncia ampla sobre bens e
servigos, estabelecer legislacdo tinica e uniforme em todo o territério nacional
e adotar o principio do destino (local do eonsumo) tanto para a aplicagdo das
aliquotas, quanto para a distribui¢éo das receitas.

Entretanto, essa nova conformacao das competéncias tributarias introdu-
zida pela EC 132/2023 suscita importantes questionamentos acerca do alcance
da autonomia tributaria dos entes federados, bem como da sua capacidade de
autodeterminacéo na formulacdo de politicas fiscais préprias.

Diante desse cendrio, o presente artigo tem por objeto examinar critica-
mente a remodelagem das competéncias tributarias inaugurada pela Reforma
Tributéria, partindo de uma breve revisitacdo ao regime anterior de tributa-
¢do sobre o consumo e as suas disfunc¢des estruturais para, em seguida, dis-
cutir as principais inovagdes e tensdes federativas decorrentes da instituicéo
do IBS e da CBS, com especial aten¢do ao Comité Gestor do IBS e aos 6rgaos
de harmonizacao.

Importa, desde logo, ressaltar que este estudo nao se propode a exaurir o
tema, mas busca compartilhar reflexdes e inquietacdes a respeito do profundo
rearranjo estrutural do sistema tributario brasileiro até entdo vigente.
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1. A COMPETENCIA TRIBUTARIA PRE-REFORMA

Para compreender as razdes que levaram a reforma, é preciso retomar o
desenho federativo brasileiro, estruturado pela Constitui¢do de 1988. Trata-se
de um modelo de desagregaciao ou devolucdo de poderes, que restabeleceu a
autonomia dos entes federativos, assegurada na alocagdo de competéncias
especificas que lhes permitem o exercicio efetivo do autogoverno'. Nesse con-
texto, a competéncia tributdria ocupa lugar central, pois garante as receitas
indispensaveis ao custeio das atribui¢des constitucionais de cada ente.

No 4mbito da tributacdo do consumo, esse desenho federativo manifes-
tou-se em uma estrutura fortemente fragmentada: a Uniéo, por forca do art.
195, 1, a, da CF/88, cobrava o PIS e a COFINS, contribui¢des incidentes sobre
a receita-ou faturamento; os Estados detinham competéncia para instituir o
ICMS (art. 155, II), incidente sobre operagdes relativas a circula¢do de merca-
dorias e sobre prestacdes de transporte e comunicac¢édo; enquanto os Munici-
pios eram responsaveis pela instituicdo do ISSQN (art. 156, III), incidente sobre
a prestacdo de servicgos.

Cada ente detinha'ampla liberdade para instituir e disciplinar seus tribu-
tos por legislacdo prépria, fixar aliquotas, conceder beneficios fiscais e defi-
nir regimes especiais, sempre respeitadas as normas gerais estabelecidas pela
Unido (art. 146), o que, do ponto de vista juridico, lhes assegurava a prerroga-
tiva plena de modelar a tributagdo no ambito local. Isso resultou, contudo, em
um verdadeiro emaranhado de legislacdes federais, estaduais e municipais.

Ao mesmo tempo, a Unido concentrou parcela expressiva da tributacio
do consumo nas contribuicbes sociais, como forma de fortalecer sua arreca-
dacéo direta e reduzir as transferéncias constitucionais obrigatdrias em favor
dos demais entes.

Além disso, essa autonomia normativa permitiu que Estados e Municipios
utilizassem seus tributos como instrumentos de politica fiscal e de atracédo de
investimentos, originando a chamada “guerra fiscal”, marcada por incentivos e
isen¢des muitas vezes concedidos arevelia de instdncias de coordenacdo como
o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), conforme prevé a Lei
Complementar n° 24/75.

Ainda no contexto do ICMS, importante lembrar da “guerra dos portos”,
cujas unidades da federacdo concediam beneficios a entrada das mercadorias
importadas. Para conter essa pratica e limitar a concessdo desses incentivos,

1 BARBOSA, Sandro de Oliveira. Art. 156-B. In: GAETA, Flavia Holanda (comp.). Comentérios a
EC 132/2023: reforma tributéria. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2024. p. 241.
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foi editada a Resolugéao n° 13/12 do Senado Federal, que fixou a aliquota inte-
restadual em 4% para operacdes com bens e mercadorias importados.

Pequenos Municipios, por sua vez, reduziram aliquotas de ISS para atrair
a migracdo de determinados agentes econ6micos, frequentemente em detri-
mento da neutralidade e da isonomia concorrencial.

Esse modelo também fomentou conflitos de competéncia entre os entes
federados, a exemplo das controvérsias sobre a tributagdo do software (ora
considerado mercadoria, ora servi¢o), ou da industrializagdo por encomenda,
alvo de disputas entre a incidéncia do IPI e do ISSQN™ Tais indefini¢coes gera-
ram inseguranca juridica e incentivaram a dupla pretensdo arrecadatoria, fra-
gilizando o ambiente economico.

Foi justamente esse quadro de fragmentacao normativa, superposicdo de
incidéncias e competicdo fiscal acirrada que impulsionou a concepc¢ao de um
modelo de IVA dual, consagrado pela EC n° 132/2023. O propdsito, como se
examinard a seguir, foi racionalizar e uniformizar a tributacdo do consumo,
preservando, ainda que de modo mais restrito, o espaco de atuacdo dos entes
subnacionais por meio de competéncias compartilhadas e de mecanismos
normativos e operacionais centralizados.

2. ARECONFIGURAGAO DA COMPETENCIA TRIBUTARIA NA REFORMA DO CONSUMO

O IBS introduziu um modelo de competéncia integrada, operado por
meio do Comité Gestor, representando uma confluéncia inédita no ordena-
mento brasileiro.

Conforme dispde o art. 156-B da Constituicdo Federal, cabe a esse Comité
o exercicio integrado das fun¢des administrativas relativas ao imposto, que
envolvem: (i) a edicao de regulamento tinico e a uniformizacdo da interpreta-
¢éo e aplicacdo da legislagdo do IBS; (ii) a arrecadacao, as compensacdes e a
distribuicdo da receita entre os entes federativos; e (iii) o julgamento do con-
tencioso administrativo.

Dessa forma, atribuicoes que antes estavam dispersas entre os diversos
entes passam a ser concentradas em uma unica estrutura, concebida como
entidade publica submetida a regime especial, dotada de independéncia

2 Nesse sentido, ver as A¢oes Diretas de Inconstitucionalidades (ADIs) 1945 e 5659, em que o
Plenério do STF firmou o entendimento de que o ISS é o tributo aplicavel ao licenciamento de
software, afastando a incidéncia do ICMS nessas operacdes, bem como o Recurso Extraordinario
(RE) 882.461, no qual se afastou o ISS sobre bens produzidos destinados & industrializacdo ou
comercializacgio.

54



1. A COMPETENCIA TRIBUTARIA E SEUS NOVOS CONTORNOS NA REFORMA DO CONSUMO

técnica, administrativa, orcamentdaria e financeira, nos termos do § 1° do art.
156-B da Constituicao.

Ainda que a fiscalizacdo, o lancamento e a cobranca permanegam sob
responsabilidade das administragées tributarias e procuradorias de cada ente,
cabe ao Comité Gestor coordenar essas atividades, assegurando sua integracio
em Ambito nacional (art. 156-B, § 2°, inciso V).

A CBS, por sua vez, ndo implica em qualquer reparticdo da competéncia
ou gestdo colegiada: cabe exclusivamente a Unido legislar, arrecadar e admi-
nistrar o tributo, ainda que a lei complementar imponha, por simetria, regras
similares as previstas para o IBS.

Cumpre observar que a composi¢do do Comité Gestor foi estruturada
para contemplar exclusivamente Estados, Distrito Federal e Municipios, sem
participacdo da Unido. Na versdo original da PEC 45, previa-se sua inclusdo
no colegiado, mas, apds intensos debates e sucessivas alteragdes no Congresso
Nacional, decidiu-se por sua retirada, justamente para preservar a autonomia
dos demais entes frente ao poder central.

Nao obstante, coube apropria Unido, mediante lei complementar, instituir
0 IBS e definir o seu arquétipo tributario, de modo a garantir a uniformizacéo
dalegislacdo, ressalvada a fixagao das aliquotas, que ficard a cargo de lei especi-
fica de cada ente federado, assegurando-lhes, assim, um minimo de autonomia.

Essa concentracdo legislativa na figura da Unido se justifica pelo enten-
dimento de que, “[..] no enfrentamento da ‘guerra fiscal’, seria indcuo fede-
ralizar a competéncia legislativa, mas deixar a regulamentacdo a cargo dos
entes federados™.

Ainda assim, é justamente essa arquitetura peculiar que leva André
Folloni* a qualificar a chamada “competéncia compartilhada” como uma pre-
visdo constitucional, em suas palavras, “esquisita’ porque “[..] quem tem a
‘competéncia compartilhada’ nao tem a competéncia para instituir o tributo;
e quem tem a competéncia para instituir o tributo ndo tem a ‘competéncia
compartilhada™.

3 TRIPODI, Leandro. Entidade ptblica sob regime especial: natureza do comité gestor criado
pela emenda constitucional n° 132/2023. Revista de Informacio Legislativa, [S.L.], v. 61, n. 243,
p. 75, 30 set. 2024. Senado Federal. http://dx.doi.org/10.70015/ril_v61_n243_p67. Disponivel em:
https://wwwl2.senado.leg.br/ril/edicoes/61/243/ril_v61_n243_p67.pdf. Acesso em: 10 jul. 2025.
4 FOLLONI, André. Competéncia compartilhada no Imposto sobre Bens e Servigos. In: MURICI,
Gustavo Lanna; MATTHIESEN, Maria Raphaela Dadona; LOBATO, Valter de Souza. Estudos e
reflexées sobre a reforma tributaria. Belo Horizonte, Sao Paulo: D" placido, 2024. p. 33.

5 FOLLONI, André. Competéncia compartilhada no Imposto sobre Bens e Servigos. In: MURICI,
Gustavo Lanna; MATTHIESEN, Maria Raphaela Dadona; LOBATO, Valter de Souza. Estudos e
reflexdes sobre a reforma tributaria. Belo Horizonte, Sdo Paulo: D" placido, 2024. p. 33.
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Além disso, como forma de alinhar o tratamento do IBS e da CBS e, assim,
atender aos objetivos centrais da reforma, notadamente a simplificacdo e a
unificacdo do sistema, foram criados dois 6rgios: o Comité de Harmonizacédo
das Administra¢des Tributdrias (“Comité”) e o Férum de Harmonizacéo Juri-
dica das Procuradorias (“Férum”).

De acordo com o art. 321 da Lei Complementar n° 214/2025, compete ao
Comité uniformizar a regulamentacio e a interpretacédo dalegislacédo aplicavel
ao IBS e a CBS nas matérias comuns, prevenir litigios relacionados a essas nor-
mas e deliberar sobre obrigacdes acessorias e procedimentos compartilhados.
Ja ao Férum cabe analisar controvérsias relevantes e amplamente difundidas
no ambito do IVA-dual, além de atuar como 6rgdo consultivo do Comité em
suas atribuicoes de uniformizacdo normativa, conforme estabelece o art. 322
do mesmo diploma.

Esses contornos institucionais introduzidos pela reforma tributaria sobre
o consumo evidenciam, portanto, uma nova légica de reparti¢do das atribui-
¢Oes tributdrias, que serve de premissa para examinar, no tépico seguinte, os
reflexos desse rearranjo sobre a autodeterminacgéo dos entes subnacionais.

3. REFLEXOS SOBRE A AUTODETERMINACAQ DOS ENTES SUBNACIONAIS

A partir do novo desenho constitucional promovido pela EC 132/2023,
observa-se que, embora a competéncia tributaria para o IBS tenha sido for-
malmente atribuida aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, sdo os
orgdos federais, e ndo os entes subnacionais individualmente, que passam a
concentrar, na pratica, a tarefa de concretizar esse tributo no plano normativo
e operacional.

Transfere-se, assim, toda a competéncia para instituir e modelar o
imposto para a Unido, que legislard sobre a CBS e o IBS, enquanto a edicdo do
regulamento tnico, a interpretacéo e a aplicagdo do imposto, bem como a arre-
cadacdo e a distribuicdo das receitas, passam a ser atribuidas ao Comité Ges-
tor®. Com isso, “[...] no que concerne ao IBS, Estados e Municipios preservam

6 Consoante explica Bianor Arruda Bezerra Neto: “O Comité Gestor ndo é um 6rgio dos estados,
nem dos municipios. E um 6rgio de todos os estados e todos os municipios. E todos os estados e
municipios juntos formam a Unido. Como visto, ndo ha uma quarta ordem juridica, mas apenas
trés: estadual/municipal, total nacional e parcial nacional. O Comité Gestor inclui-se exatamente
na ordem juridica total nacional. E, portanto, érgio da Unido, mesmo que sua composi¢io deli-
berativa seja formada por representantes apenas dos estados e municipios”. (Natureza juridica
do Comité Gestor, resolucdo do ‘enigma do rei duplo’ e reforma tributaria. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2025-jun-09/natureza-juridica-do-comite-gestor-a-resolucao-do-e-
nigma-do-rei-duplo-e-a-reforma-tributaria/. Acesso em: 09 jul. 2025).
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autonomia administrativa, mas ndo autonomia politica, exceto para a fixacéo
de aliquotas™.

Cuida-se, assim, de um claro movimento de (re)centralizacdo do poder
decisdrio® concentrado na Unido, que rompe com o modelo origindrio da
Constituicdo de 1988 ao instituir uma forma de heteronomia institutiva do tri-
buto até entdo inexistente em nosso sistema federativo’.

Some-se a isso o fato de que as casas legislativas federais (Camara dos
Deputados e Senado Federal) ndo exercem representagédo institucional dos
Municipios, o que termina por restringir a participacdo direta destes entes
federativos na conformacéo das bases normativas do IBS.

Nao por acaso, essa centralizacdo normativa promovida pela reforma tem
sido alvo de intensos debates sobre sua compatibilidade com o pacto federa-
tivo, protegido como clausula pétrea pelo art. 60, §4°, I, da Constituigéo.

Regina Helena Costa assevera categoricamente que a EC 132/2023 “[...]
redesenhou o perfil da federacéo brasileira quanto a esse aspecto, colocando a
tributagdo do consumo integralmente nas méaos da Uniao™.

Nessa linha, Liana Carine Fernandes de Queiroz, Luisa Cavalcanti Vidal e
Roberta Wink'' defendem que, ao concentrar no Congresso Nacional a institui-
¢do do IBS, relegou-se a Estados e Municipios a condicéo de meros fixadores de
aliquotas locais, o que fragiliza o equilibrio federativo.

Segundo essas trés autoras, evitar uma “tendéncia a abolicdo da forma
federativa de Estado” exige maior descentraliza¢do normativa, com a conces-
sdo aos entes subnacionais do poder de instituir o tributo por meio de suas

7 BEZERRA NETO, Bianor Arruda. Natureza juridica do Comité Gestor, resolucio do
‘enigma do rei duplo’ e reforma tributaria. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/
2025-jun-09/natureza-juridica-do-comite-gestor-a-resolucao-do-enigma-do-rei-duplo-e-a-re-
forma-tributaria/. Acesso em: 09 jul. 2025.

8 FARIA, Natalia. Comité Gestor do IBS: inauguramos um novo federalismo? In: FERREIRA,
Mariana; VALENCA, Mariana; XAVIER, Bianca (coord.), p. 628. Vozes Femininas na Reforma
Tributaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2025.

9 TRIPODI, Leandro. Competéncia compartilhada na Emenda Constitucional N° 132/2023
(Reforma Tributéria). Revista Tributaria e de Financas Publicas, Sdo Paulo, v. 159, n. 159, p.
121, jun. 2024. Disponivel em: https://rtrib.abdt.org.br/index.php/rtfp/article/view/716. Acesso
em: 06 jul. 2025.

10 COSTA, Regina Helena. Brasil e os tratados para evitar dupla tributacio diante das novas
tecnologias. Rei - Revista Estudos Institucionais, [S.L.], v. 11, n. 2, p. 396, 3 maio 2025. Revista
Estudos Institucionais. http://dx.doi.org/10.21783/rei.v11i2.916.

11 QUEIROZ, Liana Carine Fernandes de; VIDAL, Luisa Cavalcanti; WINK, Roberta. A Emenda
Constitucional n° 132/23 e a autonomia municipal na Federagao Brasileira. Contribuciones A
Las Ciencias Sociales, [S.L.], v. 17, n. 7, p. 14, 23 jul. 2024. Disponivel em: https://ojs.revistacon-
tribuciones.com/ojs/index.php/clcs/article/view/8696/5394. Acesso em: 08 jul. 2025.
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proprias leis ordindrias, dentro dos contornos gerais estabelecidos pela lei
complementar nacional’.

Hamilton Dias de Souza, Humberto Avila, Ives Gandra da Silva Martins e
Roque Carrazza' também apontam que, ao perderem o poder de legislar auto-
nomamente sobre tributos historicamente seus, Estados e Municipios ficaram
restritos a competéncias meramente instrumentais, vedados de disciplinar
matérias centrais como o fato gerador, a base de calculo ou a concesséo de
beneficios fiscais.

Para esses juristas, o novo modelo configura um “imposto em condomi-
nio’, gerido por um colegiado que decide pela maioria, o que representaria um
esvaziamento substancial do poder dos entes subnacionais — ndo muito dis-
tinto, em esséncia, do IVA unico federal inicialmente proposto*.

Por outro lado, André Folloni'® pondera que, embora a instituicdo do IBS e
a definicao de seus elementos estruturantes estejam reservadas a Unido por lei
complementar, ha duas caracteristicas que indicam um regime juridico singu-
lar quanto & competéncia tributaria.

Primeiro, o produto da arrecadacéo do IBS pertence integralmente aos
entes subnacionais, apesar de ser instituido pela Unido. Segundo, a Constitui-
c¢éo faculta a Estados, Distrito Federal e Municipios a fixacdo das aliquotas do
imposto, atribui¢do que ndo configura exatamente uma competéncia “‘compar-
tilhada”. Trata-se de uma atribui¢io exercida inicialmente pela Unido, mas que
pode ser superada pelos demais entes, ao estabelecerem aliquotas proprias em
seus respectivos territorios'®.

12 QUEIROZ, Liana Carine Fernandes de; VIDAL, Luisa Cavalcanti; WINK, Roberta. A Emenda
Constitucional n® 132/23 e a autonomia municipal na Federagio Brasileira. Contribuciones A
Las Ciencias Sociales, [S.L.], v. 17, n. 7, p. 13, 23 jul. 2024. Disponivel em: https://ojs.revistacon-
tribuciones.com/ojs/index.php/clcs/article/view/8696/5394. Acesso em: 08 jul. 2025.

13 SOUZA, Hamilton Dias de; AVILA, Humberto; MARTINS, Ives Granda da Silva; CARRAZZA,
Roque. Consideragoes iniciais sobre a Reforma Tributaria. Revista do IASP — Instituto dos Advo-
ga-dos de Sdo Paulo v. 37, ano 20, p. 238, ago. 2022/jul. 2023. Disponivel em: https://www.iasp.org.
br/produto/revista-do-iasp-2023-37/. Acesso em: 08 jul. 2025.

14 SOUZA, Hamilton Dias de; AVILA, Humberto; MARTINS, Ives Granda da Silva; CARRAZZA,
Roque. Consideragdes iniciais sobre a Reforma Tributaria. Revista do IASP - Instituto dos Advo-
ga-dos de Sao Paulo v. 37, ano 20, p. 238, ago. 2022/jul. 2023. Disponivel em: https://www.iasp.org.
br/produto/revista-do-iasp-2023-37/. Acesso em: 08 jul. 2025.

15 FOLLONI André. Competéncia compartilhada no Imposto sobre Bens e Servi¢os. In: MURICI,
Gustavo Lanna; MATTHIESEN, Maria Raphaela Dadona; LOBATO, Valter de Souza. Estudos e
reflexdes sobre a reforma tributaria. Belo Horizonte, Sao Paulo: D" placido, 2024. p. 36-37.

16 FOLLONI, André. Competéncia compartilhada no Imposto sobre Bens e Servigos. In: MURICI,
Gustavo Lanna; MATTHIESEN, Maria Raphaela Dadona; LOBATO, Valter de Souza. Estudos e
reflexdes sobre a reforma tributaria. Belo Horizonte, Sao Paulo: D" placido, 2024. p. 36-37.
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Dessa forma, o modelo criado pela EC n° 132/2023 néo corresponderia
a tradicional competéncia tributdria, vez que institui algo inédito: uma titu-
laridade conjunta das receitas e a possibilidade de definir aliquotas préprias,
enquanto a Unido mantém o dominio quase exclusivo da legislacdo institui-
dora do tributo™.

Folloni destaca, ainda, que o tnico aspecto efetivamente compartilhado
entre os entes subnacionais diz respeito a gestdo administrativa, exercida de
forma integrada no &mbito do Comité Gestor e sempre limitada pelos termos
fixados em lei complementar da Unido*.

Em sentido diverso, Leandro Tripodi" entende que o novo arranjo néo se
distancia do regime ja aplicado ao ICMS e ao ISS, que dependem, em todos os
seus aspectos, da moldura das leis complementares.

Para ele, o IBS poderia ser concebido como um imposto estadual, distrital
e municipal, subordinado a uma lei de normas gerais “hipertrofiada” ou qualifi-
cada, em razdo do carater institutivo que lhe foi conferido, que s6 se torna ple-
namente exigivel com a fixagdo, pelos Estados, Distrito Federal e Municipios,
da aliquota incidente sobre operagdes destinadas aos seus territérios®.

Assim, Tripodi*' afirma que a competéncia tributaria nao se resume ao
poder de legislar, mas constitui um feixe uno e indivisivel de funcoes legislati-
vas, administrativas e judicantes, que podem ser destacadas de modo precario
para exercicio isolado, sem desnaturar o nicleo do poder politico conferido a
cada ente federado. Nas palavras do autor:

17 FOLLONI, André. Competéncia compartilhada no lmposto sobre Bense Servigos. In: MURICI,
Gustavo Lanna; MATTHIESEN, Maria Raphaela Dadona; LOBATO, Valter de Souza. Estudos e
reflexdes sobre a reforma tributaria. Belo Horizonte, Sdo Paulo: D" placido, 2024. p. 37-38.

18 FOLLONI, André. Competéncia compartilhada no Imposto sobre Bens e Servi¢os. In: MURICI,
Gustavo Lanna; MATTHIESEN, Maria Raphaela Dadona; LOBATO, Valter de Souza. Estudos e
reflexdes sobre a reforma tributaria. Belo Horizonte, Sdo Paulo: D" placido, 2024. p. 37.

19 TRIPODI, Leandro. Competéncia compartilhada na Emenda Constitucional N° 132/2023
(Reforma Tributéria). Revista Tributaria e de Financas Publicas, Sdo Paulo, v. 159, n. 159, p.
135, jun. 2024. Disponivel em: https://rtrib.abdt.org.br/index.php/rtfp/article/view/716. Acesso
em: 06 jul. 2025.

20 TRIPODI, Leandro. Competéncia compartilhada na Emenda Constitucional N° 132/2023
(Reforma Tributéria). Revista Tributéria e de Financas Publicas, Sio Paulo, v. 159, n. 159, p.
135, jun. 2024. Disponivel em: https://rtrib.abdt.org.br/index.php/rtfp/article/view/716. Acesso
em: 06 jul. 2025.

21 TRIPODI, Leandro. Competéncia compartilhada na Emenda Constitucional N° 132/2023
(Reforma Tributdria). Revista Tributaria e de Financas Piblicas, Sdo Paulo, v. 159, n. 159, p.
133, jun. 2024. Disponivel em: https://rtrib.abdt.org.br/index.php/rtfp/article/view/716. Acesso
em: 06 jul. 2025.
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Assim, a competéncia tributdria ndo é a competéncia legislativa, ela abrange
poderes inclusive legislativos, mas que a estes néo se limitam — nem é por
eles, preponderantemente, caracterizada. Ao contrério, ela é (preponderan-
temente) uma competéncia politica, que se desdobra, sem se desintegrar,
em funcdes legislativas, administrativas e judicantes. A capacidade para
legislar é, sem duvida, expressiva de autonomia, mas esta ultima é inva-
riavelmente coarctada pela existéncia de um ordenamento juridico-cons-
titucional sobrepairante as ordens parciais, e de um arcabouco legislativo
de ambito nacional do qual néo é possivel se desvencilhar sem ultrajar a
Constituicdo. Por essa razdo, em regra ja nao se revela tdo saliente quanto
se faz parecer. Neste passo, cabe lembrar que a maior parte dos problemas
do federalismo brasileiro esta ligada ndo a um excesso de universalismo e a
opressdo da autonomia federativa, mas a barafunda de particularismos con-
flitantes, que se alastram e esparramam pelo territério nacional na forma de
uma profusdo de escolhas casuisticas levadas a cabo no plano da tributacéo
municipal e estadual®.

Sob outra perspectiva, Leandro Brudniewski ressalta que a garantia da
autonomia financeira dos entes constitui fator ainda mais decisivo para a pre-
servacdo do modelo federativo do que a autonomia normativa em si. Para ele:

“[...] a autonomia financeira municipal é muito mais relevante para assegu-
rar o modelo federativo e, portanto, na andlise de uma proposta de reforma
tributaria, do que a matéria até entdo em voga nas criticas apresenta-
das que, em sua maioria, estdo limitadas a redu¢édo da autonomia legisla-
tiva tributdria®.

Verifica-se, assim, uma peculiar dicotomia no arranjo instituido pela EC
132/2023: a0 mesmo tempo em que assegura aos entes federativos a integrali-
dade do produto arrecadado, lhes garante o exercicio das funcoées administra-
tivas tipicas — como fiscalizar, arrecadar e cobrar o tributo - e ainda faculta a
fixacdo de aliquotas préprias em seus territorios, reafirmando, assim, sua auto-
nomia financeira e administrativa, concentra na Unido a definicdo normativa

22 TRIPODI, Leandro. Competéncia compartilhada na Emenda Constitucional N° 132/2023
(Reforma Tributaria). Revista Tributdaria e de Financas Piblicas, Sdo Paulo, v. 159, n. 159, p.
133-134, jun. 2024. Disponivel em: https://rtrib.abdt.org.br/index.php/rtfp/article/view/716.
Acesso em: 06 jul. 2025.

23 BRUDNIEWSKI, Leandro. Autonomia Municipal e a Reforma Tributéria. In: FLAVIO NETO,
Luis; ANDRADE, Leonardo Aguirra de; BRANDAO JUNIOR, Salvador Candido. Tributagio do
consumo. Sao Paulo: Ibdt / Nupem, 2024. p. 128. Disponivel em: https://mestrado.ibdt.org.br/
wp-content/uploads/2024/03/NUPEM_TributacaoConsumo.pdf. Acesso em: 10 jul. 2025.
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central do imposto, restringindo de modo significativo sua autonomia poli-
tica e legislativa.

Ao nosso ver, o principal ponto de tensdo reside no desenho institucional
da participagdo dos entes subnacionais no controle do novo tributo, sobre-
tudo no que se refere a representacdo e aos procedimentos deliberativos no
ambito do Comité Gestor, bem como ao funcionamento dos 6rgéos colegiados
responsaveis pela harmonizagéo e coordenacdo do IBS, aspectos que podem
comprometer ndo apenas a autonomia local, mas o préprio modelo federativo
delineado pela Constituigéo.

De acordo com o § 3° do art. 156-B da Constituicdo, a participacdo dos
entes federativos na instancia maxima de deliberacdo do Comité Gestor do IBS
foi estruturada de modo a contar com 27 membros representando diretamente
cada Estado e o Distrito Federal, e outros 27 membros representando o con-
junto dos Municipios e do Distrito Federal.

No caso dos Municipios, a escolha desses representantes se dard em duas
modalidades: 14 representantes eleitos com base em votos de igual valor atri-
buidos a cada Municipio e 13 representantes eleitos considerando votos pon-
derados pelas respectivas populacoes.

Considerando o arranjo federativo brasileiro, com 26 Estados e mais
de 5.500 Municipios, observa-se que os Estados e o Distrito Federal contam
com representacio direta, enquanto os Municipios participam mediante um
modelo de representacdo indireta, ja que seus interesses serdo canalizados
por representantes escolhidos por critérios eleitorais internos e ponderacdes
populacionais. O Distrito Federal, por sua vez, participa em ambas as frentes,
compondo tanto o grupo dos Estados quanto o dos Municipios.

As preocupacdes tornam-se ainda mais evidentes quando se analisa a
estrutura dos drgios encarregados da harmonizac¢io, como o Comité de Harmo-
nizacdo das Administragdes Tributarias e o Férum de Harmonizacéo Juridica
das Procuradorias. Neles, os entes subnacionais também contam apenas com
representacdo indireta, mediante indicacéo feita pelo presidente do Comité
Gestor, nos termos do art. 320, inciso III, da Lei Complementar n° 214/2025.

Dessa forma, tanto o Comité Gestor do IBS quanto os érgdos de harmo-
nizacédo responsaveis por compatibilizar o IBS e a CBS adotam um modelo de
representacdo que, embora se proponha a espelhar o pacto federativo, opera
de forma indireta. Com isso, os interesses locais, especialmente os municipais,
acabam submetidos a instdncias que afastam a deliberacdo direta dos entes
federados mais impactados, o que intensifica as preocupacgdes sobre a efetiva
preservacdo das autonomias subnacionais no novo arranjo institucional.

Além disso, o § 4° do art. 156-B da Constitui¢ao fixa um quérum rigoroso
para a aprovacdo das deliberacdes no &mbito do Comité Gestor do IBS. Exige-se
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a formacéo de maiorias absolutas tanto entre os representantes dos Estados e
do Distrito Federal - que, cumulativamente, devem corresponder a mais de
50% da populacdo nacional -, quanto entre os representantes dos Municipios
e do Distrito Federal.

Ainda que esse arranjo intente buscar “[...] por um consenso que repre-
sente a vontade da maioria da populacdao de forma real, ndo somente a partir
de critérios formais que gerariam uma super-representacédo de determinadas
vontades™, persistem duvidas sobre a efetiva participacdo dos entes no pro-
cesso decisorio.

O carater mediado de sua representacéo, somado a possibilidade de con-
centracdo de influéncia nas méos de entes mais populosos, tende a fragilizar as
pautas locais, sobretudo aquelas provenientes de unidades federativas perifé-
ricas, que acabam dependentes de negociacdes complexas para ver atendidas
suas especificidades tributarias.

E o que adverte Hugo de Brito Machado Segundo:

O Comité Gestor serda uma entidade dotada de imenso poder, senhora do
principal imposto da federacdo, competente para regulamenté-lo, lancé-lo,
julgé-lo administrativamente e cobra-lo ou defendé-lo judicialmente. Nessa
ordem de ideias, suas deliberacdes foram disciplinadas de modo a privile-
giar os Estados mais populosos, pois nio basta que a maioria absoluta dos
Estados se posicione a favor ou contra determinada medida: serd preciso
também que Estados representantes de pelo menos 50% da populagio bra-
sileira estejam de acordo com a medida, o que da4 um poder, sobretudo de
veto, enorme aos Estados das regides mais populosas®.

Situacdo semelhante ocorre também nos 6rgaos de harmonizacio, nos
quais a Unido concentra 50% da composi¢do, com quatro representantes indi-
cados pelo Ministro da Fazenda, formando um bloco de interesses coesos.
Por sua vez, os 27 Estados e o Distrito Federal dividem 25% (dois representan-
tes) e os mais de 5.570 Municipios ficam com os outros 25% (dois represen-
tantes), reunindo uma multiplicidade de interesses regionais e locais, muitas
vezes antagonicos.

Esse arranjo, aliado a exigéncia de unanimidade (art. 320, inciso I, da
Lei Complementar n° 214/2025), dificulta a construcéo de consensos entre os

24 FARIA, Natalia. Comité Gestor do IBS: inauguramos um novo federalismo? In: FERREIRA,
Mariana; VALENCA, Mariana; XAVIER, Bianca (coord.), p. 629. Vozes Femininas na Reforma
Tributaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2025.

25 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma tributaria comentada e comparada:
emenda constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. Barueri: Atlas, 2024, p. 107-108.

62



1. A COMPETENCIA TRIBUTARIA E SEUS NOVOS CONTORNOS NA REFORMA DO CONSUMO

entes subnacionais e, na pratica, confere ao governo federal uma posic¢éo deci-
soria predominante nesses colegiados, como alerta Natdlia Faria:

Neste ponto, resta clara a precedéncia exercida pela Unido nas instincias
que deverdo atuar para manter a coeréncia entre o IBS e a CBS, uma vez
que a composic¢do de deliberagédo é claramente mais favoravel a Unido vio-
lando a ideia de isonomia entre os entes para a construcéo de didlogos que
foi empregada na estruturacdo do Comité Gestor do IBS.

[....] estamos diante de um colegiado desigual no sentido de que metade
de seus representantes terdo os mesmos valores envolvidos, ou seja, serdo
representantes da Fazenda Nacional alinhados com relagdo a seu posicio-
namento, enquanto que os representantes dos Estados, Distrito Federal e
Municipios representam interesses diversos cuja possibilidade de concilia-
¢do talvez demande um oOnus argumentativo maior, enfraquecendo, por-

tanto, os entes subnacionais em seus interesses?.

Tais aspectos revelam que o novo modelo, embora busque racionalizar e
uniformizar a tributagdo do consumo, também impoe desafios relevantes a con-
solidacdo de um federalismo cooperativo que preserve as autonomias locais.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

A EC 132/2023 instituiu um novo paradigma para a tributacdo do con-
sumo no Brasil ao consolidar, em torno do IBS, competéncias tributarias antes
rigidamente segmentadas entre Estados, Distrito Federal e Municipios, e ao
estabelecer a CBS sob a égide da Unido. Tal reorganizacdo buscou superar
as disfungoes do modelo anterior, notadamente a complexidade normativa,
as distorcoes geradas pela tributacdo na origem e a intensificacdo da cha-
mada guerra fiscal.

No entanto, a centralizacdo normativa na Unido e a coordenacao exercida
pelo Comité Gestor do IBS evidenciam um movimento que, embora impulsio-
nado pela necessidade de uniformidade e neutralidade, restringiu substancial-
mente o espa¢o de autodeterminacéo local na disciplina dos tributos sobre o
consumo, notadamente aos municipios, reconhecidos como entes federativos
pela Constituicdo, que passam a ter a sua representacédo de forma indireta.

26 FARIA, Natalia. Comité Gestor do IBS: inauguramos um novo federalismo? In: FERREIRA,
Mariana; VALENCA, Mariana; XAVIER, Bianca (coord.). Vozes Femininas na Reforma Tribut4-
ria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2025. p. 632.
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O grande paradoxo que emerge da reforma é, pois, a coexisténcia de uma
autonomia financeira e administrativa — expressa ndo apenas na titularidade
integral do produto arrecadado pelos entes subnacionais, mas também na pre-
servacdo das atribuicoes de fiscalizar, arrecadar e cobrar o tributo, além da
faculdade de fixarem suas préprias aliquotas — com uma autonomia normativa
substancialmente reduzida, dado que toda a estrutura legislativa do imposto
foi centralizada na esfera federal.

Preservar o equilibrio entre essa coordenagio nacional e a margem local
para calibrar politicas fiscais, ainda que de forma mais contida, revela-se
essencial para garantir a legitimidade democrética do sistema tributario e sua
adaptacdo as multiplas realidades econémicas e sociais do pais.

Além disso, ha os desafios adicionais oriundos do préprio desenho insti-
tucional do Comité Gestor do IBS e dos 6rgaos de harmonizacéao, cuja compo-
sicdo complexa, permeada por representacdes indiretas e quéruns rigorosos,
pode restringir a influéncia efetiva dos Municipios e dos Estados menos popu-
losos, comprometendo a isonomia federativa e a pluralidade de interesses
regionais nas deliberacdes.

Esse aspecto evidencia a necessidade de vigilincia critica permanente
sobre a forma de exercicio dos poderes conferidos a essas instdncias, a fim de
que a busca por uniformidade nao se faga em detrimento da esséncia federa-
tiva do Estado brasileiro.
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2. AS IMUNIDADES DO IBS E CBS:
NOVOS TRIBUTOS E VELHOS PROBLEMAS

GABRIEL EUGENIO MOREIRA
INTRODUCAO

Por meio da Emenda Constitucional n° 132/2023, o Brasil finalmente apro-
vou a tdo esperada reforma tributaria. Boa parte dos tributos essencialmente
destinados a onerar o consumo seréo extintos. O objetivo é a adocéo de regras
tributaria alinhadas ao modelo do IVA - Imposto sobre o Valor Agregado, pra-
ticado em boa parte do mundo.

O ICMS - Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos, e o ISS
- Imposto sobre Servigos serdo substituidos pelo IBS = Imposto sobre Bens e
Servigos. As contribuicdes sociais para o PIS - Programa de Integracao Social
e a COFINS - Contribuigédo para o Financiamento da Seguridade Social dardo
lugar a CBS - Contribuigédo sobre Bens e Servicos. O IBS serd de competéncia
dos Estados, Municipios e Distrito Federal, enquanto a CBS pertencera a Uniéo.

O IPI - Imposto sobre Produtos Industrializados néo sera extinto, mas
servira apenas para manter a competitividade da Zona Franca de Manaus. Os
produtos fabricados por industrias localizadas em outros locais do Pais perma-
necerdo tributados, enquanto as industria incentivadas na regido usufruirdo
da aliquota zero desse imposto. E o que prevé o art. 126, inciso III, alinea “a” do
ADCT - Ato das Disposi¢ées Constitucionais Transitdrias'.

1 Art. 126. A partir de 2027: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023) [...] /Il - o
imposto previsto no art. 153, IV, da Constituigédo Federal: (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 132, de 2023) / a) terd suas aliquotas reduzidas a zero, exceto em relagio aos produtos que
tenham industrializacdo incentivada na Zona Franca de Manaus, conforme critérios estabeleci-
dos em lei complementar; e (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023)
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E dispensével listar as mazelas do sistema tributario brasileiro atual. Tra-
ta-se de um sistema parcialmente cumulativo, em razdo das infindaveis res-
tricoes ao direito a crédito; que possui base de incidéncia injustificadamente
fragmentada, sem qualquer justificativa para tributacdes tdo diferentes entre
bens e servigos; e que concentra a tributacdo na origem, ao invés do destino,
cendrio perfeito para a guerra fiscal, responsavel por danos severos ao desen-
volvimento do Pais.

Uma verdadeira confusédo, que mereceu o reconhecimento de verdadeiro
Carnaval tributdrio, na famosa descriciao de Alfredo Augusto Becker

Com 0 IBS e CBS espera-se um giro de 180° na tributacao do consumo bra-
sileira. Ndo cumulatividade plena, base de incidéncia ampla, tributacéo no des-
tino e poucas excegoes e regimes especiais prometem “modernizar” o sistema
tributario nacional: Modernizacédo para a realidade nacional, claro, pois esses
pressupostos sdo praticados a décadas pelas maiores economias do mundo.

Mas antes tarde do que nunca. E o atraso nas reformulacoes das regras tri-
butérias ndo deve reduzir sua importancia e efeitos. A Emenda Constitucional
n° 132/2023 inaugura um novo sistema, que ji permite, inclusive, identificar
novos vetores e balizadores da tributacdo do consumo, como a simplicidade, a
transparéncia, justica tributdria, e cooperacao®.

Apesar de suainegavel importéancia, a Emenda Constitucional n° 132/2023
nédo é apenas moderna. Seu texto possui residuos de atrasos e mecanismos
datados. Este fato ndo é surpreendente. Conforme destaca Paulo de Barros
Carvalho, o processo legislativo é resultado do trabalho de grupos heteroge-
neos, que sofrem influéncias de iniimeros setores da sociedade. Ndo decorre
de um trabalho sistematizado, que se pretenda coerente sob uma perspectiva
cientifica. Essa contingéncia, ndo raramente, é a causa de atecnias, deficién-
cias e ambiguidades*.

A percepcédo publica também ocupa papel relevante no desenho do arca-
bougo normativo. Quando o tema é a desoneracdo de produtos e setores no
ambito da tributacdo do consumo, o senso comum é especialmente impor-
tante, e pode, muitas vezes, ser “iludido’, levado a acreditar que redugdes sdao
sempre positivas, e resultam na reducao de precos. Mas frequentemente essas

2 BECKER, Alfredo Augusto, 1928 — Carnaval tributario / Alfredo Augusto Becker. - 2. ed. - Sdo
Paulo: LEJUS, 1999, p. 13.

3 GRECO, Marco Aurélio; ROCHA, Sergio André. Vetores do Sistema Tributario Nacional
apés a EC n. 132. Revista Direito Tributdrio Atual v. 56. ano 42. p. 752-780. Sdo Paulo: IBDT, 1°
quadrimestre 2024.

4 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario / Paulo de Barros Carvalho. - 28.
ed. - Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 38.
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medidas ndo passam de acdes de grupos de interesse, com o tinico objetivo de
aumentarem suas margens de lucro®.

Seja em razdo das contingéncias inerentes ao processo legislativo, seja
em razdo da manutencido de dogmas que distorcem a percepc¢éo da sociedade
acerca de determinadas politicas tributdrias, o fato é que a Emenda Consti-
tucional n° 132/2023 contém elementos incompativeis com objetivos que ela
propria pretendia alcancar.

E o caso, por exemplo, das imunidades do IBS e CBS estabelecidas pela
referida emenda. Conforme serda demonstrado nos topicos a seguir, as regras
estabelecidas pela reforma mantém mentalidade do sistema anterior, com a
continuidade de concepgdes equivocadas a respeito da funcdo das imunidades
tributarias no contexto do consumo. Na pratica, importa para o novo sistema
mazelas do antigo.

Para isso, primeiro serd definida a natureza da imunidade e a sua fun-
¢do no direito tributario. Em seguida, serd analisado o regime juridico esta-
belecido pela Emenda Constitucional n° 132/2023, e implementado pela Lei
Complementar n° 214/2025, bem como as respectivas criticas as disposi-
¢Oes dessas normas.

1. ANATUREZA JURIDICA E FUNGAO DA IMUNIDADE TRIBUTARIA

A doutrina e jurisprudéncia brasileiras tém atribuido a imunidade tri-
butaria interpretacdes pouco coerentes com os pressupostos juridicos da
tributacio. E comum autores vincularem esse instituto aos mandamentos
constitucionais, e a necessidade de preservar valores prestigiados pelo orde-
namento juridico.

Asimunidades seriam “representadas por aquelas situagdes que néo estao
sujeitas a tributacdo em decorréncia de determinacéo legal inserida no texto
constitucional. [...] E um instituto de natureza constitucional. Nao hd imunida-
des fora da Constituicdo Federal™.

5 VIDE DE LA FERIA, Rita and WALPOLE, Michael, The Impact of Public Perceptions on Gene-
ral Consumption Taxes (December 4, 2020). (2020) British Tax Review 67/5, 637-669, Available
at SSRN: https://ssrn.com/abstract=3723750.

6 CHIESA, Clélio. Imunidade. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo,
Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direito Tributario. Paulo de
Barros Carvalho, Maria Leonor Leite Vieira, Robson Maia Lins (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo:
Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, 2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.
pucsp.br/verbete/280/edicao-1/imunidade.
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Sacha Calmon Navarro Coélho, ao distinguir a imunidade de outras ferra-
mentas desonerativas, defende sua vinculagio “a valores caros que se pretende
sejam duradouros, enquanto a isenc¢éo veicula interesses mais comuns, por si
s6s mutéveis™’.

Para Ricardo Lobo Torres, essas teses decorrem de uma visdo positivista,
que busca a legitimacdo das imunidades tributarias no poder estatal. Sua exis-
téncia seria valida somente na medida em que observa o “rito” legalmente
estabelecido para a sua criagéo. O fundamento da desoneracéo tributaria ndo
precederia o direito positivado, mas seria resultado procedimental da atividade
legislativa, judicial e politico-eleitoral®.

A tese positivista na tributacdo implicaria reconhecer, na imunidade,
uma concessido do Estado, viabilizada por obra do constituinte. Ndo passaria,
portanto, de uma autolimitagao®.

Essas concepgdes encontram respaldo em doutrina histérica e relevante
para o desenvolvimento sistematico do direito tributdrio. E o caso dos estudos
pioneiros de Albert Hensel. Esse autor reconhece ser a relagdo tributdria uma
relacéo juridica. A partir da edigéo da lei, o Estado passar a sujeitar-se as dis-
posicdes normativas, ainda que por ele criadas.

Acontece que a fase pré-legislativa ndo observaria praticamente nenhum
obstaculo. As restri¢oes decorreriam, basicamente, dos limites impostos pelo
direito internacional, e a orbita de acdo da forca estatal. O Estado, apesar de
autorizado a instituir qualguer tributagdo, nao poderia alcancar realidades
econOmicas ocorridas em outro ente, além de somente poder tributar os fatos
sujeitos a sua jurisdi¢do, como € o caso dos cidadéos, bens e negécios situados
em seu territdrio. O limite para a tributagdo residiria no limite da soberania:

¢Hay alli algiin limite de contenido, al cual se somente la voluntad de impo-
sicién de um Ente, que se manifesta en la legislacion? Si considerarmos um
“ente simple”, por ej. una ciudad-Estado, la cual puede ser concebida fuera
de los lazos de la economia mundial y del derecho internacional, podemos
responder negativamente a la cuestién. [...] Sin embargo, también aqui hay
una limitacién casi intuitiva: un Estado puede colocar em sus normas, em

7 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 9> Edicdo. Rio de
Janeiro: Forense, 2008. p. 176.

8 TORRES, Ricardo Lobo. As imunidades tributarias e os direitos humanos: problemas de
legitimacéo. Tratado de Direito Constitucional Tributério — Estudos em homenagem a Paulo de
Barros Carvalho. 2005. Organizacao de Heleno Taveira Torres. p. 309.

9 TORRES, Ricardo Lobo. As imunidades tributarias e os direitos humanos: problemas de
legitimacéo. Tratado de Direito Constitucional Tributario — Estudos em homenagem a Paulo de
Barros Carvalho. 2005. Organizacio de Heleno Taveira Torres. p. 315.
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base a su poder tributario, sélo aquellos hechos generadores que em su rea-
lizacén caen de algtin modo dentro de la érbita de su efectiva fizerza estatal.
Esta atribuicidon puede certamente cumplirse em base alos mas diversos cri-
térios. Vienen a consideracion, principalmente, la cidadania del duededor
del impuesto [...] la residencia de tales personas en el territério del Estado
impositor, la situacion de una cosa [...] o sea dentro de la esfera del domi-
nio territorial del sometido a la imposicién, la introduccién en el territério
nacional de tal cosa, la conclusién de un negocio juridico que contituye un
hecho generador de impuesto, etc'® (destaques do original).

O autor aleméo, ao comentar a obrigacdo constitucional de as exigéncias
tributarias estarem baseadas na lei, lembra da intrinseca interdependéncia
entre a lei formal e a justica material. Essa relacéo dificil e desafiadora deveria
ser resolvida por meio da doutrina geral do Estado, o que fez com fundamento
na obra “Teoria da Constituicdo” (Verfassungslehre) de Carl Schmitt", figura
bastante controversa no ambito da teoria do Estado, da constituicdo e da filo-
sofia do direito.

Esses fatos apontam para uma nocao de que o fundamento para a tribu-
tacdo - e ndo tributagdo, por meio da imunidade - residiria, sempre, no poder
do Estado. Isto aconteceria através de uma atitude positivista, como identifi-
cada por Ricardo Lobo Torres, ou pela aceitacdo de um “poder total” originario
do Estado, conforme doutrinas politicas fundamentadas em nédo positivis-
tas como Schimitt.

Mas o estudo aprofundado das raizes do direito tributario contempora-
neo néo autoriza a tese de que as imunidades tributarias representam meras
autolimitagdes. Legitimar as imunidades, exclusivamente, a partir de um poder
fundante da constituicdo, ou da necessidade de se preservar valores relevantes,
sdo insuficientes.

Vivemos em um Estado fiscal, um outro nome para o estado burgués. Este
modelo exige, para sua adequada compreenséo, o conhecimento dos pressu-
postos da tributagdo em uma economia de mercado.

No Estado fiscal, a burguesia, como classe dominante, assume o controle
sobre os meios de produgéo e o dominio econémico. A retracido do Estado des-
sas esferas, com a consequente ocupacgdo dos agentes econémicos privados,

10 HENSEL, Albert. Derecho Tributario. Traduccion de los Drs. Leandro Stok y Francisco M.B
Cejas. Ediciones Olejnik. 2023. p. 43.
11 HENSEL, Albert. Derecho Tributario. Traduccion de los Drs. Leandro Stok y Francisco M.B
Cejas. Ediciones Olejnik. 2023. p. 61.
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