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1. TEMA, CONTEXTO E DELIMITACAO DE ESCOPO

O presente trabalho se propde a estudar as aliquotas diferenciadas do
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e da Contribuicio sobre Bens e
Servigos(CBS), previstas nos art. 82 e art. 92 da Emenda Constitucional n? 132,
de 2023.

A proposta € coletar e analisar criticamente as motivacdes apresentadas
durante o processo legislativo para sua inclusao no ordenamento; aferir em que
medida elas modificam ou mantém a carga tributaria atualmente incidente sobre
esses setores; comparar sua extensao, enquanto exce¢do a aliquota uniforme,
com experiéncias internacionais reputadas bem-sucedidas, para, entao, explorar
e indicar estratégias passiveis de serem adotadas pelo Estado para minimizar
danos e evitar riscos de extensao ou de perenizagao.

O trabalho parte do pressuposto de que a atribuicdo de aliquotas
diferenciadas para tributar o consumo nao garante equidade e torna o sistema
tributario ineficiente, conforme experiéncias internacionais demonstram (BIRD,
2007;0CDE, 2017). Esse entendimento é corroborado pela literatura
especializada (MURPHY, Liam e NAGEL, 2005; de la FERIA, 2013) e ja foi
atestado por pesquisas nacionais, que concluiram que “aliquotas diferenciadas
ndo sdo o melhor meio de se proteger os mais pobres” (PESSOA, 2024). A Proposta
de Emenda Constitucional n? 45, de 2019, estava fundamentada sobre esse

referencial teorico.
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No entanto, na contramdo desse movimento, o Congresso Nacional
entendeu necessario criar regimes diferenciados dentro do sistema tributario de
referéncia, prevendo aliquotas inferiores a aliquota padrao para determinados
setores, produtos e servicos, conforme artigos 82 e 92 da EC n? 132, de 2023, e
artigos 125 a 171 da Lei Complementar n? 214, de 2025, cuja analise delimita o
escopo do presente trabalho.

Com isso, criou-se uma sensacdo de paradoxo: houve a substituicao de
tributos expressamente pautados pela seletividade por novos tributos, pautados
pela neutralidade (art. 156-A, §12, da CF), mas, simultaneamente, ha varios
tratamentos especificos, diferenciados e favorecidos dentro dos novos tributos
neutros. As tantas excecbes a neutralidade pdéem em duvida seu status de
principio ou regra geral.

E certo que, para minimizar o risco de cristalizacdo da
constitucionalizacdo dessas aliquotas diferenciadas (reduzidas), o poder
constituinte e a lei complementar previram a possibilidade de avaliagoes
quinquenais, a cargo do Poder Executivo da Unido e do Comité Gestor do IBS,
para monitorar “eficiéncia, eficdcia e efetividade” dessas aliquotas reduzidas (art.
475, 1II e IV, §8% da LC 214, de 2025), cujo resultado podera gerar
“recomendagoes de revisdo” desses regimes diferenciados. Essas “recomendagoes”
por sua vez, podem suscitar projetos de lei complementar de iniciativa do
Executivo Federal para alterar as aliquotas, conforme art. 9¢, §10, da EC.

Entretanto, como se vé, as previsdes normativas de monitoramento sao
vagas. Faltou assertividade quanto ao rito, ndao ha metodologia prevista e sobra
vagueza quanto a forca normativa de seu resultado, porque nada elimina a
possibilidade de que as “recomendacbes” resultantes da avaliacdo de
custo-beneficio sejam solenemente ignoradas pelo proprio Poder Executivo ou
pelo Legislativo, visto que elas ndo possuem efeitos vinculantes e sua
implantacdo depende de capital politico do Poder Executivo para iniciar o

projeto e para obter sua aprovacao pelo Congresso Nacional.
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Nesse contexto, as aliquotas reduzidas tém suscitado debates sobre se a
EC n? 132, de 2023 manteve a seletividade como vetor hermenéutico. Ha teses
no sentido de que, a mingua de outro parametro, a seletividade deve servir como
critério para se avaliar a correc¢do ou a legitimidade das cargas tributarias de IBS
e CBS. Segundo essa corrente, a aplicacdo da seletividade conferiria legitimidade
a variacdo e possibilidade de controle judicial do mérito dessas aliquotas
(PISCITELLI, 2024).

Esse argumento ganhou for¢a durante o tramite da Lei Complementar n®
214, de 2025, e serviu para fundamentar a ampliacdo das listas de produtos e
servicos beneficiados pelas aliquotas reduzidas aprovadas, em relacao aquelas
previstas no Projeto de Lei Complementar n? 68, de 2024. Em consequéncia, a
aliquota padrdao aumentou quase dois pontos percentuais no texto sancionado
(SENADO, 2025).

Além de contribuir para aumentar a abrangéncia das aliquotas reduzidas,
o argumento ja estd submetido ao Judiciario na Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n2 7.775, por meio da qual o Partido Verde pede a exclusao
dos agrotéxicos da lista de produtos sujeitos a reducdao de 60% da aliquota de
IBS e CBS, por violagdo ao direito ao meio ambiente equilibrado; a saude, e ao
“principio da seletividade (e o correlato da essencialidade) tributdria.”

Precedentes demonstram, entretanto, ambivaléncia no Supremo Tribunal
Federal, quanto aos limites do poder discricionario do formulador da politica
publica para decidir o que seja, ou nao, essencial, e, quando decide analisar o
mérito desse tipo de politica publica, o Tribunal se omite quanto a definicao de
essencialidade (Teses de Repercussdo Geral 80 (IPI/aglcar) e 745

(ICMS/energia elétrica)).

Questao central
Nesse contexto, por meio da abordagem de resolucdo de problema, a

questao central é analisar o quanto essas aliquotas diferenciadas (artigos 82 e 9°
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da EC n? 132, de 2023, e artigos 125 a 171 da Lei Complementar n® 214, de
2025) sdo aceitaveis em uma tributacdo sobre o consumo pautada pela
neutralidade e qual tratamento deve ser empregado para que elas ndo
comprometam a neutralidade ou para que se abstenham de criar mais
desigualdades.

A hipotese do presente trabalho é a de que a multiplicidade de aliquotas
diferenciadas foi o preco politico para aprovacao da reforma, seguindo a tradicao
de utilizar a estratégia do “compromisso maximizador” (VIEIRA, 2023), para
reformar a Constitui¢ao Federal.

Nessa linha, propde-se avaliacao critica sobre o quanto esse “compromisso
maximizador”, firmado no art. 92 da EC 132, de 2023, foi “leal” (GLEZER, 2023)
aos objetivos constitucionais de reducao de desigualdades (art 32 CF) ou, em que
medida esse “compromisso” erode a Constituicao, perpetuando desigualdades e
protegendo estruturas de poder, a pretexto, justamente, de combater
desigualdades.

Apo6s a analise critica, o trabalho exploraria recomendac¢bes praticas
passiveis de serem adotadas para encontrar um parametro mais objetivo do que
a seletividade para o controle de constitucionalidade dessa politica publica,
como também buscaria meios alternativos ao Judicidrio para consolidar um
sistema tributario que tenda a equidade ou que, ao menos, nao contribua para o

aumento de desigualdades.

Consequéncias do Problema

Algumas consequéncias previsiveis como decorréncia dessas aliquotas
diferenciadas sao:

1)  Auséncia de repasse da reducao de tributos para os pre¢os ao
consumidor;

2)  Risco de cristalizacdo da distribuicio da carga tributaria

pré-reforma, pela atuacdo dos grupos de pressdo, seja perante o Judiciario,



obtendo reconhecimento de direito adquirido, seja perante Legislativo e
Executivo, agindo para evitar que nova lei complementar (art. 9¢, §10, da EC)

altere essa distribuicao de aliquotas.

Referencial-tedrico

Para subsidiar uma analise critica dessas consequéncias que possa resultar
em recomendacoes praticas adequadas para remedia-las, propde-se os seguintes
referenciais tedricos:

1) Literatura sobre politicas de tributacao e tributacdo sobre o
consumo, para contextualizacdo do problema, diagndstico e mapeamento das
consequéncias e analise critica;

2) Teoria constitucional sobre controle de constitucionalidade, limites
do poder reformador, processo de inconstitucionalizacao, para tratar a dimensao
judicial do problema e encontrar recomendagdes de conduta;

3) Governanga e economia comportamental, para evitar consequéncias

negativas, ou acautelar-se delas, com as respectivas recomenda¢des de conduta;

Ordem de realizacdao da pesquisa

1) Revisar literatura sobre os motivos da ineficiéncia das aliquotas
diferenciadas e da superioridade da aliquota uniforme como instrumento de
arrecadacao e de impedimento de novas desigualdades;

2) Pesquisar, com base nas experiéncias internacionais e literatura
pertinente, o quanto a previsdo de tratamentos diferenciados no bojo de
tributacao neutra sobre o consumo é aceitavel, quais sdo os critérios técnicos que
fundamentam os tratamentos diferenciados dentro de um sistema neutro e em
quais situagoes € possivel concluir que a previsao de tratamentos diferenciados
foi puramente pragmdtica ou politica (BIRD, 2007) ou meritéria (de la FERIA,
2013);
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3)  Sistematizar as defesas das audiéncias publicas ocorridas na Camara
e no Senado, as evidéncias ali apresentadas e os grupos de interesse
representados e investigar as razoes apresentadas pelas emendas parlamentares
para justificar a previsdao desses tratamentos diferenciados, inclusive mediante
pesquisa de metadados para rastreamento de suas origens, a exemplo da
pesquisa feita pela BBCnews;

4) Comparar as aliquotas desses produtos e servicos antes e ap0s a
reforma, para aferir se houve alteracao da distribuicdo da carga tributaria ou se
houve manutencao da distribui¢cdo da carga tributaria, com a consciéncia de que
essa analise pode ser frustrada ou inviavel, porque a aliquota nao € suficiente
para concluir sobre o aumento ou diminuicdo da carga tributaria sem analise de
toda a cadeia produtiva, créditos presumidos existentes no sistema atual e outras
variaveis;

5) Pesquisar meios mais eficientes de monitoramento, e se as previsoes
normativas de avaliagdes quinquenais de custo x beneficio (art. 92, §10, da EC
132, de 2024; art. 475 da LC 214, de 2025) sdo suficientes, com base nos
precedentes do Supremo, para constranger a uma interpretacdo sempre
restritiva dos regimes, ou sempre “tendente a” (art. 60, §4¢, CF) reduzir o escopo
dos artigos 82 e 92 da EC 132, de 2023, e, em caso negativo, quais cautelas o
processo normativo dessa avaliagao devera seguir para que ela funcione;

6) explorar e propor solucdes, inclusive tecnologicas, que fomentem o
controle popular do repasse dos beneficios para o preco dos produtos, como
programas de pontos ou de milhas, aumento de cashback, que estimulem o

reflexo dos beneficios nos precos.

2. QUESITOS, FONTES DE PESQUISA E FORMAS DE ACESSO

Contextualizacao fatica


https://www.bbc.com/portuguese/articles/cn4xwg5jy3po
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Questao 1: Em que medida as excecoes a aliquota uniforme, previstas nos
artigos 82 e 92 da EC n? 132, de 2023, se aproximam ou distanciam das exce¢oes
a aliquota uniforme de paises que adotaram a neutralidade como diretriz para
tributacdo do consumo?

Fontes e Formas de Acesso:

a) Levantamento da legislacao de alguns paises selecionados de acordo

com diferentes graus de conformidade a um modelo de IVA ideal

(Exemplificativamente Média da Unido Europeia, india, Canad4, Nova

Zelandia)

b)  Elaboragdao de quadro comparativo das hipoteses de aliquotas

reduzidas gerais (por setor, e, ndo, por item) entre Brasil e demais paises.

Questdao 2: As listas de produtos e servicos submetidos a aliquotas
reduzidas anexas a Lei Complementar n? 214, de 2025, aumentaram,
mantiveram ou reduziram a carga tributaria desses produtos e servicos em
relacdo ao periodo vigente (pré-reforma)?

Fontes e Formas de Acesso

a) Solicitacdo de comparacgao dos anexos da Lei Complementar n? 214,

de 2025, com os anexos de IPI, PIS/COFINS, Resolucdes Confaz e aliquotas

ISS ao Ministério da Fazenda, mediante Lei de Acesso a Informacao;

b)  Alternativamente, caso negado, realizar a comparacao entre os

documentos que estiverem publicos e acessiveis na internet.

Questao 3: Quais razdes foram apresentadas pelo Poder Legislativo e pelo
Poder Executivo para a inclusao das aliquotas reduzidas na EC n?132, de 20237

Fontes e Formas de Acesso: Levantamento de dados do tramite dos
projetos no Congresso Nacional, (origem das emendas pela pesquisa de
metadados, pareceres das emendas parlamentares, gravacdes das audiéncias
publicas) acessiveis nos sitios eletronicos da Camara de Deputados, do Senado
Federal e da Secretaria Extraordinaria da Reforma Tributaria e do Ministério da

Fazenda. Se necessario, solicitacao de acesso via LAIL



Referencial tedrico-normativo

Questdo 1: Por que a aliquota uniforme é preferivel a aliquotas
diferenciadas para tributar o consumo, em um sistema preocupado com
equidade? Ha um maximo de exce¢Oes a aliquota uniforme a partir do qual um
sistema de tributacao sobre o consumo se descaracteriza como neutro?

Fontes e Formas de Acesso: Literatura sobre equidade na tributagao
sobre o consumo (Leonel Cesarino Pessoa; Liam Murphy; Thomas Nagel; Richard
Bird; Rita de La Féria; Diretrizes da OCDE).

Questdo 2: Quais técnicas de interpretacio podem modificar a
Constituicdo sem reforma constitucional? Quais a¢des ou responsabilidades
estdo a cargo da Procuradoria da Fazenda Nacional quanto ao controle de
constitucionalidade? A Procuradoria é obrigada a defender a constitucionalidade
de um texto ou pode buscar, em juizo, ou fora dele, o reconhecimento da
deslealdade de um texto a Constituicao?

Fontes e Formas de Acesso: Literatura sobre clausulas pétreas e limites
do constituinte reformador (Oscar Villena Vieria, Ana Laura Barbosa, Rubens
Glezer).

Questdao 3: Quais instrumentos sao oferecidos pela governanga para
garantir a lisura da avaliacdo quinquenal? A Avaliagdao de Impacto Regulatdrio
pode ser aplicada para isso? Ha outro instrumento possivel para garantir essa
lisura via procedimento?

Fontes e Formas de Acesso: Literatura especializada e Legislacao.

Questao 4: Quais instrumentos sdao recomendados pela economia
comportamental para estimular o proprio contribuinte a controlar o repasse do
desconto dos tributos para o preco? Como a participacdo popular pode agir
como auxiliar na fiscalizacdo e controle do repasse de beneficios tributarios para

o prego dos produtos?



9

Fontes e Formas de Acesso: Literatura especializada, experiéncias

internacionais

Abordagem analitica

Questao 1: Os fundamentos apresentados pelo Executivo e pelo
Legislativo para justificar concessoes de aliquotas reduzidas de tributacao foram
técnicos ou pragmaticos? Houve perpetuacdo de beneficios para alguns setores?
Essas motivacdes podem tornar a Emenda inconstitucional?

Fontes e Formas de Acesso: Referencial, Doutrina e jurisprudéncia
constitucional tedrico em cotejo com o resultado das pesquisas da
Contextualizacao Fatica

Questao 2: A Emenda Constitucional n? 132, de 2023, foi “leal” a
Constituicdao Federal? A aliquota uniforme respeita a “esséncia” da Constituicdao?
E possivel conduzir aplicacdo das aliquotas diferenciadas para garantia de mais
protecdo as clausulas pétreas? Com base em quais argumentos?

Fontes e Formas de Acesso: Literatura sobre clausulas pétreas e limites
do constituinte reformador (Oscar Villena Vieria, Ana Laura Barbosa, Rubens

Glezer)

Recomendacdes finais

Questio 1: E possivel pensar em mecanismo para controle popular do
repasse das reducdes tributarias para o preg¢o dos produtos, para minimizar os
riscos de auséncia de repercussao das redugdes ao preco?

Fontes e Formas de Acesso: explorar experiéncias com programas de
nota legal em Estados e DF, em documentos publicos acessiveis via rede ou via
LAI; explorar de inovagdes tecnologicas (aplicativos) para controle popular do

repasse das redugdes de aliquotas para o preco dos produtos
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Questdo 2: E possivel institucionalizar uma espécie de governanca no
procedimento de avaliagdo quinquenal de custo x beneficio submetido a
transparéncia ativa, para escrutinio popular e de académicos?

Fontes e Formas de Acesso: explorar experiéncias em outras areas do

conhecimento e em outros paises.

3. RELEVANCIA PRATICA, CARATER INOVADOR E POTENCIAL DE IMPACTO

A atualidade das alteragdes trazidas pela reforma tributdria do consumo
confere relevancia pratica, sobretudo porque a reforma ainda nao foi concluida,
tornando propostas de alteragdes factiveis.

O carater inovador talvez seja buscar solucbes em outras areas do
conhecimento (ciéncia politica, economia comportamental) sem desconsiderar a
analise juridica.

Quanto ao impacto, espera-se que a pesquisa resulte em recomendagoes
praticas que auxiliem a tomada de decisdes internas na Procuradoria da
Fazenda, com possibilidade de sistematizar conhecimento sobre o processo
legislativo da reforma tributaria para futuras pesquisas, que também podem se

dedicar a analisar cada um dos setores isoladamente.

4. FAMILIARIDADE COM OBJETO DA PESQUISA

Como Procuradora da Fazenda Nacional, com atuagdao no consultivo
tributario, ha experiéncia em analisar projetos de atos normativos preparatorios
de normas futuras. Nessa funcdo, a autora participou da andlise dos atos
preparatorios da Lei Complementar n? 214, de 2025, tanto na fase de elaboragao
do projeto de lei complementar n? 68, de 2024, pelo Poder Executivo, antes do
envio ao Congresso Nacional, quanto do retorno do projeto aprovado pelo
Congresso Nacional, na preparacdo de manifestacdo para sanc¢do e vetos do

Presidente da Republica. Por isso, pode haver um viés confirmatério da
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constitucionalidade da lei complementar ou uma disposicao para corrigi-lo ou
conforma-lo ao ordenamento.

A atividade de consultoria também envolve colaboragdo para a elaboragao
de estratégias de atuacdao no contencioso e um exercicio de mapeamento de
riscos de judicializac¢ao, inclusive com possibilidade de defesa de ado¢ao de teses
de reconhecimento de direito dos contribuintes para precaver a Uniao de riscos
decorrentes da insisténcia em teses inconsistentes.

O processo de elaboragao de atos normativos no Ministério da Fazenda, e a
participacdo do consultivo tributario da PGFN nessa feitura, assim como a
participacao de outros atores, inclusive as influéncias do setor privado, carece de
maior institucionalizacdo e governanca, sendo causa de incomodo e entraves na
equipe. Por outro lado, nessa tarefa de assessoria e consultoria juridica, a
Procuradoria da Fazenda pode adotar cautelas e sugerir recomendagdes ao
Ministério da Fazenda para alteragdes de atos normativos que mitiguem os
riscos de judicializagdo de projetos de lei de autoria do Poder Executivo.

Atualmente, também na consultoria, vivencia-se experiéncia na area de
gestdo do conhecimento, com coleta e sistematizacdo de documentos, analise
sobre a existéncia de motivos de sigilo ou necessidade de publicizacao pela Lei
de Acesso a Informacao, podendo haver uma tendéncia a exacerbar a publicidade

de documentos governamentais.

5. SUMARIO PRELIMINAR

Titulo: Da seletividade para a neutralidade: razdes das aliquotas diferenciadas
de IBS e CBS na Constituicao Federal, suas consequéncias e caminhos para mais
uniformidade
1. Tributagdao do Consumo antes da Emenda Constitucional 132, de 2023
1.1. Panorama dos Tributos Extintos e as principais criticas

1.2. Paradigma da seletividade e essencialidade e STF



2.

5.
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Preparacado e tramite da reforma da reforma tributaria

2.1.
2.2.

2.3.

Mentalidade da PEC 45/2019 - Experiéncias internacionais

Por que o paradigma da Neutralidade? Quais os problemas da
essencialidade?

Emendas a PEC e tramite do PL 68/2024 (Mudanga da mentalidade,

resultado da pesquisa sobre as razdes dadas para a mudanca)

A Emenda Constitucional 132, 2023

3.1.
3.2.

3.3.

3.4.

Um balanco do processo: Diferenga entre expectativa e realidade

O quanto as aliquotas diferenciadas afastam IBS e CBS de modelos
internacionais de IVA moderno/pés-moderno?

As aliquotas diferenciadas redistribuiram a Carga Tributaria entre
setores? Algum setor saiu mais beneficiado do que antes? (Resultado
das pesquisas)

Mecanismos de monitoramento da eficiéncia das aliquotas

diferenciadas previstos na EC 132, de 2023 e na LC 214, de 2015

Explorando soluc¢des

4.1.

4.2.

4.3.

Como o Supremo julga a inconstitucionalidade de emendas
constitucionais? Ha padrdo? E possivel afirmar, com base na
jurisprudéncia do STF, que a neutralidade € inconstitucional?

Como garantir o reflexo das redugdes das aliquotas nos precos dos
produtos e servigos? Ha alguma iniciativa internacional? Aplicativos
ou ferramentas tecnoldgicas poderiam ajudar? A informalidade da
economia ajuda a resolver ou intensifica o problema?

Como aprimorar as avaliagbes quinquenais? Como tornar os

resultados técnicos mais vinculantes ou menos descartaveis?

Conclusdes e recomendacgoes finais
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Pesquisa bibliografica e
fichamentos
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Coleta e sistematizagdo
dos  dados  sobre
origens e motivagoes
para introducdo das
aliquotas reduzidas
durante o0s processos
legislativos. Emenda e
Lei Complementar

[90h]

Comparagao dos
produtos e servigos
beneficiados por
aliquotas reduzidas de
IBS e CBS com ICMS,
PIS/COFINS e IPI

[60]

Andlise de legislacdo e
jurisprudéncia
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Desenvolvimento da
Versdo Preliminar do
Trabalho

[30h]

Revisdo e debate de
apontamentos com o
Orientador

[20h]

Desenvolvimento da
Versio Intermediaria

[30h]

Revisio e debate de
apontamentos com o0
Orientador

[20h]

Desenvolvimento da
Versao Provisoria

[30h]

Revisdo e debate de
apontamentos com o
Orientador

[20h]

Depoésito do Trabalho
para Banca de
Qualificacao

[10h]

Ajustes para Versao
Definitiva

[20h]

Deposito da Versdo
Final para  Banca
Examinadora

[10h]

Ajustes da Versao Final
apos Banca
Examinadora e entrega
a FGV

[10h]
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