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Resumo

A Emenda Constitucional n® 132/2023 instituiu profunda reforma na tributag¢do sobre o
consumo no Brasil, criando o IVA-dual (CBS e IBS) e constitucionalizando o principio
da neutralidade tributdria. Este artigo analisa criticamente a tensdo entre 0s avangos
constitucionais relacionados ao sistema da nao cumulatividade e as restricdes impostas
pela Lei Complementar n°® 214/2025, que condiciona o direito ao creditamento a
comprovagdo do pagamento efetivo do tributo pelo fornecedor. O estudo examina os
fundamentos tedricos da neutralidade, a evoluc¢do da ndo cumulatividade no
ordenamento juridico brasileiro, a nova regra-matriz do direito ao crédito do IBS e os
limites constitucionais ao poder normativo do legislador complementar. A pesquisa
sugere que o condicionamento generalizado do creditamento ao pagamento do tributo
pode suscitar questionamentos sobre sua compatibilidade com os principios
constitucionais da neutralidade e da ndo cumulatividade, merecendo reflexdo
aprofundada sobre seus possiveis impactos no novo sistema tributario.
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Introducio

Apobs décadas de discussdes sobre a reforma do sistema tributario nacional foi
promulgada pelo Congresso Nacional, em 20 de dezembro de 2023, a Emenda
Constitucional (EC) n° 132, a qual altera substancialmente a tributacdo sobre o consumo
no Brasil.

O novo modelo institui o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), de competéncia
compartilhada entre Estados, Municipios e Distrito Federal, e a Contribui¢dao sobre Bens
e Servicos (CBS), de competéncia da Unido, que substituirdo gradualmente cinco
tributos: o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), o Imposto
sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS), o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPT), a Contribuicao para o Programa de Integracao Social (PIS) e a Contribui¢ao para
o Financiamento da Seguridade Social (COFINS).

A reforma traz como inovacdo fundamental a constitucionalizacdo expressa do
principio da neutralidade tributaria. O artigo 156-A, §1°, da Constituicdo Federal
estabelece que o IBS "sera informado pelo principio da neutralidade", elevando a
principio constitucional o que antes era principalmente aspiracdo doutrinaria. Em
complemento, o inciso VIII do mesmo dispositivo prescreve modelo amplo de ndo
cumulatividade, permitindo a compensacao do imposto " devido pelo contribuinte com
o montante cobrado sobre todas as operagdes nas quais seja adquirente de bem material
ou imaterial, inclusive direito, ou de servigo".

Entretanto, a Lei Complementar n° 214/2025, editada para regulamentar o novo
sistema instituido pela Emenda Constitucional n® 132/2023, introduziu elemento que
merece andlise cuidadosa quanto aos seus possiveis efeitos. Seu artigo 47 condiciona o
creditamento ndo apenas a existéncia de documento fiscal idoneo, mas também a
"quita¢do do tributo destacado na nota fiscal de entrada", exigindo que o contribuinte
comprove o pagamento efetivo realizado por seu fornecedor.

Essa exigéncia suscita questionamento relevante: pode o legislador
complementar condicionar o exercicio do direito constitucional ao creditamento a fato
alheio ao controle do titular desse direito? A resposta a essa indagacdo contribui para
mensurar a capacidade da nova sistemadtica de tributacdo sobre o consumo alcangar a

almejada neutralidade tributaria.
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O presente estudo propde-se a examinar criticamente a compatibilidade entre o

novo regime constitucional de neutralidade e ndo cumulatividade, instituido pela
Emenda Constitucional n® 132/2023, e a disciplina infraconstitucional estabelecida pela
Lei Complementar n® 214/2025. Para tanto, adota-se o método hipotético-dedutivo, com
pesquisa de natureza qualitativa e bibliogréfica.

Parte-se da analise das disfung¢des do sistema tributario anterior que motivaram a
reforma, bem como dos fundamentos teéricos e normativos do principio da
neutralidade, para, em seguida, confrontar a modelagem constitucional da ndo
cumulatividade com as restricdes operacionais introduzidas pela legislacao
complementar. Ao final, busca-se avaliar em que medida tais restricdes comprometem a
efetividade da neutralidade tributdria e se harmonizam com os limites constitucionais

que vinculam a atuacao do legislador complementar.

1 As disfuncdes estruturais da tributacio sobre o consumo no regime anterior a

Reforma Tributaria

O sistema de tributagdo sobre o consumo anterior a Emenda Constitucional n°®
132/2023, e ainda vigente, caracteriza-se pela complexidade e fragmentagdo. A
multiplicidade de tributos incidentes sobre o consumo — cinco ao total, distribuidos
entre as trés esferas federativas — criou ambiente normativo de dificil compreensao e
custosa operacionalizagdo. No plano federal, incidem o IPI sobre a produgao industrial e
as contribui¢des PIS e COFINS sobre o faturamento empresarial. Os Estados exercem
competéncia sobre o ICMS, incidente sobre a circulacdo de mercadorias e determinados
servicos. Os Municipios, por sua vez, tributam através do ISS a prestagcdo de servicos
nao alcangados pela competéncia estadual.

A auséncia de coordenacdo efetiva entre os entes federativos resulta em
constante produgdo normativa, com Unido, vinte e seis Estados, Distrito Federal e mais
de cinco mil Municipios editando normas tributdrias segundo seus proprios interesses
arrecadatorios. Se nao bastasse, durante décadas foi pratica rotineira a concessdo de
beneficios fiscais e regimes especiais de tributacdo, o que engendrou um ambiente de
consideravel inseguranga juridica, na qual a mesma operacdo econdmica poderia

receber tratamentos tributarios diversos conforme sua localizag@o ou estrutura juridica.
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A cumulatividade parcial ou total dos tributos incidentes sobre o consumo

representa aspecto particularmente problematico do sistema tributario brasileiro. Como
ensina André Mendes Moreira (2020, p. 65-66), a tributagdo cumulativa tende a
ocasionar uma série de consequéncias econOmicas indesejaveis: incentiva a
verticalizagdo artificial dos agentes econdmicos, que buscam concentrar etapas
produtivas para reduzir o efeito cascata; dificulta a desoneragao efetiva das exportagdes,
podendo comprometer a competitividade internacional; tende a violar a isonomia entre
produtos nacionais e importados; obscurece a real carga tributaria incidente sobre bens e
servicos; e induz a informalidade ao tornar complexa e onerosa a conformidade fiscal.

A manipulagdo das bases de calculo agrava o quadro de distor¢des. O ICMS,
calculado "por dentro", integra sua propria base de incidéncia, enquanto serve
simultancamente de base para o calculo do IPI e das contribuigdes sociais. O
contribuinte, diante dessa complexa teia de incidéncias sobrepostas, enfrenta
dificuldades para identificar a real carga tributaria suportada em suas operagdes.

Outro aspecto critico do sistema em vigor diz respeito as restrigdes ao
creditamento. Mesmo nos tributos teoricamente nao cumulativos, como ICMS e IPI, o
direito ao crédito sofre multiplas limitagdes. No ICMS, o creditamento sobre bens do
ativo permanente somente pode ser apropriado em quarenta e oito parcelas mensais.
Veda-se o crédito sobre energia elétrica e servicos de comunicacdo em diversas
situagdes. Os créditos acumulados, especialmente de exportadores, ndo sdo corrigidos
monetariamente, podendo gerar perda real para os contribuintes em ambiente
inflacionario.

As contribui¢des PIS e COFINS apresentam peculiaridade adicional: coexistem
regimes cumulativo € nao cumulativo, aplicdveis conforme o enquadramento da
empresa ou a natureza da operagdo. Essa dualidade cria situagdes de tratamento
diferenciado para opera¢des economicamente equivalentes.

O ISS consubstancia caso de cumulatividade integral. Haja vista sua incidéncia
sobre o preco dos servigos sem qualquer possibilidade de creditamento, o imposto
municipal implica custo adicional em cada etapa da cadeia produtiva em que ocorre
prestagdo de servigos.

Iniciada na década de 1990, a guerra fiscal do ICMS acarretou distor¢des

adicionais no ambiente econdmico. Em afronta ao federalismo cooperativo, os Estados
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instituiram inimeros beneficios fiscais relativos ao ICMS a revelia da celebracao de

convénios no ambito do CONFAZ, com vistas a obter vantagens competitivas em
relag@o as demais entidades da federagao.

Os beneficios visavam direcionar as decisdes empresariais de localizagdo e
aporte de investimentos, que idealmente deveriam basear-se em fatores como
infraestrutura, mao de obra qualificada e proximidade de mercados, mas acabavam
considerando primordialmente aspectos tributarios.

Esse cenario contribuiu para a formagao de consenso sobre a necessidade de uma
reforma estrutural na tributagdo sobre o consumo, baseada em principios claros e
modelo operacional simplificado. A experiéncia internacional com o Imposto sobre
Valor Agregado — IVA, adotado em mais de cento e sessenta paises, ofereceu paradigma
a ser referenciado. Foi nesse contexto que se desenvolveu a proposta de substituir a
multiplicidade de tributos incidentes sobre o consumo por um IVA dual, estruturado

sobre os principios da neutralidade e da ndo cumulatividade.

2 O principio da neutralidade tributaria como diretriz do novo sistema de

tributacio sobre o consumo

A neutralidade fiscal encontra suas raizes histdricas na obra de Adam Smith, que
definiu "a igualdade, certeza, conveniéncia e eficiéncia como atributos essenciais de um
sistema tributario ideal" (1981, p. 420-421). Essa concepgdo foi aprofundada por
Richard e Peggy Musgrave (1989, p. 216), para quem o sistema tributario deve
"minimizar a interferéncia em decisdes econOmicas" — defini¢do que se tornou
paradigmatica no estudo da neutralidade tributaria.

André Mendes Moreira (2023, p. 44-45) oferece perspectiva esclarecedora sobre

a neutralidade no contexto brasileiro:

Deveras, o tributo molda a sociedade. A livre concorréncia, a livre iniciativa
e o livre mercado sdo os pilares da organizacdo econdmica brasileira (arts.
146-A ¢ 170, 1V, da CR/88). Assim, ainda que a tributacdo neutra seja
inatingivel por razdes conceituais, ela € o ideal a ser buscado. No maior grau
possivel, o tributo deve ser 'indiferente tanto na competitividade e
concorréncia quanto na formagdo de precos de mercado'. (...) Logo, a
neutralidade econdmica deve ser amoldada aos principios e regras
informadores da Republica, dentre os quais esta o artigo 145, § 1°, da CR/8S.
No Brasil, o tributo se distancia do ideal economico de neutralidade, pois
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necessariamente induzird comportamentos e gerard interferéncias no
mercado, a bem da obtengdo da igualdade positiva.

E importante reconhecer que a neutralidade tributiria absoluta ¢é
inexoravelmente ideal. Toda transferéncia compulséria de recursos do setor privado
para o setor publico tende a gerar algum impacto sobre as decisdes econdmicas. O que o
principio da neutralidade sugere ¢ a busca pela minimizagao desses impactos, a redugao
das distor¢des introduzidas pelo sistema tributario nas escolhas de produgdo, consumo e
investimento ao menor nivel possivel. Um sistema tributario alicerceado no principio da
neutralidade salvaguarda a liberdade de escolha individual do contribuinte.

A tributacdo pode interferir de diversas maneiras na liberdade de escolha dos
agentes econdmicos, moldando comportamentos e influenciando decisdes. Se o
consumo ¢ tributado de forma menos onerosa do que a poupanga, os individuos tendem
a direcionar seus recursos ao gasto imediato, em vez de acumular patrimonio. Da
mesma forma, quando a atuacdo como pessoa fisica ¢ menos tributada do que a
constituicdo de pessoa juridica, reduz-se o incentivo a formalizacdo das atividades
econdmicas. Esses exemplos evidenciam como a estrutura do sistema tributdrio pode
impactar diretamente as decisdes dos contribuintes, comprometendo a neutralidade e
afetando a livre escolha dos agentes econdmicos.

No ambito da tributagdo do consumo, ha forte interferéncia da tributagao sobre a
escolha dos consumidores quando produtos similares recebem carga tributaria distinta,
reduzindo a competitividade entre eles. Além disso, a existéncia de residuos tributérios
decorrentes da falta da aplicacdo plena da ndo cumulatividade também gera distor¢des
que influenciam a tomada de decisdo por parte dos agentes econdmicos.

O principio da neutralidade, nesse espeque, pode ser analisado em duas
dimensdes complementares. A neutralidade horizontal propde que bens ou servigos
economicamente equivalentes recebam tratamento tributario similar, de modo a
preservar as preferéncias dos consumidores, evitando que a tributagdo crie vantagens ou
desvantagens artificiais entre produtos concorrentes ou substitutos.

A neutralidade horizontal encontra arrimo no principio da isonomia,
proporcionando tributacdo uniforme para bens e servigos equiparaveis. Consoante os

ensinamentos de Ricardo Lobo Torres (2005, p. 352), a neutralidade impde que o
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imposto incida igualmente sobre a mesma base juridico-econdmica, ndo distor¢a a

formacao dos precos e ndo influencie na escolha empresarial dos contribuintes.

Nesse sentido, o principio da neutralidade ndo se coaduna com a concessao de
beneficios fiscais, tendo em vista que tratamentos tributarios diferenciados distorcem as
escolhas empresariais, que passam a ser influenciadas primordialmente pela obtencao de
menor carga tributdria como vantagem competitiva, e ndo pela racionalidade
econdmica.

A neutralidade vertical, por sua vez, relaciona-se intimamente com o principio
da ndo cumulatividade, de forma a assegurar que a carga tributdria final sobre
determinado bem ou servico seja equivalente independentemente do ntimero de etapas
percorridas na cadeia produtiva. Mediante a compensagdo do tributo incidente na
operacgdo anterior, a sistematica ndo cumulativa permite que a aliquota efetiva do tributo
no final da cadeia comercial plurifasica seja idéntica a aliquota nominal fixada na lei.

A neutralidade vertical pressupde a garantia do crédito pleno, sem restri¢des a
apropriagdo de créditos. Isto €, o contribuinte deve ter o direito de abater, na operagao
de saida, a carga tributaria incidente nas operagdes de entradas. Desse modo, a carga
tributaria incidente sobre o consumo de determinado produto sera sempre a mesma,
independentemente do numero de intermediarios, evitando-se a concentragdo e
verticalizagdo das atividades econOmicas.

Como explicam Schoueri e Galdino (2025, p. 757), "do ponto de vista vertical, o
tributo sobre o consumo sera neutro desde que seja ndo cumulativo", evitando-se assim
"os efeitos danosos da tributagdo cumulativa", pois "a carga tributéria do tributo sobre o
valor adicionado ¢ sempre a mesma independentemente do numero de etapas de
producao e circulagdo do produto até o seu consumo final".

Assim, a constitucionalizacdo expressa da neutralidade pela EC 132/2023
representa desenvolvimento significativo no ordenamento juridico brasileiro. Ao
estabelecer que o IBS "sera informado pelo principio da neutralidade", o constituinte
reformador ndo apenas incorporou conceito econdomico ao texto constitucional, mas
reforgou norma juridica de hierarquia superior que devera orientar a interpretagdo e
aplicacdo do novo sistema.

Essa explicitagdo como principio constitucional impde que a neutralidade passe

a funcionar como vetor interpretativo para a legislacao infraconstitucional relacionada
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ao IVA brasileiro. Dispositivos legais ou regulamentares devem ser interpretados

considerando o objetivo de preservar a neutralidade do sistema. Adicionalmente, o
principio da neutralidade é parametro para avaliar a constitucionalidade de normas que
afrontem seu conteudo. Dessa forma, a constitucionalizagdo da neutralidade implica
orientagao ao Poder Publico para que reduza distor¢des € promova o ambiente tributario

mais neutro possivel.

3 A nao cumulatividade nos moldes da EC 132/23

A Emenda Constitucional n°® 132/2023 introduziu no ordenamento juridico
brasileiro modelo de ndo cumulatividade substancialmente mais amplo e efetivo que
qualquer experiéncia anterior. O artigo 156-A, §1°, VIII, da Constitui¢ao estabelece que
o IBS "sera nao cumulativo, compensando-se o imposto devido pelo contribuinte com o
montante cobrado sobre todas as operagdes nas quais seja adquirente de bem material
ou imaterial, inclusive direito, ou de servigo, excetuadas exclusivamente as
consideradas de uso ou consumo pessoal especificadas em lei complementar e as
hipoteses previstas nesta Constituicao".

Essa formulacdo constitucional merece andlise detalhada, pois seus elementos
indicam mudangas relevantes no tratamento do creditamento tributario. A expressao
"todas as operagdes" representa ruptura fundamental com o sistema anterior, onde o
direito ao creditamento estava sujeito a multiplas restricdes e condicionamentos.

No ICMS, existiam vedacdes ou limitacdes ao creditamento sobre energia
elétrica, comunicagdes, bens do ativo permanente ¢ materiais de uso e consumo. No IPI,
apenas determinados insumos geravam direito ao crédito segundo critérios especificos.
O ISS nao admitia qualquer creditamento. A nova redagdo constitucional inverte esta
logica restritiva, estabelecendo como regra geral o creditamento amplo e admitindo
apenas excegdes expressamente previstas.

A inclusdo especifica de "bem material ou imaterial, inclusive direito" elimina
davidas que persistiram durante décadas no sistema do ICMS sobre o creditamento em
operagdes com intangiveis. Na economia contemporanea, onde bens imateriais e
direitos representam parcela crescente das transagdes comerciais, esta clareza normativa

assume importancia fundamental. Software, propriedade intelectual, direitos de uso e
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outros ativos intangiveis passam a gerar direito ao creditamento em igualdade de

condi¢des com os bens materiais tradicionais.

A referéncia expressa a "servigo" representa outro avango significativo. Pela
primeira vez em nossa historia tributéria, servigcos sao integrados plenamente ao sistema
de ndo cumulatividade. Esta inclusdo corrige distor¢ao histdrica que penalizava cadeias
produtivas com forte componente de servicos, incentivando artificialmente a
verticalizagdo ou a substituicdo de servigos por processos internos menos eficientes.
Com a nova sistematica, uma empresa industrial que contrate servigos de engenharia,
consultoria, logistica ou qualquer outro necessario a sua atividade podera creditar-se do
IBS incidente sobre estes servigos, eliminando o efeito cumulativo.

O conceito de ndo cumulatividade plena, defendido por autores como Eurico de
Santi (2015) e André Mendes Moreira (2020), encontra pela primeira vez respaldo
constitucional adequado. A ndo cumulatividade plena pressupde o direito do
contribuinte de deduzir, do tributo a pagar, todo o valor exigido em suas operacdes
anteriores, de modo que o tributo incida efetivamente apenas sobre o valor agregado em
cada etapa. Este modelo exige ndo apenas amplitude no direito ao creditamento, mas
também mecanismos eficientes para ressarcimento de créditos acumulados e atualizagao
monetaria dos valores a compensar.

A evolugdo histérica da ndo cumulatividade no Brasil demonstra o significado
desta mudanca. Quando introduzida inicialmente através da Lei 2.974/1956 para o
antigo Imposto sobre o Consumo, a ndo cumulatividade beneficiava apenas
importadores. O ICMS, embora constitucionalmente ndo cumulativo desde 1988,
sempre conviveu com tantas excegdes e restricdes que autores como José Souto Maior
Borges chegaram a questionar se seria apropriado classifica-lo como verdadeiramente
nao cumulativo. As contribuicdes PIS e COFINS apresentavam modelo ainda mais
precario, com a ndo cumulatividade dependendo de opg¢do legislativa ordinaria e
aplicavel apenas a determinados setores.

O novo modelo constitucional estabelece hierarquia clara: a regra ¢ o
creditamento amplo, as exce¢des devem ser expressas ¢ limitadas. Apenas duas
categorias de excegdes sdo admitidas pelo texto constitucional: as aquisi¢des para uso
ou consumo pessoal, que devem ser especificadas em lei complementar, e as hipoteses

previstas na propria Constituicdo. Esta inversdo da logica anterior — que partia de
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creditamento restrito com ampliagdes pontuais — representa mudanga paradigmatica de

profundo significado juridico e econdmico.

A questdo terminoldgica do "montante cobrado" versus "montante pago" assume
relevancia central neste contexto. A Constitui¢do utiliza o termo "cobrado", perpetuando
expressdao que ja constava do artigo 155, §2° I, para o ICMS. A interpretacdo desse
termo tem sido objeto de intenso debate doutrindrio. Roque Antonio Carrazza (2020, p.
372) sustenta, com soélidos argumentos, que "cobrado" deve ser interpretado como
"devido" ou "exigivel", ndo se confundindo com "pago" ou "recolhido".

Essa interpretacdo encontra fundamento em multiplos argumentos. Primeiro, a
literalidade, afinal cobrar significa exigir o que ¢ devido, ndo necessariamente receber o
pagamento. Segundo, a sistematicidade, pois condicionar o direito ao crédito ao
pagamento efetivo criaria dependéncia entre relagdes juridicas autonomas, violando a
seguranga juridica. Terceiro, a teleologia, eis que o objetivo da ndo cumulatividade ¢
evitar a tributacdo em cascata, o que se frustra se o contribuinte ndo puder creditar-se do
tributo economicamente suportado apenas porque seu fornecedor ndo efetuou o
recolhimento. Por fim, a razoabilidade indica que seria desproporcional punir o
adquirente de boa-fé pela inadimpléncia de seu fornecedor.

A amplitude da ndo cumulatividade constitucional deve ser compreendida
também em sua dimensdo temporal. Diferentemente do sistema anterior, que impunha
prazos para o creditamento em determinadas hipdteses, como as quarenta e oito parcelas
para bens do ativo permanente no ICMS, o novo modelo ndo estabelece limitagdes
temporais ao exercicio do direito ao crédito. Essa caracteristica ¢ fundamental para a
neutralidade do sistema, pois dilagdes no creditamento representam custo financeiro que
distorce decisdes de investimento.

Outro aspecto relevante ¢ a previsdo de atualizacdo monetaria dos créditos
acumulados. O §5° do artigo 156-A estabelece que eventuais saldos credores serdo
atualizados pelo IPCA ou indice que venha a substitui-lo. Essa previsdo corrige grave
distorcdo do sistema anterior, onde o Supremo Tribunal Federal consolidou
entendimento de que créditos de ICMS ndo comportavam corre¢do monetaria, gerando
perdas significativas para contribuintes em ambiente inflacionario.

A ndo cumulatividade do novo modelo relaciona-se intrinsecamente com o

principio da neutralidade. Como instrumento de concretizacdo da neutralidade vertical,
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a ndo cumulatividade deve ser interpretada de modo a maximizar sua eficacia.

Restricdes ao creditamento somente se justificam quando absolutamente necessarias
para preservar outros valores constitucionalmente protegidos ou para evitar distor¢des
que a propria neutralidade visa combater.

E importante destacar que a Emenda Constitucional n® 132/2023 nio reproduziu
varias das limitacOes existentes no sistema anterior. Por exemplo, ndo se estabelecem
restricdes setoriais ao direito ao crédito e ndo se condiciona o creditamento a
essencialidade do bem ou servigo para a atividade do adquirente. A interpretagdo da nao
cumulatividade do IBS deverd ter por norte a ideia de que, excetuadas as hipoteses
expressamente previstas pela Constitui¢do Federal, o direito ao crédito ndo pode ser
restringido pelo legislador infraconstitucional.

A ndo cumulatividade, portanto, transcende sua funcdo meramente operacional
de mecanismo de apuracdo tributaria para assumir papel estruturante no novo sistema
constitucional. Ao estabelecer-se como direito fundamental do contribuinte, ¢ ndo mais
como técnica de arrecadagdo sujeita a restri¢des discriciondrias, ela se torna o principal
vetor de concretizacdo da neutralidade tributaria, alinhando o Brasil aos padrdes

internacionais de exceléncia em matéria de tributacao indireta.

4 A problematica do condicionamento do crédito ao pagamento efetivo

A Lei Complementar n® 214/2025, em seu artigo 47, introduziu elemento que
merece analise cuidadosa quanto aos seus possiveis impactos no modelo de ndo
cumulatividade. O dispositivo estabelece que o creditamento do IBS sera condicionado
a "comprovagdo pelo adquirente da operacdo por meio de documento fiscal eletronico
idoneo e da quitagcdo do tributo destacado na nota fiscal de entrada". A exigéncia de
comprovacdo da quitagdo — interpretada como pagamento efetivo do tributo pelo
fornecedor — representa modificagdo relevante na sistematica de creditamento.

Para compreender as implicagdes dessa mudanga, ¢ necessario examinar como
se estrutura a regra-matriz do direito ao crédito do IBS. Na formulagdao de Paulo de
Barros Carvalho (2018, p. 154-155), a regra-matriz permite visualizar a estrutura logica
completa da norma juridica. Com base nos ditames da Emenda Constitucional n°

132/2023, a regra-matriz do creditamento do IBS poderia ser descrita da seguinte forma:
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verificada a aquisicdo de bem ou servigo (critério material) sobre o qual incidiu o IBS

(evidenciado pelo destaque na nota fiscal), surge para o adquirente (sujeito ativo) o
direito de creditar-se do montante do tributo perante o ente tributante (sujeito passivo),
no valor correspondente ao tributo destacado (critério quantitativo).

A Lei Complementar n® 214/2025, ao exigir comprova¢do de quitagdo, modifica
substancialmente a regra-matriz do crédito do IBS. Agrega-se novo elemento ao
antecedente normativo: além da aquisicdo onerada, passa-se a exigir a comprovagao de
que o tributo destacado foi efetivamente pago. Essa modificacio ndo ¢ apenas
procedimental, mas estrutural, alterando caracteristicas do direito ao crédito.

Esse cendrio gera inseguranca juridica para o contribuinte. Mesmo recebendo
documento fiscal regular, com todos os requisitos legais e destaque do tributo, o
adquirente permanece em situacdo de incerteza quanto a efetivacdo de seu direito ao
crédito. Ademais, ao condicionar o direito do adquirente a0 cumprimento de obrigacado
titularizada pelo fornecedor, a lei complementar cria vinculagdo andmala entre relacdes
juridicas que deveriam permanecer autonomas.

Pode-se também analisar a questdo da atribuicio de responsabilidades
fiscalizatorias. A verificacdo do cumprimento de obrigagdes tributarias ¢ atribuicao
exclusiva da administracdo fazendaria, que dispde de prerrogativas e instrumentos
especificos para este fim. A exigéncia de que o contribuinte comprove pagamento do
tributo devido pelo seu fornecedor transfere para o particular 6nus que pertence ao
Estado.

Na mesma linha, a sempre lucida licdo de Sacha Calmon Navarro Coélho (2007,
p. 361) que, diante de restricdo imposta ao creditamento do ICMS, asseverou que o ndo

(13

pagamento “é problema de fiscalizagdo, 6nus da Fazenda Publica, e ndo pode ser
atribuido ao contribuinte-adquirente”.

Sobressai, outrossim, o fato de o Supremo Tribunal Federal possuir
jurisprudéncia que legitima o creditamento mesmo diante de auséncia de comprovagao
de pagamento do tributo incidente em etapa anterior (e.g. RE n° 111.757/SP, RE n°
114.878/SP, Al n° 669.544 AgR/RS), circunstancia na qual a nobre Corte assentou “ndo
ser de responsabilidade do adquirente zelar pelo efetivo recolhimento do tributo devido

pelo vendedor da mercadoria”.
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E de se ver, portanto, que a nova ordem inaugurada pela Emenda Constitucional

n°® 132/2023 nio se coaduna com a restri¢do trazida pelo artigo 47 da Lei Complementar
n°® 214/2025, uma vez que, nao bastasse a contraposicao aos principios norteadores (nao
cumulatividade e neutralidade), aceitar tal interpretagdo conduz a quebra de harmonia
entre Poderes, haja vista a impossibilidade de o legislador infraconstitucional romper
com direitos assegurados pela Constitui¢do e reconhecidos pelo STF.

A experiéncia internacional oferece perspectiva comparativa relevante. Em
muitos sistemas de IVA estabelecidos, o direito a dedugcdo do imposto suportado nas
aquisi¢des surge com a exigibilidade do tributo, sem pressupor seu efetivo pagamento.
A Diretiva Europeia 2006/112/CE, por exemplo, estabelece que o direito a dedugdo
nasce quando o imposto dedutivel se torna exigivel, independentemente de ter sido
pago. Essa op¢ao ndo ¢ casual, mas resultado de décadas de experiéncia demonstrando
que condicionar o creditamento ao pagamento gera mais problemas que solucdes.

O argumento de que a medida seria necessaria para combater a evasao fiscal ndo
resiste a analise mais detida. Existem instrumentos mais eficazes e menos distorcivos
para combater a sonegagdo. O cruzamento eletronico de informacgdes, possibilitado pela
nota fiscal eletronica e sistemas integrados de fiscalizacdo, permite identificar
rapidamente inadimplentes sem penalizar toda a cadeia produtiva. A fiscalizagdo
baseada em andlise de risco direciona recursos para contribuintes e setores com maior
probabilidade de descumprimento. Regimes especiais de fiscalizagdo podem ser
aplicados a setores especificos com historico de problemas. Todas estas alternativas
preservam o direito do adquirente de boa-fé sem comprometer a eficécia arrecadatodria.

A Lei Complementar n° 214/2025 introduz inovagdes importantes que podem
representar alternativas ao condicionamento do crédito ao pagamento. O artigo 27
estabelece diversas modalidades de extincdo dos débitos de IBS e CBS, incluindo o
"recolhimento na liquidagdo financeira da operagdo (split payment)" (inciso III) e o
"recolhimento pelo adquirente" (inciso V).

O mecanismo de split payment, detalhado no artigo 31, estabelece que "os
prestadores de servigos de pagamento eletronico e as instituicdes operadoras de sistemas
de pagamentos deverdo segregar e recolher ao Comité Gestor do IBS e a RFB, no

momento da liquidagdo financeira da transacdo (split payment), os valores do IBS e da
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CBS". Essa sistematica pode representar solugdo tecnologica eficiente para garantir o

recolhimento sem obstar o direito ao crédito do adquirente.

Adicionalmente, encontra-se em discussdo no Congresso Nacional o Projeto de
Lei Complementar n°® 122/2025, que "autoriza o uso de créditos de IBS e de CBS pelo
adquirente de bens ou servigos para a quitacdo, total ou parcial, do IBS e da CBS
devidos pelo fornecedor na operagdo de fornecimento". Tal proposta representa
mudanga paradigmatica ao permitir que o proprio adquirente utilize seus créditos para
quitar débitos do fornecedor, criando mecanismo que pode simultaneamente proteger o
erario e preservar o direito ao creditamento.

As inovagdes tecnoldgicas e legislativas mencionadas — o sistema de split
payment e a proposta do PLC 122/2025 — representam tentativas de mitigar os
problemas criados pelo condicionamento estabelecido no artigo 47 da Lei
Complementar n° 214/2025. No entanto, ¢ importante observar que essas solugdes nao
eliminam completamente a problematica.

O split payment, embora promissor, ndo abrange a totalidade das operagdes
tributaveis. Sua aplicacdo limita-se as transagdes realizadas através de meios de paga nb
mento eletronico, deixando descobertas operagdes realizadas por outros meios.
Ademais, a implementacao efetiva desse sistema depende de regulamentacao especifica
e adaptacdo tecnoldgica que pode levar tempo considerdvel para se tornar plenamente
operacional.

Quanto ao PLC 122/2025, o mecanismo proposto constituiria faculdade
conferida ao adquirente a qual lhe implicaria sacrificio financeiro, porquanto teria de
abrir mao de créditos proprios para viabilizar operacdes com fornecedores
inadimplentes, criando distor¢do adicional no sistema.

A interpretagdo mais compativel com os principios constitucionais seria limitar o
condicionamento do creditamento ao pagamento efetivo apenas as situagdes
excepcionais onde mecanismos alternativos de garantia ndo sejam vidveis — exatamente
como sugere a redacdo constitucional ao referir-se a "hipdteses" especificas.
Transformar exce¢do em regra geral compromete ndo apenas a operacionalidade do
sistema, mas principalmente sua coeréncia com os objetivos de neutralidade e ndo

cumulatividade plena que fundamentaram a reforma tributéria.
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5 Limites constitucionais ao poder regulamentar: a compatibilidade do artigo 47

da Lei Complementar n° 214/2025 com os principios da neutralidade e nao

cumulatividade

A Emenda Constitucional n® 132/2023 delineou os contornos e estabeleceu as
diretrizes para a institui¢do e o regramento do IBS, prevendo os elementos basilares da
sua regra-matriz de incidéncia, as garantias dos sujeitos passivos e os limites
constitucionais ao poder de tributar. Nesse sentido, Mary Elbe Queiroz e Antonio Carlos
de Souza Junior (2024, p. 374) destacam que “o legislador complementar sera balizado
pelos limites previamente definidos no sistema constitucional tributario, sob pena de
incorrer na instituicdo de regras contaminadas pelo vicio de inconstitucionalidade”.

A anélise da compatibilidade constitucional do artigo 47 da Lei Complementar
n® 214/2025 requer exame dos limites que a Carta Magna impde ao legislador
infraconstitucional. O artigo 156-A, §5°, inciso I, da CF/88 autoriza a lei complementar
a estabelecer "hipoteses em que o aproveitamento do crédito ficard condicionado a
verificacdo do efetivo recolhimento do imposto incidente sobre a operagao". Contudo,
essa autorizacdo deve ser interpretada considerando o contexto constitucional mais
amplo e os limites inerentes ao legislador complementar.

Um primeiro aspecto a considerar é a propria redacdo do dispositivo
constitucional autorizativo. O texto menciona "hipdteses" em que o creditamento podera
ser condicionado ao pagamento, utilizando termo que sugere situacdes especificas e
delimitadas. A palavra "hipdteses" tem significado juridico preciso, denotando casos
especificos e delimitados, ndo uma regra geral. Quando a lei complementar transforma
em regra universal o que a Constitui¢do autorizou como excecao, ultrapassa os limites
de sua competéncia normativa.

A redagdo constitucional oferece importante diretriz interpretativa. Como
observa Humberto Avila (2024, p. 704), aplicando o canone interpretativo expressio
unius est exclusio alterius: "o legislador, quando inclui na prescricdo apenas um caso,
termina por excluir aquele outro que ele poderia ter incluido, mas nao o fez". Quando o
constituinte autorizou o condicionamento em "hipoteses" especificas, utilizou termo
que, conforme a andlise sistematica, sugere situacdes especificas e delimitadas, ndo uma

aplicagdo universal.
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Esse entendimento encontra respaldo na teoria dos poderes implicitos e

limitados. Como ensina Roque Antonio Carrazza (2017, p. 606), ao exercitar a
competéncia tributaria, o legislador deve ser fiel & norma-padrio de incidéncia
pré-tracada na Constitui¢do. A competéncia para regulamentar nao inclui o poder de
desvirtuar ou inverter a logica constitucional. Se a Constituicdo estabelece a nao
cumulatividade ampla como regra e autoriza excepcionalmente o condicionamento ao
pagamento, ndo pode o legislador complementar inverter esta relagdo, tornando o
condicionamento regra e o creditamento livre excegao.

Outro limite importante deriva do principio da proporcionalidade, reconhecido
como parametro de controle de constitucionalidade no ordenamento juridico brasileiro.
Restricdes a direitos constitucionalmente assegurados geralmente s3o analisadas
considerando sua adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. A
medida restritiva deve mostrar-se apta para alcancar o fim pretendido, necessaria por
ndo existirem alternativas menos gravosas igualmente eficazes, e proporcional por nao
impor sacrificios excessivos em relacao aos beneficios esperados.

O condicionamento universal do creditamento ao pagamento efetivo dificilmente
supera este teste. Quanto a adequagdao, embora possa contribuir marginalmente para
reduzir a evasdo fiscal, ndo constitui medida especialmente apta para este fim, pois
penaliza principalmente contribuintes regulares sem alcancar eficazmente os
sonegadores contumazes. Quanto a necessidade, existem multiplos instrumentos menos
gravosos ¢ mais eficazes para combater a evasao, desde o monitoramento eletronico até
a responsabilizacdo direta dos inadimplentes. Quanto a proporcionalidade estrita, os
custos impostos ao sistema econdmico — insegurancga juridica, custos de conformidade,
distorcdes alocativas — superam largamente eventuais beneficios arrecadatorios.

Uma questdo particularmente sensivel diz respeito a possivel configuracao de
retrocesso em relagdo a direitos anteriormente assegurados. A ndo cumulatividade,
como instrumento relacionado a capacidade contributiva e isonomia tributaria, pode ser
vista como integrante do conjunto de direitos e garantias do contribuinte. O artigo 60,
§4°, IV, da Constitui¢do veda emendas tendentes a abolir direitos e garantias individuais.
Se nem mesmo o poder constituinte derivado pode abolir ou restringir substancialmente

estes direitos, com muito maior razdo nao pode fazé-lo o legislador infraconstitucional.
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A interpretagdo sistematica da Constituicao refor¢a a importancia destes limites.

O sistema constitucional tributario deve ser compreendido como conjunto coerente
orientado por principios fundamentais. Legalidade, capacidade contributiva, isonomia,
nao cumulatividade e neutralidade formam arcabouco principiologico que deve orientar
toda atividade normativa infraconstitucional. Uma interpretacdo que permita ao
legislador complementar esvaziar o conteado destes principios através de
condicionamentos ndo previstos constitucionalmente rompe a harmonia do sistema.

A experiéncia historica brasileira com restri¢des ao creditamento também deve
servir de alerta. Durante décadas, o direito ao crédito de ICMS foi progressivamente
esvaziado através de vedagdes e limitacdes que, embora formalmente mantivessem a
ndo cumulatividade, na pratica a tornavam in6cua. A reforma constitucional de 2023
representou precisamente reacdo a este esvaziamento, buscando restaurar a plenitude do
principio. Permitir que o mesmo processo de esvaziamento se repita, agora através de
condicionamentos processuais em vez de vedagdes materiais, significaria ndo ter
aprendido com os erros do passado.

A busca por equilibrio entre efetividade arrecadatoria e preservacao de direitos
fundamentais dos contribuintes ¢ desafio permanente em qualquer sistema tributario.
Esse equilibrio, contudo, deve ser buscado dentro dos pardmetros constitucionais,
respeitando a hierarquia normativa e os principios fundamentais que orientam o sistema.
Solug¢des que possam comprometer esta estrutura, por mais bem-intencionadas que
sejam, merecem andlise critica cuidadosa para assegurar sua compatibilidade com o

ordenamento constitucional.

Conclusio

A andlise desenvolvida neste estudo permite identificar importantes questoes
sobre a relacdo entre os avancos trazidos pela Emenda Constitucional n® 132/2023 em
direcdo ao escopo da neutralidade tributdria e as restricdes impostas pela legislacdo
complementar ao direito de creditamento do IBS.

Ao constitucionalizar o principio da neutralidade e estabelecer modelo mais
amplo de ndo cumulatividade, com previsdo de creditamento sobre "todas as operacdes"

de aquisicao de bens e servicos, o constituinte derivado alinhou o Brasil aos padrdes
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internacionais mais modernos de tributagdo sobre o consumo, prometendo superar

décadas de distor¢des, complexidades e ineficiéncias que caracterizaram nosso sistema
como verdadeiro "manicomio juridico-tributario".

Entretanto, a Lei Complementar n° 214/2025, ao condicionar de forma
generalizada o exercicio do direito ao creditamento a comprovacdo do pagamento
efetivo do tributo pelo fornecedor, introduziu elemento que merece reflexao cuidadosa.
Essa exigéncia representa mais que um ajuste procedimental, alterando a estrutura da
regra-matriz do direito ao crédito de IBS.

A abordagem sistemdtica sugere que essa restricdo pode suscitar
questionamentos sob maultiplas perspectivas. Primeiro, ultrapassa a autorizacio
constitucional de limitagcdo ao crédito, que se refere a "hipoteses" excepcionais, ndo a
regra geral. Segundo, ndo supera o teste de proporcionalidade, impondo custos e
distor¢des desproporcionais a eventuais beneficios. Terceiro, € mais grave, pode
configurar violagdo a clausula pétrea ao esvaziar o conteido essencial de direito
fundamental do contribuinte. A n3o cumulatividade plena, como instrumento de
concretizacdo da capacidade contributiva e da neutralidade, integra o nucleo intangivel
de direitos e garantias que nem mesmo o poder constituinte derivado poderia abolir,
muito menos o legislador complementar.

As implicagdes praticas dessas questdes juridicas sdo consideraveis. Inseguranga
sobre direito de creditamento, custos adicionais de compliance, possiveis distor¢des nas
decisdes empresariais € impactos sobre capital de giro representam preocupagdes que
transcendem o debate académico. Em contexto de competi¢do global, onde a eficiéncia
do sistema tributdrio pode influenciar a competitividade nacional, essas questdes
assumem relevancia ainda maior.

Parece-nos prudente considerar interpretacdo que harmonize a necessidade de
controle fiscal com a preservacdo dos principios constitucionais. A subordina¢do do
creditamento ao pagamento efetivo poderia ser reservada para situacdes especificas e
justificadas, em que se presumisse risco concreto, em vez de sua aplicagdo generalizada,
a qual compromete a ldgica do sistema nao cumulativo.

O papel do Poder Judiciario na interpretacdo destas questdes poderd ser
significativo. A delimitacdo dos limites constitucionais para a regulamentacio

infraconstitucional e a harmonizagdo entre objetivos de controle fiscal e principios de
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neutralidade e ndo cumulatividade representam desafios interpretativos relevantes que

demandarao pronunciamento judicial.

Afinal, o sucesso da reforma tributaria dependera ndo apenas da qualidade de
suas normas, mas também da forma como serdo interpretadas e aplicadas. A
preservacao dos principios da neutralidade e da ndo cumulatividade, em sua integridade,
configura elemento fundamental para que a reforma cumpra seus objetivos de
modernizagdo e racionalizagdo do sistema tributario brasileiro. O tempo dird se as
promessas de simplificacdo e eficiéncia se concretizardo ou se velhos problemas

ressurgirdo sob novas formas.
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