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RESUMO:

Esta dissertagdo examinou de que forma o novo modelo de tributacdo sobre o consumo,
introduzido pela EC n.° 132/2023 e pela LC n.° 214/2025, modificou a estrutura normativa
incidente sobre os produtos de higiene pessoal em comparagdo ao modelo atualmente vigente.
Partiu-se do problema de compreender se as inovagdes — base ampla, ndo cumulatividade
plena, incidéncia no destino, elimina¢do de beneficios fiscais e aliquotas uniformes — foram
capazes de reduzir as distor¢des historicas e a regressividade que marcam a tributacao desses
bens essenciais. A pesquisa adotou metodologia qualitativa, de carater dedutivo, com andlise
normativa, documental e bibliografica, abrangendo legislagdo constitucional e
infraconstitucional, relatorios técnicos, dados setoriais e estudos de instituigdes como
ABIHPEC, IBGE e IPEA. Como objetivos especificos, delimitou-se: (i) examinar a estrutura
do sistema vigente (IPI, PIS, COFINS e ICMS); (ii) descrever os fundamentos e caracteristicas
do novo modelo; e (iii) comparar ambos os regimes a partir de parametros juridicos objetivos.
Como produto técnico, elaborou-se quadro analitico comparativo entre os dois modelos.
Concluiu-se que, embora o novo modelo tenha representado avanco significativo em
simplificagdo, transparéncia e racionalidade, ele ndo eliminou integralmente as distor¢des que
afetam os produtos de higiene pessoal e ainda ndo assegura, por si sO, a reducdo da
regressividade nem a plena concretizagdo da justica tributaria.

Palavras-chave: Justica tributaria; Reforma tributéria; Produtos de higiene pessoal.



ABSTRACT:

This dissertation examined how the new model of consumption taxation, introduced by
Constitutional Amendment No. 132/2023 and Complementary Law No. 214/2025, modified
the normative framework applicable to personal hygiene products in comparison with the
system currently in force. The study was guided by the central question of whether the
innovations — broad tax base, full non-cumulativity, taxation at destination, elimination of tax
incentives, and uniform rates — could reduce the historical distortions and regressivity that
characterize the taxation of these essential goods. Qualitative and deductive methodology was
employed, based on normative, documentary, and bibliographical analysis, encompassing
constitutional and infra-constitutional legislation, technical reports, sectoral data, and studies
produced by institutions such as ABIHPEC, IBGE, and IPEA. The specific objectives were to:
(1) examine the structure of the current system (IPI, PIS, COFINS, and ICMS); (ii) describe the
principles and features of the new model; and (iii) compare both regimes using objective legal
parameters. As a technical product, an analytical comparative framework between the two
models was developed. The dissertation concluded that, although the new regime represents a
significant advancement in simplification, transparency, and rationality, it has not fully
eliminated the distortions affecting personal hygiene products and does not, by itself, ensure
the reduction of regressivity nor the full realization of tax justice.

Keywords: Tax justice; Tax reform; Personal hygiene products.
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INTRODUCAO

A desigualdade econdmica e social ¢ um trago estrutural da realidade brasileira e revela-
se de forma particularmente severa no acesso a bens imprescindiveis a dignidade humana.
Nesse cendrio, os produtos de higiene pessoal, fundamentais tanto para a preservacao da saude
publica quanto para assegurar condi¢cdes minimas existenciais, ainda sdo inacessiveis a parcela
significativa da populacdo em situacao de vulnerabilidade economica.

Tais produtos comprometem parcela significativa da renda dos mais pobres,
evidenciando a regressividade da estrutura tributaria e os obstaculos que ela impde ao exercicio
pleno de direitos fundamentais (SILVEIRA et al., 2010; ORAIR; GOBETTI, 2016). Segundo
a ultima Pesquisa de Or¢amentos Familiares produzida pelo IBGE, concluido em 2018, em
média, 3,6% das despesas totais das familias brasileiras destinam-se ao consumo de produtos
de higiene pessoal (IBGE, 2019). Sobre esse aspecto convém ressaltar que o peso dos produtos
de primeira necessidade na cesta de consumo ¢ ainda maior nas familias que ganham até dois
saldrios-minimos, e ndo varia muito entre faixas de renda, o que enaltece ainda mais o seu grau
de essencialidade! e refor¢a a relevancia desses bens no or¢amento doméstico, sobretudo para
as familias de baixa renda.

A matriz tributéria brasileira, fortemente baseada na tributagdo indireta, caracteriza-se
por acentuada regressividade, impondo carga proporcionalmente maior sobre os individuos de
menor renda e agravando as desigualdades sociais. Somando-se a isso, a auséncia de
mecanismos efetivos de seletividade ou desoneragdo tributdria para itens de primeira
necessidade, como os produtos de higiene pessoal, contribui para perpetuar esse quadro de
iniquidade.

Em sua obra sobre consumo, bem-estar e pobreza, Deaton (2013) demonstra como
alteragdes em politicas tributarias impactam diretamente os padrdes de consumo e o bem-estar
dos individuos, especialmente das camadas mais vulneraveis economicamente. Como assevera
Ribeiro (2013), a adequada distribuicdo da carga tributaria deve considerar as diferencas
materiais entre os contribuintes, respeitando a capacidade contributiva e a essencialidade dos

bens tributados. Portanto, a justi¢a de um sistema tributario “esta na adequada distribuicdo da

! Conforme dados da Pesquisa de Or¢camentos Familiares (POF) 2017-2018, do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), as familias com rendimento mensal domiciliar inferior a dois saldrios-minimos destinam
percentual significativamente maior de sua despesa total ao consumo de bens de primeira necessidade, inclusive
produtos de higiene pessoal, em comparagdo com os estratos de renda mais elevados. Ver: IBGE. Pesquisa de
Or¢amentos Familiares 2017-2018: primeiros resultados. Rio de Janeiro: IBGE, 2019. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=2101670. Acesso em: 7 ago.
2025.
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carga tributdria entre os detentores de patrimonio e renda de um lado, e aqueles que nada tém,
sendo despesas, do outro” (RIBEIRO, 2013, p. 12).

Diante desse cenario, a politica fiscal adquire papel central na promog¢ao da justica
tributaria. Torres (2005) ensina que ndo se trata apenas de arrecadar recursos para o Estado,
mas de distribuir o peso dos tributos de maneira justa e equitativa, considerando a capacidade
contributiva dos individuos e a essencialidade dos bens tributados. Referido autor reforca que
a justica tributdria, enquanto valor abstrato, ndo possui definicdo ou expressao constitucional
propria, concretizando-se por meio de principios e subprincipios, entre os quais se destacam a
seletividade, a capacidade contributiva, o custo-beneficio, a distribui¢do de rendas e a
solidariedade de grupo.

A carga tributdria incidente ao longo da cadeia produtiva influencia diretamente a
formagdo dos precos dos produtos de higiene pessoal. No Brasil, onde predomina o modelo de
tributacdo indireta, fortemente marcado pela regressividade, a incidéncia de tributos como o
imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagoes de servigos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao (“ICMS”), o imposto sobre
produto industrializados (“IPI”), a contribui¢do para o Programa de Integragcdo Social (“PIS”)
e a contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (“COFINS”), muitas vezes em
cascata’ e sem mecanismos efetivos de desoneragdo para bens essenciais, é integralmente
repassada ao preco final dos produtos objeto de consumo. No caso especifico dos produtos de
higiene pessoal, observa-se que a carga tributaria tende a se concentrar na etapa industrial, seja
em razdo do IPI — que incide exclusivamente sobre a industrializagdo —, seja pela adogao de
mecanismos como a tributacdo monofasica (PIS/COFINS) e a substituicao tributaria (ICMS),
que deslocam a responsabilidade pelo recolhimento para o fabricante. Segundo Coelho (2023),
a cumulatividade, por incidir em cascata e se incorporar sucessivamente ao custo de producao
ou de revenda em cada etapa da cadeia produtiva e distributiva, constitui o maior obstaculo a
neutralidade do Sistema Tributario Nacional.

Nesse contexto, ganha especial relevancia o novo modelo de tributacao sobre o consumo
de bens e servicos, criado pela Emenda Constitucional (“EC”) n.° 132, de 20 de dezembro de
2023, cujos novos tributos foram instituidos recentemente pela Lei Complementar (“LC”) n.°
214, de 16 de janeiro de 2025, que visa reestruturar profundamente o sistema tributario

brasileiro com foco na justiga tributaria (BRASIL, 2025; 2023).

2 Tributagdo em cascata: fendmeno em que um mesmo bem ou servigo ¢ tributado sucessivamente ao longo da
cadeia produtiva, resultando na incidéncia de “tributo sobre tributo” e em uma carga tributaria final superior a
aparente. E uma pratica pouco usual em sistemas tributarios fora do Brasil.
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Esse novo modelo de tributagcdo busca superar desafios estruturais que persistem ha
décadas, representando uma transformagdo paradigmatica no Sistema Tributario Nacional.
Dentre os principais objetivos destacam-se a simplificagdo, a transparéncia, a neutralidade, a
eficiéncia arrecadatoria e, também, a promocao da justica tributdria — principio que passou a
contar com previsdo expressa no §3° do art. 145 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (“CRFB/88”). Ademais, o §4° do mesmo dispositivo impde a obrigatoriedade
de se buscar a atenuacao da regressividade, de modo a assegurar maior conformidade entre a
tributacdo sobre o consumo ¢ o principio da capacidade contributiva, reduzindo distor¢des
distributivas que historicamente penalizaram os contribuintes de menor renda (BRASIL,
2023)°.

A justica, no sistema tributario, estd intrinsecamente associada a maneira como a carga
tributaria ¢ repartida entre os contribuintes. Trata-se, portanto, de um problema distributivo, no
qual o critério de reparticao dos encargos fiscais assume papel central (VARSANO et al., 1998).
Sob essa perspectiva, Torres (2005) interpreta a justica fiscal como uma dimensao especifica
da justica politica, atribuindo-lhe relevante fun¢do redistributiva, na medida em que permite a
transferéncia de parcelas da riqueza nacional a individuos concretos, por meio da tributagao.

A partir dessa concepcao, compreende-se que a carga tributdria total ndo ¢ um dado
neutro, mas o resultado de escolhas coletivas feitas por meio do processo politico. Ou seja, a
justica tributdria se manifesta nas decisdes sobre quem deve suportar o 6nus tributario, com
base em critérios como capacidade contributiva, equidade e solidariedade, refletindo, em tltima
instancia, o modelo de justica social que se pretende promover (TORRES, 2005).

O novo modelo de tributacao sobre o consumo, cuja transi¢ao se inicia em 1° de janeiro
de 2026 e termina em 31 de dezembro de 2032, em sintese, substitui os principais tributos
indiretos atualmente vigentes (ICMS, ISS, contribui¢do para o PIS, COFINS e parcialmente o
IPI*) por dois tributos de base ampla e incidéncia uniforme — a Contribui¢do sobre Bens e
Servigcos (“CBS”), de competéncia da Unido, e o Imposto sobre Bens e Servicos (“IBS”), de
competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios. Complementarmente,

institui o Imposto Seletivo (“IS”), com a finalidade de tributar produtos e servigos prejudiciais

3 Art. 145.(..)

§ 3° O Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da justi¢a
tributéria, da cooperacgdo e da defesa do meio ambiente.

§ 4° As alteragdes na legislac@o tributaria buscardo atenuar efeitos regressivos.

4 Com o objetivo de manter o diferencial competitivo da Zona Franca de Manaus (“ZFM”), o IPI continuara a ser
cobrado a partir de 1° de janeiro de 2027, em relagdo aos produtos que tenham industrializagdo incentivada na
referida ZFM, conforme critérios estabelecidos na LC n.° 214/2025. Aos demais produtos, foi atribuida a aliquota
zero, conforme sera explorado no Capitulo 2.
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a saude ou ao meio ambiente. A estrutura e funcionamento desses tributos, bem como a extingao
dos tributos atualmente incidentes serdo detalhados ao longo do Capitulo 2 desta dissertacao.

Embora distintos em sua natureza juridica e alocados a esferas de competéncia diversas,
o IBS e a CBS foram estruturados de forma amplamente simétrica e partilham os mesmos
elementos essenciais da regra-matriz de incidéncia tributdria — fatos geradores, bases de
calculo, sujeitos passivos, hipdteses de ndo incidéncia e imunidades, além das regras de ndo
cumulatividade plena, que englobam a apropriagado integral dos créditos relativos as aquisi¢oes
de bens e servicos. Ambos seguem o modelo de Imposto sobre Valor Adicionado (“IVA”),
amplamente difundido nos paises da OCDE, buscando assegurar neutralidade, simplicidade e
coeréncia sistémica na tributagdo sobre o consumo (OCDE, 2022). As diferengas entre os dois
tributos sdo pontuais. A CBS comporta regimes diferenciados proprios, como o Programa
Universidade para Todos (“PROUNI”) e o setor automotivo, os quais ndo se aplicam ao IBS
(BRASIL, 2025).

Neste novo modelo, a cobranga sera feita no destino, com crédito financeiro amplo e ao
longo de toda a cadeia produtiva, com o objetivo de reduzir distor¢des econdmicas e promover
maior transparéncia. Juntamente com a uniformidade de regras e a base ampla de incidéncia,
este novo modelo promete ganhos de eficiéncia econdmica e reducdo de litigiosidade e
regressividade (CARPINETTI; DE SANTI, 2025). Contudo, permanece o desafio de garantir
que essas virtudes técnicas se convertam em justica tributaria efetiva, sobretudo no que se refere
a tributacdo de bens essenciais, a exemplo dos produtos de higiene pessoal, considerando o
tratamento tributdrio conferido pelo sistema atual.

A institui¢do de uma aliquota elevada para o IVA no Brasil representaria alteracao
relevante no Sistema Tributario Nacional, sobretudo pelo impacto imediato no aumento da
carga para determinados setores. Considerando que o pais ja4 apresenta elevado nivel de
tributacdo, tal medida poderia gerar efeitos adversos sobre o consumo, o investimento e a
competitividade das empresas (QUEIROZ JUNIOR, 2023, p. 117). A proje¢do mais recente,

de agosto de 2024, apontou carga tributaria de 27,97%°, que representa a soma das aliquotas da

5 O art. 475 da LC n.° 214/2025 estabelece mecanismo de controle para impedir que a soma das aliquotas de
referéncia da CBS e do IBS atinja patamar excessivamente elevado. Nos termos do §11, caso esse somatorio
ultrapasse 26,5%, o Poder Executivo federal, ouvido o Comité Gestor do IBS, devera encaminhar ao Congresso
Nacional projeto de lei complementar propondo medidas que restabelegam o percentual para nivel igual ou inferior
ao limite constitucional. O §12 complementa essa dinamica ao exigir que o projeto seja enviado ao Congresso
Nacional no prazo de 90 dias apos a conclusdo da avaliagdo quinquenal, devendo ser acompanhado dos dados e
calculos que fundamentem sua proposi¢do, além de contemplar alteragdes no escopo e na forma de aplicacdo dos
regimes e politicas mencionados no caput. Por fim, o §13 determina que avaliagdes subsequentes ocorram a cada
cinco anos, garantindo monitoramento periddico da eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas tributarias
associadas aos novos tributos.
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CBS e do IBS (BRASIL, 2024), percentual que colocaria o Brasil no topo do ranking global de
maiores aliquotas, superando a Hungria, cuja aliquota atual é de 27% (OCDE, 2024). Embora
sujeita a revisoes, essa estimativa oferece parametro concreto para avaliar os impactos da nova
sistematica sobre bens e servicos, servindo como referéncia preliminar as andlises desta
pesquisa.

Apesar dos avangos associados & racionalizagdo, simplificagdo e maior eficiéncia
arrecadatdria, persistem incertezas quanto a efetiva capacidade do novo modelo de promover
justica tributéaria e reduzir a regressividade — caracteristica estrutural da tributagdo sobre o
consumo no sistema atual. A devolugdo personalizada do IBS e da CBS (cashback), embora
represente inovagdo relevante, apresenta limitagdes em seu desenho e alcance, além de estar
vinculada a renda do beneficiario, e nao diretamente ao consumo de bens essenciais (BRASIL,
2025). Paralelamente, o tratamento diferenciado conferido a alguns desses bens permanece
restrito e, no caso dos produtos de higiene pessoal, continua a ser aplicado indistintamente a
todos os consumidores, reproduzindo a légica da seletividade vigente no IPI e no ICMS, sem
mecanismos de focalizagdo que considerem a capacidade contributiva ou a condigdo
socioecondmica do adquirente.

Essa estrutura tende a reproduzir as mesmas fragilidades da seletividade atualmente
praticada, sobretudo no tocante a equidade vertical, uma vez que o beneficio acaba sendo
apropriado proporcionalmente em maior grau pelas faixas de renda mais elevadas. Essas
limitagdes justificam a necessidade de uma andlise critica e aprofundada no ambito desta
dissertagdo, especialmente a luz do principio da justiga tributaria, agora consagrado de forma
expressa no §3° do art. 145 da CRFB/88, e também do dever de redugdo da regressividade,
previsto no §4° do mesmo dispositivo, que determina que as alteracdes na legislagdo tributaria
devem buscar a atenuacao dos efeitos regressivos (BRASIL, 1988).

Nesse sentido, a presente dissertag@o insere-se na linha de pesquisa “Direito Tributério
e Desenvolvimento Econdmico” do Mestrado Profissional em Direito, sendo orientada pela
seguinte pergunta central: de que forma as alteracdes introduzidas pela EC n.° 132/2023 e pela
LC n.° 214/2025 modificam a estrutura normativa da tributacdo sobre o consumo incidente
sobre os produtos de higiene pessoal, em comparacdo ao modelo atualmente vigente?

A partir desse problema, o estudo tem como objetivo identificar as principais mudangas
estruturais introduzidas pelo novo modelo de tributagdo sobre o consumo e analisar de que
forma essas alteragdes reconfiguram a sistemdtica de incidéncia aplicavel aos produtos de
higiene pessoal, elaborando, como produto técnico, um quadro analitico comparativo que

organiza e apresenta essas diferencas de forma clara e objetiva. Parte-se do diagnostico de que
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o regime atual ¢é caracterizado por elevada complexidade normativa, sobreposicdo de
competéncias e cumulatividade residual, fatores que contribuem para a regressividade
observada na tributacao desses bens essenciais.

Formula-se, assim, a hipétese de que o novo modelo, estruturado na CBS e no IBS,
introduzira transformacdes substanciais na dindmica de apuragdo dos tributos indiretos,
especialmente em razao da adocao de aliquotas uniformes aplicéveis a bens, servigos e direitos,
da nao cumulatividade plena baseada em crédito financeiro amplo, da eliminagao de beneficios
fiscais e da incidéncia segundo o principio do destino. Tais elementos tendem a conferir maior
racionalidade, transparéncia e neutralidade economica ao sistema. Contudo, ¢ incerta a sua
capacidade de reduzir a regressividade historica que marca a tributagao dos produtos de higiene
pessoal, sobretudo diante das limitagdes do tratamento diferenciado conferido a esses bens e da
auséncia de mecanismos de focalizacao distributiva.

A partir dessa pergunta e dessa hipdtese, delimita-se o objeto de analise. O trabalho se
dedicara a examinar a estrutura do sistema de tributacdo indireta atualmente vigente —
notadamente o IPI, a contribui¢ao para o PIS, a COFINS e o ICMS, que incidem sobre a
producdo e comercializagdo dos produtos de higiene pessoal — e a confrontd-la com o novo
modelo criado pela EC n.° 132/2023 e instituido pela LC n.° 214/2025. Para tanto, o estudo
utiliza como referéncia os produtos de uso cotidiano prioritario identificados na tltima Pesquisa
de Or¢amentos Familiares (“POF”) do IBGE — sabonetes, xampus, dentifricios, escovas de
dentes, desodorantes, aparelhos e laminas de barbear, absorventes higiénicos, fraldas
descartaveis e papéis higiénicos —, bens que representam parcela significativa das despesas
das familias de baixa renda (IBGE, 2019).

No que concerne as delimitagdes de escopo, ainda que o ISS tenha sido extinto pela EC
n.° 132/2023, o presente trabalho ndo o tomara como objeto central de anélise, uma vez que o
referido tributo ndo incide sobre a comercializacdo dos produtos de higiene pessoal. Sera
mencionado apenas de forma pontual, em razao dos residuos tributarios anteriormente gerados
por sua natureza cumulativa, os quais tendem a ser eliminados com a adocdo da ndo
cumulatividade plena do IBS e da CBS.

Para os propositos desta pesquisa, € relevante destacar que o escopo do IS ndo alcanga
os produtos de higiene pessoal aqui estudados, uma vez que sua incidéncia foi delimitada, pela
EC n.° 132/2023 e pela LC n.° 214/2025, a bens e servigos prejudiciais a satide ou ao meio
ambiente (BRASIL, 2023; 2025). Por essa razdo, o IS serd apenas mencionado de forma
pontual, ndo se realizando qualquer aprofundamento analitico subsequente. Do mesmo modo,

embora a devolugdo personalizada do IBS e da CBS (cashback) represente importante inovagao
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voltada a mitigagdo da regressividade, sua dindmica opera, em regra, em momento posterior a
tributacdo, por meio de restituicdo direta ao consumidor de baixa renda, sem interferir na
formagdo dos precos dos produtos de higiene pessoal®. Assim, o cashback ndo sera objeto de
exame detalhado nesta dissertacao, sendo referido apenas de maneira acessoria, para fins de
contextualiza¢do do novo modelo.

Da mesma forma, esta pesquisa ndo abrange as operagdes de importagdo e exportacao,
concentrando-se exclusivamente nas operacdes internas, que correspondem a cerca de 95% do
mercado brasileiro de produtos de higiene pessoal (ABIHPEC, 2024).

Também ndo integra o escopo deste estudo a andlise do tratamento tributario favorecido
conferido aos contribuintes optantes pelo Simples Nacional, por se tratar de um regime
simplificado de apuracdo e recolhimento baseado no faturamento, cuja carga tributdria ndo se
altera em funcdo do tipo ou da natureza dos produtos comercializados. O novo modelo de
tributagdo do consumo tampouco modifica essa logica, salvo na hipdtese de opgao desses
contribuintes pelo recolhimento do IBS e da CBS no regime regular (BRASIL, 2023), cendrio
que, igualmente, ndo serd objeto de exame nesta pesquisa.

Adicionalmente, ndo serdo realizadas mensuracdes de pregos ou simulagdes
econométricas — embora exemplos ilustrativos de repercussao tributaria na formagao de prego
possam ser apresentados —, pois a abordagem adotada ¢ eminentemente normativa e
dogmatica, centrada na comparagdo das regras de incidéncia antes e depois da reforma.

O estudo adota abordagem qualitativa, baseada na interpretacdo sistematica da
legislagao tributaria e na andlise comparativa entre o modelo vigente e o novo regime. O método
predominante ¢ o dedutivo. Parte-se da compreensdo dos principios constitucionais
estruturantes da tributacdo sobre o consumo — capacidade contributiva, seletividade, justica
fiscal e neutralidade — como parametros analiticos, aplicando-os posteriormente a avaliagdo
das normas relevantes, especialmente da EC n.° 132/2023 e da LC n.° 214/2025. Ainda que a
exposicao desenvolvida ao longo da dissertacao apresente inicialmente o exame da legislagao

e, somente depois, a discussdo principioldgica, o raciocinio metodoldgico permanece ancorado

¢ O impacto do cashback formagdo de pregos podera ocorrer apenas de forma pontual, nas hipdteses em que a
devolug¢ao for concedida no momento da cobranga, como prevé a LC n.° 214/2025 para o fornecimento domiciliar
de energia elétrica, abastecimento de 4gua, esgotamento sanitario, gas canalizado e servicos de telecomunicagdes.
Nesses casos especificos, a devolucdo imediata do tributo poderd refletir, ainda que de maneira indireta, na
composicao tarifaria desses servigos publicos. Entretanto, esse efeito ndo se estende aos demais bens de consumo,
inclusive aos produtos de higiene pessoal, para os quais o cashback opera apenas como mecanismo financeiro de
restituicdo posterior, sem qualquer influéncia sobre a tributagdo e precificagdo (BRASIL, 2025).
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na deducdo, uma vez que os principios funcionam como critérios de interpretacdo das regras
analisadas.

A pesquisa fundamenta-se em analise bibliografica e documental, abrangendo a
CRFB/1988, normas complementares e ordindrias, atos infralegais e normas estaduais relativas
ao ICMS, além de relatérios técnicos de instituicdes como a Associagdo Brasileira da Industria
de Higiene Pessoal, Perfumaria e Cosméticos (“ABIHPEC”), a Receita Federal do Brasil
(“RFB”), o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (“IPEA”) e o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (“IBGE”).

Do ponto de vista tedrico, a andlise se ancora na doutrina juridica e econdmica relativa
a justica tributaria, com destaque para a seletividade e a capacidade contributiva (CARVALHO,
2010; TORRES, 2005) e para a regressividade do sistema tributario brasileiro (GOBETTI;
ORAIR, 2016). A partir desse referencial, procede-se a interpretacdo sistematica das normas
constitucionais e infraconstitucionais que disciplinam a tributagdo sobre o consumo, com foco
no tratamento conferido aos produtos de higiene pessoal.

As conclusoes obtidas a partir dessa base hipotética ndo se limitam a um caso concreto,
mas refletem um modelo analitico representativo da tributagdo incidente sobre os produtos de
higiene pessoal, apto a evidenciar os efeitos normativos da reforma sobre a dindmica de
incidéncia ao longo da cadeia de produgdo e comercializagao.

Como produto técnico, esta dissertagdao produzird um “Quadro analitico comparativo da
tributacdo dos produtos de higiene pessoal”, estruturado a partir de parametros juridicos
objetivos — competéncia tributaria, hipdtese de incidéncia, base de calculo, aliquotas,
tratamentos diferenciados, tributacdo concentrada ou antecipacao tributdria (parcial ou total) e
regras de creditamento. Este quadro sintetiza as principais diferencas entre o modelo atual e o
novo modelo instituido pela EC n.° 132/2023 e pela LC n.° 214/2025, constituindo instrumento
de utilidade para empresas e entidades representativas do setor de higiene pessoal, que poderao
empregé-lo em andlises internas, estudos de impacto, avaliagdes de reequilibrio economico-
financeiro com fornecedores e clientes, bem como em outras iniciativas de planejamento
estratégico e de adaptacdo a este novo modelo tributario.

No que se refere a estrutura, esta dissertagdo organiza-se em trés capitulos, além desta
introducao e das consideracdes finais. O Capitulo 1 aborda a relevancia econdmica e social dos
produtos de higiene pessoal no Brasil, bem como os entraves tributarios que afetam sua cadeia
de producao e comercializagdo, analisando a estrutura da tributagdo atualmente incidente sobre
esses bens. O Capitulo 2 examina os fundamentos e caracteristicas do novo modelo de

tributacdo sobre o consumo, instituido pela EC n.° 132/2023 e pela LC n.° 214/2025, com
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especial aten¢do aos novos tributos criados (CBS e IBS), ao regime diferenciado aplicavel aos
produtos objeto da pesquisa. Nesse capitulo, inclui-se também um subcapitulo especifico
dedicado a manutengao do IPI para os produtos fabricados na Zona Franca de Manaus (“ZFM”),
analisando os fundamentos constitucionais e a 16gica do tratamento tributario favorecido, bem
como suas implicagdes para a competitividade do setor e para a coordenagdo com 0 novo
sistema de tributagdo sobre o consumo. Por sua vez, o Capitulo 3 apresenta uma analise
comparativa entre o modelo atual e o novo regime, por meio de interpretagdes normativas,
destacando as implicagdes para a tributagdo dos produtos de higiene pessoal ora pesquisados.
Por fim, as consideragdes finais retornam ao problema de pesquisa para demonstrar que, embora
o novo modelo represente avango significativo em termos de coeréncia normativa,
simplificacdo e transparéncia, ele ndo assegura a eliminacdo integral das distor¢des que

historicamente incidem sobre os produtos de higiene pessoal.

1 TRIBUTACAO DOS PRODUTOS DE HIGIENE PESSOAL

Este Capitulo ¢ fundamental para a compreensdao da complexidade estrutural e da
pluralidade do setor de higiene pessoal, que abrange também os segmentos de perfumaria e
cosméticos. A incorporagao desses segmentos a no¢do ampliada de higiene pessoal revela-se
essencial para a analise critica do tratamento juridico-tributdrio conferido aos bens que os
compdem, especialmente diante das peculiaridades de sua producdo, comercializagdo e
consumo. Ao evidenciar as interfaces desse setor com areas limitrofes da indistria quimica e
farmacéutica, delineia-se o pano de fundo necessario a compreensao das disparidades existentes
entre categorias distintas de produtos — quanto a sua finalidade, essencialidade, publico-alvo
e, sobretudo, regime tributario incidente.

Nesse sentido, a analise proposta neste Capitulo pretende evidenciar como a tributagao
sobre o consumo, historicamente marcada por forte regressividade, projeta impactos
diferenciados sobre a formagao de precos dos produtos de higiene pessoal, muitos dos quais,
pela sua essencialidade, deveriam receber tratamento mais justo, em consonancia com o0s
principios constitucionais da capacidade contributiva, da seletividade e da justi¢a tributaria
(BRASIL, 1988).

Ademais, este Capitulo examinard a incidéncia dos principais tributos que oneram o
setor — o IPI, a contribui¢do para o PIS, a COFINS e o ICMS — mediante a demonstracao dos
elementos constitutivos de cada exacdo (fato gerador, base de calculo e aliquotas). Serdo
também destacadas as peculiaridades da disciplina normativa de cada um dos tributos retro

referenciados, bem como os efeitos econdmicos e juridicos que produzem sobre a formagao dos
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precos dos bens de higiene pessoal, evidenciando, em ultima instdncia, a complexidade
intrinseca do sistema tributario atual e¢ a necessidade de sua reestruturacdo, conforme

promovido pela EC n.° 132/2023 e pela LC n.° 214/2025.

1.1 0 SETOR DE HIGIENE PESSOAL NO BRASIL: RELEVANCIA ECONOMICA E
DESAFIOS TRIBUTARIOS

O setor de higiene pessoal integra a industria quimica e apresenta fronteiras pouco
definidas em relacdo a outros segmentos industriais, uma vez que abrange diferentes areas,
como higiene pessoal, perfumaria e cosméticos (GARCIA; SALOMAO, 2010, apud PIROLA,
2011). No ambito da Classificagdo Nacional de Atividades Econdémicas (“CNAE”), a maior
parte das atividades ligadas ao setor enquadra-se na “Divisdo 20 — Fabricacdo de produtos
quimicos”, especialmente no “Grupo 20.6 — Fabricagdo de cosméticos, produtos de perfumaria
e de higiene pessoal”, que contempla classes como a “20.63-1/00 (Produtos de higiene pessoal)”
e a “20.62-2/00 (Produtos de perfumaria e cosméticos)”. Essa inser¢cdo na industria quimica
evidencia sua natureza hibrida, j4 que o setor também se relaciona com segmentos adjacentes,
como a industria farmacéutica e de limpeza doméstica, dificultando a delimitagdo estatistica de
suas fronteiras. Em razao dessa diversidade e da tradigdo historica de sua classificagdo, o setor
¢ geralmente referido de maneira consolidada como “HPPC”, justamente por abarcar os
referidos produtos (BNDES, 2010).

Ao desempenhar papel essencial na promoc¢ao da satide, do bem-estar e da dignidade da
populagdo brasileira, o setor de HPPC abrange a produgdo de bens que vao desde itens de
primeira necessidade até produtos vinculados a autoestima, a inclusao social e a prevencao de
doencgas. Tais produtos atendem a demandas recorrentes da sociedade e possuem elevada
essencialidade, contribuindo diretamente para a qualidade de vida da populagao, especialmente
por meio de praticas preventivas de saude.

Com estrutura empresarial marcadamente heterogénea, o setor congrega desde grandes
corporacdes multinacionais, com atuacdo global e presenca diversificada ou especializada nos
distintos segmentos, até um expressivo contingente de micro, pequenas e médias empresas de
capital nacional (PIROLA, 2011). Estas, em sua maioria, concentram-se na fabricacdo de
cosméticos e revelam dindmica empreendedora propria. Em diversos casos, tais empresas
tiveram origem em farmacias de manipulacdo, evoluindo progressivamente para unidades
industriais mais estruturadas, com insercao crescente nas cadeias produtivas do setor (BNDES,

2010).
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Trata-se de uma cadeia produtiva robusta, intensiva em mao de obra e voltada a
inovagdo, cuja relevancia transcende a esfera meramente industrial, alcangando expressiva
dimensdo social. No contexto doméstico, aproximadamente 95% dos produtos de HPPC
consumidos no pais sdo fabricados internamente, o que amplia significativamente seus efeitos
sobre a geragcdo de emprego, renda e dinamismo econdmico local. Apenas em 2024, o setor foi
responsavel por cerca de 7,1 milhdes de postos de trabalho ao longo de toda a cadeia produtiva
— abrangendo industria, franquias, vendas diretas, saldes de beleza, entre outros —,
representando um crescimento de 15,5% em relacdo ao ano anterior. Na industria propriamente
dita, foram criados mais de 11 mil novos empregos diretos, o que corresponde a um incremento
de 7,7% no mesmo periodo (ABIHPEC, 2022).

No cendrio internacional, o Brasil figura entre os principais mercados consumidores
globais de produtos de HPPC. Em 20247, ocupou a terceira posicdo mundial, sendo superado
apenas pelos Estados Unidos e pela China, além de responder por 43,3% de todo o mercado
latino-americano (EUROMONITOR, 2024). Também se destaca como o quarto pais que mais
langa produtos dessa categoria anualmente (MINTEL, 2024), o que evidencia seu papel de
lideranga em inovacao e competitividade no setor.

Quando analisadas as categorias especificas de consumo, os dados sdo igualmente
expressivos. O Brasil ocupa a segunda posi¢do no mercado mundial em fragrancias,
desodorantes e produtos masculinos; a terceira em protetores solares, produtos infantis, higiene
bucal e cuidados capilares; a quarta em itens para banho; a sétima em maquiagem; a oitava em
cuidados com a pele; e a décima em produtos depilatorios (EUROMONITOR, 2024). Tais
indicadores revelam nao apenas a pujanca do setor no Brasil, mas também sua inser¢cao
estratégica na economia nacional € no comércio internacional.

Todavia, apesar desse protagonismo industrial e comercial, 0 consumo interno de
produtos de HPPC ainda se encontra aquém do padrao minimo recomendado pela Organizagao
Mundial da Saude (“OMS”) para uma cesta basica de cuidados essenciais. Tal déficit ¢
especialmente visivel entre as camadas mais vulneraveis da populacdo, na medida em que a
classe E® consome, em média, apenas 26,7% da cesta ideal, o que evidencia barreiras
econdmicas de acesso e refor¢a a necessidade de politicas publicas que assegurem a

disponibilidade equitativa desses bens (IBGE, 2019).

7 No mesmo ano, as exportacdes brasileiras de produtos do setor alcancaram 174 paises, somando
aproximadamente US$ 884 milhdes em valor exportado (COMEXSTAT/MDIC SECEX, 2024).

8 A classe E é uma categoria de andlise de grupos sociais baseados em padrdes socioecondmicos, proposta
pelo IBGE. O instituto brasileiro instituiu as classes A, B, C, D e E para melhor analisar padrdes de consumo e
mobilidade social no pais.



27

Apesar de sua reconhecida relevancia econdmica, sanitaria e social, o setor de HPPC
enfrenta severas limitagdes decorrentes de um arcabougo tributario disfuncional, caracterizado
por elevada onerosidade, complexidade normativa e significativas assimetrias concorrenciais.
A coexisténcia de multiplos regimes de incidéncia, a variagdo expressiva de aliquotas entre os
entes federativos e a instabilidade interpretativa das normas fiscais resultam em um ambiente
de elevada insegurancga juridica, comprometendo a previsibilidade dos agentes econdmicos,
elevando os custos de conformidade e desestimulando investimentos no setor’. Tais disfuncdes
impactam diretamente a formagao dos preg¢os de mercado, restringindo o acesso da populagao
— especialmente dos estratos de menor renda — a bens cuja essencialidade ¢ reconhecida por
autoridades sanitarias e organismos internacionais.

Além de enfrentar um cenério normativo fragmentado, composto por diferentes regimes
de apuracdo e tributacdo, o setor de HPPC suporta a terceira maior carga tributaria setorial do
pais, inferior apenas aquela incidente sobre os segmentos de produtos fumigenos e de
telecomunicagdes. De acordo com estimativas setoriais, a carga tributaria efetiva alcanga 22,9%
do prego liquido ao consumidor final (ABIHPEC, 2022), percentual que resulta da incidéncia
combinada dos tributos federais (IPI, contribui¢do para o PIS, COFINS) e estadual (ICMS).

No ambito da legislagdo tributaria brasileira, ndo hd uma definigdo especifica para os
produtos de higiene pessoal, o que contribui para a complexidade do tratamento fiscal aplicado
ao setor. A Lein.® 6.360/1976, que dispde sobre a vigilancia sanitaria de medicamentos, drogas,
insumos farmacéuticos e correlatos, cosméticos, saneantes e outros produtos, estabelece
defini¢des apenas para fins sanitarios. Para efeito dessa legislagdo, produtos de higiene pessoal
sao conceituados como aqueles destinados ao uso externo para asseio ou desinfec¢ao corporal,
abrangendo sabonetes, xampus, dentifricios, enxaguatorios bucais, antiperspirantes,
desodorantes, produtos para barbear e apds o barbear, estipticos e outros (BRASIL, 1976).

Essa auséncia de defini¢do tributdria clara reforca a inseguranga juridica enfrentada
pelos agentes econdmicos do setor, uma vez que a classificacdo fiscal dos produtos —
determinante para a incidéncia de tributos na formacao dos respectivos pregos — depende,
muitas vezes, da interpretagdo subjetiva da legislacdo vigente. Tal lacuna normativa ndo apenas

dificulta a previsibilidade das obrigacdes fiscais, mas também potencializa o contencioso

1 Como observa Jodo Carlos Basilio, ha época presidente-executivo da ABIHPEC, a carga tributdria incidente
sobre itens de satde e higiene — como pasta de dente e protetor solar — eleva artificialmente seus precos e
dificulta o acesso da populagdo a bens essenciais, evidenciando a urgéncia de uma reforma tributaria que promova
maior racionalidade e justiga fiscal no setor (BASILIO, Jodo Carlos. A reforma tributaria deve facilitar o acesso a
produtos de saude e higiene. Veja Saude, 2019. Disponivel em: https://saude.abril.com.br/coluna/com-a-palavra/a-
reforma-tributaria-deve-facilitar-o-acesso-a-produtos-de-saude-e-higiene. Acesso em: 8 set. 2025).
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administrativo e judicial, impactando diretamente os custos operacionais e a competitividade
das empresas de HPPC.

No que se refere a incidéncia do IPI, observa-se a existéncia de distor¢des significativas
que comprometem a racionalidade e a justica da tributagdo sobre produtos de higiene pessoal.
As aliquotas variam de acordo com a classificagdo fiscal dos produtos nos codigos da
Nomenclatura Comum do Mercosul do Sistema Harmonizado (“NCM/SH”), gerando elevado
grau de subjetividade e inseguranca juridica. Essa configuracdo provoca intenso contencioso
administrativo e judicial, especialmente em situagdes em que a classificacdo depende da
avaliagdo de propriedades funcionais ou cosméticas dos produtos, como ocorre, por exemplo,
com xampus condicionantes ou desodorantes em diferentes apresentagdes — aerosol, roll-on
ou creme (BRASIL, 2023).

Para evidenciar de forma concreta essas distor¢des na incidéncia do IPI sobre produtos
de higiene pessoal, foram selecionados precedentes administrativos a partir de pesquisa
documental realizada na base de dados do atual Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
(“CARF”). O levantamento concentrou-se no periodo de 1990 a 2024, intervalo no qual se
consolidaram os principais debates envolvendo classificagdo fiscal, valor tributavel minimo e
segmentacao entre atividades industriais € comerciais. A identificacdo dos casos adotou como
critérios a: (i) relagdo direta com produtos de HPPC; (ii) relevancia do julgamento para
defini¢do de aliquotas e bases de célculo do IPI; e (iii) a fundamentagdao das decisoes,
especialmente na interag¢do entre normas tributarias e sanitarias. As buscas foram realizadas por
meio de palavras-chave como ‘“xampu-condicionador”, “deo colonia”, “desodorante”,
“classificacdo fiscal”, “valor tributavel minimo”, “praca”, “interdependéncia”, “segregagdo”,
“distribuicao”, com posterior leitura integral dos acorddos selecionados. Os precedentes
descritos a seguir representam casos paradigmaticos identificados nesse processo de triagem,
escolhidos por sua capacidade de ilustrar a inseguranca juridica enfrentada pelas empresas que
comercializam produtos de higiene pessoal.

Exemplo ilustrativo das controvérsias enfrentadas pelo setor foi a discussdo ocorrida no
ambito do CARF, que reconheceu a legitimidade da reclassifica¢do fiscal promovida pelo
contribuinte, alterando o enquadramento de determinado produto antes classificado como
hidratante — sujeito a aliquota de 22% — para a categoria de desodorante, cuja tributagdo, a

época, correspondia a 7%'%. A decisdo evidencia nio apenas a relevancia da correta

190 caso foi apreciado no Processo Administrativo n.° 19311.720310/2017-15, julgado pela 3* Se¢do, 3* CAmara,
1* Turma Ordinéria do CARF, em 25 de outubro de 2023, resultando no Acordao n.° 3301-013.582. (BRASIL.
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais. Acordao n.° 3301-013.582, Processo Administrativo n.°
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classificagdo fiscal para a definicdo da carga tributaria incidente, mas também a inseguranca
juridica gerada pela multiplicidade de interpretagdes possiveis sobre normas de enquadramento.

Entre os precedentes mais emblematicos, destaca-se ainda o Processo Administrativo
n.° 10680.004844/90-65, julgado pela Terceira Camara do entdo Segundo Conselho de
Contribuintes (atual CARF), no qual se discutiu a classificagdo fiscal dos produtos
denominados xampu-condicionador “Top Secret” e “Lokura”, bem como da deo colonia'!
“Lokura”. A fiscaliza¢ao defendia o enquadramento nos codigos 3305.90.9900 e 3303.00.0200
da NCM/SH, sujeitas a aliquota de 77%, enquanto a contribuinte sustentava a classificagdao nos
codigos 3305.10.9900 e 3307.20.0100 da NCM/SH, tributadas a aliquota de 10%. O colegiado,
por maioria, deu provimento parcial ao recurso, estabelecendo parametros relevantes para a
interpretacdo da legislacdo tributaria aplicavel. A decisdo reconheceu que itens comercializados
como ‘“condicionadores” poderiam ser enquadrados como “xampus”, desde que houvesse
respaldo em parecer técnico da Secretaria de Vigilancia Sanitaria, fixando assim uma interagao
entre a classificacdo fiscal e critérios de natureza sanitdria. Ademais, o colegiado firmou
entendimento de que a “deo colonia” somente poderia ser considerada “desodorante” — e,
portanto, sujeita a tributacdo mais benéfica— quando contivesse agente antimicrobiano em sua
formulagio (BRASIL, 1997)!2.

Merece também destaque a controvérsia relacionada a segmentagdo organizacional
entre as atividades de industrializagdo e distribui¢dao, conforme evidenciado no emblematico
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caso envolvendo a Unilever Brasil>. A estrutura operacional adotada pelo grupo consistia na

19311.720310/2017-15, julgado em 25 out. 2023, 3* Sec¢do, 3% Camara, 1* Turma Ordinaria. Disponivel em:
https://carf.fazenda.gov.br/sincon/public/pages/ConsultarJurisprudencia/listaJurisprudenciaCarf.jsf. Acesso em:
15 ago. 2025).

" A deo colonia, também denominada dgua de coldnia (eau de cologne), é um produto de perfumaria caracterizado
por possuir baixa concentragdo de esséncias aromaticas (cerca de 2% a 5%), diluidas em alcool e agua. E
considerada uma fragrancia de uso diario, mais leve e volatil que o perfume, razdo pela qual apresenta menor
fixagdo na pele. No Brasil, esta classificada na posi¢do 3303.00.20 da NCM/SH, sujeita a tributagdo especifica.

12 No Processo Administrativo n.° 10680.004844/90-65, a Terceira CaAmara do entdo Segundo Conselho de
Contribuintes enfrentou relevante controvérsia acerca da correta classificagdo fiscal de produtos de higiene
pessoal. Trata-se de precedente que revela a centralidade da classificacdo fiscal na defini¢do da carga tributaria
aplicavel, bem como a importancia da interdisciplinaridade entre pardmetros técnicos e juridicos na regulacdo do
setor. (BRASIL. Conselho de Contribuintes. Terceira Camara do Segundo Conselho de Contribuintes. Processo
Administrativo  n.°  10680.004844/90-65, julgado em 19 nov. 1997. Disponivel em:
https://carf.fazenda.gov.br/sincon/public/pages/ConsultarJurisprudencia/listaJurisprudenciaCarf.jsf. Acesso em:
15 ago. 2025).

13O processo administrativo referente a autuacdo da Unilever por cobranca de IPI é o de
n.° 15746.720036/2022-81, em trAmite no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (“CARF”), sob a relatoria
da 2% Turma da 2* Camara da 3* Se¢do. Nele, foi mantida, em julgamento de 21 de agosto de 2024, a maior parte
da autuagdo de RS$ 2,2 bilhdes — com redugdo apenas da multa qualificada (de 150% para 100%) com base na
aplicacdo da Lei n.° 14.689/2023. Ressalte-se que, até a data de fechamento dessa dissertagdo, referido processo
ainda estd tramitando na Camara Superior do CARF. Inclusive, em caso de manuten¢do do Acordao, poderd a
Unilever ainda buscar a via judicial.
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separagdo formal entre a pessoa juridica responsavel pela fabricacdo dos produtos e as entidades
encarregadas exclusivamente da sua comercializagcdo, notadamente por meio de empresas
distribuidoras juridicamente autonomas (BRASIL, 2024).

Essa estrutura foi questionada pela RFB sob o fundamento de que a segregacao entre os
elos industrial e comercial teria como unico propoésito a reducdo da carga tributdria incidente
sobre a cadeia, especialmente quanto ao IPI. Com base nesse entendimento, a RFB promoveu
autuacgao fiscal que superou os R$ 2 bilhdes, sob o argumento de que as operagdes internas do
grupo, estruturadas com a finalidade de centralizar a atividade fabril em uma empresa e a
comercializa¢do em outra, caracterizariam pratica simulada, considerando a incidéncia do IPI
na saida da distribuidora como se industrial fosse. A RFB defendeu que a referida segmentagao
comprometeria a neutralidade do imposto e abriria espaco para planejamento tributério abusivo.
A despeito da alegagdo de que a segmentacdo contrariaria a finalidade do IPI, decisdes judiciais
e do CARF ja reconheceram, em alguns casos'?, a licitude da separacdo entre indlstria e
distribuicdo, especialmente na auséncia de prova de fraude, simulagdo ou abuso de forma
juridica.

Esse precedente revela a intensidade da inseguranga juridica que recai sobre os
contribuintes do setor de higiene pessoal, cuja complexidade operacional e logistica
frequentemente conduz a adogdo de estruturas segmentadas de distribui¢do. A permanéncia
desse cenario tende a produzir impactos econdmicos relevantes, tais como o aumento dos custos
de conformidade, a retracdo de investimentos produtivos e a formagdo de assimetrias
concorrenciais entre agentes que desempenham fungdes distintas ao longo da cadeia de valor.

A literatura econdmica também reconhece que a confianga institucional ¢ condi¢ao
indispensavel para o adequado funcionamento dos mercados. Amartya Sen (2000) observa que
a prosperidade alcancada pelo capitalismo estd ancorada em principios e coddigos de

comportamento que conferem seguranga as transacdes, ressaltando que, sobretudo nos paises

14 Nesse sentido, 0 CARF ja decidiu que ndo se configura simulagdo absoluta quando a pessoa juridica criada para
atuar como revendedora atacadista efetivamente desempenha a atividade economica para a qual foi constituida,
inexistindo elementos de fraude ou abuso de forma juridica. E o que se verificou no caso Unilever Brasil, em que
o colegiado deu provimento ao recurso para afastar a aplicagdo do art. 116, paragrafo tnico, do CTN. No voto
vencedor, restou consignado que toda intervengdo tributaria repercute economicamente ¢ gera a tendéncia de
provocar comportamentos diferentes por parte dos contribuintes — assim o deseje o legislador tributario ou nao,
esteja ele consciente disso ou ndo. Ao pretender tributar o produtor pela carga de toda a cadeia economica, induziu
o produtor a também atuar nas demais etapas da cadeia econdmica, deslocando a agregacdo do valor para a
atividade comercial. (BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF. Acordao n.° 3403-002.519,
Processo n.° 19515.001905/2004-67, Relator: Ivan Allegretti, julgamento em 20 mar. 2014, Contribuinte: Unilever
Brasil Ltda. Disponivel em:
https://carf.fazenda.gov.br/sincon/public/pages/ConsultarJurisprudencia/consultarJurisprudenciaCarf.jsf. Acesso
em: 16 ago. 2025.)
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em desenvolvimento, ndo basta a observancia de regras prudenciais: ¢ igualmente necessario
preservar valores complementares, como a confianca mutua entre agentes econOmicos e
institui¢des estatais. Nesse sentido, a instabilidade normativa fragiliza os mecanismos de
coordenagdao do mercado, dificultando a plena realizagdo das oportunidades de troca e de
comércio.

Em termos juridicos, a questdo conecta-se ao principio da seguranga juridica tributaria.
Como destaca Torres (2016), trata-se de principio-garantia de indole constitucional, que exige
estabilidade sistémica, protecao da confianca legitima e previsibilidade na producao e aplicagao
das normas. A auséncia desses atributos compromete o planejamento econdémico, reduz a
confianca dos agentes privados no ordenamento e, em ultima andlise, reduz a eficiéncia do
proprio sistema tributario.

A esse cendrio de complexidade soma-se a aplicacdo da regra do valor tributdvel minimo
(“VTM”), voltada as operagdes entre empresas interdependentes, que afeta sobremaneira a
cadeia de distribui¢ao dos produtos de higiene pessoal (BRASIL, 2010). Essa norma antielisiva
especifica determina que, em tais operacgoes, o valor tributavel do IPI ndo podera ser inferior ao
preco corrente no mercado atacadista da praca do remetente'>. Na existéncia de mercado
atacadista na pragca do remetente (dois ou mais atacadistas do mesmo produto no mesmo
municipio) apura-se 0 VITM conforme a média ponderada dos precos correntes praticados pelas
empresas atacadistas da localidade. Como o estabelecimento industrial também ¢ atacadista, os
pregos por ele praticados devem ser considerados no célculo da média ponderada (BRASIL,
2010).

Todavia, a indefini¢do quanto ao exato alcance juridico da expressao “praga” — que,
conforme sustenta a doutrina (DANIEL NETO; RIBEIRO, 2023) e reconhece boa parte da
jurisprudéncia administrativa'®, corresponde ao limite territorial do municipio do remetente —
fomentou interpreta¢des alargadas por parte da RFB, no sentido de considerar como praga todo
o territorio nacional ou regides metropolitanas adjacentes, solu¢do que compromete os

principios da legalidade estrita e da tipicidade tributdria. Essa elasticidade interpretativa foi

15 Decreto n.° 7.212, de 15 de junho de 2010. Art. 195. O valor tributavel ndo podera ser inferior: I - ao prego
corrente no mercado atacadista da praga do remetente quando o produto for destinado a outro estabelecimento do
proprio remetente ou a estabelecimento de firma com a qual mantenha relagéo de interdependéncia (Lei n.° 4.502,
de 1964, art. 15, inciso I, e Decreto-Lei n °34, de 1966, art. 2 °, alteracdo 5 ?);

16 Valor tributdvel minimo. Empresas interdependentes. Inexistindo mercado atacadista na cidade em que esta
localizado o estabelecimento remetente, o valor tributdvel minimo do IPI a ser observado nas vendas para empresa
interdependente deve ser apurado com base na regra do art. 196, paragrafo tnico, I, do RIPI/2010, considerando-
se apenas e tdo somente os custos de fabricacdo e demais despesas incorridas pelo remetente dos produtos”
(Acérdiao CARF n. 3403-002.285, Rel. Antonio Carlos Atulim, j. 26.06.2013).
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utilizada ao longo dos ultimos anos para justificar autuacdes fiscais com base na média de
pregos praticados por distribuidores situados fora da localidade do estabelecimento industrial,
ainda que ndo haja mercado atacadista efetivo na praga do remetente (DE SANTI; PRADO;
ZOCKUN, 2019).

Embora a dindmica econdémica contemporanea evidencie um processo global de
desindustrializacdo e de especializagdo das atividades empresariais, o tratamento juridico-
tributario tem caminhado em dire¢do oposta, procurando ampliar a incidéncia do IPI para além
do momento fabril. Por meio de interpretacdes adaptativas dos conceitos de “praga” e de “valor
tributario minimo”, busca-se alcancar operagdes que envolvem etapas posteriores a producao,
como distribuicdo, marketing e servicos de pés-venda. Essa postura acaba por contrariar as
tendéncias micro e macroecondmicas de desverticalizagdo, desestimulando a separagdo
eficiente entre funcdes industriais e comerciais e gerando volumoso contencioso em torno da
definicdo do valor tributdvel minimo e da eventual desconsideracdo de pessoas juridicas
envolvidas (SANTIN, 2020).

Com o objetivo de sanar essa controvérsia, o Congresso Nacional aprovou, em 2024, o
Projeto de Lei n.° 1.559/2015, que alterou o art. 15 da Lei n.° 4.502/1964 para estabelecer, de
forma expressa, que o termo “praca” se refere a cidade onde estd situado o remetente da
mercadoria. A proposta, ora convertida na Lei n.° 14.395/2022, buscou conferir seguranga
juridica e previsibilidade a aplicacdo do valor tributavel minimo, alinhando-se ao entendimento
técnico-juridico ja consolidado no Direito Comercial e reiteradamente reconhecido pelo CARF.
No entanto, a norma foi parcialmente vetada pelo Poder Executivo, sob o argumento de que sua
aprovacao limitaria o poder de fiscalizacdo e comprometeria o combate a planejamentos
tributarios abusivos. O veto gerou reacdes contundentes por parte da sociedade civil e da
comunidade juridica, que ressaltaram a necessidade de se preservar a legalidade e a
previsibilidade na apuragdo do imposto (FERRAZ JUNIOR, 2024).

Em resposta, o Congresso Nacional rejeitou o veto presidencial e promulgou a nova
redacdo legal, consolidando em definitivo a interpretagdo restritiva do conceito de praga para
fins de aplicagcdo do valor tributdvel minimo. Segundo Ferraz Junior (2024), a derrubada do
veto representou avango significativo na defesa da legalidade tributaria e da seguranga juridica,
ao impedir a aplicacdo arbitraria de pardmetros de célculo descolados da realidade econdmica
das operagdoes. Com isso, assegurou-se maior isonomia entre contribuintes, evitando a
ampliacdo indevida da base de célculo do IPI e favorecendo a previsibilidade regulatoria,
necessaria a atracao de investimentos e a reducdo do contencioso fiscal, especialmente para o

setor de higiene pessoal.
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Ainda no ambito federal, destacam-se desafios relacionados a tributagao da contribuigao
para o PIS e da COFINS, incidentes sobre a receita bruta das pessoas juridicas. Trata-se de
tributos marcados por elevada complexidade normativa, constante multiplicidade e
mutabilidade legislativa e forte litigiosidade, sobretudo em razdo da coexisténcia entre os
regimes cumulativo, ndo cumulativo e monofasico de apuragao, aplicaveis segundo critérios
nem sempre transparentes ou estaveis (SCHOURI; VIANA, 2011). Acrescente-se, ademais, a
possibilidade de incidéncia do regime de substituicdo tributaria, que, embora previsto na
legislacao dessas contribuicdes, ndo se aplica aos produtos de higiene pessoal.

No caso do setor de HPPC, observa-se a simultaneidade de regimes diversos de
apuracao das referidas contribuigdes, frequentemente aplicados a produtos distintos dentro do
mesmo portfolio empresarial. A ado¢do do regime monofasico, por exemplo, ndo se da por
contribuinte, mas por produtos especificos, o que faz com que diversas empresas estejam
sujeitas, simultaneamente, a mais de uma sistematica de tributacio!’”. Nesse modelo, a
tributagdo ¢ concentrada na etapa industrial ou importadora, com aliquotas majoradas e vedagao
de creditamento nas fases subsequentes. As etapas seguintes da cadeia (distribuidores,
atacadistas e varejistas) ficam desoneradas do recolhimento das contribui¢des — o que, em tese,
conferiria simplicidade ao sistema.

Entretanto, essa pretensa racionalizagdo ndo se verifica, na pratica. A auséncia de
critérios técnicos uniformes para defini¢do da sujei¢do dos produtos ao regime monofasico,
aliada a instabilidade dos entendimentos administrativos da RFB — muitas vezes veiculados
por meio de solugdes de consulta ou instrugdes normativas — impde desafios operacionais as
empresas. A frequente introdu¢do de novos produtos, com variagdes de formulagao,
apresentacao e finalidade, compromete a clareza sobre a correta classificagao fiscal e, por
conseguinte, sobre o regime tributario aplicavel (SAGAZ; SAGAZ, 2018).

A jurisprudéncia administrativa recente também reforca as preocupagdes em torno da
segmentacao artificial de atividades empresariais com o intuito de frustrar a 16gica arrecadatoria

do regime monofasico da contribui¢do para o PIS e da COFINS. Em outro caso envolvendo a

17 Enfrentando a discussdo se a incidéncia monofésica do PIS e da COFINS se compatibiliza com a técnica do
creditamento, o STJ, no julgamento do Tema Repetitivo 1093, firmou o entendimento de que, apesar de ndo
constituir créditos, a incidéncia monofasica da Contribuig@o para o PIS e da COFINS ndo é incompativel com a
técnica do creditamento, visto que se prende aos bens e ndo a pessoa juridica que os comercializa, que pode adquirir
e revender conjuntamente bens sujeitos a ndo cumulatividade em incidéncia plurifasica, os quais podem lhe gerar
créditos. (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Tema Repetitivo n. 1.093: Recurso Especial n. 1.894.741/RS e
n. 1.895.255/RS — PIS/Pasep e Cofins — Tributacdo monofasica — Creditamento. Primeira Sec¢do, julgado em 27
abr. 2022, Dle 5 maio 2022. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/repetitivos/temas_repetitivos/pesquisa.jsp?novaConsulta=true&tipo pesquisa=T&cod
tema_inicial=1093&cod tema final=1093. Acesso em: 9 set. 2025.)
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Unilever — além daquele anteriormente analisado no ambito do IPI —, o CARF considerou
ilegitima a estrutura societaria adotada, na qual as operacdes foram organizadas por meio de
duas pessoas juridicas formalmente distintas: uma responsavel pela industrializagdo, sujeita ao
regime monofasico, ¢ outra incumbida da comercializagdo, que revendia os produtos
desonerados (submetidos a aliquota zero), ja tributados pela empresa industrial (BRASIL,
2017)"%,

Segundo o entendimento do colegiado, tal modelo de atuacdo visava, em esséncia,
reduzir indevidamente a carga tributaria global da operagao e resultou em autuagao biliondria.
A decisdo reconheceu que, embora formalmente separadas, as empresas integravam o mesmo
grupo econdmico ¢ atuavam de forma coordenada e integrada, configurando hipotese de
planejamento tributario abusivo, com esvaziamento artificial da base de calculo das
contribuicdes — uma vez que as margens de lucro eram concentradas na empresa comercial,
sobre a qual nao mais incidiam as referidas contribuigdes (BRASIL, 2017).

Ademais, a vedagdo legal ao aproveitamento de créditos relativos a aquisicdo de
insumos por empresas enquadradas no regime monoféasico constitui outro ponto critico. Embora
juridicamente justificada pela concentracdo da tributagdo na origem, tal vedagdo gera
dificuldades significativas quando os insumos sdo utilizados de forma integrada em atividades
que envolvem tanto produtos sujeitos ao monofasico quanto ao regime ndao cumulativo
(TORRES, 2020). A impossibilidade de alocagdo proporcional ou compartilhada de créditos
agrava a complexidade operacional e amplia a exposicdo fiscal. A jurisprudéncia
administrativa'®, especialmente no ambito do CARF, ¢ farta em precedentes que discutem a

legitimidade de créditos nesses contextos, revelando a instabilidade interpretativa deste regime.

18 Essa decisdo foi proferida em 2018, no processo administrativo n.° 10830.726910/2014-19, em trAmite no
CAREF, sob a relatoria da 1* Turma da 2* Camara da 3* Se¢do. Vale ressaltar que a Unilever ja havia perdido outra
disputa no CARF, também sobre a operagdo que dividiu as suas atividades. O caso, no entanto, conforme ja
discorrido anteriormente, tratou de cobranga de IPI. O tema foi julgado pela 1 Turma da 3* Camara da 3* Segéo
em 2017.

9 O CARF tem enfrentado controvérsias relevantes quanto ao aproveitamento de créditos da COFINS em
operagdes envolvendo produtos de perfumaria, de toucador e de higiene pessoal submetidos ao regime monofasico
de tributagdo. No Acoédrdio n.° 9303-013.926, Processo n.° 10120.721276/2014-26, Relator Rosaldo Trevisan,
sessdo de 11 abr. 2023, o colegiado, por voto de qualidade, firmou entendimento no sentido da impossibilidade de
desconto de créditos relativos a despesas com frete na operagdo de venda, a luz da vedagdo expressa do art. 3°, 1,
da Lein.® 10.833/2003, em consonéncia com a orientagdo vinculante do Superior Tribunal de Justi¢a (Tema 1.093).
Em sentido diverso, o Acérdao n.° 9303-013.561, Processo n.° 15956.720244/2013-13, sessdao de 17 nov. 2022,
aplicando o art. 19-E da Lei n.° 10.522/2002, reconheceu a possibilidade de creditamento do frete suportado pelo
vendedor, quando se tratar de distribuidor atacadista de produtos sujeitos a incidéncia monofasica, especialmente
em razdo da existéncia, a época, de Solugdes de Consulta da Receita Federal que respaldavam tal interpretacao.
Os acoérdaos mencionados encontram-se disponiveis em:
https://carf.fazenda.gov.br/sincon/public/pages/ConsultarJurisprudencia/listaJurisprudenciaCarf.jsf. Acesso em:
17 ago. 2025.
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Além disso, merece especial atencdo a distor¢ao provocada pela propria sistematica da
ndo cumulatividade das contribui¢des, fundada na logica de “base contra base”. Quando uma
empresa no regime nao cumulativo adquire insumos de fornecedores enquadrados no regime
cumulativo (como optantes do lucro presumido ou do Simples Nacional), o imposto
efetivamente recolhido pelo vendedor ¢ de 3,65% ou até inferior, mas o crédito apropriado pela
adquirente ¢ de 9,25% (BRASIL, 2002; 2003). Essa assimetria induz a reorganizacao artificial
das estruturas empresariais, por meio da segmentagdo de atividades e da constituicao de
multiplas pessoas juridicas no ambito do mesmo grupo econdomico, com o intuito de explorar
diferencial tributario. Trata-se de pratica que, em ndo raros casos, ultrapassa os limites da elisao
fiscal legitima, assumindo contornos de planejamento tributario abusivo, sobretudo quando
ausente substrato econdmico ou autonomia real entre as empresas formalmente segregadas.

Dessa forma, observa-se que a estrutura atual de incidéncia da contribui¢do para o PIS
e da COFINS no setor de HPPC ndo apenas impde custos elevados de conformidade, mas
também distorce a alocagdo eficiente de recursos e compromete a neutralidade econdmica. A
convivéncia entre diferentes regimes de apuragdo — com regras sobrepostas, lacunas
normativas e excecdes pouco claras — exige das empresas permanente esfor¢o de adequacao,
sob pena de autuagdo, glosa de créditos ou imputacdo de condutas abusivas. Embora o regime
monofasico tenha sido concebido como instrumento de simplificagdo e eficiéncia arrecadatoria,
sua aplicacdo revela-se, na pratica, complexo e disfuncional.

Ja em relagdo ao ICMS, diversos estudos produzidos por entidades representativas da
industria brasileira, como a Confederagdo Nacional da Industria (“CNI”) e a Federacao das
Industrias do Estado de Sao Paulo (“FIESP”), apontam o ICMS como o tributo indireto mais
problematico do pais. Um dos principais fatores dessa disfuncdo esta relacionado a sistematica
de cobranga na origem, a qual, ao contrario da tributacdo no destino — que recai efetivamente
sobre 0o consumo —, opera como um gravame sobre a producdo. Tal distor¢cdo fomenta a
concessao de beneficios e incentivos fiscais pelos entes federados e alimenta a competicao
fiscal entre os Estados, com prejuizos a neutralidade e a equidade do sistema (CNI, 2011).

De La Feria (2019) explica que as experiéncias empiricas demonstram que a
desoneragdo da tributagdo sobre o consumo raramente ¢ repassada ao consumidor com a
consequente redugdo esperada dos precos pois os setores beneficiados, via de regra, nao

propagam os beneficios tributarios nos pregos que praticam?’. Ademais, a incidéncia do ICMS

20 Rita de La Feria ¢ professora da Universidade de Leeds (Reino Unido) e uma das maiores autoridades mundiais
sobre a tributacdo do valor adicionado. Foi convidada especial do evento “Reforma Tributaria e Simplificagdo da
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sobre bens de capital, somada a auséncia de devolugao célere de créditos acumulados, impoe
onus aos exportadores e investidores, criando entraves a atividade econdmica e a insercao
internacional da industria nacional.

Some-se a esse cenario a multiplicidade de aliquotas, que variam de acordo com a
unidade da Federacdo e também por produto, e a elevada tributacdo incidente sobre produtos
essenciais, como os de higiene pessoal, fatores que ampliam de forma significativa os custos de
conformidade tributaria. Essa onerosidade, somada a variagao de aliquotas entre os entes
federativos e a auséncia de critérios de essencialidade na fixagdo da tributagdo, compromete a
racionalidade economica do sistema e impde barreiras adicionais ao acesso da populacdo a bens
fundamentais a saude e a dignidade.

Por se tratar de tributo de competéncia estadual, as aliquotas do ICMS variam entre 17%
e 29%, conforme o ente federativo, como sera detalhadamente examinado no item 1.2.3 desta
dissertacdo. Observa-se, nesse contexto, que a tributacdo do ICMS ignora por completo o
critério da essencialidade no que se refere a diversos produtos do setor. A titulo ilustrativo, no
Estado de Minas Gerais, as operagdes internas com dentifricios e desodorantes estdo sujeitas a
aliquota de 25% — percentual assimétrico a essencialidade, seja para a higiene bésica da
populacao, seja para a saude publica (MINAS GERALIS, 1975). A distor¢ao torna-se ainda mais
evidente no Estado do Rio Grande do Norte, cuja legislacdo estabelece aliquota interna de 27%
para determinados produtos de HPPC, enquanto itens de carater notoriamente supérfluo —
como armas e munig¢des, embarcacdes de esporte e recreacdo, peleteria e joias — sdo tributados
a aliquota de 25% (RIO GRANDE DO NORTE, 1996). Essa assimetria revela o afastamento
da seletividade como principio norteador da tributacdo sobre o consumo, contribuindo para o
agravamento da regressividade do sistema.

Outrossim, sob a justificativa da praticabilidade da arrecadagdo e da busca pela isonomia
concorrencial — especialmente no combate a evasdo fiscal —, observa-se uma concentracao
expressiva da arrecadacdo do ICMS sobre setores intensivos em insumos essenciais, como
energia elétrica, combustiveis e servigos de telecomunicacdo. Apesar de fundamentais ao
funcionamento da economia, esses insumos sofrem restricdes ao aproveitamento de créditos, o
que enfraquece o carater de imposto sobre valor agregado originalmente atribuido ao ICMS

(BRASIL, 1997).

Tributagao do Consumo: Um IVA Moderno para o Brasil”. Disponivel em:
<https://youtu.be/zcqllwM7QzE?t=9790>. Acesso em 02.06.2025.
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Outro fator que também contribuiu para a complexidade e as distor¢des deste tributo foi
a expansado do regime de substitui¢ao tributaria, sobretudo desde 2008. Estudos realizados pela
CNI?!, além das analises de Angelis (2012) e Varsano (2014), demonstram que a amplia¢io do
regime acarretou elevagdo de custos operacionais e fiscais, aumento da complexidade
normativa — dada a multiplicidade de legislagdes e MVA estimadas — e crescimento do
numero de pedidos de ressarcimento de créditos de ICMS devido por substitui¢do tributéria,
especialmente em operagdes interestaduais. Ao exigir o recolhimento antecipado do imposto
quando um produto passa a ser incluido no regime de substituicao tributéria, o sistema impoe
as empresas o desembolso imediato do ICMS relativo aos estoques existentes, elevando a
necessidade de capital de giro antes mesmo da realizagdo das vendas.

A adocao de MVA descoladas da realidade do mercado e o desequilibrio na calibragem
das aliquotas do regime substitutivo também geraram impactos negativos sobre a concorréncia.
Como observam Afonso, Lukic e Castro (2018), ha casos em que os elos subsequentes da cadeia
ndo conseguem recuperar integralmente o imposto antecipado, o que compromete a
neutralidade concorrencial e penaliza especialmente os contribuintes que atuam em mercados
com margens inferiores as presumidas pelas administragdes tributdrias estaduais. Inclusive,
estudos empiricos apontam que a aplicagao do regime de substitui¢do tributaria pode elevar em
até 5% o preco final ao consumidor, em compara¢do com a tributagdo regular por débito e
crédito (CNI, 2011).

O conjunto dessas praticas evidencia que mecanismos originalmente excepcionais
passaram a ser utilizados de forma ampla e desvirtuada, com o objetivo de elevar a arrecadagado
sem enfrentar os custos politicos decorrentes da majoragdo de aliquotas ou da negociacao de
projetos legislativos com as assembleias estaduais. Isso porque, embora a LC n.° 87/1996
preveja que a atribuicdo de responsabilidade pelo pagamento do imposto deve ocorrer por meio
de lei estadual (art. 6°, caput e §2°), na pratica, elas conferem ao Poder Executivo a prerrogativa
de implementar tais medidas por decreto ou ato normativo infralegal, permitindo que o Estado
estabelecga a substituicdo tributdria sobre os segmentos ja relacionados na legislagdo ordinaria,
sem a necessidade de edi¢do de lei estadual junto a respectiva Assembleia Legislativa

(BRASIL, 1996).

2! Confederagio Nacional da Industria (CNI). A Substitui¢do Tributiria do ICMS no Brasil. Brasilia: CNI, 2011.
Disponivel em:
http://arquivos.portaldaindustria.com.br/app/conteudo 24/2012/09/04/206/20121123175026561531i.pdf. Acesso
em: 02.06.2025.
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Diante desse cendrio, observa-se que a estrutura tributaria vigente impde relevantes
obstaculos a atividade produtiva, desestimulando novos investimentos e dificultando o
desenvolvimento do setor, notadamente em virtude do clevados custos de transagdo, da
multiplicidade de tributos e de regimes de tributagdo, bem como a inseguranca juridica, que
resultam em ineficiéncia sistémica, comprometendo a competitividade e a eficiéncia da cadeia
produtiva (SACHSIDA, 2017).

A arquitetura tributaria do setor ndo guarda, portanto, conformidade com a
essencialidade de seus produtos e compromete o acesso das camadas mais vulneraveis da
populagdo a bens basicos de higiene. Essa reflexdo inicial permite compreender a urgéncia de
um modelo tributario mais racional e justo, especialmente para os produtos essenciais. A
superacao das distor¢des estruturais ora examinadas exige a implementagdao de uma reforma
tributaria ampla, coerente ¢ estrutural, que enfrente de modo sistémico as disfungdes historicas
do modelo vigente. Reformas pontuais e desarticuladas, dissociadas de um redesenho
institucional mais profundo, revelaram-se, ao longo do tempo, insuficientes para corrigir as
assimetrias existentes e, ndo raramente, contribuiram para acentuar a complexidade, a
inseguranga juridica e a litigiosidade do Sistema Tributario Nacional.

Nesse cendrio, reveste-se de especial importancia a instituicdo do novo modelo de
tributacdo sobre o consumo de bens e servicos, introduzido pela EC n.° 132/2023 e pela LC n.°
214/2025, mais racional, transparente e eficiente. Dentre seus objetivos centrais, destacam-se a
promoc¢ao da justica tributaria, a simplificagdo normativa, a neutralidade econdmica e a
ampliacdo da base de incidéncia, valores e principios constitucionais que devem orientar,
sobretudo, a tributagdo sobre bens de consumo essenciais, como os produtos de higiene pessoal.

Espera-se que o novo modelo assegure tratamento tributdrio diferenciado a tais
produtos, com reducdo da carga tributaria incidente sobre cadeias produtivas estratégicas e
socialmente sensiveis, além da eliminagdo de fatores que historicamente impulsionaram o
contencioso tributdrio, tanto na esfera administrativa quanto judicial. Ao ampliar o acesso da
populagdo a bens de primeira necessidade, o novo modelo pode representar avancgo significativo
na concretizagdo da justica tributéria.

Essa reflexdo serd oportunamente retomada no Capitulo 2, ocasido em que se
aprofundada a analise das inovag¢des normativas e dos fundamentos tedricos que sustentam o
novo desenho constitucional da tributacdo sobre o consumo. Antes disso, contudo, sera
examinada a configuracdo atual do modelo de tributacdo sobre o consumo brasileiro, com

destaque inicial para o carater regressivo evidenciado ao longo dos anos e, em seguida, para a
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forma de incidéncia dos tributos atualmente aplicaveis aos produtos de higiene pessoal que

constituem o objeto desta pesquisa.

1.2 A REGRESSIVIDADE DA TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO NO BRASIL E AS
IMPLICACOES PARA PRODUTOS DE HIGIENE PESSOAL

Embora a tributacdo e as relagdes juridico-tributarias estejam presentes no Brasil desde
os periodos coloniais, o direito tributario nacional somente alcangou maior sistematizagdo e
autonomia cientifica a partir da EC n.° 18/1965, que promoveu reforma substancial no sistema
tributario a época vigente. Até entdo, apesar de ja existir uma estrutura formalmente
denominada “sistema tributario”, faltava-lhe coeréncia normativa e harmonia institucional, o
que favorecia interpretacdes contraditorias, conflitos entre entes federativos e inseguranca
juridica tanto para o fisco quanto para os contribuintes (MARTINS, 2000).

A EC n.° 18/1965 representou, portanto, ndo apenas uma reforma, mas a verdadeira
fundagdo do Sistema Tributéario Nacional, posteriormente consolidado com a Lei n.° 5.172/1966
— Codigo Tributario Nacional (“CTN”). Ressalte-se, inclusive, que o proprio documento oficial
de publicacdo da lei ja evidenciava a percep¢ao de que essa mudanca traria uma transformagao
estrutural duradoura, com impactos significativos nas finangas publicas da Unido, Estados e
Municipios, além de reflexos no desenvolvimento econdmico e social do pais (BRASIL, 1967).

Esse novo arranjo normativo deu forma ao conceito de Sistema Tributario Nacional
entendido como o conjunto de regras que regulam a institui¢do, cobranca, arrecadagdo e partilha
dos tributos (CORREIA NETO, 2019). Tal estrutura foi posteriormente aperfeicoada pela
CRFB/88, que lhe dedicou capitulo proprio (Titulo VI, Capitulo I). Apesar da consolidagdo
institucional e dos avancos em termos de organizag¢do e competéncia, o sistema brasileiro ndo
evoluiu o suficiente para cumprir plenamente o papel redistributivo da tributacdo,
permanecendo limitado na promogao da justica fiscal e na redugdo das desigualdades sociais.

O principio da capacidade contributiva, previsto no art. 145, §1°, da CRFB/88, decorre
diretamente do principio da isonomia, o qual deve ser considerado tanto sob a perspectiva
horizontal (tratamento igual para quem tem igual capacidade econdmica) quanto vertical
(tratamento desigual para quem tem capacidades distintas). Nessa linha, Canazaro (2015)
explica que a igualdade vertical exige que a legislacdo tributdria estabeleca diferenciacdes
proporcionais a capacidade de pagamento do contribuinte. Assim, a capacidade contributiva
constitui parametro essencial de equidade, orientando a distribuigdo dos encargos tributarios

conforme a aptidao econdmica individual.
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A jurisprudéncia do STF também tem reconhecido essa funcao social da tributacdo. Em
julgamento paradigmatico, o ministro Marco Aurélio afirmou que o art. 145, §1°, da CRFB/88,
possui carater social de grande relevancia, pois busca graduar a tributacdo de modo a alcangar
a justiga tributaria, onerando mais intensamente quem detém maior capacidade econdmica
(BRASIL, 2006). Schoueri (2021) complementa essa visao ao destacar que o principio da
solidariedade, previsto no art. 3° da CRFB/88, impde que cada cidadio contribua na medida de
suas possibilidades para o bem coletivo, configurando o fundamento ético da igualdade
tributéria.

Apesar dessa base principiologica, o Sistema Tributario Nacional apresenta, em sua
esséncia, carater regressivo. Como observa Clasen (2014), um tributo ¢é regressivo quando a
proporcao de renda destinada ao pagamento do tributo diminui & medida que a renda do
contribuinte aumenta, o que resulta em maior 6nus relativo para as familias de menor poder
aquisitivo. Essa caracteristica decorre da centralidade da tributagdo sobre o consumo de bens e
servigos, em que o encargo financeiro recai, em ultima instancia, sobre o consumidor final.

A anélise sob a 6tica econdmica permite compreender que, nos tributos indiretos, o
contribuinte legal — aquele que pratica o fato gerador — transfere o encargo financeiro ao
consumidor por meio do prego. O verdadeiro 6nus econdmico da tributagdo, portanto, nao €
suportado por quem realiza a operagdo tributada, mas pelo adquirente do bem ou servigo,
configurando o chamado “contribuinte de fato” (MACHADO, 2011; SCHOUERI, 2021). Essa
logica estrutural faz com que a tributacdo indireta incida com maior intensidade sobre o
consumo das familias mais pobres, amplificando desigualdades e comprometendo a funcao
distributiva do sistema.

Como observa Sabbag (2018), o Brasil enfrenta um paradoxo estrutural. Isso porque,
embora a CRFB/88 consagre a igualdade e a capacidade contributiva, o modelo de arrecadagao,
baseado predominantemente em tributos sobre o consumo, onera desproporcionalmente as
camadas de baixa renda, restringindo o potencial de correcao das desigualdades. Vianna et al.
(2001) acrescentam que essa opgao por uma tributacdo eminentemente indireta contribui para
a concentracao de renda e a manutencao dos niveis de pobreza, reforcando o carater regressivo
do sistema como um todo.

A progressividade, por sua vez, constitui técnica voltada a adequar a carga tributaria a
capacidade econdmica do contribuinte, mediante aplicacdo de aliquotas proporcionais a riqueza
manifestada. Paulsen (2017) explica que essa técnica se traduz na escala crescente de aliquotas,
compativel com o principio da capacidade contributiva. Para Carrazza (2018), todos os

impostos deveriam, em principio, ser progressivos, pois € por meio da progressividade que se
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concretiza o ideal de justica fiscal. Contudo, na pratica, essa técnica ¢ limitada a poucos tributos,
como o imposto de renda e os impostos sobre a propriedade (IPTU e ITR), o que restringe sua
eficacia no conjunto do sistema.

Dessa forma, a opgao legislativa por tributar fortemente o consumo, aliada a baixa
progressividade dos impostos sobre renda e patrimdnio, resulta em um sistema tributario
globalmente regressivo (CLASEN, 2014). Embora existam instrumentos destinados a atenuar
esse efeito — como a seletividade em fungdo da essencialidade — sua aplicagdo ¢ restrita e,
muitas vezes, inefetiva. Prevista nos arts. 153, §3°, 1, ¢ 155, §2°, III, da CRFB/88, a seletividade
permite graduar as aliquotas conforme a importancia social do produto, aplicando carga menor
sobre bens essenciais e maior sobre bens supérfluos (SCHOUERI, 2021).

A doutrina classica, representada por Baleeiro (1977), sustenta que produtos
indispensaveis a vida digna devem receber tratamento fiscal mais brando, enquanto bens de
consumo restrito ou supérfluos podem ser mais onerados. Na mesma linha, Ledo e Dexheimer
(2021) observam que a seletividade busca fazer com que o 6nus econdmico recaia na propor¢ao
direta da superficialidade e inversa da necessidade dos bens consumidos. Entretanto, essa
técnica se baseia na natureza do produto, € nao na renda do consumidor, o que reduz seu
potencial de justiga distributiva.

Em consequéncia, o sistema continua onerando excessivamente os consumidores de
baixa renda, mesmo quando se trata de bens essenciais. Esse fenomeno ¢ particularmente
perceptivel no segmento dos produtos de higiene pessoal, conforme serd examinado a seguir.
Apesar de integrarem a cesta de necessidades basicas da populagdo, esses produtos carregam
carga tributaria assimétrica a sua essencialidade, composta principalmente por tributos
indiretos, o que agrava a regressividade.

Essa despropor¢ao nao ¢ casual, mas decorre da propria estrutura historica e normativa
do Sistema Tributario brasileiro, que se consolidou com base na tributacdo do consumo de bens
e servicos como principal fonte de arrecadacdo. Ao privilegiar essa base econdmica, conforme
ja dito anteriormente, o modelo atualmente adotado pelo pais transfere o encargo financeiro do
tributo ao consumidor final, apds sucessivas incidéncias ao longo das etapas de producao,
circulagdo e comercializacdo, o que caracteriza a natureza indireta da tributagdo sobre o

consumo.
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Como observa Schoueri (2021), o risco de regressividade nessa modalidade ¢ evidente,
uma vez que o percentual da renda destinado ao consumo tende a diminuir conforme aumenta
o nivel de riqueza do contribuinte. Em outras palavras, a tributagao indireta incide sobre a renda
expressa no ato do consumo, € nao sobre o produto em si, de modo que familias de baixa renda,
que despendem grande parte de seus ganhos em bens essenciais, suportam carga tributaria
proporcionalmente mais elevada do que as familias de maior renda, que destinam parcela menor
de seu orcamento a esse tipo de despesa.

A partir dessa constatacao, referido autor argumenta que a tributagao sobre o consumo
se relaciona diretamente com o principio da capacidade contributiva, pois revela a renda
utilizada nas operag¢des de compra e consumo (SCHOUERI, 2021). Sob essa otica, torna-se
evidente o carater regressivo do sistema, ja que tanto individuos com alta quanto com baixa
renda consomem determinados bens e servigos essenciais — como produtos de higiene pessoal
—, mas os efeitos da tributagdo sdo desiguais, na medida em que os mais pobres sentem
integralmente o impacto do imposto embutido no prego, enquanto os mais ricos quase nao
percebem sua incidéncia.

Essa opcao legislativa de concentrar a arrecadagdo sobre o consumo revela uma decisao
politico-juridica estruturante, que, ao privilegiar essa base econdmica em detrimento da renda
e do patrimodnio, reforca a regressividade e compromete o ideal de justica fiscal. Dados
histéricos reunidos por entidades como a Associagdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita
Federal do Brasil (“ANFIP”) e a Federacdo Nacional do Fisco Estadual e Distrital
(“FENAFISCO”) demonstram que a tributacdo indireta manteve-se, ao longo das décadas,
como o principal pilar arrecadatorio do pais.

Estudo produzido pela ANFIP e FENAFISCO (2018) indicam que entre as décadas de
1940 e 1960, ela representava cerca de dois tercos da arrecadacdo nacional, e, mesmo apos a
redemocratizacdo, continua respondendo por quase metade da carga tributéria total — patamar
significativamente superior ao observado em economias desenvolvidas.

Estudos empiricos também reforgam essa concentragdo. Salvador (2010) verificou que,
em 2007, mais da metade da arrecadagao tributaria brasileira (55%) teve como base o consumo,
enquanto a renda respondeu por cerca de 27% e o patrimonio por menos de 4%. A despropor¢ao
evidencia o predominio dos tributos indiretos — como IPI, ICMS e ISS — em relacdo a
tributacao direta, que permitiria melhor observancia da capacidade contributiva.

Essa predominancia decorre, em grande medida, da prépria estrutura dos principais
tributos incidentes sobre o consumo. Os principais tributos incidentes sobre o consumo sdo o

IPI, o ICMS e o ISS, todos de natureza indireta, ainda que com regimes juridicos distintos. O
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IPI, de competéncia federal, ¢ ndo cumulativo e seletivo, podendo graduar aliquotas conforme
a essencialidade dos bens. O ICMS, de competéncia estadual, também ¢ ndo cumulativo e
admite seletividade, variando conforme o tipo de operacao e a essencialidade do produto. J& o
ISS, de competéncia municipal, apresenta natureza cumulativa e, embora nao haja previsao
expressa de seletividade em sua disciplina legal, alguns autores defendem que os entes locais
poderiam adota-la dentro dos limites das aliquotas minimas ¢ maximas, de modo a reduzir o
grau de regressividade (GASSEN; D’ARAUJO; PAULINO, 2013).

Além desses tributos, a tributagdo indireta também se manifesta em outras figuras, como
o IOF, incidente sobre operagdes financeiras, e as contribui¢des sobre o faturamento e a receita
bruta (PIS, COFINS e CSLL), que ampliam o peso da tributa¢do sobre a atividade econémica
e o consumo. A diversidade de tributos e a fragmentagao de competéncias entre Unido, Estados
e Municipios resultam em um sistema complexo e oneroso, tanto para os agentes econdmicos
quanto para a administragdo tributaria, o que reforca a necessidade de reformulagdo estrutural
(ANFIP; FENAFISCO, 2018).

Os efeitos dessa estrutura sobre a distribui¢ao da renda sdo amplamente documentados.
Pesquisa conduzida por Maria Helena Zockun, citada por Schoueri (2021), analisou a incidéncia
tributaria combinada (direta e indireta) sobre diferentes faixas de renda. Os resultados
mostraram que familias com renda de até dois salarios-minimos suportam quase metade de sua
renda (48,8%) em tributos, enquanto familias com renda superior a trinta salarios-minimos
destinam apenas cerca de um quarto (26,3%). A diferenca decorre justamente do peso
desproporcional dos tributos indiretos, que recaem fortemente sobre o consumo.

Dados da POF 2017-2018 (IBGE, 2019) corroboram essa assimetria ao evidenciar que
as familias com renda inferior a dois salarios-minimos destinam parcela muito mais elevada de
sua despesa total ao consumo de bens essenciais, entre os quais se incluem os produtos de
higiene pessoal, em comparagdo com os estratos de renda mais altos.

A distribuicao da carga tributaria entre os diferentes estratos de renda revela um padrao
persistentemente regressivo. A andlise da incidéncia combinada dos tributos diretos e indiretos,
calculada segundo décimos de renda domiciliar per capita e tendo a renda total como referéncia,
a partir de microdados da POF 2017-2018 (IBGE, 2019), indica que a progressividade dos
tributos diretos ndo € suficiente para neutralizar o carater regressivo daqueles que incidem sobre
o consumo. Entre os 10% mais pobres, a carga tributaria alcanca aproximadamente 26,4% da

renda, enquanto entre os 10% mais ricos ela se reduz para cerca de 19,2%:
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Grifico 1 - Incidéncia da tributacio direta e indireta na renda total, segundo décimos de renda familiar
per capita — Brasil (2017-2018) - (Em %)
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Fonte: Elaboragao propria, a partir de microdados da POF 2017-2018.

Como apontado pela literatura especializada, a exemplo de Silveira e Passos (2017),
esse resultado € coerente com os achados de pesquisas baseadas em edi¢des anteriores da POF
2017-2018, o que sugere que as mudangas normativas ocorridas ao longo do tempo nio foram
capazes de alterar de maneira significativa o padrdo regressivo do sistema. A persisténcia desse
fendmeno decorre, em grande medida, do reduzido grau de progressividade dos tributos diretos
e da propria composigdo da carga tributdria brasileira, marcada por uma participagao
proporcionalmente menor desses tributos quando comparada ao peso elevado dos tributos
indiretos.

Ademais, dados mais recentes divulgados pela Secretaria do Tesouro Nacional
confirmam a permanéncia da predominancia da tributagdo sobre o consumo na estrutura
arrecadatoria brasileira (BRASIL, 2024). Em 2023, os tributos sobre bens e servigos
corresponderam a 12,68% do PIB, mantendo-se como a principal fonte de receitas tributarias

do pais:
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Grifico 2 - Estrutura da Carga Tributaria Bruta - Governo Geral - Brasil - 2010 a 2023 (Dados em % do
PIB)
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Fonte: BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Estimativa da carga tributaria bruta do Governo Geral. Boletim
2023, mar. 2021, p. 6. Disponivel em: https://thot-arquivos.tesouro.gov.br/publicacao/46589. Acesso em: 19 out.
2025.

Conforme se observa, o percentual da carga tributaria relativa a tributos incidentes sobre
bens e servigos supera, isoladamente, a soma dos tributos incidentes sobre renda, lucros e
ganhos de capital (8,66%), propriedade (1,71%) e demais impostos (1,13%), segundo dados do
Boletim da Carga Tributaria Bruta do Governo Geral (BRASIL, 2024). Essa composi¢ao
evidencia a centralidade da tributagdo indireta e explica, em grande medida, o carater regressivo
do sistema, ja que os tributos sobre bens e servicos — notadamente o IPI, a contribui¢do para
o PIS, COFINS e o ICMS — incidem de forma uniforme sobre o consumo de todos os estratos
sociais, onerando proporcionalmente mais as familias de menor renda.

Em sintese, as evidéncias empiricas e tedricas apontam para uma estrutura tributéria
regressiva, na qual o consumo ¢ tributado de forma intensa e com limitada seletividade,
penalizando principalmente as familias de baixa renda. Essa constatacdo ganha relevo quando
se analisam setores especificos, como o de produtos de higiene pessoal, que, apesar de sua
essencialidade e relevancia para a saude publica, permanecem sujeitos a cargas tributarias
elevadas e desproporcionais. Tal cenario decorre, em grande medida, da incidéncia combinada
de tributos indiretos — como o IPI, a contribuicdo para o PIS, a COFINS e o ICMS —, cuja

estrutura e incidéncia sobre os produtos objeto desta dissertagcdo serdo examinadas a seguir.

1.3 TRIBUTOS INCIDENTES NA FORMACAO DE PRECOS

1.3.1 Imposto sobre produtos industrializados — IPI
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O IPI, de competéncia privativa da Unido, encontra fundamento no art. 153, inciso IV,
da CRFB/88, que lhe confere natureza de imposto indireto, seletivo e ndo cumulativo (art. 153,
§3°, I e II). Trata-se de tributo incidente sobre operagdes com produtos industrializados de
procedéncia nacional ou estrangeira, cuja disciplina legal esta prevista na Lei n.® 4.502/1964, e
regulamentada pelo Decreto n.° 7.212/2010, que aprova o Regulamento do IPI (“RIPI”).

O tributo tem sua origem no antigo “Imposto de Consumo”, de competéncia da Unido
sob a Constituicdo de 1946, que incidia de maneira cumulativa sobre a circulacao de
mercadorias. Com a Constituicdo de 1967, esse imposto foi extinto e substituido pelo IPI, que
incorporou a técnica da ndo cumulatividade e representou um passo de modernizacdo da
tributagdo sobre o consumo no Brasil. Essa mudanga buscou aproximar o Sistema Tributario
Nacional das experiéncias internacionais de tributacdo sobre o valor agregado, ainda que de
forma limitada, uma vez que a incidéncia passou a recair exclusivamente sobre bens
industrializados (BALEEIRO, 2010).

O IPI incide sobre trés hipoteses principais: o desembarago aduaneiro de produtos
importados; a saida de produtos industrializados do estabelecimento industrial ou a ele
equiparado; ¢ a arrematagdo, em leildo publico, de mercadorias apreendidas ou abandonadas.
De acordo com o art. 4° do RIPI, considera-se produto industrializado aquele que tenha sido
submetido a qualquer processo que altere sua natureza, funcionamento, acabamento,
apresentacao ou finalidade, ainda que de modo incompleto ou parcial (BRASIL, 2010).

A Figura 1 ilustra a incidéncia do IPI na cadeia de producdo e comercializacdo,
especificamente na saida de produtos industrializados do estabelecimento industrial ou
equiparado, de modo a destacar que niio ha incidéncia do refiro imposto nas etapas posteriores>2,

como distribui¢do e venda ao consumidor final:

Figura 1 - Esquema da incidéncia do IPI

Industria Distribuidor Varejista Consumidor final

|l
IPI Nio incidéncia

Fonte: Elaboragdo propria.

22 Ressalvam-se as hipdteses em que o estabelecimento comercial é equiparado a industrial, nos termos dos arts.
4°e 5°daLein.°4.502/1964 — a exemplo do importador, do arrematante de produtos apreendidos ou abandonados
e de quem remete produtos para industrializagdo por encomenda. Nessas situagdes especificas, a saida do
estabelecimento comercial € tratada como se fosse industrial e, portanto, sujeita ao IPI.
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A doutrina reconhece que nao ¢ necessario um processo fabril complexo, sendo
suficiente a alteragdo substancial capaz de conferir ao produto nova destinagdo econdmica
(DERZI, 2016), defini¢do especialmente relevante para a presente pesquisa, pois evidencia que
os produtos de higiene pessoal, ao resultarem de transformacdes técnico-industriais que lhes
atribuem destinagdo mercadoldgica propria, inserem-se no campo de incidéncia do IPI.

A base de célculo do tributo ¢ o valor da operagdo praticado pelo estabelecimento
industrial ou equiparado, acrescido de frete e demais despesas acessorias cobradas do
adquirente, conforme o art. 47, I, do CTN e o art. 190, §1°, do RIPI. Integram ainda essa base
todos os demais tributos incidentes sobre a operagdo, como o ICMS, a contribui¢do para o PIS
e a COFINS, que devem ser computados no preco para fins de apuracio do imposto?. Nos
casos de importacdo, ¢ o valor aduaneiro acrescido dos tributos incidentes e encargos cambiais
(BRASIL, 2010).

O montante do IPI ¢ apurado “por fora”, ou seja, seu valor ndo integra a propria base de
calculo. Ribeiro (2015) observa, entretanto, que, embora formalmente calculado “por fora”, o
imposto pode incidir sobre uma base ja onerada por outros tributos, ampliando seus efeitos
regressivos e comprometendo a neutralidade da tributagdo sobre o consumo. Essa sistematica
difere daquela aplicada ao ICMS e a contribui¢do para o PIS e a COFINS, que sdo calculados
“por dentro”, incorporando o préprio tributo a base de incidéncia e, com isso, elevando a carga
efetiva suportada pelo contribuinte.

No que se refere as aliquotas, destaca-se a disciplina constitucional da seletividade,
prevista no art. 153, §3°, I, da CRFB/88, segundo a qual a fixagdo de aliquotas deve refletir o
grau de essencialidade dos bens, ou seja, quanto mais indispensavel ao consumo popular, menor
a tributagdo, quanto mais supérfluo, maior a carga tributaria incidente.

Torres (2005) defende que a seletividade ¢ critério técnico de diferenciacdo de aliquotas
segundo a essencialidade dos bens, € nao em fun¢do da condi¢cao econdmica dos consumidores,
ou seja, nao se pode graduar sua incidéncia conforme a condi¢do econdmica do contribuinte,

mas apenas segundo a essencialidade dos bens. Para o autor, a seletividade opera em razao

23 A 1* Segdo do STJ afetou ao rito dos recursos repetitivos o Tema 1.304, que decidira se € possivel excluir o
ICMS, a contribuicdo para o PIS e a COFINS da base de calculo do IPI, a luz do conceito de “valor da operagdo”
previsto no art. 47, II, a, do CTN e no art. 14, II, da Lei n.° 4.502/1964. Trata-se de desdobramento da chamada
“tese do século” (Tema 69 do STF), que firmou a exclusdo do ICMS da base de calculo da contribuigdo para o PIS
e da COFINS. Discute-se, em sintese, se a inclusdo desses tributos no montante sujeito ao IPI configuraria
ampliagdo indevida do valor da operagao. O Fisco, por sua vez, sustenta que a base de calculo do IPI encontra
respaldo legal expresso, ndo sendo possivel estender, por analogia, a orientagao firmada pelo STF. Disponivel em:
http://processo.stj.jus.br/repetitivos/temas_repetitivos/pesquisa.jsp?novaConsulta=true&tipo_pesquisa=T&cod t
ema_inicial=1304&cod tema final=1304. Acesso em 28 set. 2025.
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inversa da necessidade social do produto, ou seja, quanto mais indispensavel ao consumo
popular, menor deve ser a aliquota, chegando mesmo a desoneracdo total; ao contrario, bens
supérfluos ou de utilidade social reduzida admitem tributacao mais elevada.

Nesse sentido, Melo (2009) acrescenta que a seletividade € instrumento de mitigagdo da
injustica fiscal, por aliviar a carga incidente sobre bens essenciais, e determinar que o maior
impacto do imposto recaia sobre os consumidores pertencentes as classes sociais mais
favorecidas. Para ele, esse principio visa adequar a tributagao a essencialidade dos produtos, o
que se traduz em um sistema de aliquotas diferenciadas conforme a natureza das mercadorias,
refletindo uma discriminagao técnica justificada pelas necessidades dos contribuintes.

Avila (2004), por sua vez, sustenta que a seletividade é um critério normativo auténomo,
destinado a realizar a justica fiscal com base na dignidade da pessoa humana (art. 1°, III,
CRFB/88) e no direito a saude (art. 6°, CRFB/88). Em sua concepcao, a seletividade deve ser
compreendida como um critério normativo autonomo, que visa promover a justiga fiscal a partir
da relevancia social dos bens, e ndo das condigdes patrimoniais do consumidor.

Para além de sua finalidade arrecadatoria, o IPI também exerce relevante funcao
extrafiscal, que constitui traco marcante de sua configuracdo constitucional. O tributo ndo se
esgota em sua finalidade arrecadatoria, pois desempenha papel de instrumento de politica
econdmica e social, capaz de induzir comportamentos de producao e consumo (BALEEIRO,
2010). Por meio da modulagdo de aliquotas, o IPI pode estimular setores considerados
estratégicos para o desenvolvimento nacional, a0 mesmo tempo em que promove a desoneragao
de bens de primeira necessidade, em atencdo a sua essencialidade e a prote¢do de direitos
fundamentais.

Baleeiro (2010) ja reconhecia essa fung¢do, que se reafirma em tempos recentes, ao lado
da visdo de Miguel (2021), para quem a tributacdo sobre o consumo deve ser reestruturada a
fim de enfrentar a regressividade e realizar maior justica fiscal, sendo a seletividade um dos
mecanismos aptos a corrigir as distor¢des estruturais do sistema brasileiro.

Nesse mesmo sentido, a doutrina reconhece que a seletividade do IPI ndo constitui mera
faculdade politica do legislador, mas sim um dever juridico constitucionalmente imposto, cuja
observancia € passivel de controle jurisdicional. Conforme sustentam Moreira e Motta (2015),
o Poder Judiciario ndo apenas pode, mas deve analisar se o principio da seletividade foi
respeitado na fixag¢ao das aliquotas, uma vez que, no caso do IPI, sua aplicagdo € obrigatoria.
Caso se conclua pela incompatibilidade de determinada aliquota com o referido principio, ndo
lhe ¢ dado, por exemplo, a possibilidade de substitui-la por outra, sob pena de invasdo da esfera

de competéncia do legislador. Nessa situacdo, resta apenas declarar a sua inconstitucionalidade
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— o que implica a elimina¢do do aspecto quantitativo da regra-matriz de incidéncia e, por
consequéncia, inviabiliza a propria cobranca do tributo.

A observancia obrigatoria da seletividade mantém-se, inclusive, diante das criticas que
recaem sobre o principio, como o suposto carater subjetivo na defini¢cdo do que € “necessario”
ou “supérfluo” e a alegada limitacdo do mecanismo para concretizar a capacidade contributiva
em um sistema tributario regressivo. Ainda assim, conforme salientam os mesmos autores, 0
principio da seletividade — para além de sua forca normativa constitucional — revela-se
instrumento eficaz de tributacdo redistributiva, apto a combater a pobreza e reduzir as
desigualdades sociais, em consondncia com os objetivos fundamentais da Republica
(MOREIRA; MENDES, 2015).

No campo jurisprudencial, destaca-se, no ambito do IPI, o julgamento do RE
606.314/PE (Tema 501 da repercussao geral), em que o STF reconheceu a constitucionalidade
da fixagdo de aliquotas superiores a zero sobre garrafoes, garrafas e tampas plasticas utilizados
no acondicionamento de 4gua mineral. O Tribunal reafirmou que o principio da seletividade,
previsto no art. 153, §3°, 1, da CRFB/88, ndo implica a obrigatoriedade de aliquota zero para
produtos essenciais, mas exige que a tributagdo observe a razoabilidade e a proporcionalidade
no tratamento das diferentes mercadorias. No voto condutor, o ministro Luis Roberto Barroso
ressaltou que a essencialidade deve orientar a graduagdo das aliquotas, mas ndo elimina a
possibilidade de tributagdo minima, desde que pautada pela capacidade contributiva e pela
coeréncia da politica fiscal. Os produtos destinados ao acondicionamento de bens essenciais,
como aqueles apreciados neste julgado, ndo devem necessariamente ter as mesmas aliquotas
desses ultimos, sob pena de se desconsiderarem as caracteristicas técnicas que os distinguem e
as politicas fiscais que os Poderes Legislativo e Executivo pretendem implementar (BRASIL,
2021).

Essa compreensao dialoga com a orientagdo adotada pelo STF no RE 714.139/SC (Tema
745 da repercussdo geral), referente ao ICMS sobre energia elétrica e telecomunicagdes, no
qual a Suprema Corte reconheceu a chamada eficicia negativa®* da seletividade, vedando a

fixacdo de aliquotas superiores as gerais para bens e servigos considerados essenciais. O

24 A doutrina costuma distinguir entre a eficicia positiva e a eficicia negativa da seletividade. A primeira traduz-
se no dever de graduar as aliquotas conforme o grau de essencialidade, reduzindo a carga sobre bens indispensaveis
e elevando-a sobre supérfluos. Ja a eficicia negativa impde limite ao legislador, vedando que bens
reconhecidamente essenciais sejam onerados com aliquotas superiores aquelas aplicaveis em operagdes em geral.
(MOREIRA, André Mendes; e MOTTA, Thelson Barros. Seletividade do IPI e controle jurisdicional:
possibilidade e limites. Revista Dialética de Direito Tributario n. 239. Sdo Paulo: Dialética, 2015, p. 45). O STF,
no julgamento do RE 714.139/SC (Tema 745), consolidou esse entendimento ao declarar inconstitucional a fixacao
de aliquotas de ICMS para energia elétrica e servigos de telecomunicagdes em patamar superior ao da aliquota
geral.
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precedente evidencia que, tanto no ICMS quanto no IPI, a seletividade ndo constitui mera
faculdade politica do legislador, mas sim exigéncia constitucional voltada a realizacdo da
justica tributaria. Em ambos os casos, o Supremo reafirma que o principio deve orientar a
politica fiscal de modo coerente e racional, promovendo a redugdo das desigualdades e a
concretiza¢do da capacidade contributiva, sem desnaturar o espago legitimo de conformagao
normativa reservado ao Estado (BRASIL, 2021).

Apesar da logica constitucional que orienta a seletividade, sua aplicacdo concreta revela
consideravel assimetria. A Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados
(“TIPI”) vigente, aprovada pelo Decreto n.° 11.158/2022, que se fundamenta na NCM/SH,
estabelece aliquotas distintas para produtos de higiene pessoal objeto deste estudo, fixando
3,25% para sabonetes, 4,55% para xampus e desodorantes, aliquota zero para dentifricios,
escovas de dentes, absorventes, fraldas e papéis higiénicos, e 15% para aparelhos e laminas de
barbear (BRASIL, 2022).

Essa heterogeneidade revela que, embora parte dos itens essenciais esteja desonerada,
outros igualmente indispensaveis permanecem tributados (inclusive com aliquotas majoradas),
em contradi¢cdo com sua reconhecida essencialidade sanitaria ¢ social:

Grifico 3 - Aliquotas do IPI aplicaveis a produtos de higiene pessoal
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir da TIPI (2025)

Embora alguns itens de higiene basica tenham sido desonerados, a manutencdo de
aliquotas positivas para produtos cuja essencialidade ¢ amplamente reconhecida — como

sabonetes, xampus, desodorantes e aparelhos e laminas de barbear — revela inconsisténcias na
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concretizagdo desse principio. Tais produtos, apesar de essenciais para a saude, a higiene
pessoal e a propria dignidade humana, recebem tratamento tributirio distinto de outros
igualmente indispensaveis que foram contemplados com aliquota zero, resultando em um
quadro normativo assimétrico e pouco compativel com a ldgica constitucional da
essencialidade. Essa assimetria ndo se explica apenas por divergéncias na definicdo do que ¢
essencial, mas também por razdes de natureza arrecadatéria, na medida em que esses produtos
integram um mercado de grande alcance e demanda pouco eléstica.

Sobre a defini¢ao das aliquotas do IPI, ¢ importante ressaltar que, em 2022, o Poder
Executivo promoveu significativa reducdo das aliquotas do IPI por meio de sucessivos
Decretos, editados com o propoésito declarado de estimular a atividade econdmica e desonerar
a producdo nacional. A medida, no entanto, gerou ampla controvérsia, em razdo de seus
potenciais impactos sobre a arrecadagao federal e, sobretudo, sobre a reparti¢do de receitas
estaduais vinculadas a0 modelo da ZFM?°. A discussdo chegou ao STF, no bojo da A¢io Direta
de Inconstitucionalidade (“ADI”) n.° 7153, ocasido em que foram concedidas medidas
cautelares para suspender parcialmente a aplicacdo dos Decretos, a fim de resguardar a
competitividade das empresas beneficiarias da ZFM. Como desfecho final, o Decreto n.°
11.182/2022 restabeleceu as aliquotas do IPI para 109 produtos fabricados na ZFM, que,
somados aos 61 produtos ja contemplados pelo Decreto n.° 11.158/2022, totalizam 170
produtos com aliquotas restabelecidas, correspondendo, segundo informagdes da Advocacia-
Geral da Unido, a mais de 97% de preservagao do faturamento das empresas instaladas na ZFM.
Em razao dessas altera¢des normativas, em 10 de novembro de 2022 a ADI n.° 7.153 foi extinta
sem julgamento de mérito, por perda de objeto (BRASIL, 2022; STF, 2022). Ou seja, a atual
conformagdo das aliquotas do IPI, inclusive sobre produtos de higiene pessoal, decorre de um
processo marcado por intensas disputas politicas e juridicas, o que reforca a instabilidade que
ainda circunda esse tributo.

No que concerne & nogdo de essencialidade, Avila (2004) observa que deve ser
compreendida a partir das finalidades constitucionais que ela tutela — especialmente a
dignidade humana, a vida e a satide. Nessa perspectiva, somente podem ser considerados

essenciais os bens cuja importancia seja decisiva para a prote¢do dessas dimensodes

23 Nesse contexto, Aufiero Junior e Alves (2023) ilustram esse cenario ao analisar os efeitos da edi¢do sistematica
de decretos de redugdo do IPI, destacando os potenciais impactos ndo apenas sobre a arrecadacao federal, mas,
sobretudo, sobre a reparticao de receitas estaduais que sustentam o modelo da Zona Franca de Manaus. (AUFIERO
JUNIOR, Aniello Miranda; ALVES, Lais Marquiori. A Zona Franca de Manaus e a (in)seguranga juridica: edicao
de decretos de IPI de forma sistemadtica sem a devida compensagdo prejudica viabilidade da ZFM. JOTA, 12 fev.
2023. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/pauta-fiscal/a-zona-franca-de-manaus-e-a-
inseguranca-juridica. Acesso em: 27 set. 2025)
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fundamentais, razao pela qual a tributacdo de itens como alimentos e medicamentos deve ser
estruturada de forma menos onerosa. Ou seja, para autor, a essencialidade nao se confunde com
um juizo meramente econdmico ou setorial acerca da relevancia de determinados bens no
mercado. Trata-se de um conceito que, por sua propria natureza, admite gradacao e nao se
apresenta de forma estanque, mas como um critério relativo que se molda as circunstancias
sociais, econOmicas ¢ historicas.

Nessa linha, Torres (1997) sustenta que a essencialidade se estrutura como uma escala
continua: em um extremo, estdo os bens absolutamente indispensaveis a subsisténcia, cuja
tributacdo deve ser minima ou inexistente; no outro, os bens supérfluos ou nocivos, que
comportam maior carga fiscal. Entre esses polos, situa-se uma ampla gama de produtos cuja
utilidade social pode variar no tempo e no espaco. Essa perspectiva ¢ aprofundada pelo proprio
Torres (2005) em obra posterior, ao reconhecer que a nogao de produto essencial altera-se
historicamente, acompanhando mudangas nos padrdes de consumo e nas necessidades da
coletividade. Bens inicialmente considerados supérfluos podem, com o tempo, tornar-se de
primeira necessidade, fenomeno ja identificado por Adam Smith ao distinguir bens
indispensaveis a sobrevivéncia daqueles que, por for¢a dos costumes e das regras de decéncia
social, passam a ser exigidos inclusive das classes menos favorecidas.

Esse entendimento conduz, inevitavelmente, a articulacdo entre essencialidade e
minimo existencial. Os bens de maior essencialidade sdo justamente aqueles que asseguram
condi¢des minimas para a vida digna do individuo, de modo que sua adequada interpretacdo ¢
condigdo para que a seletividade do IPI opere como instrumento de justiga tributdria®®,
compativel com os principios constitucionais da dignidade da pessoa humana e da capacidade
contributiva.

Para Mota (2019), o conceito de minimo existencial apresenta dupla dimensdo, que
envolve tanto a imposi¢do de deveres ao Estado quanto a fixacdo de limites a sua atuagdo. De
um lado, exige politicas publicas e prestagdes estatais capazes de garantir condigdes minimas
de vida digna — os chamados minimos sociais. De outro, impde restrigdes a tributagdo, seja
por meio de imunidades ou de mecanismos de desoneracdo que assegurem a efetividade do
principio da capacidade contributiva. Assim, a ideia opera em duplo sentido, na medida em que

vincula o poder publico a agdes positivas, voltadas a concretizacdo de direitos sociais, € a

26 Como observa Grupenmacher (2006), nos impostos indiretos que incidem sobre a producio e o consumo, a
realizagdo da justica fiscal exige a institui¢do de um minimo isento, de modo a resguardar a intributabilidade dos
bens de primeira necessidade.
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abstengoes, que impedem a interferéncia excessiva na esfera de liberdade individual assegurada
pelos direitos fundamentais previstos na CRFB/88.

No entanto, no caso dos produtos destinados a higiene pessoal, a ideia de gradagdo da
essencialidade perde totalmente o sentido. E evidente que a restri¢do ao uso de produtos de
higiene corporal, como sabonetes e xampus, decorrente do aumento de carga tributéria,
compromete fungdes basicas de asseio, elevando os riscos de doengas infectocontagiosas,
dermatites e infec¢des fingicas no couro cabeludo (WHO, 2020). De modo semelhante, a ndao
utilizacdo de dentifricios e escovas dentais afeta diretamente a satide bucal, favorecendo o
aparecimento de caries, periodontites e até complicacdes sistémicas decorrentes de infecgoes
orais (WHO, 2022).

A auséncia de produtos como desodorantes e aparelhos ou laminas de barbear acarreta
prejuizos que vao além do simples desconforto individual. A falta de desodorantes favorece o
surgimento de odores corporais e irritagdes cutaneas, comprometendo a saide dermatologica e
a convivéncia em ambientes coletivos. De modo semelhante, a impossibilidade de remover ou
aparar pelos corporais regularmente pode provocar inflamagdes, foliculites e desconfortos
estéticos que repercutem na autoestima e na percepcao social. Esses fatores, somados, nao
apenas afetam o bem-estar fisico, mas também podem constituir barreiras a inser¢ao
profissional, sobretudo em contextos que exigem padrdes minimos de apresentacdo pessoal
(WHO, 2020).

No tocante aos itens de higiene intima, a auséncia de acesso a absorventes higiénicos
compromete diretamente a dignidade menstrual, expondo mulheres a riscos de infecc¢des
ginecoldgicas e a exclusdo de atividades escolares, laborais e sociais (UNICEF, 2021). De
forma semelhante, a restricdo ao uso de fraldas descartaveis prejudica a satde de criangas,
idosos e pessoas com deficiéncia, aumentando os riscos de assaduras, infeccdes urinarias e
hospitalizagdes. Estudos demonstram, inclusive, que a utilizagdo de fraldas descartaveis reduz
significativamente o risco de infec¢des neonatais em comparagdao ao uso de fraldas de pano
(BABU et al., 2015; BRASIL, 2018). Ademais, a privagao do uso de papel higiénico representa
restricdo elementar ao acesso a condigdes basicas de higiene, ampliando a vulnerabilidade a
doengas gastrointestinais e parasitarias e configurando violagdo ao minimo vital (WHO;
UNICEF, 2021).

Nesse sentido, discutir se sabonetes, xampus, desodorantes ou fraldas seriam “mais” ou
“menos” essenciais configura um falso dilema, pois a falta de qualquer um desses itens afeta
diretamente a satde, a dignidade e a inclusdo social dos individuos (WHO, 2020; WHO, 2022;
UNICEF, 2021; BABU etal., 2015). Por isso, tais produtos devem ser reconhecidos como parte
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do chamado minimo existencial tributdrio, que orienta a aplicacdo da seletividade para
assegurar a protecdo constitucional da subsisténcia digna.

Outro aspecto relevante, além da seletividade, ¢ a ndo cumulatividade. Embora o IPI
seja formalmente ndo cumulativo (art. 153, §3°, II, CRFB/88), sua aplicagdo pratica apresenta
limitagdes significativas. O direito a crédito ¢ restrito as aquisicdes de matérias-primas,
produtos intermediarios e materiais de embalagem. Ademais, os demais elos da cadeia de
comercializacdo — excetuando-se os industriais ¢ os equiparados — ndo podem se apropriar
de créditos, mesmo suportando integralmente o 6nus financeiro do tributo (BRASIL, 2010).
Essa limitacdo na apropriacdo de créditos transforma o IPI em custo efetivo para os
contribuintes ndo industriais, sendo repassado ao prego final dos produtos. Ao ndo poder
descontar o imposto j& pago em etapas anteriores da cadeia, empresas intermediarias
(distribuidores e varejistas) incorporam o tributo ao valor de venda, elevando o preco a
consumidor final.

Em contraste, com os modelos internacionais de IVA que adotam a ndo-cumulatividade
plena, permitindo créditos em todas as etapas da cadeia, o que refor¢a o carater de neutralidade
e reduz distor¢des concorrenciais (OCDE, 2020), como observa Carrazza (2013), a ndo-
cumulatividade do IPI é apenas compensatoria, ndo eliminando integralmente a tributagdo em
cascata. Essa limitagdo compromete a neutralidade econdmica e potencializa os efeitos
regressivos do tributo, especialmente quando incidente sobre bens de consumo massificado,
como os de higiene pessoal.

Em sintese, a andlise do IPI revela que, embora concebido como tributo de carater
seletivo e ndo cumulativo, sua aplicacdo em relagdo a produtos de higiene pessoal ndo se
harmoniza com a logica constitucional da essencialidade. A seletividade, muitas vezes
orientada por critérios arrecadatorios e ndo pela essencialidade constitucional, e a limitagao da
ndo cumulatividade, que gera distor¢des concorrenciais, explicam a manutengdo de efeitos
regressivos sobre bens indispensaveis a dignidade humana. Esse diagnostico € relevante para a
compreensdo do novo modelo de tributacdo do consumo, promovido pela EC n.° 132/2023 e
instituido pela LC n.° 214/2025, que, além de promover a reducdo a zero das aliquotas do IPI,
promete enfrentar as limitagdes aqui apontadas, especialmente no tocante a uniformidade de
tratamento e a ndo cumulatividade plena. A questdo central, contudo, permanece em saber se
0s novos tributos irdo, de fato, assegurar a justica tributaria, garantindo melhor o acesso da

populagdo aos produtos de higiene pessoal.
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1.3.2 Contribui¢ao para o Programa de Integracio Social - PIS e a Contribuicio para o
financiamento da seguridade social - COFINS

As contribui¢des sociais possuem fundamento explicito na CRFB/88, que lhes atribuiu
carater tributario e as integrou de forma inequivoca ao sistema constitucional, encerrando de
vez a antiga controvérsia doutrinaria quanto a sua sujei¢do ao regime juridico tributario. Nesse
contexto as contribuigdes sociais sdo, indubitavelmente, tributos, uma vez que devem
necessariamente obedecer ao regime juridico tributario, isto €, aos principios que informam a
tributacdo no Brasil (CARRAZZA, 2002).

Essas contribui¢des t€ém como finalidade o custeio da seguridade social, entendida como
o conjunto integrado de ac¢des nas areas de saude, previdéncia e assisténcia social (BRASIL,
1988), reforcando o carater solidario que permeia sua arrecadag@o. O sistema de contribuigdes
sociais compreende, dentre outras, a contribui¢ao para o PIS, a COFINS, a Contribuigdo Social
sobre o Lucro Liquido (“CSLL”) e as contribui¢des previdenciarias sobre a folha de salarios,
todas voltadas ao financiamento das politicas publicas de seguridade social. A vinculac¢do
constitucional de sua destinacdo legitima sua exigibilidade, uma vez que os recursos
arrecadados devem ser obrigatoriamente aplicados nessas areas. Neste estudo, o enfoque sera
direcionado especificamente a contribui¢do para o PIS e a COFINS, que assumem papel de
destaque por funcionarem ndo apenas como instrumentos arrecadatorios, mas também como
mecanismos de efetivacao do principio da solidariedade social, orientador do sistema tributario
brasileiro e fundamento de sua fung¢do redistributiva e de justica fiscal.

O PIS foi instituido pela LC n.° 7/1970 e o Programa de Formagao do Patrimdnio do
Servidor Publico (“PASEP”) pela LC n.° 8/1970, ambos posteriormente unificados pela LC n.°
26/1975 no Fundo PIS-PASEP. A CRFB/88 redefiniu seus objetivos originais, vinculando a
arrecadacdo ao custeio do seguro-desemprego, do abono salarial e ao financiamento de
programas de desenvolvimento econdomico por intermédio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (“BNDES”), nos termos do art. 239 da CRFB/88. Os
objetivos originais do PIS e do PASEP eram, basicamente, integrar o empregado na vida e no
desenvolvimento das empresas, assegurar ao trabalhador do setor privado e ao servidor publico
o usufruto de patrimoénio individual progressivo, estimular a poupanga e corrigir distor¢des na
distribuicao de renda, e possibilitar a utilizagdo dos recursos acumulados em favor do
desenvolvimento econdmico e social (TORRES, 2005).

Ja a COFINS, instituida mais de duas décadas apos a criagdo do PIS e do PASEP, pela
LC n.° 70/1991, surgiu como sucedanea do Fundo de Investimento Social (“FINSOCIAL”),
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cuja cobranca foi declarada inconstitucional pelo STF no RE 150.764/PE, em razdo da auséncia
de lei complementar que o amparasse’’. A instituicdo da COFINS, portanto, deu-se sob
fundamento constitucional expresso, especialmente no art. 195, I, da CRFB/88, como
contribuicdo social devida pelas pessoas juridicas, inclusive as a elas equiparadas pela
legislagdo do imposto de renda (“IR”).

Nesse sentido, referida contribui¢do nasce vinculada ao dever de custeio da seguridade
social, compreendida, nos termos do art. 194 da CRFB/88, como o conjunto integrado de acdes
de saude, previdéncia e assisténcia social. Diferentemente do PIS/PASEP, cuja destinagao foi
redefinida pelo art. 239 da CRFB/88, a COFINS desde a sua origem foi concebida como
instrumento especifico de financiamento da seguridade, reafirmando a centralidade do principio
da solidariedade social como vetor de justica distributiva e de efetivacdo dos direitos
fundamentais nessas areas.

No que se refere as modalidades de incidéncia, a contribui¢do para o PIS*® compreende
trés hipoteses distintas: (i) incide sobre o faturamento ou receita das pessoas juridicas de direito
privado e equiparadas; (ii) incide sobre a folha de salarios, devida por entidades sem fins
lucrativos que mantenham empregados; e (iii) incide sobre a importacdo de bens e servicos,
hipdtese instituida pela Lei n.° 10.865/2004, em consonancia com a EC n.° 42/2003, que
ampliou o rol de materialidades possiveis.

Ja a COFINS possui apenas duas modalidades de incidéncia: (i) incide sobre o
faturamento ou receita bruta das pessoas juridicas e equiparadas; e (ii) incide sobre a importagao
de bens e servigos, igualmente prevista na Lei n.° 10.865/2004. Ressalte-se, portanto, que a
COFINS ndo contempla a modalidade de incidéncia sobre a folha de salarios, caracteristica que
a distingue do PIS e que reforca a opgao legislativa por vincular sua arrecadacdo de forma mais
direta ao universo das pessoas juridicas. Tal critica dialoga com a discussdo mais ampla sobre
a justica tributaria, na medida em que se questiona a legitimidade de contribuigdes que, sob o

manto da solidariedade social, acabam por assumir fei¢do essencialmente arrecadatdria®’.

27 O STF, no julgamento do RE 150.764/PE (Rel. Min. Moreira Alves, DJ 04.09.1992), declarou a
inconstitucionalidade da majorag@o das aliquotas do FINSOCIAL por meio de decretos-leis, a luz da Constitui¢ao
de 1967/69. A decisdo consolidou o entendimento de que a institui¢do ou majoragdo de contribui¢des sociais exige
lei complementar, o que ensejou a edi¢do da LC n.° 70/1991, que criou a COFINS em conformidade com a nova
ordem constitucional de 1988. (DERZI, Misabel Abreu Machado. Contribuigio para o Finsocial, Revista de Direito
Tributario, n. 55, Sdo Paulo, RT, 1991.)

28 Considerando que a Lei Complementar n.° 26/1975 promoveu a unificagdo dos fundos constituidos com os
recursos do PIS e do PASEP sob a denominagdo de Fundo PIS-PASEP, e que a Constituicdo Federal de 1988
passou a trata-los conjuntamente em seu art. 239, nesta dissertagdo serd utilizada a denominagdo simplificada
“PIS” para se referir a contribuicdo, salvo quando expressamente necessario distinguir o PASEP.

29 Brasil, Receita Federal do Brasil. (2020). GASTO TRIBUTARIO — Conceito e Critérios de Classificagdo.
Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-
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A CRFB/88 conferiu a Unido competéncia exclusiva para instituir essas contribui¢des
sociais, de natureza vinculada, cuja arrecadacdo se destina ao financiamento da seguridade
social (BRASIL, 1988). Diferentemente de outros tributos de competéncia federal, como o IPI
e o IR, cuja receita ¢ parcialmente partilhada com Estados € Municipios (art. 159, I e II, da
CRFB/88), o produto arrecadado pela contribui¢ao para o PIS e pela COFINS constitui receita
exclusiva da Unido, o que explica, em grande medida, o seu peso crescente na composicao da
carga tributaria nacional. A centralizagdao desses recursos na esfera federal revela a opgao do
constituinte por assegurar a Unido a coordenagao financeira da seguridade social, mas também
tem sido objeto de criticas quanto a excessiva concentragdo de poder fiscal, em detrimento da
autonomia financeira dos demais entes federativos.

No que se refere a base de calculo, a discussao sobre os conceitos de “faturamento” e

“receita” gerou intenso debate doutrinario e jurisprudencial®®

. Durante anos, questionou-se se
tais termos poderiam ser utilizados como sinonimos, especialmente apds a edi¢do da Lei n.°
9.718/1998, que ampliou o conceito de faturamento para abranger a totalidade das receitas
auferidas pela pessoa juridica. O STF, no entanto, declarou a inconstitucionalidade dessa
ampliagdo por auséncia de fundamento constitucional a época, ja que a redagdo original do art.
195, I, da CRFB/88 restringia-se ao faturamento (BRASIL, 2007). Com a EC n.° 20/1998,
passou a ser expressamente admitido que receita ou faturamento poderiam compor a base de
calculo, conferindo seguranga juridica (BRASIL, 1998).

A defini¢do de receita bruta prevista no art. 3° da Lei n.° 9.718/1998, em remissdo ao
art. 12 do Decreto-Lei n.° 1.598/1977, estabelece que a receita bruta compreende: (i) o produto
da venda de bens nas operacdes de conta propria; (ii) o preco da prestacao de servigos em geral;
(111) o resultado de operacdes de conta alheia; e (iv) demais receitas oriundas da atividade ou do
objeto principal da pessoa juridica ndo abrangidas nos incisos anteriores. Essa conceituagao,
posteriormente consolidada pela jurisprudéncia, fornece marco normativo sélido para a
compreensdo da materialidade das contribuigdes sociais. Por outro lado, determinados valores
ndo integram a receita bruta para fins de incidéncia da contribui¢do para o PIS e da COFINS,

como ocorre com o [PI destacado em nota fiscal por pessoa juridica industrial ou equiparada

conteudo/publicacoes/relatorios/renuncia/gastos-tributarios-bases-efetivas/sistema-tributario-de-referencia-str-
v1-02.pdf/view. Acesso em 17 ago. 2025.

30 A controvérsia teve inicio com a redagdo da Lei n.° 9.718/1998, que ampliou a base de calculo do PIS e da
COFINS para abranger “a totalidade das receitas auferidas pelas pessoas juridicas”. O STF, ao julgar o RE
346.084/PR (Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. 09.11.2005, DJ 02.02.2007), entendeu que, a luz da
redacdo original do art. 195, I, da CRFB/88, a base de cédlculo das contribuigdes deveria se restringir ao
faturamento, compreendido como a receita bruta da atividade empresarial tipica. Posteriormente, a Emenda
Constitucional n.° 20/1998 ampliou a materialidade para a receita bruta em sentido amplo, solucionando o conflito
interpretativo e consolidando a orienta¢@o atualmente vigente.
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(arts. 22 e 23 do Decreto n.° 4.524/2002), ou ainda com o proprio ICMS, conforme
entendimento pacificado pelo STF (BRASIL, 2017).

Ainda dentro do debate acerca da composi¢ao da base de calculo da contribuic¢ao para o
PIS e da COFINS, merece destaque o julgamento do RE 574.706/PR (Tema 69 da repercussao
geral), a chamada “tese do século”, no qual o STF fixou a tese de que “o ICMS ndo compoe a
base de cdlculo para a incidéncia da contribuicdo para o PIS e da COFINS™!. A Corte
reconheceu que o valor do imposto estadual, embora contabilmente registrado como ingresso,
nao se qualifica como receita ou faturamento, uma vez que nao se incorpora ao patrimonio da
empresa, mas constitui mero transito contabil destinado ao Estado. Essa decisdo representou
ndo apenas uma vitéria expressiva dos contribuintes, mas também um marco na delimitagao
conceitual da materialidade das contribuigdes, reforcando a necessidade de que sua base de
calculo reflita, de fato, a capacidade contributiva do sujeito passivo (BRASIL, 2017). A RFB,
por sua vez, consolidou o entendimento firmado pela Suprema Corte em sede administrativa
por meio da Instru¢do Normativa RFB n.° 2.121/2022, que, em seu art. 25, §3°, excluiu
expressamente da base de calculo das contribui¢cdes tanto o ICMS quanto o IPI, quando
cobrados pelo vendedor ou prestador na condi¢do de substituto tributario (BRASIL, 2022). Essa
normatizag¢ao encerrou uma longa controvérsia administrativa, harmonizando a atuagao fiscal
com a jurisprudéncia do STF e reduzindo a litigiosidade sobre a matéria®2.

O fato € que a evolugdo constitucional e legislativa acerca da materialidade e da base de
calculo do PIS e da COFINS, marcada por intensos debates doutrindrios e jurisprudenciais,
revela ndo apenas a busca por ampliar a arrecadagdo, mas também os limites impostos pela
CRFB/88 a tributagao sobre o consumo.

Conforme destaca Schoueri e Viana (2011), antes da criagdo do regime ndo cumulativo,
a sistematica do PIS e da COFINS j4 era alvo de intensas criticas, sobretudo apds a edig¢do da
Lei n.° 9.718, de 27 de novembro de 1998. Essas contribuigdes, existentes desde 1970 (PIS) e
1991 (COFINS), tinham como hipdtese de incidéncia o faturamento das pessoas juridicas,
conceito que as aproximava dos antigos tributos incidentes sobre vendas. O modelo de

cobranga, estruturado de forma cumulativa, revelava-se especialmente problematico, pois

31 No julgamento do RE 574.706/PR, submetido ao rito da repercussdo geral (Tema 69), o STF fixou a seguinte
tese: “O ICMS ndo compoe a base de calculo para a incidéncia do PIS e da COFINS”. Trata-se de precedente
paradigmatico na delimitacdo do conceito de receita bruta para fins de incidéncia dessas contribui¢des (STF, RE
574.706/PR, Rel. Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, j. 15 mar. 2017, DJe 02 out. 2017. Disponivel em
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2585258. Acesso em:17 ago. 2025.

32 Referida Instrugdo Normativa consolida as normas sobre a apuragdo, a cobranga, a fiscalizacdo, a arrecadagio e
a administracdo da Contribuigdo para o PIS/Pasep, da COFINS, da Contribuicdo para o PIS/Pasep-Importagdo e
da COFINS-Importagdo no ambito da RFB.



59

contrariava um dos avangos mais relevantes da reforma tributaria de 1965, qual seja, a extingdo
do Imposto sobre Vendas e Consignacdes (“IVC”) e sua substituicdo pelo Imposto sobre a
Circulagdo de Mercadorias (“ICM”), justamente concebido para eliminar o efeito cascata da
tributacao plurifasica.

Apesar dessas criticas, os autores ressaltam que havia como contrapartida certa
vantagem pratica, decorrente da simplicidade normativa do regime, sobretudo quando
comparado a complexidade do imposto sobre a renda e do proprio ICM. Essa simplicidade,
contudo, ndo foi suficiente para neutralizar os efeitos da tributacdo em cascata, amplamente
reconhecidos como nocivos e contrarios ao principio da neutralidade tributdria, o que
inevitavelmente despertou forte reag@o dos contribuintes. Como ndo se mostrava politicamente
vidvel a simples supressao das contribuigdes, a demanda passou a se concentrar na institui¢ao
de um regime que permitisse, a0 menos em parte, mitigar tal distor¢cao, por meio da adogao de
um sistema ndo cumulativo de cobranga, a semelhanca do que ja ocorria ha décadas com o IPI
e 0 ICMS (SCHOUERI; VIANA, 2011).

Segundo Torres (2007), j4 na década de 1990 essas exacdes concentravam parcela
significativa das disputas tributarias federais. Passadas mais de trés décadas, o cenario pouco
se alterou, conforme levantamento do Nucleo de Pesquisas em Tributacdo do Insper (2024),
referente ao ano de 2020, que demonstra que tais contribui¢des continuam entre os tributos com
maior volume de contencioso no ambito federal, respondendo, respectivamente, por 3,3% e
14,3% do total nacional, o que representa, em conjunto, aproximadamente 18% de todo o
estoque de litigios tributarios brasileiros.

Superadas as controvérsias iniciais quanto a amplitude do conceito de receita e firmados
parametros pela jurisprudéncia do STF, especialmente no que se refere a exclusao do ICMS da
base de calculo, a legislagdo consolidou, ao longo dos anos, trés regimes de apuracdo —
plurifdsico cumulativo, plurifdsico ndo cumulativo e monofdsico — cada um com regras
proprias de aliquotas, creditamento e impacto sobre a formacao de pregos, refletindo escolhas
normativas que buscam equilibrar eficiéncia arrecadatoria e justica fiscal.

Em sintese, conforme assinala Schoueri (2011), no regime plurifasico cumulativo a
cobranga ocorre em todas as etapas da cadeia economica, sem a possibilidade de compensacao
do tributo anteriormente recolhido. Dai decorre o fendmeno conhecido como “efeito cascata”,
em que o valor do tributo se agrega ao custo do agente econdmico em cada etapa da cadeia de
comercializacdo, e consequentemente, ao preco final do bem ou servigo. No modelo plurifasico
ndo cumulativo, a incidéncia recai sobre o valor agregado em cada operagdo, admitindo-se a

deducdo do montante pago nas fases anteriores, o que assegura maior neutralidade econdomica
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ao tributo. J& no regime monofasico, a incidéncia concentra-se em apenas uma fase do processo
produtivo ou distributivo, de modo que as operacdes subsequentes permanecem desoneradas
ou sujeitas a aliquota zero.

No que se refere especificamente ao regime cumulativo, aplicavel as pessoas juridicas
submetidas ao lucro presumido, as aliquotas incidentes sdao de 0,65% para a contribuicao ao PIS
e 3% para a Cofins, calculadas sobre a receita bruta e sem direito a apropriacdo de créditos.
Ressalte-se que a ado¢do do regime cumulativo®® constitui uma faculdade conferida ao
contribuinte, que pode optar por essa forma de tributagdo, desde que respeitado o limite de
faturamento previsto em lei. Assim, enquanto as empresas tributadas com base no lucro
presumido podem adotar o regime cumulativo, aquelas submetidas ao lucro real permanecem
obrigadas, via de regra, ao regime ndo cumulativo (BRASIL, 2022).

Trata-se, portanto, de modelo em que a cumulatividade se traduz na incidéncia sucessiva
das contribui¢des em cada operagdo, sem mecanismo de compensacao que neutralize o efeito
em cascata. Sob esse aspecto, Costa (1979) observa que o regime cumulativo apresenta como
vantagens a simplicidade operacional e a possibilidade de adog¢do de aliquotas reduzidas,
assegurando arrecadacdo ampla pela difusdo da carga tributaria entre diversas empresas.
Contudo, ressalta também os aspectos negativos, como a tendéncia de estimular a verticalizagao
das cadeias produtivas, a auséncia de uniformidade no peso fiscal suportado pelo consumidor
final em razdo da variagdo das etapas de producdo e comercializacdo, a inviabilidade de
desonerar adequadamente as exportagdes e a quebra de isonomia entre produto nacional e
importado, sendo este ultimo mais competitivo por chegar ao mercado interno sem a mesma
carga tributaria acumulada.

A figura a seguir demonstra, de forma esquematica, a ldgica do regime cumulativo.
Nesse modelo, cada etapa da cadeia econdmica — industria, distribuidor e varejista — sofre
nova incidéncia das contribuigdes sobre a receita bruta, sem direito a compensacao dos valores

recolhidos anteriormente>*:

33 Nos termos do art. 122 da Instrugdo Normativa n.° 2.121, de 15 de dezembro de 2022, da Secretaria da Receita
Federal do Brasil, sdo contribuintes da Contribuicdo para o PIS/Pasep e da COFINS no regime de apuragao
cumulativa as pessoas juridicas de que trata o art. 7° tributadas pelo IRPJ com base no lucro presumido ou
arbitrado. Esse dispositivo estd fundamentado no inciso II do art. 8° da Lei n.° 10.637, de 2002, e no inciso II, do
art. 10 da Lei n.° 10.833, de 2003.

34 Ressalte-se que o esquema apresentado ndo contempla situa¢des hibridas, como a presenga de contribuintes
submetidos ao regime ndo cumulativo em alguma etapa da cadeia, hipdtese que altera a dinamica de créditos e
débitos, mas ndo afasta o efeito cumulativo nas demais operagdes.
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Figura 2 - Esquema do regime cumulativo da contribuicio para o PIS e da COFINS

SR . :

PIS: 0.65% PIS: 0,65% PIS: 0,65%
Industria COFINS:3%  Distribuidor COFINS:3%  Varejista COFINS:3%  Consumidor final

Fonte: Elaboragao propria.

O resultado ¢ o chamado efeito cascata, em que o tributo se acumula ao longo das
operagoes, impactando diretamente o preco final dos bens ou servigos. Ainda que apresente
simplicidade operacional e aliquotas reduzidas, a cumulatividade gera distorgdes
concorrenciais e agrava o peso da tributagdo sobre o consumo.

O regime ndo cumulativo, por sua vez, foi instituido pela Lei n.° 10.637/2002, no tocante
a contribui¢do para o PIS, e pela Lei n.° 10.833/2003, no que se refere a COFINS, sendo
aplicavel, como regra geral, as pessoas juridicas submetidas a apuracdo do imposto de renda
com base no lucro real. Importa destacar, entretanto, que determinadas atividades — como
instituicdes financeiras, seguradoras, sociedades de crédito e outras expressamente previstas em
lei —, embora sujeitas ao regime de lucro real, continuam obrigadas a apuragdo cumulativa
dessas contribui¢des. Diferentemente do regime cumulativo, que opera com aliquotas reduzidas
e sem direito a créditos, a sistematica ndo cumulativa prevé aliquotas mais elevadas — 1,65%
para a contribui¢do para o PIS e 7,6% para a COFINS —, mas assegura ao contribuinte a
possibilidade de deduzir, da contribuicdo devida, créditos calculados sobre determinados
custos, despesas e encargos vinculados a atividade empresarial, de acordo com as hipdteses
legalmente previstas (BRASIL, 2002; 2003).

Esses créditos, todavia, ndo alcancam a integralidade das custos, despesas e encargos
incorridos pela pessoa juridica, estando restritos as hipoteses expressamente previstas no art. 3°
da Lei n.° 10.637/2002 e da Lei n.° 10.833/2003, o que acaba por mitigar a propria logica da
ndo cumulatividade. A limitagdo legal ensejou intensa controvérsia interpretativa,
especialmente quanto a definicdo do conceito de insumo para fins de creditamento. Sobre essa
questao, o Superior Tribunal de Justiga (“STJ”), em decisao paradigmatica proferida no REsp

1.221.170/PR (Tema 779)*, fixou a tese de que o direito ao crédito deve ser reconhecido em

3% Segundo o entendimento sedimentado pelo STJ, “(a) é ilegal a disciplina de creditamento prevista nas Instrugdes
Normativas da SRF n.° 247/2002 e n.° 404/2004, porquanto compromete a eficdcia do sistema de ndo-
cumulatividade da contribuicdo ao PIS e da COFINS, tal como definido nas Leis 10.637/2002 ¢ 10.833/2003; ¢
(b) o conceito de insumo deve ser aferido a luz dos critérios de essencialidade ou relevancia, ou seja, considerando-
se a imprescindibilidade ou a importancia de determinado item - bem ou servigo - para o desenvolvimento da
atividade econdmica desempenhada pelo Contribuinte.” BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial
n.° 1.221.170/PR. Relator: Ministro Napoleao Nunes Maia Filho. Primeira Se¢ao. Julgado em: 22 fev. 2018. Didrio
da Justica eletronico, Brasilia, DF, 24 abr. 2018. (Tema 779).
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relacdo aos bens e servigos considerados essenciais ou relevantes para o desenvolvimento da
atividade economica do contribuinte.

Com base nessa orientagdo jurisprudencial, a RFB editou o Parecer Normativo COSIT
n.° 5/2018%¢, buscando uniformizar sua atuacdo administrativa. No referido Parecer, definiu-se
como essencial o bem ou servigo cuja auséncia comprometa a qualidade, a quantidade ou a
suficiéncia do produto ou servico ofertado, constituindo elemento estrutural do processo
produtivo; e como relevante aquele que, embora nao indispensavel, integra o processo em razao
das singularidades da cadeia produtiva ou de exigéncia normativa.

O fato ¢ que, embora o STJ tenha definido os critérios de essencialidade e relevancia
para fins de creditamento, e a RFB tenha buscado esclarecé-los por meio do Parecer Normativo
retro referenciado, a aplica¢do concreta desses conceitos, dada a sua amplitude e a subjetividade
inerente a interpretacdo pratica, continua a revelar a complexidade do regime e a contribuir para
a manutencdo de elevado contencioso tributario, ja que a avaliacdo dos créditos tornou-se
bastante casuistica®’.

A figura a seguir demonstra, de forma esquematica, a l6gica do regime ndo cumulativo.
Nesse modelo, todas as etapas da cadeia econdmica — industria, distribuidor e varejista —
estdo submetidas a incidéncia da contribui¢do para o PIS e da COFINS, mas, diferentemente
do regime cumulativo, cada contribuinte pode descontar créditos relativos a determinados

custos, despesas e encargos vinculados a sua atividade?:

36 Nos termos do referido Parecer, conforme estabelecido pela Primeira Se¢do do Superior Tribunal de Justi¢a no
Recurso Especial 1.221.170/PR, o conceito de insumo para fins de apuragdo de créditos da ndo cumulatividade da
Contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins deve ser aferido a luz dos critérios da essencialidade ou da relevancia
do bem ou servigo para a produgdo de bens destinados a venda ou para a prestagdo de servigos pela pessoa juridica.
Consoante a tese acordada na decisdo judicial em comento: a) o “critério da essencialidade diz com o item do qual
dependa, intrinseca ¢ fundamentalmente, o produto ou o servi¢o”: a.l) “constituindo elemento estrutural e
inseparavel do processo produtivo ou da execugdo do servigo”; a.2) “ou, quando menos, a sua falta lhes prive de
qualidade, quantidade e/ou suficiéncia”; b) ja o critério da relevancia “¢ identificavel no item cuja finalidade,
embora ndo indispensavel a elaboragdo do proprio produto ou a prestagdo do servigo, integre o processo de
produgao, seja”: b.1) “pelas singularidades de cada cadeia produtiva”; b.2) “por imposigéo legal”.

37 Apesar de o STJ ter fixado o critério com base na “essencialidade ou relevancia”, é importante esclarecer que
as palavras possuem significados distintos. Essencial ¢ tudo aquilo que ¢ imprescindivel, fundamental, que ndo
pode ser ignorado ou deixado de lado. Relevante é tudo aquilo que é pertinente, importante, que tem valor ou se
destaca em comparagdo a outras coisas. N0 nos parece que os termos possam ser utilizados como sindnimos,
ainda mais quando se trata de definir quais custos e despesas podem, ao longo do processo produtivo, gerar créditos
a serem abatidos da base de célculo de tributos federais.

38 Ressalte-se que o esquema apresentado nio contempla situagdes hibridas, como aquela em que algum agente
econOmico esteja submetido ao regime cumulativo. Nessas hipoteses, a impossibilidade de apropriagdo de créditos
pelo contribuinte cumulativo altera a dindmica da apurag@o ao longo da cadeia.
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Figura 3 - Esquema do regime niao cumulativo da contribuicdo para o PIS e da COFINS

o
-

PIS: 1.65% PIS: 1.65% PIS: 1.65%
Industria COFINs:7.6%  Distribuidor COFINS:7.6% Varejista COFINs:7.6% Consumidor final

Fonte: Elaboracao propria.

Diferentemente do modelo cumulativo, neste regime as contribuigdes incidem sobre a
receita bruta, mas o contribuinte pode descontar créditos relativos a bens e servigos utilizados
como insumo na atividade, de modo que o tributo recai apenas sobre o valor agregado em cada
etapa da cadeia, conferindo maior neutralidade econdmica ao sistema.

Quanto ao regime monofasico, no plano constitucional, a autoriza¢do para a sua
utilizagdo decorreu da EC n.° 33/2001, que incluiu o §4° ao art. 149 da CRFB/88, permitindo
que a lei definisse hipoteses em que tais contribuigdes incidam uma tnica vez, concentrando a
tributagdo em determinada etapa da cadeia e desonerando as subsequentes. Nesse modelo, a
sujeicao passiva restringe-se a fabricantes e importadores, que suportam a integralidade da
carga tributaria mediante aliquotas mais elevadas do que aquelas previstas nos regimes
cumulativo e ndo cumulativo. As etapas subsequentes da cadeia — atacado e varejo — sdo
desoneradas mediante aplicagdo da aliquota zero, sem possibilidade de aproveitamento de
créditos, de modo que toda a relagdo juridico-tributaria se concentra na fase inicial da circulagao
econdmica.

A partir desse fundamento, o legislador ordinario instituiu, por meio da Lei n.°
10.147/2000, o regime monofasico para produtos farmacéuticos, de perfumaria, de toucador™’
e de higiene pessoal, abrangendo bens de consumo massificado e de dificil fiscalizagdo. Esse
regime foi posteriormente estendido a outros setores, como veiculos e autopecas (Lei n.°
10.485/2002) e combustiveis (Leis n.° 10.336/2001, n.° 10.560/2002, n.° 11.116/2005 e n.°
11.727/2008).

A Lein.® 10.147/2000 estabelece a aplicagdo da aliquota total de 12,5%, correspondente
a soma das aliquotas de 2,2% da contribui¢do para o PIS e 10,3% da COFINS, sobre a receita
bruta auferida pelo fabricante ou importador. No tocante aos produtos de higiene pessoal, objeto

desta pesquisa, enquadram-se nesse regime, exclusivamente, os xampus para cabelo (codigo

30 termo “toucador” originalmente se referia ao movel com espelho e gavetas destinado a higiene e 4 arrumagio
pessoal. No contexto da NCM/SH e da legislagdo tributaria, expressdes como “sabdo de toucador” indicam
produtos destinados ao cuidado do corpo humano, diferenciando-os de produtos de limpeza doméstica ou
industrial.
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3305.10.00 da NCM/SH), os desodorantes (cddigo 3307.20 da NCM/SH) e as escovas dentais
(codigo 9603.21.00 da NCM/SH), e, conforme se observa:

Art. 12 A Contribuicdo para os Programas de Integragdo Social e de Formagao do
Patrimonio do Servidor Publico - PIS/PASEP e a Contribui¢do para o Financiamento
da Seguridade Social - COFINS devidas pelas pessoas juridicas que procedam a
industrializa¢ao ou a importacao dos produtos classificados nas posigdes 30.01; 30.03,
exceto no codigo 3003.90.56; 30.04, exceto no cddigo 3004.90.46; e 3303.00 a 33.07,
exceto na posicdo 33.06; nos itens 3002.10.1; 3002.10.2; 3002.10.3; 3002.20.1;
3002.20.2;3006.30.1 e 3006.30.2; e nos codigos 3002.90.20; 3002.90.92; 3002.90.99;
3005.10.10; 3006.60.00; 3401.11.90, exceto 3401.11.90 Ex 01; 3401.20.10; e
9603.21.00; todos da Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados
- TIPI, aprovada pelo Decreto n® 7.660, de 23 de dezembro de 2011, serdo calculadas,
respectivamente, com base nas seguintes aliquotas:

I — incidentes sobre a receita bruta decorrente da venda de:

(..)

b) produtos de perfumaria, de toucador ou de higiene pessoal, classificados nas
posicdes 33.03 a 33.07, exceto na posi¢ao 33.06, e nos codigos 3401.11.90, exceto
3401.11.90 Ex 01, 3401.20.10 e 96.03.21.00: 2,2% (dois inteiros e dois décimos por
cento) e 10,3% (dez inteiros e trés décimos por cento); e

Art. 22 Sdo reduzidas a zero as aliquotas da contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins
incidentes sobre a receita bruta decorrente da venda dos produtos tributados na forma
do inciso I do art. 12, pelas pessoas juridicas ndo enquadradas na condigdo de industrial
ou de importador.

Paragrafo tnico. O disposto neste artigo ndo se aplica as pessoas juridicas optantes
pelo Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuigdoes das
Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte — Simples.

A figura a seguir ilustra esquematicamente o funcionamento do regime monofasico de
incidéncia da contribuicdo para o PIS e da COFINS sobre produtos de higiene pessoal. Observa-
se que toda a carga tributéria € concentrada na etapa inicial da cadeia — industria ou importacao
—, mediante aliquotas somadas de 12,5%, ao passo que as fases subsequentes, como atacado e

varejo, sdo integralmente desoneradas pela aplicacdo da aliquota zero:

Figura 3 — Esquema do regime monofasico da contribuicio para o PIS e da COFINS aplicado a produtos
de higiene pessoal

- R

PIS:2.2% PIS: 0% PIS: 0%
Industria COFINS:103% Distribuidor COFINS:0%  Varejista COFINs:0%  Consumidor final

o

Fonte: Elaboragéo propria.

Essa técnica de incidéncia evidencia o deslocamento do 6nus tributario para o inicio da
circulagdo econdmica, buscando simplificar a arrecadagdo e reduzir a evasao fiscal, ainda que
ao custo de afastar a possibilidade de creditamento nas etapas seguintes. Ou seja, para evitar a
cumulatividade, eleva-se a aliquota incidente na etapa industrial/importacio a patamar
equivalente ao que seria arrecadado nas fases subsequentes, a0 mesmo tempo em que estas sao

integralmente desoneradas, em razdo da aplicacdo da aliquota zero. Vale destacar que, como as
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operagdes seguintes (distribuidor e varejista) ndo sofrem incidéncia, também nao geram direito
a crédito, de modo que os adquirentes apenas repassam o custo embutido no prego do produto.
Na pratica, essa sistemdtica tem como objetivo principal facilitar a fiscalizagdo e reduzir a
evasdo fiscal, na medida em que concentra toda a tributagdo em uma tnica etapa da cadeia e,
ao mesmo tempo, assegura coeréncia sistémica, afastando a possibilidade de combinagdo com
as regras dos regimes cumulativo ou ndo cumulativo para as receitas auferidas com o produto
alcangado.

Como assinalam Marques e Coimbra (2009), nao ¢ possivel aplicar as receitas sujeitas
a tributagdo monofasica regras proprias do regime ndao cumulativo, como a apuracdo de
créditos, justamente porque a opg¢ao legislativa concentrou a tributagdo em uma unica fase,
desonerando as demais. Segundo os autores, a tentativa de compatibilizagdo entre regimes
distintos gera antinomias e contraria a l6gica de convivéncia harmonica entre os trés modelos
de incidéncia (cumulativo, ndo cumulativo € monofasico).

Ressalte-se que o regime monofasico e a substitui¢do tributaria da contribui¢io para o
PIS e da COFINS na3o devem ser confundidos, embora ambos envolvam recolhimento
concentrado do tributo. Na substitui¢ao tributaria, o contribuinte inicial antecipa o imposto
devido nas operacdes subsequentes, calculado com base em um prego presumido de venda ao
consumidor final. Por sua vez, no regime monofésico, a carga tributaria ¢ concentrada
exclusivamente na etapa inicial da producao ou na importacao, € as operagdes posteriores nao
geram novo recolhimento, independentemente do regime de apuracdo adotado pelo adquirente.
Como destacam Reis, Gallo e Pereira (2012), apesar de haver certa semelhanga com a
substitui¢do tributaria, os regimes apresentam caracteristicas estruturais distintas, sendo a
centralizacdo da cobranca e a forma de incidéncia o principal elemento diferenciador.

Além dos regimes examinados anteriormente, a legislacdo da contribuigdo para o PIS e
da COFINS contempla tratamentos diferenciados, como a isenc¢do e a aplica¢do da aliquota
zero. Para os produtos de higiene pessoal, merece destaque a fixacdo de aliquota zero para
determinados bens considerados essenciais, entre os quais se encontram o sabonete (codigo
3401.11.90 da NCM/SH), o dentifricio (codigo 3306.10.00 da NCM/SH) e o papel higiénico
(codigo 4818.10.00 da NCM/SH), abrangidos pelo escopo desta pesquisa. A tributacdo desses
produtos esta expressamente prevista no art. 1°da Lei n.° 10.925/2004, com a redacao dada pela
Lein.® 12.839/2013:

Art. 1° Ficam reduzidas a 0 (zero) as aliquotas da contribui¢do para o PIS/PASEP e
da Contribuigao para o Financiamento da Seguridade Social - COFINS incidentes na
importagdo e sobre a receita bruta de venda no mercado interno de:

()
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XXVI - sabdes de toucador classificados no codigo 3401.11.90 Ex 01 da
Tipi; (Incluido pela Lei n.° 12.839, de 2013)

XXVII - produtos para higiene bucal ou dentaria classificados na posi¢do 33.06 da
Tipi; (Incluido pela Lei n.° 12.839, de 2013)

XXVIII - papel higiénico classificado no codigo 4818.10.00 da Tipi; (Incluido pela
Lein.° 12.839, de 2013)

\

Referida Lei assegura que tais itens sejam tributados a aliquota zero do PIS e da
COFINS, em qualquer das modalidades de incidéncia — tanto na importacdo quanto sobre a
receita bruta de venda no mercado interno — medida que busca atenuar, ainda que de forma
limitada, o carater regressivo dessas contribuicdes sobre bens de primeira necessidade
(BRASIL, 2013)*.

O grafico a seguir sistematiza as aliquotas da contribui¢do para o PIS e da COFINS

incidentes sobre as operagdes com produtos de higiene pessoal considerados nesta pesquisa:

Grifico 4 - Aliquotas da Contribuicio para o PIS e da COFINS aplicaveis a produtos de higiene pessoal
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir das legislagdes que disciplinam a contribuigdo para o PIS ¢ a COFINS.

A partir da andlise do Grafico 4, verifica-se que, embora trés itens de uso cotidiano
tenham sido integralmente desonerados pela fixa¢do da aliquota zero — como ¢ o caso dos

sabonetes, dentifricios e papéis higiénicos —, todos os demais produtos de higiene pessoal

40 A Medida Proviséria n.° 609, de 8 de marco de 2013, posteriormente convertida na Lei n.° 12.839, de 9 de julho
de 2013, incluiu no art. 1° da Lei n.° 10.925, de 23 de julho de 2004, os seguintes produtos de higiene pessoal:
saboes de toucador (codigo 3401.11.90, Ex 01 da NCM/SH), produtos para higiene bucal ou dentaria (codigo
33.06 da NCM/SH) e papel higiénico (codigo 4818.10.00 da NCM/SH). A exposic¢do de motivos que acompanhou
a edigdo da Medida Provisoria destacou que tais bens, integrantes da cesta basica, possuem “representatividade e
importancia social para toda a populagdo brasileira, notadamente para a parcela mais vulneravel economicamente”,
de modo que a redugdo a zero das aliquotas do PIS e da COFINS sobre suas operagdes visava conter a elevagao
de precos, atenuar a regressividade tributaria e reduzir a pressdo inflacionaria. (BRASIL. Medida Proviséria n.°
609, de 8 de mar¢o de 2013. Reduz a zero as aliquotas da Contribui¢ao para o PIS/PASEP, da COFINS, da
Contribui¢do para o PIS/PASEP-Importagdo e da COFINS-Importagéo incidentes sobre a receita decorrente da
venda no mercado interno e sobre a importacdo de produtos que compdem a cesta basica. Didrio Oficial da Unido:
secdo 1, Brasilia, DF, 11 mar. 2013. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2013/Mpv/mpv609.htm. Acesso em: 16 ago. 2025).
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permanecem tributados. Em determinados casos, como xampus, escovas de dentes,
desodorantes e aparelhos e 1aminas de barbear, aplica-se a sistematica monofasica, com aliquota
concentrada de 12,5%. Em outros, como absorventes higiénicos e fraldas descartaveis,
prevalece a tributagdo plurifasica, com aliquota de 9,25% no regime ndao cumulativo (ou de
3,65% no regime cumulativo).

Esse panorama normativo evidencia a heterogeneidade da carga tributéria incidente
sobre produtos de higiene pessoal, revelando que a politica de desoneragdo mediante aliquota

zero alcanga apenas parcela restrita do conjunto de bens de primeira necessidade.

1.3.3 Imposto sobre operacgdes relativas a circulacio de mercadorias e sobre prestacoes
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacio — ICMS

De competéncia dos Estados e do Distrito Federal e previsto no art. 155, II, da CRFB/8S,
o ICMS consolidou-se como a principal fonte de receita tributaria dos entes subnacionais ¢ um
dos pilares da tributagdo sobre o consumo no Brasil (CONFAZ, 2025). Trata-se de tributo de
natureza indireta, que caracteriza-se pelo descolamento entre o contribuinte de direito e o
contribuinte de fato. Ou seja, aquele que figura no polo passivo da obrigacdo tributiria ndo
coincide com quem, efetivamente, suporta o encargo econdmico, transferido ao consumidor
final mediante o repasse no pre¢o do bem ou servico (CARRAZZA, 2015).

Embora a caracteristica indireta do ICMS ndo determine, por si s6, o seu carater
regressivo, ela cria as condicdes para que tal regressividade se manifeste de forma mais
acentuada. Nesses casos, conforme ja explorado no item 1.2., a transferéncia do encargo
econdmico ao consumidor final repercute de modo assimétrico entre os estratos de renda, ja
que as familias de menor renda destinam parcela significativamente maior do seu or¢amento ao
consumo de itens basicos e de reduzida elasticidade, como evidenciado pela ultima POF (IBGE,
2019). Assim, ndo ¢ a natureza indireta do ICMS que o torna regressivo, mas a forma como seu
desenho normativo interage com a estrutura socioecondmica brasileira, produzindo efeitos
proporcionais mais gravosos sobre os segmentos economicamente vulneraveis.

No plano constitucional, o ICMS ¢ estruturado, sobretudo, pelos principios da nao
cumulatividade e da seletividade, ambos determinantes para a forma como o tributo se compde
ao longo da cadeia econOmica e, por consequéncia, para a formacdo do prego final das
mercadorias e servicos. Cada um desses principios serd examinado na sequéncia, evidenciando
sua func¢do na dinamica de incidéncia e na neutralidade do imposto.

Consagrada no art. 155, §2°, I, da CRFB/88, a ndo cumulatividade assegura ao

contribuinte o direito de compensar o imposto devido em cada operacdo com o montante ja
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pago nas etapas anteriores da cadeia econdmica, evitando a chamada tributacdo em cascata e
preservando a neutralidade do ICMS. Trata-se de principio de estatura constitucional, destinado
a impedir que a incidéncia sucessiva do tributo onere artificialmente o fluxo de circulagdo de
bens e servigos.

Baleeiro (2013) ensina que a ndo cumulatividade possui amplitude definida diretamente
pela CRFB/88, ndo podendo ser restringida pela legislacdo infraconstitucional, uma vez que a
propria Constituicdo delineou de forma exaustiva os elementos essenciais do instituto,
incluindo a modalidade de compensagao, sua extensao e as hipoteses de estorno admitidas. A
leitura direta do art. 155 da CRFB/88 revela, segundo o autor, os contornos normativos da regra,
de modo que a lei complementar cabe apenas disciplinar sua aplicagdo pratica, sem esvaziar ou
limitar sua eficacia. Nesse contexto, destaca que o §2°, I, do referido artigo excepciona a regra
geral de creditamento ao vedar a compensacdo quando as operagdes antecedentes ou
subsequentes forem isentas ou ndo sujeitas a incidéncia do imposto. Por se tratar de restri¢do
expressamente constitucional, ndo ha inovagdo normativa, mas sim um limite interno do proprio
principio, evidenciando que a CRFB/88 conferiu ao legislador ordindrio apenas competéncia
para regulamentar sua operacionalizacdo, e ndo para reduzir-lhe o alcance.

Carrazza (2015) assinala que o principio da ndo cumulatividade confere ao ICMS a
natureza de verdadeiro imposto sobre o valor agregado, aproximando-o, em termos conceituais,
do modelo de IVA adotado em diversos paises da OCDE, caracterizado pela ampla base de
incidéncia sobre bens e servigos, adogdo do critério do destino, aplicagdo de aliquota unica e
uniforme, incidéncia sobre a receita liquida de impostos, plena ndo cumulatividade com direito
a crédito integral e imediato, bem como pela vedacdo a concessdo de incentivos ou beneficios
fiscais que comprometam a neutralidade e a simplicidade do sistema (OCDE, 2017).

Na experiéncia brasileira, contudo, observa-se que a operacionalizacdo do ICMS
afastou-o sobremaneira de sua concepgdo teorica original. Nesse sentido, Varsano (2014)
sustenta que, embora o ICMS tenha sido concebido como um imposto sobre o valor adicionado,
suas sucessivas alteracdes normativas e a proliferacdo de beneficios fiscais o afastaram das
melhores praticas internacionais de tributagdo do consumo. O autor critica a fragmentacgao da
base tributaria entre bens e servigos, a coexisténcia de regimes cumulativos e ndo cumulativos,
o excesso de isengdes e substituicdes tributarias e a auséncia de restitui¢ao célere dos créditos
acumulados, elementos que comprometem a neutralidade e a eficiéncia do imposto. Destaca,
ainda, que o ICMS brasileiro mantém forte viés de origem, gerando distor¢des federativas e
alimentando a chamada “guerra fiscal”, ao permitir que estados concedam incentivos cuja perda

de arrecadacao recai sobre outras unidades federadas.
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Como contraponto, Varsano (2014) propde um conjunto de reformas destinadas a
aproximar o ICMS do modelo de um “IVA moderno”. Entre suas principais recomendagdes
estao a adogao plena do principio do destino nas operagdes interestaduais, a ampliacao da base
de incidéncia para incluir servigos, a simplificagdo e uniformizacao das aliquotas, a eliminagao
gradativa das isengdes e regimes especiais, a restituicdo agil dos créditos acumulados e a
instituicdo de limiares de obrigatoriedade que reduzam os custos de conformidade para
pequenas empresas. Defende, ainda, a harmonizagao do ICMS com os tributos federais sobre
bens e servigos — PIS, COFINS e IPI —, como passo necessario a criacao de um IVA dual, de
base ampla, ndo cumulativo e neutro, capaz de promover maior racionalidade, transparéncia e
justica fiscal na tributacdo sobre o consumo no Brasil.

A nao cumulatividade ampla citada por Varsano (2014) — vista como elemento
estrutural de um IVA moderno — dialoga diretamente com a analise de Coélho (2023), para
quem a neutralidade assegurada por esse mecanismo se desdobra em duas dimensoes
complementares. De um lado, impede que a carga tributaria se acumule ao longo da cadeia
produtiva, evitando a incidéncia em cascata e a oneracdo desproporcional das etapas
econdmicas. De outro, resguarda a liberdade de organizacdo empresarial ao evitar que o
imposto distor¢a decisdes de produgdo, investimento ou alocagdo de recursos, preservando a
racionalidade economica e a livre concorréncia.

Outro vetor constitucional relevante na disciplina do ICMS ¢ o principio da seletividade,
inscrito no art. 155, §2°, 111, da CRFB/88, segundo o qual o imposto “poderd” ser graduado em
funcdo da essencialidade das mercadorias e dos servigos. A redacdo evidencia que,
diferentemente do [Pl — para o qual o art. 153, §3°, I, da CRFB/88 impde a seletividade como
exigéncia obrigatoria —, no caso do ICMS o constituinte originario conferiu aos legisladores
estaduais e distrital mera faculdade de diferenciar as aliquotas segundo o grau de necessidade
social dos bens e servigcos. A opcao redacional pelo verbo “poderd”, em lugar de “serd”, abriu
espaco para intensa controvérsia doutrinaria acerca do carater cogente ou apenas discricionario
dessa diretriz.

Carrazza (2015) sustenta que, quando se trata de bens indispenséaveis a subsisténcia —
como alimentos, medicamentos e produtos de higiene pessoal —, a seletividade assume carater
de verdadeira imposi¢do constitucional, de modo que a expressao “podera”, constante do art.
155, §2°, 11I, da CRFB/88 deve ser interpretada como um “devera”. Para o autor, admitir o
contrario significaria legitimar a tributacdo mais gravosa de bens essenciais em relagdo a artigos
supérfluos, em afronta ndo apenas ao principio da isonomia, mas também a capacidade

contributiva e a dignidade da pessoa humana. Em sentido oposto, Coélho (2015) e Torres (2005)
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entendem que a seletividade configura faculdade politica do legislador estadual, a quem caberia
avaliar a conveniéncia de graduar ou ndo as aliquotas conforme a essencialidade. Nessa
perspectiva, a margem de conformacdao conferida pelo constituinte permitiria ao ente
subnacional tratar o principio de maneira discriciondria, inclusive deixando de estabelecer
qualquer gradagdo.

Ainda que se reconheca a natureza facultativa da regra, cumpre destacar que, uma vez
exercida a seletividade, o legislador fica materialmente vinculado ao critério da essencialidade.
Em outras palavras, ao optar por aliquotas diferenciadas, nao lhe ¢ licito adotar parametros
estranhos a relevancia social dos bens, sob pena de desnaturar a teleologia do instituto e incorrer
em inconstitucionalidade. Baleeiro (2013) ja advertia que a seletividade deve orientar-se pela
imprescindibilidade das mercadorias para a vida coletiva, estabelecendo uma relagao inversa
entre carga tributaria e grau de necessidade. Ou seja, quanto mais indispensavel o bem, menor
deve ser o peso do imposto.

A nog¢ao de essencialidade, todavia, é conceito juridico indeterminado. Como observa
Mello (1993), conceitos dessa natureza cont€ém um “nicleo minimo indiscutivel” que limita a
discricionariedade do intérprete e impede arbitrariedades. Assim, produtos diretamente
relacionados a saude, a higiene e a alimentacao basica nao podem ser classificados sendo como
essenciais. Torres (2005) reforca que a seletividade deve cumprir fungdo redistributiva, sendo
incompativel com o principio da capacidade contributiva a tributacdo mais gravosa de bens
indispensaveis em comparacdo com artigos supérfluos.

A relevancia desse debate se intensifica quando se considera que, no ambito da
tributacao indireta, o 6nus econdmico do tributo ndo permanece com o contribuinte de direito,
mas € repassado ao consumidor final. Nesse contexto, Horvath (2002) observa que a capacidade
contributiva, no caso de impostos sobre o consumo, deve ser avaliada sob a 6tica do adquirente,
que ¢ quem efetivamente suporta o encargo financeiro. Assim, a essencialidade dos bens deve
ser aferida com base no impacto de sua tributacdo sobre o consumidor final, especialmente
sobre aqueles de menor renda.

Gongalves (1997) destaca que o principio da capacidade contributiva concretiza a
igualdade tributaria prevista no art. 145, §1°, da CRFB/88, determinando que a carga tributaria
seja distribuida conforme a aptidao econdmica de cada contribuinte. No caso do ICMS, por se
tratar de imposto indireto e impessoal, ndo € possivel graduar a tributacao em fungao da renda
do adquirente. O instrumento restante ao legislador €, portanto, a seletividade, por meio da qual

se reduz a carga sobre bens essenciais, mitigando os efeitos regressivos da tributacdo indireta.
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Nesse sentido, a seletividade assume fungdo corretiva das distor¢des estruturais do
sistema tributario brasileiro. Godoi (2016) observa que a teoria da seletividade repousa em
fundamentos nobres de justica fiscal, mas sua implementagdo pratica tem sido “tortuosa”, ja
que muitos Estados, em vez de desonerar bens de primeira necessidade, equiparam-nos a
mercadorias supérfluas. O resultado ¢ a intensificagdo da regressividade, pois as familias de
menor renda, que destinam maior propor¢ao de seus recursos a bens de subsisténcia, acabam
arcando com carga tributaria desproporcional.

O papel social da seletividade se torna ainda mais evidente em relagdo aos produtos de
higiene pessoal. Itens como sabonetes, xampus, dentifricios, escovas de dentes, desodorantes,
aparelhos de barbear, absorventes higiénicos, fraldas descartaveis e papéis higiénicos nao
podem ser confundidos com cosméticos ou artigos de luxo, pois estdo diretamente ligados ao
direito a saude (art. 196, CRFB/88) e ao minimo existencial decorrente do principio da
dignidade da pessoa humana (art. 1°, III, CRFB/88). A aplicacdo de aliquotas elevadas a tais
produtos representa uma forma de tributag@o regressiva que compromete o acesso universal a
bens essenciais, transformando o imposto em obstaculo a frui¢ao de direitos fundamentais.

Além disso, a seletividade no ICMS deve ser analisada em paralelo a logica da
progressividade nos tributos pessoais (como o IR e o IPTU). Enquanto nesses tributos a
diferenciagdo das aliquotas se da em fun¢ao da renda ou do patrimdnio, no ICMS a gradagao
deve ocorrer exclusivamente conforme a essencialidade do bem ou servigo (CARRAZZA,
2015). A auséncia de seletividade, ou sua aplicacdo distorcida, enfraquece ndo apenas o
principio da capacidade contributiva, mas também a funcdo redistributiva que o constituinte
buscou ao introduzir esse mecanismo.

Nessa perspectiva, torna-se relevante reconhecer, como observa Schoueri (2007), que
nenhum tributo ¢ plenamente neutro. Toda incidéncia tributaria, em maior ou menor medida,
influencia escolhas econdmicas. Por isso, a seletividade precisa ser compreendida também
como instrumento de politica publica. Em vez de pretender neutralidade absoluta, o legislador
pode utilizé-la para ampliar o acesso a bens essenciais e desestimular o consumo de supérfluos,
convertendo-a em mecanismo legitimo de intervencdo econdOmica voltado a efetivagcdo da
justiga social.

Essa compreensdo mais ampla da funcao social e econdomica do ICMS permite, entao,
avangar para a analise de sua disciplina infraconstitucional, consolidada pela LC n.° 87/1996, a

chamada “Lei Kandir” *!. Esse diploma, ainda que posteriormente modificado por diversas

41 Conhecida como “Lei Kandir”, a LC n.° 87/1996, recebeu essa denominacdo em referéncia ao entdo Ministro
do Planejamento Antonio Kandir, responséavel pela proposigdo da norma.
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alteragdes, estruturou as linhas mestras do tributo, regulando hipoteses de incidéncia, critérios
de base de calculo, regime de creditamento e parametros gerais relativos as aliquotas (BRASIL,
1996).

No que concerne ao fato gerador, a CRFB/88 estabelece que o ICMS incide sobre
operacdes relativas a circulacdo de mercadorias, ainda que destinadas ao exterior, sobre
prestacdes onerosas de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e sobre prestacdes
de servigos de comunicacao (BRASIL, 1988). Trata-se de hipotese de incidéncia ampla, cuja
caracteristica mais marcante ¢ a repercussao direta sobre o consumo, 0 que torna
particularmente relevante a discussdo sobre os efeitos regressivos do imposto e a necessidade
de calibragem de sua aplicacdo por meio do principio da seletividade, sobretudo no tocante a
bens essenciais.

A base de célculo do ICMS corresponde ao valor da operacdo ou da prestacdo do
servigo, compreendendo o prego praticado e os encargos cobrados do adquirente, incluindo-se
ainda o montante do proprio imposto, em razdo da técnica do chamado “calculo por dentro”
(BRASIL, 1996). Apesar de prevista expressamente na legislacio*?, esse ponto é objeto de
intensa controvérsia doutrinaria. Para Melo (2004), a inclusdo do proprio ICMS em sua base de
calculo representa desvirtuamento do modelo constitucional, na medida em que converte o
tributo em um verdadeiro “imposto sobre imposto”, afrontando a logica da competéncia
tributaria e a propria concepcao de imposto incidente sobre operagdes mercantis. Nesse sentido,
Carrazza (2015) também critica a sistemadtica por fragilizar a ndo cumulatividade, pois distorce
a neutralidade que deveria caracterizar o imposto como tributo sobre o valor agregado.

Ja Costa (2018) reconhece a constitucionalidade formal da técnica do calculo “por
dentro”, destacando que encontra respaldo na LC n.° 87/1996. Para o autor, embora a
metodologia seja constitucionalmente valida, seus efeitos praticos incluem a elevagao da carga
tributaria e a violacdo indireta do principio da capacidade contributiva. Nesse sentido, o STF
consolidou entendimento similar no RE 212.209/RS, decidindo que a inclusao do proprio ICMS
na base de calculo nao viola a CRFB/88 (BRASIL, 1999). Ainda assim, parte da doutrina
sustenta que a sistemdtica produz efeitos econdmicos incompativeis com os principios

constitucionais, ao gerar majora¢do indireta das aliquotas, elevar a carga efetiva acima dos

42 A LCn.° 87/1996 ¢é taxativa quanto a inclusdo do montante do ICMS em sua propria base de célculo, conforme
se observa do art. 13, §1°, I:

Art. 13. A base de calculo do imposto €: (...) § 1° Integra a base de céalculo do imposto, inclusive nas hipoteses dos
incisos V, IX e X do caput deste artigo: I - o montante do proprio imposto, constituindo o respectivo destaque
mera indicacdo para fins de controle;
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limites nominais € comprometer a transparéncia e a neutralidade da tributagao (MELO, 2004;
CARRAZZA, 2015).

Para ilustrar a peculiaridade do calculo do ICMS, vale a constru¢do de um exemplo
didatico. Suponha-se que determinada mercadoria tenha preco liquido de R$ 1.000,00 (sem o
ICMS). Considerando a aliquota de 18% e a técnica de calculo “por dentro”, em que o tributo
integra a propria base de incidéncia, o valor da operacao nao sera de R$ 1.000,00 acrescido de

R$ 180,00, mas sim obtido da seguinte forma:

Tabela 1 - Exemplo de calculo do ICMS (“por dentro”)

A Preco sem ICMS 1.000,00
B Aliquota interna de ICMS 18%
C Base de calculo do ICMS [A /(1-B)] 1.219,51
D ICMS [C x B] 219,51
E Preco com ICMS [A + D] 1.219,51

Fonte: Elaboragéo propria.

Nesse cendrio®, o ICMS devido serd de R$ 219,51, de modo que o prego final da
mercadoria ao consumidor sera de R$ 1.219,51, ja incluindo o montante do imposto. Conforme
se observa, a técnica de célculo “por dentro” do ICMS, prevista expressamente no art. 13, §1°,
I, daLCn.°87/1996, permite que o valor destacado a titulo de ICMS, quando aplicada a aliquota
incidente sobre o preco final da operagdo, mantém inalterado o preco liquido originalmente
pactuado entre as partes. Em outras palavras, assegura que o montante liquido da mercadoria
— aquele efetivamente destinado ao fornecedor — permanega constante, ainda que o imposto
esteja embutido no preco total pago pelo consumidor.

No que se refere a inclusao de outros tributos na base de calculo do ICMS, ¢ importante
destacar que o montante do IPI ndo integra a base de calculo do referido imposto quando a
operagao, realizada entre contribuintes e relativa a produto destinado a industrializa¢do ou a
comercializacdo, configurar fato gerador de ambos os impostos (BRASIL, 1996). Em
contrapartida, a contribuicdo para o PIS e a COFINS, que incidem sobre a receita ou o
faturamento das empresas, deve ser incluida na base de calculo do ICMS quando esta
corresponde ao valor da operacdo, com fundamento no repasse econdmico ao contribuinte,
entendimento recentemente reafirmado pela Primeira Se¢ao do STJ, sob o tema repetitivo
1.223 (BRASIL, 2024).

No que se refere a fixagdo das aliquotas de ICMS, a CRFB/88 atribui ao Senado Federal

papel de destaque, conferindo-lhe competéncia para estabelecer aliquotas minimas nas

4 Trata-se de cenario meramente ilustrativo, que desconsidera a incidéncia de outros tributos.
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operagdes internas € maximas nas operacdes interestaduais e de exportagdo (art. 155, §2°, IV,
CRFB/88). Conforme ensina Torres (2005), a funcdo desse mecanismo ¢ dupla, na medida em
que busca-se evitar a concorréncia predatoria entre Estados e, também, assegurar parametros
minimos de coordenacao federativa.

Entre os atos normativos mais relevantes, destaca-se a Resolucao n.® 22/1989, que fixou
em 12% a aliquota interestadual entre Estados de desenvolvimento econdmico equivalente,
reduzindo-a para 7% quando a operacdo tivesse origem no Sul e Sudeste (exceto Espirito Santo)
e destino ao Norte, Nordeste, Centro-Oeste e ao Espirito Santo. Posteriormente, a Resolugao
n.° 13/2012 instituiu aliquota unica de 4% para operagdes interestaduais com bens importados
ou com conteudo de importacdo superior a 40%, em resposta a chamada “guerra dos portos”
(ALVES VALADAO; SANTA RITTA, 2018).

Ja as aliquotas incidentes nas operagdes internas sao definidas por cada Estado e pelo
Distrito Federal, observados os limites maximos ¢ minimos estabelecidos pelo Senado Federal.

1** situou-se entre 17% e 18%, mas, diante das

Historicamente, a aliquota interna moda
crescentes demandas fiscais, diversos entes majoraram-na para patamares de 19%, 20% ou até
21%* (ABIHPEC, 2023). Além disso, Unidades da Federacdo instituiram adicionais de
aliquotas de ICMS destinados a fundos estaduais de combate a pobreza, resultando em uma
carga ainda mais elevada sobre o consumo.

Outro mecanismo relevante ¢ a cobranca antecipada do diferencial de aliquotas de
ICMS, também conhecido como “DIFAL”, aplicavel as operagdes interestaduais destinadas a
consumidor final (contribuinte ou nao) localizado em outra unidade da Federacdo. Sua
finalidade ¢ assegurar tratamento equitativo entre operagdes internas e interestaduais, evitando
que a escolha do fornecedor se dé apenas em funcao da carga tributaria, e repartir a arrecadagdo
entre o Estado de origem e o de destino, reforcando a justica federativa. No entanto, conforme
observa Carrazza (2015), apesar de atuar como instrumento de corre¢do de distorgdes
competitivas, o0 DIFAL também impde complexidade adicional ao sistema, especialmente em

9946

operagoes de “e-commerce”™ e vendas nao presenciais.

4 A “aliquota interna modal” corresponde a aliquota padrio aplicada pelo Estado as operagdes internas com a
maior parte das mercadorias e servigos tributados pelo ICMS. Trata-se da aliquota ordinaria, distinta das aliquotas
especificas — reduzidas ou majoradas — fixadas para determinados produtos ou situagdes particulares.

45 Apos a publicacdo do estudo da ABIHPEC (2023), diversos Estados editaram leis majorando as aliquotas
internas modais do ICMS. Atualmente, a maior aliquota modal ¢ a do Estado do Maranhao, fixada em 23% para
operacdes internas (Lei Estadual n.° 11.867/2022, com vigéncia a partir de 2023).

46 O termo e-commerce (ou comércio eletronico) designa a modalidade de transagdes comerciais realizadas por
meio de plataformas digitais, envolvendo a compra e venda de bens ou servicos através da internet. No Brasil, a
legislacdo ainda ndo dispde de um marco normativo unificado para o comércio eletrdnico, mas hé referéncias
dispersas, como o Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei n.° 8.078/1990), o Decreto n.° 7.962/2013, que
regulamenta a contratagdo no comeércio eletronico, e a Lei n.° 12.965/2014 (Marco Civil da Internet). A doutrina
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Apesar desses mecanismos de coordenacdo, o sistema revelou-se incapaz de conter as
distor¢des federativas. A proliferagdo de beneficios fiscais concedidos unilateralmente pelas
Unidades da Federagao a revelia do CONFAZ, em afronta a LC n.° 24/1975, gerou inseguranga
juridica e agravou a chamada ““guerra fiscal”. Isso porque, a referida LC estabelece que qualquer
concessdo, alteracdo ou revogagdo de incentivos fiscais relativos ao ICMS depende da
celebragdo de convénios entre todos os Estados e o Distrito Federal, garantindo que as decisoes
sejam tomadas de forma coordenada. Ademais, a aplicacdo desses beneficios exige
unanimidade entre as Unidades da Federagdo participantes, assegurando uniformidade e
previsibilidade na politica fiscal e limitando concessdes isoladas que possam comprometer o
equilibrio do Sistema Tributirio Nacional (BRASIL, 1975). Nesse contexto, o STF, em
sucessivos julgados, declarou a inconstitucionalidade de tais beneficios, chegando a formular a
Proposta de Stimula Vinculante n.° 69%’, que sintetiza o entendimento de que qualquer incentivo
relativo ao ICMS, concedido sem prévia aprovagao em convénio no ambito do CONFAZ, ¢
considerado inconstitucional (BRASIL, 2012).

Diante desse cenario, e temendo os efeitos devastadores de uma eventual aprovagao da
sumula — que implicaria a invalidagdo retroativa de centenas de beneficios e a consequente
exigibilidade de créditos tributarios em montantes impagaveis —, os Estados articularam-se
politicamente no Congresso Nacional para buscar uma solu¢ao normativa. Foi nesse contexto
que se editou a LC n.° 160/2017, regulamentada pelo Convénio ICMS n.° 190/2017, com o
objetivo de convalidar os incentivos fiscais ja concedidos e limitar temporalmente sua vigéncia
até 31 de dezembro de 2032 (BRASIL, 2017). Como observa Derzi (2018), a medida funcionou
como valvula de escape para evitar o colapso arrecadatorio e a judicializagdo massiva, mas nao
solucionou a raiz estrutural do problema.

Embora a LC n.° 160/2017 tenha proporcionado maior seguran¢a juridica, a

heterogeneidade normativa entre os Estados/DF, permanece como desafio estrutural do ICMS.

enfatiza o impacto dessa modalidade na tributagdo sobre o consumo, em especial quanto ao recolhimento do ICMS
e ao diferencial de aliquotas nas operagdes interestaduais (TORRES, 2020).

47 A Proposta de Stimula Vinculante n.° 69 dizia que: “Qualquer isengdo, incentivo, redugdo de aliquota ou de
base de calculo, crédito presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio relativo ao ICMS, concedido sem
prévia aprovagcdo em convénio celebrado no dambito do Confaz, é inconstitucional”. Embora ndo tenha sido
convertida em simula, refletiu o entendimento que havia sido consolidado pelo STF em reiterados julgados que
declararam a inconstitucionalidade de incentivos fiscais concedidos unilateralmente pelos Estados. Nesse sentido,
destaca-se a anélise critica de Hugo Funaro, para quem a aprovacao da proposta apenas reforcaria a jurisprudéncia
ja dominante sobre a matéria (FUNARO, 2014). O STF, por sua vez, ja havia enfrentado a questdo em acdes diretas
paradigmaticas, como na ADI n.° 3.438/SC (Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 1° fev. 2007, DJ 15 jun.
2007) e na ADI n.° 2.777/RS (Rel. Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, j. 3 ago. 2007, DJ 24 ago. 2007), em que
reiterou a necessidade de deliberacao coletiva no ambito do CONFAZ para a concessdo de beneficios relativos ao
ICMS
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Essa diversidade torna-se particularmente evidente quando se examina a tributagdo de produtos
de higiene pessoal. Apesar de constituirem bens diretamente associados a satde e a dignidade
humana, ndo ha padrao uniforme de reconhecimento da sua essencialidade. Em alguns Estados,
esses produtos sao submetidos as aliquotas internas modais, sem qualquer gradagdo. Em outros,
recebem tratamento diferenciado, ora com majoragdo, quando classificados como supérfluos,
ora com redugiio ou mesmo isen¢do, quando integrados as cestas basicas estaduais®®.

Com o objetivo de conferir maior clareza ao panorama normativo que rege a tributacao
dos produtos de higiene pessoal no ambito do ICMS, apresenta-se, a seguir, levantamento
sistematizado dos tratamentos diferenciados previstos nas legislacdes estaduais vigentes —
reducdes de base de calculo, isengdes e aliquotas reduzidas — aplicaveis as operagoes
destinadas ao consumidor final. Para esse fim, nao foram consideradas as reducoes de base de
calculo restritas as operagdes entre contribuintes, tampouco os beneficios condicionados a
celebragao de termos de acordo, como ocorre em alguns Estados, a exemplo do Rio de Janeiro,

Sdo Paulo, Santa Catarina e Rio Grande do Sul:

Tabela 2 - Tratamentos diferenciados de ICMS aplicaveis aos produtos de higiene pessoal por

Unidade da Federacao
UF PRODUTO TRATAMENTO APLICAVEL FUNDAMENTACAO
LEGAL
Sabonetes
Xampus
Dentifricios Alinea "j", do inciso III,
Aliquota reduzida (12%) do art. 37 ,da Lein®
Escovas de dentes
AP 400/1997
Desodorantes
Papéis higiénicos
Absorventes Alinea "1", do inciso III,
hiiénicos Isengdo do art. 37 ,da Lein®
& 400/1997
Sabonetes Redugdo de base de calculo — carga efetiva 12%
Xampus Redugdo de base de calculo — carga efetiva 12% | Alineas "a", "d", "e" do
Desodorantes Redugdo de base de calculo — carga efetiva 12% | 10C1S0 Il do art. 61 da
Fraldas Lein® 18.665/2023
.. Redugdo de base de calculo — carga efetiva 12%
descartaveis
CE Dentifricios Redugio de base de calculo — carga efetiva 7% Alineas "z.5", "2.6",
Escovas de dentes Reducdo de base de calculo — carga efetiva 7% | . Z'.7 ,'z8" e"z.16 do'
inciso I do art. 61 da Lei
Papéis higiénicos Reducdo de base de calculo — carga efetiva 7% n° 18.665/2023.
Item 170.0.1 do Anexo I
Absorventes Isencio do Decreto n°
higiénicos ¢ 33.327/2019
(RICMS/CE)

48 As aliquotas estaduais de ICMS foram apuradas por meio de pesquisa direta nas legislagdes estaduais publicadas
em didrios oficiais e consolidadas nos sites das Secretarias de Fazenda. O marco temporal da conclusdo do
levantamento foi até 17 de setembro de 2025.
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PRODUTO TRATAMENTO APLICAVEL FUND‘;%(‘?EEACAO

Sabonetes
Absorventes ~ . o Art. 2°da Lein®
DF higicnicos Redugdo de base de calculo — carga efetiva 7% 6.421/2019
Papéis higiénicos
Sabonetes
Dentifricios Art. 8°, XXXIII, do
GO | Escovas de dentes Reducio de base de calculo — carga efetiva 7% Anexo IXOdO Decreto
Absorventes Estadual n°® 4.852/1997
higiénicos (RCTE/GO)
Papéis higiénicos
Sabonetes Art. 2° da Lein®
Dentifticios 12.426/2024 ¢ alineas
Heﬂ’ HOH’ HrH’ HSH e Ht’l do
MA | Escovas de dentes Redugéo de base de calculo — carga efetiva 8% | inciso VII, do art. 1° do
Absorventes Anexo 1.4 do Decreto n°
higiénicos 19.714/2003
Papéis higiénicos (RICMS/MA)
. Art. 6° do Anexo III do
~ . o
PA Sabonetes Redugdo de base de calculo — carga efetiva 7% RICMS/PA
Sabonetes
Dentifricios
Escovas de dentes
RJ q Fraldas Redugdo de base de célculo — carga efetiva 7% | Decreto n° 32.161/2002
escartdveis
Papéis higiénicos
Absorventes
higiénicos
Alinea “b” do inciso
N , . VIII e §3° do art. 40 do
o b
SE Sabonetes Redugdo de base de calculo — carga efetiva 12% Decreto n° 21.400/2002
(RICMS/SE)
Dentifricios Alinea "d", do item 6,
SP Aliquota reduzida (12%) do §1° do art. 34 , da Lei
Escovas de d a
scovas de dentes n° 6.374/1989

Fonte: Elaboragédo propria, a partir das legislagdes das Unidades Federadas.

A organizagao dos dados normativos permite visualizar o alcance restritivo e a dispersao

dos tratamentos diferenciados entre as Unidades da Federagdo. Na sequéncia, procede-se a

andlise grafica da carga tributaria efetiva.

. O Grafico 5 apresenta a carga tributaria de ICMS incidente sobre xampus nas diferentes

Unidades da Federacdao. Observa-se que a maior parte dos Estados tributa o referido produto

pela aliquota modal, embora sete Unidades da Federacdo apliquem carga superior a esse

patamar. Essa heterogeneidade reflete diferencas nas politicas fiscais estaduais e impacta

diretamente o preco final ao consumidor:
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Grifico 5 - Carga tributaria de ICMS sobre xampus por UF
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Fonte: Elaboragédo propria, a partir das legislagdes das Unidades Federadas.

No caso dos xampus para cabelos, observa-se uma acentuada heterogeneidade na
tributacdo. Em Estados como Minas Gerais, Piaui, Pernambuco, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina, Sergipe ¢ Alagoas, a carga efetiva atinge 25% a 27%, atribuindo a mesma carga
tributéria incidente sobre produtos de carater supérfluo.

Em sentido oposto, alguns Estados optaram por reduzir significativamente a tributagao,
a exemplo do Amapa (12%) e do Ceara (8%), reconhecendo a essencialidade desse item de
higiene pessoal. A maioria dos demais Estados, contudo, mantém os xampus tributados pela
aliquota modal, que oscila entre 17% e 20%, revelando auséncia de seletividade especifica.
Essa fragmentacao confirma o alerta de Miguel (2021) de que, embora a seletividade em funcao
da essencialidade esteja prevista constitucionalmente, faltam pardmetros uniformes para sua

aplicagdo.
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O Grafico 6 apresenta a carga tributaria de ICMS incidente sobre dentifricios nas

Unidades da Federagao:

Grifico 6 - Carga tributaria de ICMS sobre dentifricios por UF

25.0%

22.5%

20.5%

20.5%

20.0%

20.0%

20.0%

20.0%

20.0%

20.0%

20.0%

20.0%

19.5% Hm Carga tributéria abaixo da aliquota modal
19.5% E Carga tributaria acima da aliquota modal
19.0% B Carga tributaria idéntica a aliquota modal

19.0%

>
[@)]

=
=

Unidade da Federacao
o]
o

=
wn

17.0%
17.0%
17.0%

O WLV o m
m O u»n n

12.0%
12.0%
12.0%

o
850

8.0%
1.0%

= =

I | 1

0 5 10 15 20 25
Carga tributaria de ICMS (%)

Fonte: Elaboragédo propria, a partir das legislagdes das Unidades Federadas.

No caso dos dentifricios, a heterogeneidade tributiria entre os Estados ¢ bastante
evidente. No Rio de Janeiro, a carga efetiva ¢ reduzida a 7%, em razio da inclusdo do produto
na cesta basica estadual. Outros Estados também adotam politicas de desoneracdo, como Sao
Paulo (12%), Goias (12%), Amapa (12%) e Ceara (13%). Em contrapartida, o Estado de Minas
Gerais impoe carga elevada, superando substancialmente a média nacional. Ja a maioria das
demais Unidades da Federacdo mantém os dentifricios tributados pela aliquota modal (17% a
22,5%), sem tratamento diferenciado. Esse contraste ilustra a observacdo de Moura (2006)
acerca da seletividade tributéria, no sentido de que, embora a essencialidade dos bens devesse
orientar a politica fiscal, na pratica, tal principio é frequentemente subordinado a conveniéncias

arrecadatorias locais.
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O Grafico 7 apresenta a carga tributaria de ICMS incidente sobre desodorantes nas

diferentes Unidades da Federacdo, em que se evidencia um cenario ainda mais regressivo:

Grifico 7 - Carga tributaria de ICMS sobre desodorantes por UF
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir das legislagdes das Unidades Federadas.

A analise do Grafico 7 demonstra que, em diversos Estados, como Minas Gerais, Piaui,
Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sergipe e Alagoas, a carga efetiva de ICMS alcanga 25% a
27%, frequentemente acrescida de adicionais destinados a fundos de combate a pobreza, o que
aumenta ainda mais o peso do tributo sobre o referido produto. Apenas alguns Estados, como
Ceara (8%) e Amapa (12%), adotam percentuais de carga tributdria mais compativeis com a
essencialidade dos produtos.

O Grafico 8 apresenta a carga tributaria de ICMS incidente sobre sabonetes nas
diferentes Unidades da Federagdo, em que observa-se uma tendéncia maior a modicidade na

tributacao:
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Grifico 8 - Carga tributaria de ICMS sobre sabonetes por UF
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Fonte: Elaboragédo propria, a partir das legislagdes das Unidades Federadas.

No caso dos sabonetes, observa-se que a maioria dos Estados aplica aliquotas modais,
variando entre 17% e 22,5%, o que demonstra a auséncia de seletividade tributaria especifica
para esse item de higiene essencial. Entretanto, alguns Estados adotam reducdes expressivas,
como Goias e Rio de Janeiro (7%), Maranhao e Ceara (8%) e Amapa (12%), reconhecendo o
carater de primeira necessidade do produto e ampliando o acesso a populagao.

O Gréfico 9 apresenta a carga efetiva de ICMS incidente sobre o papel higiénico,

evidenciando significativa heterogeneidade entre os Estados:
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Graifico 9 - Carga tributaria de ICMS sobre papel higiénico por UF
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Fonte: Elaboragédo propria, a partir das legislagdes das Unidades Federadas.

No caso do papel higiénico, constata-se que alguns Estados adotam reducdes
significativas na carga tributéria, a exemplo do Rio de Janeiro (7%), Maranhao (8%), Amapa
(12%), Sao Paulo (12%) e Ceara (13%). Essas medidas decorrem, em geral, da inclusdo do
produto nas cestas basicas estaduais ou da concessao de redugdes na base de calculo do ICMS,
refletindo politicas de desoneragdo voltadas a bens de primeira necessidade.

Por outro lado, a maior parte dos Estados mantém a tributagdo idéntica a aliquota modal,
como Minas Gerais (18%), Bahia ¢ Pernambuco (20,5%), Piaui (22,5%) e Maranhao (23%).
Isso demonstra a auséncia de seletividade especifica em relagdo a esse item, mesmo diante de
seu carater essencial.

O Grafico 10, relativo as fraldas descartaveis, apresenta distribuicdo semelhante a

observada em outros produtos de higiene pessoal, ainda que com pequenas variagdes:
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Grifico 10 - Carga tributaria de ICMS sobre fraldas descartaveis por UF
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir das legislagdes das Unidades Federadas.

No caso das fraldas descartaveis, verifica-se que alguns estados reconhecem sua
essencialidade e aplicam redugdes significativas na tributacdo, como no Rio de Janeiro (7%) e
no Ceara (13%). Essas iniciativas revelam uma maior sensibilidade a fung¢ao social do tributo,
considerando que se trata de um bem indispensavel tanto para a infancia quanto para a
populacdo idosa. Em contrapartida, em outras unidades federativas, a carga tributaria
permanece elevada, atingindo 23% no Maranhdo e 22,5% no Piaui. Entretanto, é importante
destacar que tais percentuais refletem a aplicacdo da aliquota modal, ou seja, a auséncia de
tratamento seletivo diferenciado, e ndo a imposi¢ao de tributacdo agravada de forma especifica,
0 que confirma que a variacdo identificada resulta exclusivamente da escolha de aplicar a
tributacao padrao em detrimento do reconhecimento da essencialidade do produto por meio de
reducdo tributéria.

No tocante aos absorventes higiénicos externos (Grafico 11), o panorama apresenta

paradoxo semelhante ao de outros produtos de higiene pessoal:
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Grifico 11 - Carga tributaria de ICMS sobre absorventes higiénicos externos por UF
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Fonte: Elaboragédo propria, a partir das legislagdes das Unidades Federadas.

Observa-se do grafico acima apresentado significativa heterogeneidade no tratamento
tributério entre as Unidades da Federagdo. Enquanto alguns Estados reconhecem explicitamente
a essencialidade do produto e concedem isen¢do, como ocorre no Amapa e, de forma
temporaria, no Ceard, outros mantém a aplicacao da aliquota modal, variando entre 20% e 23%,
ou adotam redugdes pontuais (7%—-8%), a exemplo do Maranhao e do Rio de Janeiro.

Essa disparidade evidencia a falta de uniformidade regional na tributagdo de um bem
diretamente associado a dignidade menstrual e a efetivagdo de direitos fundamentais. A
relevancia do tema foi recentemente reforcada pela EC n.° 132/2023, que reconhece a
essencialidade de produtos de higiene menstrual no contexto da justiga tributaria.

Importante destacar que nenhum Estado aplica carga tributdria acima da aliquota modal,
0 que confirma que as diferencas verificadas decorrem da op¢do entre manter a regra geral

(modal) ou reconhecer a essencialidade do produto com reducdes ou isengdes especificas.
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O Grafico 12 apresenta a carga tributdria de ICMS incidente sobre escovas de dentes

nas diferentes Unidades da Federagao:

Grifico 12 - Carga tributaria de ICMS sobre escovas de dentes por UF
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir das legislagdes das Unidades Federadas.

No caso das escovas de dentes, observa-se que a maior parte das Unidades da Federagao
aplica a aliquota modal do ICMS, sem adotar mecanismos de seletividade capazes de reduzir a
tributagdo de um produto diretamente vinculado a saude publica. Dessa forma, ainda que em
alguns Estados as cargas tributérias alcancem patamares elevados, como em Minas Gerais e
Piaui (22,5%), esse resultado decorre justamente da incidéncia da aliquota modal, e ndo de uma
decisdo de majorar especificamente esse item. Por outro lado, alguns Estados, como Goids, Rio
de Janeiro, Maranhdo, Amapd, Sao Paulo e Ceard, estabelecem redu¢des pontuais, com
aliquotas variando entre 7% e 13%. Essas iniciativas revelam maior sensibilidade em relagao
ao carater essencial das escovas dentais, buscando ampliar sua acessibilidade e coeréncia com

a fun¢do social do tributo.
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O Grafico 13 evidencia a carga efetiva de ICMS incidente sobre aparelhos e laminas de

barbear nas diferentes Unidades da Federagao:

Grifico 13 - Carga tributaria de ICMS sobre aparelhos e lAminas de barbear por UF
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Fonte: Elaboragédo propria, a partir das legislagdes das Unidades Federadas.

Referido grafico apresenta menor amplitude de variagdo, com aliquotas oscilando entre
17% e 23%. Em Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul e Mato
Grosso, a aliquota aplicada ¢ de 17%, correspondente a tradicional aliquota modal histérica do
ICMS. Em Sao Paulo e Minas Gerais, observa-se patamar intermediario de 18%, enquanto a
maioria das Unidades da Federacdo mantém percentuais proximos a média nacional, entre 19%
e 20%. Na extremidade superior, destacam-se o Rio de Janeiro (22%), Piaui (22,5%) e, de forma
mais acentuada, Maranhao (23%). Vale ressaltar, contudo, que esses percentuais mais elevados
nao decorrem de politica especifica de oneracdo diferenciada dos aparelhos e laminas de
barbear, mas resultam da opcao desses entes federativos por aliquotas internas modais mais

altas em relacdo a média nacional. Em outras palavras, o tratamento conferido a esses produtos
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acompanha a regra geral de tributacdo do ICMS em cada estado, sem distingdo em fungao de
sua essencialidade.

Conforme se observa dos graficos retro referenciados, parte significativa das Unidades
da Federagdo ndo adota qualquer regime de tributacao diferenciada para produtos de higiene
pessoal, submetendo-os a aliquota interna modal indistintamente, tanto quando se trata de bens
de primeira necessidade quanto de mercadorias de carater supérfluo. Nessa situagdo
enquadram-se os Estados do Acre, Amazonas, Bahia, Distrito Federal, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul, Para, Paraiba, Pernambuco, Parana, Rio Grande do Norte, Rond6nia, Roraima
e Tocantins.

Tal opgao normativa traduz o ndo exercicio da faculdade conferida pelo art. 155, § 2°,
III, da CRFB/88, que autoriza, mas ndo impde, a adocdo da seletividade em fungdao da
essencialidade. E certo que a auséncia de seletividade ndo implica, por si s6, violagdo a justiga
tributaria, sobretudo quando comparada a regimes que expressamente agravam a tributagcdo de
itens de higiene pessoal, classificando-os como supérfluos. Todavia, essa postura normativa
também ndo contribui para atenuar os efeitos regressivos do ICMS, pois deixa de reconhecer a
essencialidade de produtos diretamente ligados a satide e a dignidade humana.

Além disso, a uniformidade do tratamento a bens de primeira necessidade constitui valor
juridico e social que transcende as fronteiras estaduais, na medida em que tais produtos
desempenham a mesma func¢ao vital, independentemente do local onde sao comercializados e
consumidos. A auséncia de pardmetros uniformes para sua tributagdo aprofunda as disparidades
regionais e fragiliza a concretizacdo do principio da isonomia, gerando situagdes em que um
mesmo bem essencial pode ser considerado supérfluo em determinado Estado e isento em outro.

A disparidade observada entre os Estados evidencia, portanto, a fragilidade da
seletividade como principio estruturante da tributacdo sobre o consumo. Por ter carater
facultativo, sua efetividade depende da vontade politica dos legisladores estaduais,
comprometendo a uniformidade normativa, a seguranca juridica e a realizagdo da justica
tributaria. Esse panorama demonstra que a carga tributaria sobre produtos essenciais, como os
de higiene pessoal, ndo ¢ determinada apenas pela aliquota nominal, mas resulta de um conjunto
de escolhas legislativas e técnicas de arrecadagdo que se refletem no prego final ao consumidor.

Nesse contexto, entre essas técnicas, assume destaque a substituicao tributaria do ICMS,
mecanismo que, embora concebido como instrumento de combate a evasdo fiscal e de
racionalizacdo da fiscalizagdo, impacta de forma decisiva a formacao de pregos e no fluxo de
caixa das empresas, ao antecipar a cobranca do imposto devido nas etapas subsequentes da

cadeia de comercializagao.



88

A substituicdo tributaria, ainda que consolidada na ordem juridica pela propria
CRFB/88, sempre foi objeto de criticas na doutrina. Isso se deve ao fato de que, ao antecipar a
cobranca do ICMS relativo a operagdes futuras e presumidas, a técnica desloca o arquétipo do
tributo, originalmente incidente sobre operagdes mercantis efetivamente realizadas. Carrazza
(2015) ¢ categérico ao afirmar que, mesmo sendo justificada como forma de facilitar a
fiscalizagdo e coibir a sonegag¢ao, a substitui¢ao tributaria tensiona a moldura constitucional do
imposto, ao substituir fatos imponiveis concretos por presungoes e estimativas. Nas palavras do

autor:

Realmente, com o fito de estancar a sonegagdo deste imposto e, também, de facilitar
os trabalhos fiscalizatorios, o ICMS estd sendo cada vez mais exigido ndo do
realizador do fato imponivel, mas de terceira pessoa, antes mesmo da propria
ocorréncia da operagdo mercantil. (...) Para que se dé a regular cobranca deste tributo,
cada fato imponivel deve ser isoladamente considerado. Demais disso, sua base de
calculo hd de ser, sempre, o valor, certo ¢ determinado, da operagdo mercantil
realizada. Qualquer alterag@o deste quadro desvirtuara o arquétipo constitucional do
imposto (que deixard, assim, de ser sobre operacdes mercantis). Nestes pontos sdo
vedadas presuncdes, antecipacdes, estimativas etc., sob pena de burla flagrante aos
principios constitucionais que informam também a tributagdo por via de ICMS
(CARRAZZA, 2015, p. 130).

Para compreender melhor esse mecanismo, ¢ importante situd-lo no contexto normativo
brasileiro. No direito brasileiro, a substitui¢ao tributaria encontra previsao genérica desde o art.
128 do CTN e, especificamente para o ICMS, foi disciplinada inicialmente pelo art. 6° do
Decreto-lei n.° 406/1968 (com a reda¢do dada pela LC n.° 44/1983). Com a promulga¢do da
CRFB/88, sua utilizagdo ganhou relevo com a edicdo do Convénio ICMS n.® 66/1988, que
buscou uniformizar a disciplina do imposto nos Estados e no Distrito Federal. Mesmo antes da
edicdo da EC n.° 3/1993, o STF ja havia reconhecido a constitucionalidade do regime,
entendimento posteriormente consolidado com a inclusdo do § 7° ao art. 150 da CRFB/SS,
conferindo expressamente assento a substitui¢do tributaria progressiva®.

Vale ressaltar que a doutrina classifica a substituicdo tributiria em trés espécies, de
acordo com o0 momento em que ocorre o fato tributdvel em relagdo ao substituto: (i) regressiva
ou “para tras”, quando a responsabilidade recai sobre operagdes anteriores; (ii) concomitante,
quando o fato gerador proprio do substituto coincide temporalmente com o fato tributavel do
substituido; e (iii) progressiva ou “para frente”, em que se antecipa a cobranca do imposto
devido nas operacdes subsequentes, atribuindo ao fabricante ou importador a condi¢do de

substituto tributario (MATTOS, 2004; OSAKI, 2008).

4 O STF reconheceu a constitucionalidade da substitui¢do tributaria antes mesmo da Emenda Constitucional n.°
3/1993 (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 213.396. Rel. Min. Ilmar Galvao, j. 2 ago.
1999, Diario da Justi¢a da Unido, Brasilia, DF, 1 dez. 2000).



&9

E justamente esta ultima modalidade — a substituigdo tributaria progressiva — que se
aplica aos produtos de higiene pessoal e que constituird o objeto de analise do presente estudo,

podendo ser ilustrada da seguinte forma:

Figura 4 - Esquema do ICMS devido por substituicio tributaria

FATO GERADOR
WVENDA ﬁ‘ pREsUMIDO [1T]T]
= — Gy — ow

FATO GERADOR O

PRESUMIDO
—

Industria Distribuidor Varejista Consumidor final
| Y J
OPERACAO SUBSTITUICAO
PROPRIA TRIBUTARIA

Fonte: Elaboracao propria.

Nessa sistematica, a industria recolhe o ICMS referente a sua operagao de venda para o
distribuidor, caracterizando a operagdo propria. Além disso, realiza o recolhimento do ICMS
devido nas operacdes subsequentes, do distribuidor para o varejista e deste para o consumidor
final, por meio do mecanismo da substituicdo tributdria, em que os fatos geradores sdo
presumidos. Nesse contexto, a indistria atua como substituta tributaria, enquanto o distribuidor
e o varejista sdo considerados substituidos, transferindo a industria a responsabilidade pelo
pagamento antecipado do imposto relativo as etapas seguintes da circulagdo da mercadoria.

Conforme observa Machado (2020), um dos primeiros exemplos de instituicdo da
substitui¢do tributaria progressiva no ICMS ocorreu com a edi¢ao do Protocolo ICM n.° 2/1972,
firmado entre diversos Estados das regidoes Norte e Nordeste (Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia,
Ceard, Maranhdo, Pard, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe).
Inicialmente aplicado a operagdes com farinha de trigo, cervejas, refrigerantes e cana-de-
acucar, o regime foi posteriormente expandido para outros setores, como veiculos automotores,
combustiveis, cigarros, lampadas, cimento, tintas e vernizes, consolidando-se como técnica
relevante de arrecadagdo antecipada.

Diante da consolidagdo da substituigdo tributaria como técnica recorrente de
arrecadacdo, tornou-se necessdria a uniformizagdo de regras aplicaveis em ambito nacional.
Nesse contexto, em conformidade com o art. 155, XII, “b”, da CRFB/88, a LC n.° 87/1996
editou normas gerais voltadas a disciplina da substituicdo tributaria do ICMS. O diploma
definiu a forma pela qual os Estados e o Distrito Federal poderiam instituir o regime, inclusive

nas operacdes interestaduais, estabeleceu os critérios possiveis para a fixacao da base de calculo
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presumida do ICMS-ST e regulamentou o procedimento de restitui¢do do imposto nos casos
em que o fato gerador presumido ndo se concretizasse, entre outras disposi¢des relevantes.

A instituicao desse regime, por assentar-se na técnica da presun¢ao, exige ndo apenas o
respeito aos principios constitucionais que regem a relagdo juridico-tributaria, mas também a
consideracdo das peculiaridades de cada setor economico sujeito a sua aplicagdo (ANGELIS,
2012). Isso porque a funcionalidade da substitui¢do tributdria estd diretamente vinculada a
previsibilidade dos pregos nas etapas subsequentes da cadeia de comercializagdo, elemento
essencial para aferir sua adequagao e efetividade como mecanismo de arrecadagao antecipada.

Machado (2020) ensina que, tradicionalmente, o regime da substitui¢do tributaria no
ICMS foi concebido para incidir sobre operacdes de setores econdmicos organizados em
estruturas oligopolistas, caracterizados por um numero reduzido de produtores com
significativa participacdo de mercado. E o caso, por exemplo, dos segmentos de veiculos
automotores, combustiveis, bebidas, lampadas, cimento, laminas de barbear e sorvetes. Nessas
cadeias, a relativa previsibilidade dos precos praticados no varejo permitia a fixacdo de
parametros de base de calculo ICMS devido por substitui¢do tributdria (“ICMS-ST”) proximos
a realidade das operagdes do contribuinte substituido, localizado na etapa final da
comercializa¢do™’.

Sucede que, a partir de 2008, diversos Estados, apoiados no entendimento entdo
prevalecente no STF de que a base de célculo presumida do ICMS-ST possuia carater definitivo
— entendimento firmado, entre outros, no RE 198.088/SP (BRASIL, 2002) —, ampliaram
substancialmente o rol de mercadorias submetidas ao regime de substitui¢do tributaria
progressiva (ANGELIS, 2012). Partia-se da premissa de que, inexistindo direito a restitui¢do
quando o preco efetivamente praticado pelo substituido fosse inferior ao presumido, a utilizagao
da técnica conferia maior seguranga juridica a arrecadacdo. A justificativa central era a de
incrementar a praticidade e a racionalidade da fiscalizagdo, reduzindo custos administrativos e
combatendo a evasdo fiscal, especialmente em setores com grande pulverizagdo de
contribuintes na etapa varejista.

Esse movimento, contudo, produziu alteragdo estrutural no desenho do ICMS. Constata-
se que o regime de substituicdo tributdria, concebido como excepcional e restrito a
determinados segmentos econdmicos passou a ser convertido em verdadeira regra, expandindo-

se para uma multiplicidade de bens de consumo cotidiano. O efeito colateral foi o esvaziamento

50 Em determinados periodos, inclusive, algumas dessas mercadorias chegaram a ter seus precos tabelados ou
congelados pelo Governo Federal, de modo que o valor fixado constituia a propria base de calculo do imposto
(MACHADO, 2020).
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do regime ordinario de débito e crédito (a chamada “conta grafica”), originalmente concebido
para assegurar a ndo cumulatividade.

Estudo realizado pela Confederagdo Nacional da Industria (2010), citado por Angelis
(2012) em monografia especifica sobre o tema, evidencia de forma clara essa expansao
exponencial do regime a partir de 2008, com a inclusdo de mercadorias até entdo alheias a
substitui¢do tributaria, como brinquedos, instrumentos musicais, artigos de papelaria,
colchoaria e vestudrio, entre outros. A amplitude da lista de produtos revela como o
instrumento, que deveria guardar carater restrito e finalistico, foi utilizado como técnica
ordinaria de arrecadagdo, comprometendo sua legitimidade a luz dos principios constitucionais
que informam o ICMS.

Diante da multiplicidade de normas estaduais e da auséncia de critérios uniformes
quanto a descricdo e a classificagdo fiscal dos produtos submetidos ao regime, os Estados/DF
celebraram o Convénio ICMS n.° 142/2018°!, com o objetivo de consolidar normas gerais
aplicaveis a substituicao tributaria e a antecipacdo do ICMS com encerramento da tributagdo
nas operacgoes subsequentes (BRASIL, 2018). O ato padronizou a arquitetura técnica do regime
ao listar, em seus Anexos Il a XXVI, os bens e mercadorias passiveis de sujei¢ao, por segmento
econdmico, especificando a descricdo do produto, a classificacdo fiscal nos codigos da
NCM/SH e o correspondente Codigo Especificador da Substituicdo Tributaria (“CEST”). A
partir de sua edigdo, cada Estado/DF somente pode incluir no regime de substituig¢do tributéria
os produtos previamente relacionados nesses Anexos, o que incrementou a previsibilidade e

reduziu assimetrias de enquadramento entre as Unidades da Federacao.

31 Antes da edi¢do do Convénio ICMS n.° 142/2018, ja haviam sido firmados instrumentos no &mbito do CONFAZ
com o intuito de uniformizar a disciplina da substitui¢do tributaria. O Convénio ICMS n.° 92/2015 representou o
primeiro esfor¢o nesse sentido, ao introduzir o CEST como mecanismo de padronizagdo da identificagcdo dos
produtos sujeitos ao regime em todo o territorio nacional (BRASIL, 2015). Em seguida, o Convénio ICMS n.°
52/2017 procurou sistematizar normas gerais aplicaveis a substitui¢do tributaria ¢ a antecipagdo do imposto com
encerramento da tributagdo, estabelecendo parametros para a defini¢cdo da base de célculo e a lista de mercadorias
sujeitas ao regime (BRASIL, 2017). Contudo, esse Convénio foi alvo de questionamentos juridicos e acabou sendo
substituido pelo Convénio ICMS n.° 142/2018, que consolidou as regras anteriores e conferiu maior seguranca e
previsibilidade ao sistema. O Convénio ICMS n.° 52/2017 foi alvo de criticas doutrinarias e de questionamentos
juridicos por supostamente extrapolar a competéncia normativa do CONFAZ, disciplinando matérias reservadas a
lei complementar, nos termos do art. 146, 111, “a”, da CRFB/88, como a defini¢do de base de calculo e hipoteses
de incidéncia do ICMS. Além disso, apontava-se violagdo aos principios da legalidade e da seguranga juridica. O
tema chegou ao STF por meio da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.® 5.866/DF, proposta pela Confederagao
Nacional da Industria — CNI, na qual foram suspensos liminarmente os efeitos do Convénio pela entdo Ministra
Presidente Carmen Lucia, em decisdo monocratica, posteriormente corroborada por parecer da Procuradoria-Geral
da Republica. A controvérsia contribuiu para a revogacao do Convénio n.° 52/2017 e a edi¢do do Convénio n.°
142/2018, que buscou sanar as inconstitucionalidades apontadas. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao
Direta de Inconstitucionalidade n.® 5866/DF. Requerente: Confederacdo Nacional da Industria — CNI. Relatora:
Min. Céarmen Lucia. Brasilia, DF, 2017. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5331287. Acesso em: 31 ago. 2025.)
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No que se refere especificamente aos produtos de higiene pessoal analisados nesta
pesquisa, constata-se, contudo, que a submissdo ao regime de substitui¢do tributaria ainda nao
¢ uniforme. Embora o Convénio ICMS n.° 142/2018 tenha estabelecido uma base normativa
comum, permanece a prerrogativa de cada unidade federada, no exercicio de sua politica fiscal,
de optar por submeter ou nao ao regime cada item listado.

Para aferir a efetiva aplicagdo do regime, procedeu-se a um levantamento sistematico™
das legislacdes estaduais e distritais, complementado por consultas a Convénios celebrados no
ambito do CONFAZ e a atos normativos expedidos por Secretarias de Fazenda. O objetivo foi
mapear quais mercadorias de higiene pessoal foram efetivamente incluidas no regime de
substitui¢do tributaria em cada unidade federativa, bem como identificar eventuais
discrepancias de enquadramento e cobertura. Esse esforco metodologico permitiu construir um
panorama comparativo detalhado da disciplina normativa, revelando a persisténcia de
assimetrias entre os Estados e os efeitos que tais divergéncias projetam sobre a formacao dos
precos e sobre a seguranca juridica dos contribuintes.

Essa margem decisdria explica a heterogeneidade observada no territoério nacional,
como se demonstra na tabela a seguir. Enquanto os sabonetes (cddigo 3401.11.90 da NCM/SH)
estdo sujeitos ao ICMS-ST em Estados como Minas Gerais, Pernambuco, Rio Grande do Sul e
Sao Paulo (MINAS GERAIS, 2023; PERNAMBUCO, 2017; RIO GRANDE DO SUL, 1997,
SAO PAULO, 2025), outros produtos apresentam cobertura mais ampla, a exemplo dos
dentifricios (cédigo 3306.10.00 da NCM/SH) e das escovas de dentes (codigo 9603.21.00 da
NCM/SH), submetidos ao regime em mais de vinte unidades federadas.

Situagdo proxima se verifica com absorventes higi€nicos e fraldas descartaveis (codigo
9619.00.00 da NCM/SH), praticamente universalizados, em contraste com os papéis higiénicos
(codigo 4818.10.00 da NCM/SH), que ndo estdo abrangidos por todos os Estados. Registre-se,
que, na Bahia e em Santa Catarina, nenhum dos produtos de higiene pessoal listados se encontra
submetido ao regime, o que acentua a falta de uniformidade federativa (BAHIA, 2012; SANTA
CATARINA, 2001):

Tabela 3 - Produtos de higiene pessoal e sua submissio ao regime de substituicao tributaria do
ICMS por unidade da Federacio

NCM/SH PRODUTO UNIDADES DA FEDERACAO TOTAL

‘ 3401.11.90 ‘ Sabonetes ‘ AC; AL; AM; AP; DF; MG; MS; MT; PA; PE; RS; SP. ‘ ‘

52 O levantamento foi realizado a partir de pesquisa direta nas legislagdes estaduais publicadas em diarios oficiais
e consolidadas nos sites das Secretarias de Fazenda. O marco temporal da conclusdo do levantamento foi até 17
de setembro de 2025.
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NCM/SH PRODUTO UNIDADES DA FEDERACAO TOTAL

3305.10.00 | Xampus para cabelo AC; AL; AM; AP; MG; MS; MT; PA; PE; RJ; RS; SP.

cpr s AC; AL; AM; AP; DF; ES; MA; MG; MS; MT; PA; PB;
3306.10.00 | Dentifricios PE: PI: RN: RO: RR: RS: SE: SP: TO. 21
AC; AL; AM; AP; DF; ES; MA; MG; MS; MT; PA; PB;
9603.21.00 | Escovas de dentes PE: PI: RN: RO: RR: RS: SE: SP: TO. 21

AC; AL; AM; AP; DF; MG; MS; MT; PA; PE; RJ; RS;

3307.20 | Desodorantes T T Sl’) ’ PR e 13
8212.10.20 | Aparelhos e laminas de | AC; AL; AM; AP; CE; DF; ES; GO; MA; MG; MS; MT; 24
8212.20.10 | barbear PA; PB; PE; PI; RJ; RN; RO; RR; RS; SE; SP; TO.

A AC; AL; AM; AP; DF; ES; MA; MG; MS; MT; PA; PB;
9619.00.00 | Absorventes higiénicos PE: PI: RJ; RN: RO: RR: RS: SE: SP. 21
. AC; AL; AM; AP; DF; ES; MA; MG; MS; MT; PA; PB;
9619.00.00 | Fraldas descartaveis PE: PI: RJ; RN: RO: RR: RS: SE: SP: TO. 22
4818.10.00 | Papéis higiénicos AC; AL; AM; AP; DF; MG; MS; MT; PE; RS; SP. 11

Fonte: Elaboracado propria, a partir das legislagdes estaduais.

No regime de substituicdo tributdria progressiva, a base de calculo estd definida no art.
8° da LC n.° 87/1996, correspondendo ao somatorio de trés elementos: o valor da operagao ou
prestagdo propria realizada pelo substituto ou pelo substituido intermediario, o montante de
frete, seguro e demais encargos cobrados ou transferiveis ao adquirente e a MVA™, que deve
abranger inclusive o lucro, referida as operacdes subsequentes. Os §§ 2° e 3° do mesmo
dispositivo autorizam, alternativamente, a utilizagdo do prego final a consumidor — tinico ou
maximo — fixado por 6rgao publico competente ou do prego final sugerido pelo fabricante ou
importador, quando existentes, privilegiando pardmetros de mercado previamente conhecidos.
Na auséncia destes, admite-se a fixacdao da base presumida a partir de levantamentos amostrais
de precos praticados (BRASIL, 1996).

Além dessas hipoteses, a legislagdo admite, em determinados contextos, a ado¢do do
Pre¢o Médio Ponderado ao Consumidor Final (“PMPF’’) como critério para a apuragdo da base

de calculo do ICMS-ST>*. O PMPF ¢ obtido a partir de pesquisas de mercado que buscam

33 Na prética administrativa e legislativa, utiliza-se tanto a expressdo Margem de Valor Agregado (MVA) quanto
Indice de Valor Adicionado Setorial (IVA-ST) como sindnimos para designar o percentual aplicado sobre o prego
praticado na etapa inicial da cadeia de circulagdo a fim de estimar o valor presumido da operagdo subsequente. O
Estado de Sao Paulo, por exemplo, adota formalmente a terminologia “IVA-ST”, prevista em seu Regulamento do
ICMS (v.g. Decreto n.° 45.490/2000), sem prejuizo de equivaler, em termos praticos, ao conceito de MVA
utilizado em outros Estados.

3% O PMPF constitui parAmetro alternativo 8 MV A, previsto no art. 8°, §§ 2° e 3°, da LC n.° 87/1996, e corresponde
ao valor médio de venda ao consumidor final apurado por pesquisas de mercado ou por informagdes fornecidas
por entidades representativas do setor. Diferentemente da MVA, que projeta o preco presumido mediante um
percentual de acréscimo sobre a operagdo anterior, o PMPF utiliza diretamente valores médios de comercializacdo
como base de calculo. Embora tradicionalmente aplicado a segmentos como combustiveis e cigarros, alguns
Estados o estendem a produtos de higiene pessoal. O Mato Grosso do Sul, por exemplo, adota o PMPF
especificamente para fraldas e absorventes, fixando valores de referéncia por meio de atos administrativos, como
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refletir o valor médio de venda ao consumidor final, funcionando como parametro substitutivo
a MVA (BRASIL, 1996). Esse critério ¢ amplamente utilizado, especialmente pelo setor de
bebidas e combustiveis, embora sua aplicacdo nao seja uniforme entre as unidades federadas.
Por exemplo, nos Estados do Mato Grosso do Sul®® e de Minas Gerais>®, o PMPF ¢é adotado
para determinados produtos de higiene pessoal, como fraldas e absorventes higiénicos,
buscando conferir maior aderéncia da base presumida aos pregos efetivamente praticados no
varejo.

A MVA emerge, nesse contexto, como elemento nuclear da base presumida do ICMS-
ST. Sua fungdo ¢ aproximar, ex ante, o montante tributavel do valor que correspondera ao fato
gerador efetivo quando da venda pelo substituido. Como assinala Avila (2005, p. 171), o
mecanismo substitui uma pluralidade de valores concretos por um “valor de pauta” estimado,
de indole ficcional, porém calibrado para guardar correlagdo com a média dos precgos praticados
no mercado. Dai por que o § 4° do art. 8° da LC n.° 87/1996 impde que a apuragdo da MVA
observe critérios previstos em lei estadual, tomando como referéncia médias ponderadas de
precos usualmente praticados no mercado interno, obtidas por levantamento de dados — ainda
que por amostragem — ou por informagdes fornecidas por entidades representativas do setor.
Cuida-se, em suma, de indice legalmente construido, ndo derivado de fato imponivel concreto,
mas de ficcdo normativa destinada a dar previsibilidade e eficiéncia a arrecadacao.

Sobre esse aspecto, Kronbauer (2020) pontua que a MVA foi a solugdo eleita para
operacionalizar a tributacdo nas cadeias selecionadas, buscando simultaneamente praticidade
fiscalizatoria e uma equidade média entre contribuintes, mediante a consideragdo do valor da
mercadoria, dos custos suportados pelo substituto (frete, encargos e tributos) e de um percentual
de acréscimo presumido que refletiria o prego da proxima etapa de comercializacdo. Em termos
analiticos, a MVA projeta um acontecimento futuro e dependera de sua verificagdo para aferir

a aderéncia do parametro adotado a realidade transacional.

a Portaria/SAT n.° 3.503/2024 ¢ a Portaria/SAT n.° 3.654/2025, ambas editadas pela Secretaria de Estado de
Fazenda.

35 0 Estado de Mato Grosso do Sul divulga, por meio de diversas portarias editadas ao longo dos meses, 0s pregos
médios ponderados a consumidor final (PMPF) aplicaveis ao calculo do ICMS-ST em produtos de higiene pessoal.
A Portaria SAT n.° 3.654, de 24 de junho de 2025 (DOE-MS de 25 jun. 2025), por exemplo, dispde sobre a exclusio
de produtos e a alteracdo de descrigdes e valores, abrangendo itens como fraldas e absorventes. Disponivel em:
https://aacpdappls.net.ms.gov.br/appls/legislacao/serc/legato.nsf/7382b3a89b695¢7a04256b1100725¢c1e/56c1ce2
dcfefadbc04258cc00045348f?0OpenDocument. Acesso em: 29 set. 2025.

56 O Estado de Minas Gerais divulga os pregcos médios ponderados a consumidor final (PMPF) aplicdveis ao
calculo do ICMS-ST em produtos de cosméticos, perfumaria e higiene pessoal, por meio da Portaria SUTRI n.°
1493, de 11 de julho de 2025 (DOE/MG de 12 jul. 2025). Disponivel em:
https://www.fazenda.mg.gov.br/empresas/legislacao_tributaria/portarias/2025/port_sutri1l493 2025 html#:~:text

=Divulga%?2005%20pre%C3%A70s%20m%C3%A9dios%20ponderados,higiene%20pessoal %20e%20de%20to

ucador. Acesso em: 29 set. 2025.
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Do ponto de vista normativo, a fixagdo da MVA ¢ competéncia de cada Estado, por
meio de lei ou ato infralegal (a exemplo de Decretos, Portarias etc.), para operagdes internas,
com eventuais ajustes para operagdes interestaduais. As MVAs correspondem ao percentual
presumido de acréscimo entre o preco da etapa inicial e o preco estimado de venda ao
consumidor final, servindo de parametro para a base de calculo do ICMS-ST. A variagdo entre
os percentuais fixados evidencia a auséncia de uniformidade nacional, como se observa na

Tabela 4:

Tabela 4 - Margens de Valor Agregado originais aplicaveis as operacdes internas de produtos de
higiene pessoal por unidade da Federacio’”

Xampus Pancl Absorventes | Escovas | Aparelhos
UF para Dentifricios | Desodorante | Sabonetes ape Fraldas higiénicos de e laminas
higiénico

cabelo b externos dentes | de barbear
AC 70,00% 41,35% 50,00% 50,00% 50,00% 41,35% 41,35% 41,35% 30,00%
AL 37,97% 33,05% 50,88% 24,80% 53,01% 41,34% 41,34% 33,05% 30,00%
AM 70,00% 59,00% 70,00% 70,00% 70,00% 59,00% 59,00% 59,00% 30,00%
AP 31,00% 33,00% 44,00% 20,00% 45,00% 41,38% 41,38% 33,00% 30,00%

BA N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A
CE N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A 30,00%
DF N/A 26,04% 40,60% 16,29% 42,58% 32,92% 54,09% 50,27% 30,00%
ES N/A 41,34% N/A N/A N/A 41,34% 41,34% 41,34% 30,00%
GO N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A 30,00%
MA N/A 41,38% N/A N/A N/A 41,38% 41,38% 41,38% 30,00%
MG 37,93% 35,27% 50,88% 24,80% 53,01% 42,65% 65,37% 61,26% 30,00%
MS 43,00% 19,75% 43,00% 43,00% 43,00% 19,75% 19,75% 19,75% 30,00%
MT 75,80% 75,80% 75,80% 75,80% 75,80% 75,80% 75,80% 75,80% 75,80%
PA 20% 41,34% N/A 20% N/A 41,34% 41,34% 41,34% 30,00%
PB N/A 33,05% N/A N/A N/A 49,17% 49,17% 56,61% 30,00%
PE 36,88% 34,79% 49,97% 23,89% 52,46% 41,89% 49,65% 60,92% 30,00%
PI N/A 33,00% N/A N/A N/A 41,38% 41,38% 41,38% 30,00%
PR 32,44% 35,36% 29,71% 28,51% 48,58% 34,86% 63,72% 60,32% 30,00%
RJ 36,36% N/A 49,16% N/A N/A 31,30% 52,22% N/A 30,00%
RN N/A 41,34% N/A N/A N/A 41,34% 41,34% 33,05% 30,00%
RO N/A 33,05% N/A N/A N/A 41,34% 41,34% 33,05% 30,00%
RR N/A 30,00% N/A N/A N/A 30,00% 30,00% 30,00% 30,00%
RS 72,42% 57,14% 65,12% 51,21% 55,12% 42,83% 80,82% 74,78% 30,00%
SC N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A

SE N/A 41,38% N/A N/A N/A 41,38% 41,38% 41,38% 30,00%
SP 42,66% 36,90% 45,17% 37,19% 53,60% 59,23% 48.08% 51,99% 43,91%
TO N/A 41,34% N/A N/A N/A 41,34% N/A 41,34% 30,00%
MAX. 75,80% 75,80% 75,80% 75,80% 75,80% 75,80% 80,82% 75,80% 75,80%
MIN. 20% 26,04% 29,71% 16,29% 42,58% 19,75% 19,75% 19,75% 30,00%

Fonte: Elaboragado propria, a partir das legislagdes estaduais.

Do ponto de vista operacional, o calculo do ICMS devido por substitui¢ao tributéria, a
partir da MVA, segue sequéncia logica prevista na LC n.° 87/1996. Inicialmente, determina-se
a base de calculo do ICMS proprio, que corresponde ao valor da mercadoria acrescido de frete,
despesas acessorias e tributos incidentes, como o IPI, a contribui¢do para o PIS e a COFINS.

Em seguida, aplica-se o percentual de MVA definido pela legislagdo estadual, obtendo-se a

57 A expressdo “N/A” corresponde a “ndo aplicavel” e, no contexto deste levantamento, indica a inexisténcia de
regime de substituicdo tributdria vigente para a combinagdo entre a unidade federada e o produto considerado,
conforme a legislagdo em vigor na data de corte da pesquisa (agosto de 2025).
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base presumida para a operagdo subsequente. Sobre essa base incide a aliquota interna aplicavel
ao consumidor final, apurando-se o imposto total devido na cadeia. Por fim, deduz-se o ICMS
proprio ja recolhido na operacdo de entrada, evitando a duplicidade de cobranca (BRASIL,
1996), atendendo ao principio da ndo cumulatividade. Em termos econémicos, a MVA reflete
0 acréscimo presumido entre o preco praticado na etapa inicial e o prego estimado de revenda,
correspondendo a soma dos elementos previstos nas alineas “a” e “b” do inciso II do art. 8° da
LC n.° 87/1996.

Para fins didaticos, considere-se o seguinte exemplo. Suponha-se que determinada
mercadoria tenha valor de R$ 1.000,00 (sem ICMS) ¢ esteja sujeita a aliquota interna de 18%.
O valor da operagdo “por dentro” sera de R$ 1.219,51, com ICMS proprio de R$ 219,51.
Aplicando-se uma MVA de 41,34%, obtém-se a base presumida do ICMS-ST de R$ 1.723,66.
Sobre esse montante incide novamente a aliquota de 18%, resultando no ICMS-ST
complementar de R$ 90,75. Assim, o prego final ao consumidor, ja incluindo a parcela de

substitui¢do tributaria, alcanga R$ 1.310,26:
Tabela 5 - Exemplo de calculo do ICMS-ST com aplicacdo da MVA

A Preco sem ICMS 1.000,00
B Aliquota interna de ICMS Proprio 18%
C Base de calculo do ICMS Proéprio [A /(1-B)] 1.219,51
D ICMS Proprio [C x B] 219,51
E MVA-ST % 41,34%
F Base de Calculo do ICMS-ST [C x (1+E)] 1.723,66
G Aliquota de ICMS (Consumidor final) 18%
H ICMS-ST [(F x G) - D] 90,75
| Pre¢o com ICMS [C + H] 1.310,26

Fonte: Elaboragao propria.

Embora o calculo do ICMS-ST, conforme demonstrado no exemplo anterior, siga uma
sequéncia definida na norma complementar, a eficicia do regime depende diretamente da
correta fixacdo da MVA. A calibragem inadequada das MV As pode gerar efeitos significativos
tanto para contribuintes quanto para o fisco. Por se tratar de um sistema baseado em médias de
precos de mercado, € inevitavel que, em determinadas operagdes, a base presumida se distancie
dos valores efetivamente praticados — ora para cima, ora para baixo. Esse descompasso ocorre,
por exemplo, entre linhas da mesma categoria, mas com posicionamento distinto, como versoes
populares e premium, cujas margens de lucro e estratégias de precificacdo variam.

Nessas situagdes, podem ocorrer recolhimentos a maior ou a menor, ensejando,

conforme entendimento do STF no RE 593.849/MG (Tema 201), tanto o direito do contribuinte
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a restituicdo do ICMS pago em excesso quanto a possibilidade de cobranga complementar
quando o prego real superar o presumido’®. Além disso, do ponto de vista operacional, o regime
impde custos adicionais aos contribuintes, que precisam monitorar continuamente a
correspondéncia entre as margens fixadas pelo Estado e os pregos de mercado, sob risco de
recolhimento indevido ou de exigéncias suplementares inesperadas. Para as administragdes
tributarias estaduais, MVAs defasadas comprometem a eficiéncia arrecadatoria, aumentam o
volume de pedidos de restituicdo e geram passivos fiscais nao previstos, alimentando um
ambiente de incerteza. Esse cenario, em ultima andlise, tensiona a propria finalidade da
substitui¢do tributaria progressiva, concebida originalmente para simplificar a fiscalizagdo,
reduzir a evasdo e encerrar de forma definitiva a tributacao das operagdes subsequentes.

A analise empreendida até aqui evidencia que a tributagdo do consumo no Brasil, tal
como estruturada pelo ICMS, enfrenta obstaculos significativos a sua racionalidade e a sua
funcdo de garantir neutralidade economica. A formacdo de precos ¢ afetada por um mosaico
normativo fragmentado, no qual as 27 (vinte e sete) Unidades da Federagdo adotam tratamentos
distintos ndo apenas em relagdo as aliquotas internas e interestaduais, mas também quanto a
incidéncia de adicionais destinados a fundos de combate a pobreza, a delimitagdo da base de
calculo, a concessdo de beneficios e incentivos fiscais e a propria aplicacdo da substitui¢do
tributaria, que desloca a responsabilidade de retencdo e recolhimento para o primeiro elo da
cadeia. Tais disparidades acentuam a complexidade operacional e ampliam os custos de
conformidade, sobretudo em setores voltados ao consumo de massa.

Nesse cenario, torna-se evidente que o ICMS, embora concebido como imposto
moderno e inspirado nos modelos de IVA praticados na Unido Europeia e em paises da OCDE,

afastou-se completamente de sua ldgica originaria. A estrutura “por dentro” do ICMS — pela

38 O Convénio ICMS n.° 67/2019 autorizou os Estados do Acre, Alagoas, Amazonas, Cear4, Espirito Santo, Goias,
Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Pard, Paraiba, Parand, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondonia, Sdo Paulo e Sergipe a instituirem o Regime Optativo de
Tributagdo da Substitui¢do Tributaria (“ROT-ST”), destinado a segmentos varejistas. Nesse regime, dispensa-se o
pagamento da complementacdo do ICMS-ST quando o prego final ao consumidor superar a base de calculo
presumida, desde que o contribuinte renuncie ao direito de restituicdo nos casos inversos. Na pratica, o ROT-ST
confere definitividade plena a base presumida do imposto, simplificando a apuragdo para os substituidos — em
geral pequenos e médios varejistas — que, de outra forma, seriam obrigados a realizar ajustes constantes de
complementacdo ou restituicao em cada operagdo. A instituigdo do ROT-ST revela uma tentativa dos Estados de
resgatar a logica original da substituicdo tributaria progressiva, concebida justamente para encerrar de forma
definitiva a tributagcdo das operagdes subsequentes. Ao dispensar a necessidade de apuracdo individualizada de
complementos ou restituicdes, esse regime simplifica as obrigacdes acessorias e confere maior previsibilidade ao
contribuinte substituido, especialmente aos pequenos e médios varejistas, que muitas vezes ndo dispdoem de
estrutura administrativa suficiente para lidar com a complexidade do ajuste constante do imposto. Por outro lado,
ao estabelecer a renuncia ao direito de restituicdo como contrapartida a dispensa de complementagdo, o ROT-ST
também assegura ao fisco estabilidade arrecadatéria, ainda que a custa de uma mitigagcdo da justica fiscal em
situagdes de divergéncia significativa entre a base presumida e os pregos efetivamente praticados no mercado.
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qual o imposto integra a propria base de calculo —, aliada as restricdes indevidas ao
creditamento e a multiplicidade de regimes especiais, compromete a coeréncia do principio da
nao cumulatividade, resultando em um imposto que, na pratica, ndo se assemelha ao tributo
sobre o valor adicionado e gera efeitos cumulativos ao longo da cadeia produtiva (AFONSO;
LUKIC; CASTRO, 2018).

Compreender a esséncia do conceito de valor adicionado ¢, portanto, indispensavel para
identificar o ponto em que o ICMS se descola de sua inspiragdo original. Segundo Shingai e
Vasconcelos (2025), o valor adicionado ¢ o montante que um agente econdmico adiciona as
suas aquisi¢des de bens e servigos antes de revender o bem produzido ou prestar o servigo. Em
termos econdmicos, ele representa a soma das remuneragdes pagas aos trabalhadores e da
margem de lucro incorporada em cada fase da producdo e comercializacdo. Tait (1988) observa
que os insumos — matérias-primas, transporte, aluguel, publicidade, entre outros — sdo
transformados por meio do trabalho humano, resultando em um bem ou servi¢o que, ao ser
vendido, incorpora também o lucro. Na mesma linha, Varsano (2014) define o valor adicionado
como a diferenca entre o valor da producdo e o do consumo intermediario, que inclui os bens e
servicos utilizados como insumos — inclusive aqueles consumidos em atividades ancilares,
como manutencio, marketing e contabilidade®’.

Em sintese, nos impostos sobre valor adicionado, a tributacdo incide apenas sobre a
riqueza efetivamente gerada em cada etapa da cadeia produtiva, de modo que o imposto devido
corresponde exclusivamente ao valor agregado pelo contribuinte. Esse desenho assegura
neutralidade econdmica e impede a cumulatividade, ja que o tributo recolhido nas fases
anteriores ¢ integralmente deduzido por meio do mecanismo de créditos.

O ICMS, em particular, combina elementos de tributacao na origem e no destino, o que
compromete a neutralidade nas operagdes interestaduais e alimenta praticas de competicao
fiscal entre os entes federados. A incidéncia parcial na origem, somada as restricdes ao
aproveitamento de créditos, a multiplicidade de regimes especiais € a propria inclusdo do
imposto em sua base de célculo, produz um sistema fragmentado e complexo, no qual a
tributacdo deixa de recair apenas sobre o valor adicionado e passa a alcancar insumos e etapas
intermediarias da producgdo. Esse arranjo hibrido reduz a eficiéncia econdmica e a transparéncia

do sistema, acentua desequilibrios concorrenciais e regionais e fragiliza a justiga distributiva e

39 Sob a otica tributaria, 0 método amplamente adotado para mensurar o valor agregado ¢ o subtrativo-indireto
(invoice method), em que as faturas de venda e de compra sdo contrapostas, permitindo que o imposto recaia
apenas sobre a diferenga entre ambas. Essa sistematica ndo apenas traduz de forma precisa a geragdo de valor em
cada transag@o, como também assegura rastreabilidade, transparéncia e controle fiscal, preservando a coeréncia do
principio da ndo cumulatividade que caracteriza os impostos sobre o valor adicionado (TAIT, 1988).
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a segurancga juridica — elementos essenciais para um regime moderno de tributagdo sobre o
consumo.

Essas disfungdes estruturais t€ém reflexos particularmente graves quando se trata de bens
essenciais, como os produtos de higiene pessoal. A fragmentacdo normativa entre as Unidades
da Federacdao, somada a guerra fiscal e a auséncia de coordenacdo nacional, produz uma
multiplicidade de aliquotas e de regimes de incidéncia que comprometem a coeréncia da
seletividade em funcao da essencialidade. Observa-se, ndo raro, a aplicacdo de aliquotas
elevadas ou inconsistentes, em evidente afronta a teleologia constitucional do principio, que
exige tratamento tributdrio favorecido a bens indispensdveis a dignidade e a satde da
populagdo.

Outro ponto relevante € a constatacdo de Afonso, Lukic e Castro (2018) de que o ICMS
tornou-se um tributo obsoleto, incapaz de acompanhar as transformagdes da economia
contemporanea e, com isso, de evitar o aprofundamento da crise federativa brasileira. Embora
ainda constitua a principal fonte individual de arrecada¢do dos Estados, sua participagdo
relativa na carga tributaria total vem se reduzindo, ao passo que se ampliam os efeitos
regressivos e as distor¢cdes concorrenciais. Na avaliacdo dos autores, a auséncia de uma
substitui¢do estrutural por um verdadeiro imposto sobre o valor adicionado tende a tornar o
ICMS progressivamente ineficaz diante das demandas da nova economia, caracterizada pela
centralidade dos servicos e dos ativos digitais. E € justamente nesse contexto que ganha relevo
a discussdo sobre o novo modelo de tributagdo sobre o consumo no Brasil, cujos contornos

serdo examinados no proximo Capitulo.

2 NOVO MODELO DE TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO NO BRASIL

O Capitulo 2 dedica-se ao exame do novo modelo de tributagdo sobre o consumo criado
pela EC n.° 132/2023 e instituido pela LC n.® 214/2025. Trata-se da mais profunda alteracdo ja
promovida no Sistema Tributario Nacional desde a promulgacdao da CRFB/88, com impacto
direto sobre a estrutura arrecadatdria e o pacto federativo. O objetivo ¢ analisar, de forma critica,
os fundamentos e as caracteristicas que orientam a criacdo de um IVA dual (IBS e CBS), bem
como seus desdobramentos normativos, econdmicos e distributivos.

Nesse contexto, o Capitulo se inicia pela investigacdo dos principios que orientam este
novo modelo, notadamente a simplicidade, a transparéncia, a ndo cumulatividade e a
neutralidade, inserindo-os no debate mais amplo da justica tributaria. Em seguida, examinam-
se 0s novos tributos criados, a sua incidéncia e suas interagdes com os regimes tributarios

anteriores. Especial atencdo ¢ conferida ao tratamento diferenciado previsto para os produtos
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de higiene pessoal, cuja essencialidade social e regressividade de consumo justificaram
disciplina propria.

Embora nao esteja vinculado diretamente a tributagao dos produtos de higiene pessoal,
também se analisa a inovagdo representada pelo mecanismo do cashback, discutindo-se seu
potencial e suas limitagdes enquanto instrumento de mitigacao da regressividade. No mesmo
contexto, dedica-se uma secao a preservagao residual do IPI, no contexto da ZFM, considerados
excecoes necessarias a implementagdo do novo modelo, embora suscitando debates sobre
coeréncia normativa e desigualdades regionais.

Por fim, passa-se ao exame do periodo de transicdo, fase determinante para a
preservagao da neutralidade arrecadatdria e da segurancga juridica, marcada pela convivéncia
gradual entre os tributos atualmente em vigor e as novos tributos que serdo instituidos.

Assim, este Capitulo busca oferecer uma andlise sistematica do novo modelo de
tributagdo sobre o consumo, avaliando n3o apenas a arquitetura normativa que lhe da

sustentagdo, mas também seus eventuais reflexos economicos, sociais e federativos.

2.1 FUNDAMENTOS E CARACTERISTICAS DO NOVO MODELO

A EC n.° 132/2023 e a LC n.° 214/2025 inauguram novo paradigma para o sistema
tributario brasileiro, assentado na simplicidade, transparéncia, justica tributaria, cooperagao
federativa e defesa do meio ambiente, além da diretriz de redug¢do da regressividade. Esses
vetores passam a operar ndo apenas como objetivos programaticos, mas como principios
constitucionais estruturantes do Sistema Tributario Nacional, dotados de forca hermenéutica e
densidade normativa, que devem orientar a conformacao do novo arranjo legal e a sua aplicagao
concreta (BRASIL, 1988).

O §1° do art. 156-A e o §6° do art. 195 da CRFB/88, inseridos pela EC n.° 132/2023,
determinam expressamente que o IBS e a CBS serdo informados pelo principio da neutralidade.
O §3° do art. 145 do referido diploma, por sua vez, prevé que o Sistema Tributario Nacional
“deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da justica tributaria, da
cooperacdo e da defesa do meio ambiente”, imprimindo diretrizes concretas para a
conformacdo do novo arranjo legal (BRASIL, 1988). Dessa forma, esses dispositivos nao
apenas formalizam valores constitucionais ja existentes, mas também orientam a interpretacao
normativa, a elaboracdo de regulamentacdes e a pratica administrativa, assegurando que a
transi¢do para o novo modelo preserve a equidade, reduza a regressividade e incentive a

cooperagdo entre os entes federativos.
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O diagnostico atual ¢ amplamente conhecido na literatura especializada e na arena
institucional pela complexidade normativa, cumulatividade parcial, litigiosidade exacerbada,
guerra fiscal e opacidade arrecadatoria. Tais disfungdes, acumuladas por décadas, produziram
um ambiente de negocios ineficiente, com distor¢des alocativas e competitivas € oneragao
indevida de investimentos e exportagdes (APPY, 2025).

A compreensao historica desse processo explica a resisténcia politica 8 mudanca — em
especial a disputa federativa e a preservagdo de incentivos fiscais regionais — e,
simultaneamente, ilumina por que o consenso reformista somente se viabilizou quando
principios e mecanismos de um [VA moderno foram internalizados no texto constitucional e na
legislagdo complementar (RIBEIRO, 2025; APPY, 2025).

Conforme analisado no Capitulo 1, o sistema tributario atual é marcado por profunda
disfuncionalidade, resultante de sua complexidade normativa e de suas distorgdes estruturais.
Essa configuracdo penaliza especialmente o setor produtivo nacional, cuja carga tributéria ¢
significativamente superior a incidente sobre os servicos, comprometendo a sua
competitividade no cendrio de concorréncia global. Além disso, as distor¢des afetam de maneira
direta as exportacdes e os investimentos produtivos, configurando-se como um dos maiores
entraves ao desenvolvimento econdomico sustentavel. Tal diagndstico, amplamente reconhecido
pelas entidades representativas da industria, explica a mobilizagdo politica e institucional em
torno da necessidade de uma reforma abrangente, que finalmente se materializou com a
aprovacdo da EC n.° 132/2023 e da LC n.° 214/2025 (MONTEIRO, 2025).

Conforme observa Hauly (2025, p. 87), o sistema tributario brasileiro transformou-se
em um verdadeiro “manicomio fiscal’, que pode ser chamado também de “‘frankstein
funcional”, marcado pela sobreposi¢cao de tributos sobre o consumo e diversas contribuigcdes
parafiscais, que, em conjunto, produzem distor¢des profundas na economia. Essa concentragao
excessiva da carga tributdria sobre o consumo e a folha de pagamento, que representa mais de
75% do total arrecadado, contrasta com a timida participagdo da tributagdo sobre a renda e o
patrimonio, ao redor de apenas 25%. Em comparacdo internacional, paises como os Estados
Unidos distribuem de forma mais equilibrada sua carga tributaria, com aproximadamente 40%
sobre consumo e folha, 50% sobre a renda e 10% sobre o patrimdnio.

Tal desproporc¢ao, no caso brasileiro, gera impactos regressivos, penalizando sobretudo
as familias de baixa renda, que comprometem percentual significativamente maior de seus
rendimentos com tributos, ao passo que os grupos de alta renda arcam proporcionalmente com

carga inferior (HAULY, 2025).
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Do ponto de vista constitucional, a EC n.® 132/2023 introduz pilares normativos
decisivos. Em primeiro lugar, positiva-se a justica tributaria como orienta¢do sistémica,
vinculada a atenuagdo da regressividade e a um desenho mais coerente com a capacidade
contributiva, sem prejuizo da neutralidade econdémica. Em segundo lugar, reordena-se a
competéncia sobre a tributagdo do consumo, na medida em que o IBS (estadual/municipal) e a
CBS (federal) passam a compartilhar regras comuns de incidéncia, base de calculo, sujei¢ao
passiva e imunidades, harmonizando, no plano constitucional, seus elementos essenciais, nos
termos dos arts. 156-A e 195, inciso V, combinados com o art. 149-B da CRFB/88 (BRASIL,
1988).

No plano infraconstitucional, a LC n.° 214/2025 institui expressamente o IBS e a CBS
e consagra a neutralidade como principio e diretriz dos novos tributos, determinando que evitem
distorcer decisdes de consumo e de organizagdo da atividade econdmica, ressalvadas as
hipdteses constitucionais e legais. Estabelece, ainda, hipoteses de incidéncia amplas sobre
operagdes onerosas com bens e servigos, tratamento de fornecimentos ndo onerosos em
situacdes especificas e regras de ndo incidéncia e imunidades coerentes com um IVA de base
ampla (BRASIL, 2025).

A literatura recente enfatiza que a reforma ora promovida ndo é mera substituicdo de
tributos, mas reordenacgdo institucional do federalismo fiscal. Busca-se integrar eficiéncia
alocativa e justica distributiva, incrementando a cidadania fiscal por meio de maior
transparéncia na exacdo (CAMPEDELLI, 2025). A tributa¢do no destino, diretriz que realoca
a arrecadacdo para o local de consumo, corrige incentivos federativos perversos e desativa a
logica da guerra fiscal, ao mesmo tempo em que refor¢a a neutralidade competitiva entre
jurisdi¢des (RIBEIRO, 2025; APPY, 2025).

A narrativa institucional do processo politico de aprovagao evidencia o amadurecimento
técnico e a convergéncia legislativa. Segundo registro de protagonistas centrais na construgao
desse novo modelo de tributacao, a fusdo de propostas (PEC n.° 45/2019 e PEC n.° 110/2019)
e o engajamento de entes subnacionais e de segmentos do setor privado foram decisivos para a
constru¢do de um consenso em torno de um IVA dual — solucdo possivel na arena federativa
brasileira —, com IBS e CBS, cada qual sob sua competéncia, porém regidos por regras comuns
e pela neutralidade (RIBEIRO, 2025; APPY, 2025). Essa arquitetura dual, ainda que aquém do
ideal unitarista®, viabilizou politicamente a reforma e responde ao desafio de harmonizar

diversidade federativa e uniformidade normativa (CONCA, 2025).

%0 A concepgdo ideal da reforma tributiria sobre o consumo apontava para a extingdo dos multiplos tributos
incidentes sobre a mesma base econdmica, com a consequente instituigdo de um Unico imposto nacional, o que
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No tocante as caracteristicas estruturais, destacam-se quatro eixos: (i) neutralidade e ndo
cumulatividade plena, com créditos amplos e ressarcimento eficaz mitigam o efeito cascata e
reduzem a tributagdao de investimentos e exportagdes; (ii) tributacao no destino, deslocando o
foco do local de produgdo para o local de consumo, diminuindo contenciosos sobre competéncia
e local do fato gerador; (iii) simplificagdo e transparéncia, com a substituicdo de multiplos
tributos por dois principais, de base ampla e regras uniformes, o que tende a reduzir custos de
compliance e tornar explicito o 6nus fiscal suportado pelo consumidor; (iv) extrafiscalidade
seletiva, mediante a instituicdo do IS, de modo a preservar a capacidade do sistema de
desincentivar bens e servigos nocivos a saide e ao meio ambiente, compatibilizando
neutralidade com objetivos de politica publica (RIBEIRO, 2025; CONCA, 2025). Nesse novo
desenho tributario, a neutralidade ¢ simultaneamente principio constitucional e mandamento
legal dos novos tributos.

No plano da cidadania fiscal, a literatura destaca que a reforma também responde a uma
demanda social por legitimidade tributaria. A identificacdo, pela CRFB/88, de principios como
simplicidade e transparéncia requalifica a relagao Fisco-contribuinte, reduzindo a “anestesia
fiscal” denunciada desde Baleeiro (1997, p. 196)®! e retomada em estudos contemporaneos
sobre regressividade cognitiva e opacidade arrecadatoria (CAMPEDELLI, 2025).

A critica a cobranga “por dentro”, a substitui¢do tributaria indiscriminada e a
proliferacdo de regimes especiais ilustra como o modelo pretérito erodia a inteligibilidade do
custo tributario e minava a accountability da politica fiscal (CAMPEDELLI, 2025). Sob esse
prisma, mecanismos como a discriminagdo explicita do tributo “por fora” no documento fiscal
eletronico, a Cesta Basica Nacional com aliquota zero e o cashback para familias de baixa renda
contribuem para restituir visibilidade e justica ao sistema (RIBEIRO, 2025). No estatuto
infraconstitucional, a LC n.° 214/2025 da concretude a essa transparéncia ao unificar conceitos
e alargar a base de incidéncia, integrando bens tangiveis e intangiveis, com regras comuns para

operagdes mistas e fornecimentos complexos.

permitiria maior simplicidade e racionalidade no cumprimento das obrigacdes fiscais. Contudo, em razdo de
entraves politicos e do receio de perda de autonomia federativa, ndo foi possivel a aprovagdo de um modelo
unitario. A solugdo encontrada pelo legislador constituinte derivado foi a adog¢ao de um sistema dual, estruturado
a partir da CBS, de competéncia da Unido, e IBS, de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e
Municipios (APPY, 2025).

61 Aliomar Baleeiro, em obra classica de introdugdo a ciéncia das finangas publicas, assinalava que a populagdo
em geral tende a ndo perceber o peso regressivo dos tributos incidentes sobre o consumo, acreditando
equivocadamente que tais encargos recaem sobretudo sobre os grandes contribuintes, quando, na realidade,
comprometem de forma mais intensa a renda dos estratos de menor capacidade econémica (BALEEIRO, 1997, p.
196).
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A literatura também sublinha o papel da tecnologia e do governo eletronico na
efetividade do novo regime. Desde experiéncias regionais com split payment e programas de
incentivo a emissao de documentos fiscais, sustenta-se que a automagao de fluxos de pagamento
e a padronizagdo de obrigagdes acessorias sdo complementares a neutralidade e a nao
cumulatividade (HAULY, 2025). Ainda que a EC n.° 132/2023 e a LC n.° 214/2025 nao
esgotem a matéria tecnologica, o novo modelo cria condigdes para um compliance menos
custoso, dada a uniformizagdo conceitual e a reducao de excegdes, também apontadas como
boas praticas internacionais de IVA pela OCDE (CONCA, 2025).

No confronto com o modelo anterior, os ganhos esperados sdo claros. A literatura
evidencia que a multiplicidade de tributos sobre consumo (ICMS, ISS, IPI, contribui¢do para o
PIS, COFINS), com bases sobrepostas, aliquotas heterogéneas, beneficios proliferantes e
tributagdo na origem, induziu contencioso elevado e inseguranga juridica, além de distorcer
cadeias produtivas (CONCA, 2025; APPY, 2025), questdes que ja foram destacadas, inclusive,
no capitulo anterior. A orientacdo uniformizadora da EC n.° 132/2023, que faz convergir regras
essenciais do IBS e da CBS, e a neutralidade prevista na propria legislacdo (LC n.° 214/2025,
art. 2°) caminham na direcdo de um IVA dual funcional, afeito & escala federativa brasileira e
compativel com padrdes internacionais®?.

E importante reconhecer, todavia, limites ¢ desafios. A propria doutrina alerta que
regimes especificos e diferenciados, embora politicamente compreensiveis, tensionam a
neutralidade e reabrem espago para complexidade (CONCA, 2025). A operacionaliza¢do do
Comité Gestor do IBS, a consolidacao de créditos financeiros com ressarcimento célere, a
calibragem do IS e a governanga da transicdo demandam desenho regulamentar atento a
coeréncia principiologica do novo sistema. Em paralelo, a eficacia distributiva de instrumentos
como cashback e cesta basica devera ser monitorada empiricamente, e dialogar, especialmente,
com o principio da justica tributaria (art. 145, §3°, CRFB/88) e do mandamento constitucional
de reducao da regressividade (art. 145, §4°, CRFB/8S).

Em sintese, o novo modelo de tributagdo sobre o consumo estrutura-se sobre um
conjunto de principios constitucionais positivados — neutralidade, simplicidade, transparéncia,

justica tributaria, coopera¢do federativa e protecdo ambiental —, aos quais se somam a

62 Atualmente, mais de 175 paises adotam algum modelo de Imposto sobre Valor Agregado (IVA), cujo primeiro
marco histdrico foi a experiéncia francesa em 1954. Desde entdo, o imposto sofreu continua evolugdo, de modo
que a comunidade internacional consolidou parametros comuns quanto as suas melhores praticas. Em 2017, a
Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) publicou o International VAT/GST
Guidelines, documento que sistematiza principios uniformizadores e passou a orientar reformas tributarias em
mais de uma centena de jurisdi¢cdes ao redor do mundo (OCDE, 2017). O Relatério completo estd disponivel em
https://dois.org/10.1787/9789264271401 -en.
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determinagdo expressa de redugdo da regressividade (BRASIL, 2023). Tais fundamentos se
materializam em uma arquitetura tributaria que reconecta o sistema fiscal brasileiro aos valores
republicanos de equidade e solidariedade, aproximando-o das melhores praticas internacionais
de IVA, consolidadas pela OCDE como parametros de simplicidade e eficiéncia (OCDE, 2022).

A adogdo do modelo de IVA por grande parte dos paises decorre de sua reconhecida
eficiéncia econdmica e administrativa. Em sua formulagdo ideal, caracterizada pela nao
cumulatividade plena e pela aplicacdo de uma aliquota uniforme, o IVA tende a ser neutro em
relagdo as decisoes de consumo e de produgao, evitando distor¢des nas escolhas empresariais
quanto ao que, onde e como produzir (COELHO, 2023). A incidéncia ampla sobre bens e
servigos também contribui para reduzir a evasdo e ampliar a base de arrecadagao, fortalecendo
a estabilidade das receitas publicas.

Além disso, por se tratar de tributo plurifasico e ndo cumulativo, cobrado em todas as
etapas da cadeia produtiva até o consumo final, o IVA permite, em geral, que cada agente
econdmico se credite do imposto incidente na operagdo anterior. Contudo, a forma de
operacionalizacdo desse crédito varia conforme o modelo adotado por cada pais. No caso
brasileiro, optou-se por um desenho mais rigoroso, no qual o direito ao crédito somente se
consolida quando o tributo devido na etapa anterior tiver sido efetivamente recolhido,
vinculando o adquirente a regularidade fiscal de seus fornecedores (BRASIL, 2025). Essa
escolha normativa — que nao ¢ inerente ao [IVA em sua formulacao classica — busca refor¢ar
mecanismos de controle e rastreabilidade das operagdes, reduzindo o risco de prejuizos
decorrentes de aquisi¢des junto a contribuintes irregulares. .

Cumpre destacar mais uma vez, contudo, que a eficiéncia e as virtudes associadas a esse
modelo dependem essencialmente do desenho normativo adotado, conforme alertam Shingai e
Vasconcelos (2025). Referidos autores destacam que a literatura especializada identifica certos
elementos estruturais como indispenséaveis a configuragdo de um sistema de tributagdo sobre o
valor agregado efetivamente funcional e equitativo, quais sejam: a base ampla de incidéncia,
aliquota unica (ou poucas aliquotas), cobranca no destino, ndo cumulatividade plena, e
simplicidade e transparéncia.

A adocdo de uma base ampla de incidéncia constitui elemento essencial a eficiéncia e a
neutralidade de um IVA. Nesse modelo, todos os bens, servigos e até mesmo direitos e bens
imateriais integram o campo de incidéncia, de modo que o tributo alcance integralmente o valor
adicionado em cada etapa de producgdo e consumo. Em um IVA de base ampla, a distingdo entre
bens e servicos torna-se irrelevante, pois toda operagdo que represente ato de consumo ¢, por

defini¢do, tributavel (TAIT, 1991). Essa caracteristica ¢ fundamental para assegurar a
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neutralidade econdmica do sistema, evitando que a tributacao interfira nas decisdes de producao
e de consumo.

Estudos da OCDE (2010) destacam que, embora a amplitude da base seja condicao
necessaria a simplicidade e a eficiéncia do sistema, ela deve vir acompanhada de uma estrutura
de aliquotas uniformes, ou ao menos de poucas aliquotas padronizadas, que assegurem o crédito
integral do imposto pago nas etapas anteriores. Essa estrutura tende a reduzir distorgdes,
simplificar a administragdo tributaria e diminuir os custos de conformidade para empresas e
governos, favorecendo maior transparéncia e equidade horizontal. Reconhece-se, todavia, que
a adogdo de aliquota unica enfrenta desafios politicos e distributivos. Em geral, paises que
migram para o modelo de IVA buscam preservar os precos relativos e mitigar impactos
regressivos sobre as familias de baixa renda. Contudo, como argumenta Tait (1988), 0 IVA ndo
constitui instrumento adequado de politica redistributiva, ja que a focalizacdo via transferéncias
de renda ¢ mais precisa e eficaz do que a multiplicacdo de aliquotas diferenciadas.

Estudos internacionais t€ém demonstrado as vantagens da adog¢do de uma estrutura
simplificada e uniforme de tributagao sobre o consumo, apontando a existéncia de correlagao
positiva entre aliquota unica e eficiéncia econdmica (OCDE, 2009), reducdo da complexidade
administrativa e dos custos de conformidade (OCDE, 2015), bem como ampliagdo da seguranga
juridica e diminui¢do do contencioso tributario (CHARLET; OWENS, 2010). Entre 1995 ¢
2001, observa-se que 81% dos paises que instituiram o I[IVA o implementaram com apenas uma
aliquota positiva, tendéncia que evidencia o reconhecimento internacional das vantagens de
modelos tributdrios mais lineares e menos fragmentados (EBRILL; BODIN; SUMMERS,
2001).

De La Feria e Krever (2013) analisam a evolugdao dos modelos de IVA, destacando a
transicao dos sistemas tradicionais, predominantes na Europa, marcados por multiplas isencdes,
totais ou parciais, € por uma base tributavel estreita, para os [VAs modernos, como o da Nova
Zelandia, estruturados sobre base ampla, poucas excegdes e regimes juridicos especificos
voltados a setores de dificil tributagdo, como o financeiro e o imobiliario. Os autores classificam
as isengdes em trés grupos: (i) de equidade, voltadas a bens e servigos consumidos
majoritariamente por familias de baixa renda; (ii) meritorias, aplicaveis a bens essenciais, como
alimentos de subsisténcia; e (iii) técnicas, destinadas a atividades cuja mensuragdo do valor
adicionado ¢ complexa, como os servicos financeiros. Contudo, concluem que,
independentemente de sua motivagdo, as isencdes geram custos administrativos e econdmicos
expressivos, comprometem a neutralidade e produzem distor¢des distributivas. Isso ocorre

porque, ao romper a cadeia de créditos, impedem que os contribuintes recuperem integralmente
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0 imposto pago nas etapas anteriores, transferindo parte desse onus as empresas situadas a
montante. Simultaneamente, reduzem a tributagdo incidente sobre o consumo final, inclusive
de bens e servicos adquiridos por familias de maior renda, o que limita a efetividade das
isengdes como instrumento de equidade.

Nesse sentido, a literatura internacional aponta que a combinagdo de base ampla e
poucas aliquotas constitui caminho mais eficiente para um sistema tributdrio neutro,
transparente e estavel (TAIT, 1988; DE LA FERIA; KREVER, 2013). Essa diretriz, de certa
forma, inspira o novo modelo de tributagao sobre o consumo de bens e servigos brasileiros, cuja
estrutura normativa busca equilibrar simplicidade e justica fiscal.

Essa logica estrutural dos IV As contemporaneos também envolve a adogao do principio
do destino, segundo o qual a tributacdo deve ocorrer no local onde efetivamente se da o
consumo, ¢ ndo no local da producdo. A observancia desse principio € relevante para que o
imposto opere, de fato, como tributo sobre o consumo, evitando distor¢des na localizagdo das
atividades econdmicas, reduzindo desigualdades na arrecadagdo entre os entes federados e
promovendo maior neutralidade concorrencial. Ao deslocar o 6nus tributario para o destino,
busca-se corrigir efeitos distributivos indesejados associados a tributa¢do na origem, bem como
assegurar maior coeréncia econdmica ¢ integridade ao sistema de tributacdo sobre o valor
adicionado.

A adocao do principio do destino, amplamente defendida pela literatura especializada,
decorre da necessidade de assegurar que a tributa¢do incida onde ocorre a fruicdo economica
do bem ou servigo. Devereux e De La Feria (2014) mostram que, em um ambiente global
marcado pela mobilidade do capital e por novas formas de organizagdo produtiva, modelos
baseados na residéncia ou na origem tendem a gerar distor¢des no comércio internacional € nos
fluxos de investimento. No mesmo sentido, Vieira (2017) sustenta que a tributagdo no destino
constitui desdobramento do principio da neutralidade nas operacdes internacionais, uma vez
que requer a desoneracdo plena das exportagdes € o tratamento tributario integral das
importagdes, de modo a evitar vantagens artificiais decorrentes da localizacdo geografica da
produgdo. Silveira (2011) também converge nessa direcdo, quando relaciona a tributacdo no
destino ao principio da igualdade, ao passo que Torres (2005) a identifica como expressao da
capacidade contributiva, na medida em que aloca o 6nus tributario ao local onde o consumo
efetivamente ocorre.

Conforme destaca Shingai e Vasconcelos (2025), essa discussdo se projeta igualmente
sobre a tributacdo interna, ou seja, no proprio pais, como ¢ o caso do Brasil. Quando a incidéncia

se da na origem, como ocorre parcialmente no ICMS, surgem incentivos econdmicos que
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distorcem decisdes empresariais, estimulando a migracao artificial de estruturas produtivas para
locais com aliquotas mais baixas, reduzindo a arrecadacdo dos estados de destino e favorecendo
praticas oportunistas como subfaturamento ou superfaturamento de operagdes.

Varsano (2014) destaca, inclusive, que a tributacdo na origem aproxima o tributo de
uma logica de imposi¢do sobre a producgdo, € ndo sobre o consumo, produzindo efeitos
incompativeis com um IVA moderno. Por essa razdo, o principio do destino ¢ reconhecido
como elemento indispensavel ao correto funcionamento dos impostos sobre valor adicionado,
garantindo que o 6nus recaia sobre a etapa final de utilizacdo do bem ou servico e fortalecendo
a coeréncia distributiva e econdomica do sistema (CCIF, 2019).

A ndo cumulatividade plena ¢ também um dos pilares do modelo de IVA e é reconhecida
como a principal técnica de concretizacao da neutralidade econémica (COELHO, 2023). Trata-
se do mecanismo que assegura que o tributo incida apenas sobre a riqueza nova gerada em cada
etapa da cadeia produtiva, mediante a dedugdo integral do imposto pago nas aquisi¢des de bens
e servigos utilizados na atividade econdmica. A ndo cumulatividade, quando estruturada
segundo o invoice method, permite que o contribuinte compense o imposto destacado nas
vendas com aquele incidente sobre suas compras, de modo que o IVA recaia exclusivamente
sobre o valor adicionado (CCIF, 2017). Essa técnica impede a tributacdo em cascata e garante
que o imposto ndo se transforme em custo produtivo, preservando a neutralidade das decisdes
empresariais e permitindo que a carga tributdria seja integralmente transferida ao consumidor
final, destinatério juridico e econdmico do referido tributo (MOREIRA, 2023).

A experiéncia internacional evidencia que a efetividade desse modelo depende de um
crédito amplo, que inclua ndo apenas insumos intermedidrios, mas também servigos, bens
intangiveis e ativos imobilizados empregados na atividade empresarial. Estudos classicos ja
destacavam que o IVA neutro ¢ aquele que assegura a deducao plena dos impostos pagos nessas
aquisi¢des, pois apenas assim o imposto se comporta como tributo sobre o consumo e ndo sobre
a producao (TAIT, 1988). De forma complementar, andlises recentes sobre os IVAs
contemporaneos indicam que sua aceitacdo global decorre, em grande medida, dessa
combinagdo entre capacidade arrecadatdria, eficiéncia e neutralidade decorrente da nao
cumulatividade plena (DE LA FERIA; SWISTAK, 2024).

Embora alguns ordenamentos admitam restrigdes ao crédito, especialmente em despesas
como de carater pessoal, luxo ou entretenimento, essas limitagcdes sao residuais e justificadas
pela auséncia de conexdo direta ou indireta com a atividade economica (SHINGAIL
VASCONCELOS, 2025). Nessas hipoteses, administragdes tributdrias adotam métodos de

afericdo da vinculagdo econdmica do gasto, garantindo o direito ao crédito sempre que a
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aquisi¢do interfira, mesmo que indiretamente, no custo global da atividade tributada
(MOREIRA, 2023). Por outro lado, isen¢des e imunidades normalmente acarretam anulagdo de
créditos anteriores, reproduzindo efeitos cumulativos e afastando o imposto de sua fungao
estrutural, razao pela qual sua utilizagdo deve ser excepcional e tecnicamente fundamentada
(CCIF, 2017).

Assim, a ndo cumulatividade plena, composta pelo crédito financeiro amplo, pela
compensagdo via invoice method e pela devolugdo eficaz de saldo credor, ¢ condigdo
indispensavel para que o IVA opere com neutralidade, transparéncia e racionalidade
econdmica. Trata-se de elemento estruturante dos sistemas modernos de tributacdo sobre o
consumo, imprescindivel para superar as distor¢des historicamente associadas aos modelos
cumulativos ou parcialmente cumulativos vigentes no Brasil.

Além disso, ¢ evidente que um IVA eficiente depende de um desenho institucional que
privilegie simplicidade operacional, clareza normativa e facilidade de administracdo. Como
destacam Shingai e Vasconcelos (2025), sistemas excessivamente fragmentados ou dotados de
multiplas excegdes elevam os custos de conformidade para os contribuintes € ampliam o risco
de evasdao, enquanto modelos simples e estaveis tendem a produzir maior aderéncia as
obrigagoes fiscais e ampliar a capacidade arrecadatéria do Estado. Nesse sentido, enfatizam que
a utilizacdo de ferramentas tecnoldgicas, a padroniza¢do procedimental e a comunicagdo
transparente entre administragdo tributaria e contribuintes constituem elementos centrais para
o bom funcionamento do IVA.

Nesse sentido, Varsano (2014) sustenta que a simplicidade ¢ componente estruturante
de um IVA moderno, entendida como a existéncia de regras de facil compreensao e de custos
administrativos reduzidos, tanto para o poder publico quanto para os contribuintes. Sistemas
excessivamente complexos geram ineficiéncias, estimulam litigios e fragilizam a neutralidade
do imposto, ao passo que uma arquitetura normativa simples reforca seguranca juridica,
previsibilidade e cumprimento voluntario.

No que se refere a transparéncia, um aspecto relevante na estruturagao de um IVA diz
respeito a forma de apresentacdo da base de calculo e do valor do imposto ao consumidor.
Estudos classicos sobre a matéria, como os de Tait (1988), apontam que a aplicacdo da aliquota
sobre um preco que ndo inclui outros tributos tende a oferecer maior clareza ao comprador, pois
permite a identificagdo separada do valor liquido do bem ou servico e do montante
correspondente ao imposto. Essa forma de destaque ndo apenas facilita a compreensdo social
sobre o peso da tributacdo indireta no preco final, mas também torna mais visiveis as margens

praticadas pelos agentes econOmicos, uma vez que a composi¢ao do preco passa a ser
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apresentada de maneira explicita. Reforga-se, assim, a logica segundo a qual o IVA deve incidir
exclusivamente sobre o valor agregado, sem ser influenciado por outros tributos embutidos na
formacao da base de calculo.

Dessa forma, as caracteristicas ¢ os fundamentos do novo modelo de tributagcdo
inaugurado pela EC n.° 132/2023 e pela LC n.° 214/2025 ndo apenas viabilizam maior
racionalidade econdmica, como também fortalecem as bases juridico-institucionais necessarias
para uma tributacao mais simples, transparente ¢ alinhada as melhores praticas internacionais.
Ao combinar base ampla, aliquotas uniformes, ndo cumulatividade plena, tributacdo no destino
e mecanismos complementares de mitigacdo da regressividade, o modelo busca superar
distor¢des historicas do sistema vigente e aproximar a tributacdo do consumo dos vetores
constitucionais da justica fiscal. Nesse sentido, conforme assinalam Ribeiro (2025), Appy
(2025), Campedelli (2025), Conca (2025) e Hauly (2025), a reforma tributéria ora promovida
representa oportunidade singular para reestruturar a tributagdo sobre o consumo em bases mais
neutras, eficientes e socialmente legitimas.

Com isso, encerram-se as premissas que orientam a compreensdao do novo IVA dual
brasileiro e consolidam-se os elementos conceituais que servirao de referéncia para a analise
comparativa desenvolvida no Capitulo 3. Avanca-se, a seguir, para a exposi¢do da estrutura
normativa e da regra-matriz de incidéncia do IBS, da CBS e do IS, delineando os critérios

fundamentais que conformam a incidéncia de cada um desses tributos.

2.2 IBS, CBS E IS: ESTRUTURA NORMATIVA E REGRA MATRIZ DE INCIDENCIA

No plano constitucional, a EC n.° 132/2023 introduziu o novo modelo de tributagcdo
sobre o consumo no Brasil, concebido em base ampla e estruturado em dois tributos centrais, o
IBS, previsto no art. 156-A da CRFB/88, e a CBS, inscrita no art. 195, V, da CRFB/8S,
estabelecendo que ambos devem observar regras comuns quanto a fatos geradores, bases de
calculo, hipoteses de ndo incidéncia, sujeitos passivos, imunidades, regimes especificos e
mecanismos de ndo cumulatividade e creditamento (BRASIL, 2023).

Esse arranjo rompe com a logica do sistema anterior, marcado pela sobreposi¢dao de
tributos heterogéneos, pela multiplicidade de regimes especiais e pela fragmentacdo regulatoria
que alimentava litigiosidade e inseguranca juridica. Ao mesmo tempo, sinaliza uma aposta na
simplicidade, na transparéncia e na justi¢a tributdria como vetores de modernizagdo
(CARPINETTI; DE SANTI, 2025).

A opgao constitucional pelo IVA dual, composto pelo IBS e pela CBS, resultou de um

processo de negociacao federativa que conciliou as recomendacdes técnicas de simplificagao
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com a necessidade politica de preservacdo da autonomia dos entes subnacionais. As propostas
originais do Centro de Cidadania Fiscal (“CCIF”), bem como as primeiras versdes da PEC
45/2019, defendiam um IVA tunico, compartilhado por Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, por ser tecnicamente superior em termos de simplicidade, neutralidade e seguranca
juridica, além de fomentar um cooperativismo federativo mais robusto (CCIF, 2019, 2023;
BRASIL, 2023). Entretanto, como observam Shingai ¢ Vasconcelos (2025), o debate politico
revelou forte resisténcia dos entes estaduais e municipais a completa unificagdo da competéncia
tributaria, especialmente diante do receio de perda de autonomia fiscal e de capacidade de
gestao local.

Nesse cenario, o Congresso Nacional adotou um modelo de IVA dual, no qual a CBS,
de competéncia federal, e o IBS, de competéncia compartilhada entre Estados/DF e Municipios,
incidem sobre a mesma base econdmica e sdo estruturados como tributos “gémeos siameses”,
com elementos essenciais idénticos — fatos geradores, bases de calculo, regras de nao
cumulatividade, regimes diferenciados, imunidades e obrigacdes acessorias uniformes —
conforme determinam os arts. 149-B, 156-A ¢ 195, §16, da CRFB/88 (BRASIL, 1988).

Embora preserve a diferenciagdao formal de competéncias, o arranjo pressupde elevada
harmonizagdo normativa e integragdo operacional, de modo que os tributos funcionem, para o
contribuinte, como um unico IVA, reduzindo custos de conformidade e evitando a
fragmentacao regulatoria que caracterizava o regime anterior. Trata-se, assim, de uma solugdo
que equilibra a viabilidade politica da reforma tributaria com a exigéncia técnica de
uniformidade, assegurando que o novo modelo cumpra seus objetivos constitucionais de
eficiéncia, simplicidade e justica fiscal.

A implementacdo do IVA dual implica, assim, numa reorganizagdo funcional e
progressiva do modelo vigente, estruturada em dois blocos distintos. De um lado, o IBS assume
a competéncia hoje exercida pelos entes subnacionais (Estados/DF e Municipios) ao suceder
integralmente o ICMS e o ISS, unificando-os, em um unico tributo. De outro, a CBS, de
competéncia federal, substituira a contribui¢ao para o PIS e a COFINS, consolidando em uma
unica contribuigdo. Esse processo de substitui¢do se estende de 1° de janeiro de 2026 a 31 de
dezembro de 2032, periodo no qual os novos tributos passam a assumir, de forma progressiva
e coordenada, os espacos normativos ocupados pelos tributos anteriores, conforme sera
detalhado no item 2.6 a seguir. Com isso, busca-se conferir maior simplicidade, neutralidade e

uniformidade ao sistema, ao concentrar em apenas dois tributos de base ampla aquilo que antes
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se encontrava disperso em quatro exagdes distintas (ICMS, ISS, contribui¢cdo para o PIS e
COFINS)® e frequentemente sobrepostas.

Além disso, a EC n.° 132/2023 conferiu disciplina ao IS, previsto no art. 153, VIII, da
CRFB/88, concebido como tributo de competéncia da Unido incidente sobre a produgao,
extragcdo, comercializacdo ou importagdo de bens e servigos prejudiciais a saide ou ao meio
ambiente, nos termos da legislacdo complementar. O §6° do mesmo artigo detalha suas
principais balizas, determinando que: (i) ndo incidird sobre exportagdes nem sobre operagdes
com energia elétrica e telecomunicacodes; (ii) terd incidéncia Ginica sobre o bem ou servigo, sem
integrar a propria base de calculo; (iii) integrard, contudo, a base do IBS, da CBS, do ICMS e
do ISS, admitindo coincidéncia de fato gerador e base de calculo com outros tributos; (iv) tera
aliquotas fixadas por lei ordinaria, que poderao ser especificas (por unidade de medida) ou ad
valorem; e (v) na hipotese de extragdo, podera ser cobrado independentemente da destinagao,
limitada a aliquota maxima de 1% do valor de mercado do produto (BRASIL, 2023).

A LCn.°214/2025 instituiu o IBS, a CBS ¢ o IS, conformando as normas gerais do novo
modelo de tributagdo do consumo no Brasil. No plano dogmatico, a legislacdo complementar
inaugura disciplina unificada para os dois tributos de valor adicionado, o IBS e a CBS,
estabelecendo identidade de regras quanto a fatos geradores, bases de calculo, imunidades e
sujeitos passivos, em consondncia com a diretriz constitucional de harmonizagdo prevista na
EC n.° 132/2023. Além disso, a lei positivou a neutralidade como principio informador,
determinando que a incidéncia do IBS e da CBS ndo deve distorcer decisdes de consumo ou de
organiza¢ao produtiva, ressalvadas hipoteses expressamente autorizadas pela CRFB/88 e pela
legislacao complementar (BRASIL, 2025).

194, diferenciada do

A insercao do IS no mesmo diploma preserva sua logica extrafisca
regime dos tributos sobre valor adicionado. O referido imposto incide sobre a producao, a
extracdo, a comercializa¢do ou a importacdo de bens e servigos nocivos a saide ou ao meio
ambiente, com finalidade predominantemente regulatoria e indutiva. Para os propdsitos desta

pesquisa, € relevante destacar que o escopo do IS ndo alcanga os produtos de higiene pessoal

63 Com o objetivo de manter o diferencial competitivo da Zona Franca de Manaus, o IPI continuard a ser cobrado
a partir de 1° de janeiro de 2027, em relagdo aos produtos que tenham industrializag@o incentivada na referida
Zona, conforme critérios estabelecidos na LC n.® 214/2025, que serdo tratados no item 2.5.

64 A natureza juridica do IS tem suscitado divergéncias na doutrina. Vasconcelos e Shingai (2024) defendem que
se trata de tributo tipicamente extrafiscal, sem finalidade arrecadatdria, voltado exclusivamente a desestimular o
consumo de bens e servigos nocivos a saude ou ao meio ambiente. Rocha (2024), em sentido oposto, sustenta que
o IS ndo pode ser caracterizado como tributo predominantemente extrafiscal, tendo fei¢do prioritariamente
arrecadatoria, de modo similar ao Imposto de Renda ou ao proprio IBS. Para o autor, a auséncia, na redagao final
da EC n.° 132/2023, do dispositivo que originalmente qualificava o IS como extrafiscal (ainda na PEC n.° 45/2019),
refor¢ca sua natureza fiscal, limitada apenas pelo recorte material de incidéncia e pelos principios da justi¢a
tributaria e da capacidade contributiva.
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aqui estudados (BRASIL, 2025; 2023), razdo pela qual n3o sera realizada nenhum
aprofundamento analitico subsequente.

A hipotese de incidéncia do IBS e da CBS foi delineada em termos amplos e
materialmente neutros, de modo a alcangar operagdes onerosas envolvendo bens e servigos,
sejam eles materiais ou imateriais, inclusive direitos (BRASIL, 2025). Além disso, a LC n.°
214/2025 prevé, de forma pontual, hipdteses de incidéncia sobre operagdes ndo onerosas, desde
que expressamente indicadas, o que contribui para a abrangéncia do modelo. Essa configuragao
rompe com a distingdo rigida atualmente vigente entre “mercadorias” e “servigos”, que
historicamente alimenta intensa litigiosidade, e inaugura um modelo orientado pela coeréncia
econdmica da cadeia de valor. A superagdo dessa dicotomia, conforme observa a literatura
especializada, responde a inadequagao estrutural do sistema anterior, que se mostrou incapaz
de lidar com operagdes complexas e hibridas, impondo ao Judiciario um papel que deveria caber
ao legislador e comprometendo a seguranga juridica (CASTRO JUNIOR; SILVA, 2019).

Shingai e Vasconcelos (2025) destacam que as peculiaridades do sistema brasileiro de
tributagcdo sobre o consumo atual também sdo responsaveis pela ampliacdo das desigualdades
internas deste sistema. Segundo os autores, bens e servigos equivalentes podem estar sujeitos a
cargas tributdrias distintas em virtude da concessdo de incentivos fiscais direcionados a
determinados fornecedores ou da adogdo de estruturas empresariais desenhadas para maior
eficiéncia tributaria, ainda que essas estratégias sejam economicamente ineficientes, como
ocorre, por exemplo, em casos de verticalizacdo empresarial.

Outro aspecto que evidencia as distor¢des do sistema € o elevado grau de litigiosidade
tributaria no pais. De acordo com levantamento do Nucleo de Pesquisas em Tributacdo do
Insper, conduzido por Vasconcelos et al. (2024), o contencioso tributario brasileiro — somando
as esferas administrativa e judicial — correspondia, em 2020, a 74,8% do Produto Interno Bruto
(“PIB”). Em estudo subsequente, realizado com base nas demonstragdes financeiras
padronizadas de companhias abertas com data-base de 31 de dezembro de 2021, o mesmo
Nucleo identificou que os litigios envolvendo tributos sobre o consumo ultrapassavam R$ 120
bilhdes, sendo 41% relativos a contribui¢do para o PIS e a COFINS e 40% ao ICMS. Esses
processos refletem justamente as fragilidades do modelo anterior a reforma, como a
complexidade do aproveitamento de créditos de tributos ndo cumulativos, a multiplicidade de
aliquotas, as divergéncias na defini¢do da base de célculo e a profusdo de regimes de incentivos

fiscais (NUCLEO DE PESQUISAS EM TRIBUTACAO DO INSPER, 2023)%,

85 Vale ressaltar, contudo, que tais valores representam uma estimativa conservadora, uma vez que abrangem
apenas os litigios divulgados por companhias abertas — sujeitas a normas contabeis e critérios de divulgagao
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Esse ambiente de inseguranca juridica e alto nivel de litigio figura entre os principais
fatores que impulsionaram a agenda de reforma tributaria no Brasil. Conforme nota técnica do
CCIF (2019), entidade responsavel pela proposta original da PEC n.° 45/2019, os tributos
brasileiros oneram a producgdo, as exportagcdes € o0s investimentos, comprometendo a
competitividade do pais e o crescimento economico de longo prazo, além de acarretarem altos
custos de conformidade, fomentarem litigios, reduzirem a transparéncia da carga tributaria e
contribuirem para a ineficiéncia na organizagao das atividades produtivas nacionais.

No que se refere ao aspecto material, o alargamento da materialidade do IBS e da CBS
mostra-se particularmente relevante em mercados de alta capilaridade e dindmica complexa,
como o de higiene pessoal, em que sdo recorrentes arranjos contratuais hibridos —
fornecimentos vinculados a servigos, concessdes de uso de intangiveis, bonificagdes e brindes
(PIROLA, 2011). Pelo novo modelo, tais operacdes deixam de ser tratadas de forma
fragmentada e passam a integrar uma concepc¢ao ampla de fornecimento, o que confere maior
coeréncia e neutralidade ao sistema ao reduzir diferencia¢des artificiais entre modelos de
negocio.

Nesse sentido, Carpinetti e De Santi (2025) destacam que o “IVA dual” brasileiro foi
concebido justamente para ampliar a neutralidade e mitigar distor¢des alocativas por meio da
uniformizacdo de conceitos, bases e regras gerais. Essa ampliagdo, embora avance na dire¢ao
de maior simplicidade e transparéncia, também suscita o desafio de calibrar a amplitude da
incidéncia com limites constitucionais de capacidade contributiva, a fim de evitar que a busca
pela coeréncia econdmica resulte em onerosidade excessiva sobre operacdes marginais ou de
baixa relevancia fiscal.

No que concerne ao aspecto temporal, a LC n.° 214/2025 fixa regra sintética e aderente
ao ciclo econdmico para a definigdo do momento da ocorréncia do fato gerador. Considera-se
ocorrido no instante do fornecimento do bem ou do servigo, ainda que a operagdo seja
fracionada ou de execucdo continuada no tempo (BRASIL, 2025).

Essa moldura evita desencontros entre a realidade econdmica e o dever tributario, pois
explica, por exemplo, o tratamento de prestagdes continuadas e de antecipagdes parciais de
pagamento em arranjos promocionais tipicos do varejo de higiene pessoal, nos quais o fluxo de

caixa do fornecedor e o gozo do bem pelo consumidor se desdobram no tempo. A sistematica

pautados pela materialidade e pela probabilidade de perda. Assim, ndo foram capturadas disputas de empresas de
capital fechado, de menor porte ou ndo obrigatoriamente reportadas em demonstragdes financeiras. Além disso,
variac¢des nas praticas contabeis e nas interpretagdes de auditores podem alterar a mensuragao dos passivos, o que
indica que o volume real de contencioso tributario pode ser substancialmente superior ao divulgado.
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de antecipagdes proporcionais, com ajuste definitivo na data do fornecimento, preserva a
simetria de débitos e créditos e mitiga riscos de cumulatividade econdmica, elemento-chave
quando se examina formacao de pregos em cadeias longas e de margens comprimidas. Sob esse
aspecto, a doutrina especializada enfatiza que a coeréncia entre temporalidade da incidéncia e
circulagdo econdmica ¢ uma condicdo de possibilidade da ndo cumulatividade plena e da
propria neutralidade (CARPINETTI; DE SANTI, 2025).

Ja quanto ao aspecto espacial das operagdes, observa-se a consagragdo do principio do
destino, segundo o qual a tributagdo deve ocorrer no local da frui¢do econdémica do bem ou
servigo. Essa diretriz, positivada no art. 156-A da CRFB/88 e materializada no art. 11 da LC
n.°214/2025, representa verdadeira mudanca de paradigma, ao deslocar a incidéncia do imposto
da origem para o consumo. Tal alterag@o, contudo, produz efeitos concretos apenas em relacao
ao IBS, de competéncia compartilhada entre Estados e Municipios, ndo alcangando a CBS, cuja
arrecadagdo pertence integralmente a Unido e, portanto, independe do local de destino das
operacoes.

No caso dos produtos de higiene pessoal, cuja produgdo se concentra em polos
industriais da regido sudeste do pais (ABIHPEC, 2024), mas cujo consumo se distribui
amplamente por todas as regides do pais, essa reordena¢do normativa tende a promover maior
equilibrio federativo, ao corrigir a concentracdo historica da receita tributaria nos Estados
produtores e transferir parcela significativa da arrecadagdo para os entes federados com maior
densidade populacional, em consonancia com os objetivos de justica distributiva (BRASIL,
2023; 2025).

Como observa Santin (2020), o principio da origem favorece estruturalmente os entes
federativos mais ricos, ja que Estados que concentram a atividade produtiva arrecadam
proporcionalmente mais. No Brasil, a cobranga do ICMS no Estado de origem beneficiou de
forma recorrente os Estados da regido Sudeste, responsaveis por mais da metade da arrecadacao
nacional. A adocao do critério do destino no novo modelo corrige, portanto, essa distor¢ao, ao
transferir a arrecadagdo para o local em que efetivamente se da o consumo, independentemente
da localizacdo da produ¢do. Com o novo desenho, cada ente federado arrecadard o imposto
incidente apenas sobre operagdes realizadas com consumidores finais em seu territdrio,
promovendo maior justica fiscal e reduzindo a competicdo predatéria entre Estados e
Municipios.

Carpinetti ¢ De Santi (2025) destacam que a definicdo do local da operagdo em
transacdes “B2C” (business-to-consumer, ou seja, entre empresa e consumidor final) ¢ central

para a efetividade da justica tributaria, pois assegura a arrecadacdo ao ente federativo onde
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ocorre a fruicdo econOmica. Nas operacdes “B2B” (business-to-business, isto &, entre
empresas), contudo, o critério espacial perde relevancia, uma vez que a ndo cumulatividade
plena garante crédito integral ao adquirente. Essa logica € coerente com os parametros
internacionais da OCDE sobre o place of supply (critério de localiza¢ao da operagao para fins
de incidéncia tributéria), que privilegiam o consumo final como critério de conexao tributaria
(OCDE, 2022).

De forma semelhante, ao analisar a experiéncia canadense, Bird (2013) demonstra que
a aplicacao do IVA em nivel subnacional com base no destino depende de forte cooperacao
intergovernamental, registros uniformes, auditorias conjuntas e intercambio de informagdes, o
que ressalta a importancia da capacidade institucional do Comité Gestor do IBS®® para assegurar
a integridade do sistema brasileiro.

No setor de higiene pessoal, marcado por concentra¢do produtiva em polos industriais
e ampla dispersdo territorial no consumo, o principio do destino assume fung¢ao redistributiva
evidente. Conforme observa Pirola (2011) e demonstra o levantamento realizado pela
ABIHPEC (2024), a cadeia de higiene pessoal, perfumaria e cosméticos no Brasil ¢ composta
por grandes grupos industriais concentrados em polos produtivos especificos, mas que atendem
a um mercado nacional altamente pulverizado, marcado pela expressiva presenca de micro e
pequenas empresas no varejo. Nesse cenario, a alteragcdo do critério espacial de arrecadacao
tende a redistribuir de forma mais equilibrada a receita tributéaria entre as unidades federadas,
ampliando a participagdo dos estados consumidores e contribuindo para alinhar justica fiscal,
isonomia competitiva e coeréncia economica no setor.

No que se refere aos aspectos quantitativos, destaca-se, de inicio, a defini¢ao da base de
calculo dos novos tributos, elemento central para a compreensao de sua dindmica operacional.
A base de calculo foi definida como o valor da operacdo, compreendendo a integralidade dos
valores cobrados pelo fornecedor a qualquer titulo. Incluem-se ajustes contratuais, juros,
multas, encargos, seguros, taxas, despesas de transporte cobradas como parte do preco e tributos
ou precos publicos suportados pelo fornecedor, ressalvadas exclusdes expressas (BRASIL,
2025).

Dentre as exclusdes previstas, destacam-se, para fins de transparéncia e neutralidade na
formacgao do preco, a ndo inclusao do proprio IBS e da propria CBS, a exclusao do IPI, a retirada

dos descontos incondicionais € dos reembolsos ou ressarcimentos em operagdes por conta €

% O Comité Gestor do IBS é um orgido de carater nacional, criado pela EC n.° 132/2023, com representagio
paritaria de Estados, Municipios e do Distrito Federal, incumbido de administrar a arrecadacao, a distribui¢do da
receita e a regulamentagao operacional do imposto, funcionando como instancia central de coordenagao federativa.
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ordem, além da disciplina transitoria de exclusdo dos tributos substituidos durante a janela de
implantacdo (BRASIL, 2025). O objetivo da norma ¢ assegurar que o valor considerado para
fins de céalculo do IBS e da CBS reflita o valor econdmico total efetivamente transferido do
adquirente ao fornecedor (CARPINETTI; DE SANTI, 2025).

A técnica de calculo “por fora”, com explicitacdo dos tributos ao adquirente e vedacao
de sua inclusdo em bases de si mesmos ou de outros, alinha o novo sistema as boas praticas
internacionais do IVA e contribui para reduzir contenciosos classicos sobre bases de célculo,
como as disputas acerca da inclusdo do ICMS na base de calculo da contribui¢do para o PIS da
COFINS, ja ressaltadas anteriormente no Capitulo 1, com efeitos diretos sobre a precificagao
de produtos de higiene pessoal. A légica de neutralidade e a vedacao de “tributo sobre tributo”
responde a problemas historicamente identificados na tributagao brasileira, cuja complexidade
e expansdo normativa geraram elevado grau de litigiosidade e impactos negativos sobre custos
e precos ao consumidor (SACHSIDA, 2017).

Quanto as aliquotas, a LC n.° 214/2025 adota arquitetura que combina unidade
normativa e autonomia federativa. A aliquota da CBS ¢ fixada por lei federal, enquanto a do
IBS decompde-se em parcela estadual e municipal, cada qual definida por leis proprias das
respectivas esferas, aplicando-se, em cada operagao, uma unica aliquota do IBS correspondente
a soma das aliquotas do Estado e do Municipio de destino, quando for o caso (BRASIL, 2025).
Ou seja, a CBS corresponde integralmente a parcela federal da tributagdo sobre o consumo, ao
passo que a aliquota do IBS resulta da soma da aliquota estadual com a municipal do local de
destino da operagdo. Em cada operagdo interna, o contribuinte aplicard uma tnica aliquota de
IBS — composta pela soma das duas parcelas subnacionais — acrescida da aliquota da CBS
definida em lei federal.

A regra geral ¢ a adog@o de uma aliquota uniforme por ente federativo, aplicavel a todos
os bens e servigos, o que contribui para reduzir diferenciagdes casuisticas que poderiam
comprometer a neutralidade concorrencial. Esse modelo ndo exclui, contudo, as hipdteses de
aliquota reduzida, at€ mesmo a zero, expressamente previstas na legislacdo complementar para
determinados bens e servigos submetidos aos regimes diferenciados e especiais expressamente
previstos na legislacdo complementar (BRASIL, 2025).

Essa sistematica, embora assegure neutralidade concorrencial, impde as empresas que
atuam em diversos Estados e Municipios a necessidade de acompanhamento continuo das
aliquotas praticadas em cada localidade, j& que a incidéncia do IBS se vincula ao destino da

operacao (BRASIL, 2025). A correta identificacdo e atualizagdo dessas aliquotas seréa crucial
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ndo apenas para a apuragdo e o recolhimento adequados dos tributos, mas também para a
precificagdo.

Além disso, a LC n.° 214/2025 introduz a figura das chamadas aliquotas de referéncia,
fixadas pelo Senado Federal com base em calculos técnicos elaborados pelo Comité Gestor do
IBS e pelo Poder Executivo da Unido e posteriormente homologados pelo Tribunal de Contas
da Unido (“TCU”). Carpinetti e De Santi (2025) destacam que o objetivo da norma ¢ assegurar
a neutralidade arrecadatoria entre os entes federativos e preservar o equilibrio do pacto
federativo tributario. Esse mecanismo garante a neutralidade arrecadatéria no processo de
transicao e condiciona a entrada em vigor de alteracdes legais que impactem a receita a prévia
recomposi¢do por meio de ajuste de referéncia, sempre observadas as anterioridades
constitucionais pertinentes (BRASIL, 2025).

Em setores de consumo massificado e de alta sensibilidade a carga tributaria, como o de
higiene pessoal, as aliquotas de referéncia cumprem a fung@o de parametro técnico para Estados
e Municipios na fixagdo de suas proprias aliquotas, a0 mesmo tempo em que oferecem ao
contribuinte maior transparéncia quanto a carga potencial incidente sobre bens e servigos
afetados. A uniformidade buscada por esse modelo, sem prejuizo das redugdes autorizadas
constitucionalmente para bens e servigos especificos, também responde a preocupagao de evitar
a fragmentagdo seletiva que, em experiéncias de IVAs classicos, reabre espago para
cumulatividade e litigios (CARPINETTI; DE SANTI, 2025).

Nesse contexto, a aliquota de referéncia cumpre papel de parametro nacional,
funcionando ndo como mera média das aliquotas praticadas pelos entes federativos, mas como
instrumento de calibragdo voltado a preservagdo do nivel de arrecadagdo dos tributos
substituidos — ICMS, ISS, contribui¢do para o PIS, COFINS e IPI. Os entes podem vincular
suas aliquotas a esse pardmetro ou, alternativamente, fixar valores proprios, desde que
respeitadas as regras estabelecidas na legislagdo complementar. Ressalte-se, contudo, que, na
auséncia de legislacdo especifica estadual ou municipal, aplica-se automaticamente a aliquota
de referéncia definida por resolucdo do Senado Federal, o que confere previsibilidade ao
sistema e reduz o risco de lacunas normativas em caso de omissdo por parte do ente federado
(BRASIL, 2025).

As notas técnicas elaboradas pelo Ministério da Fazenda assumem importancia
estratégica ao projetar as aliquotas de referéncia necessarias para preservar a arrecadacao dos

tributos substituidos. A estimativa mais recente, divulgada em agosto de 2024, apontou que a
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carga conjunta de IBS e CBS podera atingir cerca de 27,97%97, distribuida em 9,29% para a
CBS e 18,68% para o IBS (estadual e municipal). Embora sujeita a revisdes decorrentes de
novos calculos e ajustes legislativos, essa proje¢ao oferece parametro concreto para avaliar o
impacto potencial da nova sistematica sobre bens e servigos, funcionando como referéncia
preliminar para as analises desenvolvidas nesta pesquisa (BRASIL, 2024).

Em sintese, a LC n.° 214/2025 internaliza, em comandos claros, a materialidade ampla
do IBS e da CBS, define um momento do fato gerador aderente ao ciclo econdmico das
operagoes, disciplina criteriosamente o local da operagdo segundo o principio do destino, adota
tributacdo “por fora”, que privilegia a transparéncia, e estrutura um regime de aliquotas que
combina uniformidade com respeito a autonomia federativa. Esses elementos, lidos a luz do
mandato constitucional de neutralidade e de reducdo de regressividade, revelam-se diretamente
relevantes para a tributacdo dos produtos de higiene pessoal.

Ao delimitar as hipdteses de incidéncia com base em critérios objetivos e ao prever
mecanismos de coordenacao federativa, como as aliquotas de referéncia e a atuacdo normativa
do Senado Federal, tanto a EC n.° 132/2023 quanto a LC n.° 214/2025 refletem preocupagdo
clara com a estabilidade arrecadatoria, a seguranca juridica e a coeréncia sistémica. Em sintese,
ndo apenas viabilizam a aplicagdo pratica dos novos tributos, mas também representam uma
virada paradigmatica em direcdo a um sistema mais moderno, transparente e alinhado as

melhores praticas internacionais de tributagdo sobre o consumo.

2.3 REGIME DIFERENCIADO APLICADO A PRODUTOS DE HIGIENE PESSOAL

A tributacdo dos produtos de higiene pessoal ocupa posi¢ao estratégica no debate sobre
a reforma tributdria, ndo apenas por sua relevancia econdmica, mas sobretudo pelo carater
essencial de muitos de seus produtos, vinculados diretamente a satide publica, a dignidade
humana e ao bem-estar social. Reconhecendo a essencialidade, o legislador constituinte
derivado incluiu, no ambito deste novo modelo de tributagdo sobre o consumo, a possibilidade
de tratamento diferenciado para determinados itens de higiene e limpeza consumidos
majoritariamente por familias de baixa renda, bem como para produtos relacionados ao cuidado
menstrual.

Essa diretriz ganhou densidade normativa com o art. 9° da EC n.° 132/2023, que

autorizou a instituicdo, mediante lei complementar, de regimes diferenciados para bens e

67 Percentual estimado e divulgado pelo Ministério da Fazenda, através de nota técnica. Disponivel em:
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/notas-informativas/2024/agosto/nota-tecnica-
aliquotas-sertmf.pdf/view. Acesso em: 13 set. 2025.
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servigos de relevancia social, desde que respeitada a uniformidade nacional (BRASIL, 2023).
Essa previsdo constitucional foi materializada no art. 126 da LC n.° 214/2025, que disciplinou
redugdes de aliquotas do IBS e da CBS em percentuais previamente definidos, condicionando-
as a recomposi¢ao das aliquotas de referéncia. O objetivo €, em sintese, compatibilizar politicas
de desoneragdo com a neutralidade arrecadatoria exigida pelo texto constitucional, em especial
pelos arts. 145, §§ 3° e 4°, da CRFB/88, que orientam o sistema na direcdo da simplicidade, da
transparéncia e da mitigacao da regressividade (BRASIL, 1988; 2025).

Cumpre distinguir, nesse contexto, os regimes diferenciados dos especificos de
tributacdo constitucionalmente previstos. Os primeiros caracterizam-se pela reducdo (parcial
ou total) ou isen¢do de aliquotas aplicaveis a bens ou servigos, que justificam a concessdo de
tratamento mais favoravel, como ocorre com determinados produtos de higiene pessoal e de
satide menstrual. J4 os regimes especificos, por sua vez, consistem em modalidades proprias de
incidéncia ou de apuragdo, concebidas para setores cuja dindmica econdmica exige solugdes
técnicas particulares, em razdo das especificidades envolvidas, a exemplo de combustiveis,
servigos financeiros, operagdes com bens imoveis, dentre outros (BRASIL, 2025). Nesses
casos, a especificidade nao decorre da essencialidade do bem ou servigo, mas da necessidade
técnica de ajustar a tributagdo a estrutura de mercado e a légica de formagao de precos.

Essa diferenciag¢do evidencia que, ao passo que os regimes diferenciados se voltam a
concretizagdo dos principios constitucionais da seletividade, da capacidade contributiva e do
combate a regressividade, funcionando como instrumentos de justi¢a fiscal, os regimes
especificos cumprem finalidades distintas, voltadas a eficiéncia arrecadatoria e a
operacionalidade do modelo. Nao possuem pretensdo redistributiva direta, embora possam, se
mal calibrados, comprometer a neutralidade concorrencial e reabrir espaco para distor¢des no
sistema.

Como assinalam Vasconcelos, De Santi e Shingai (2025), a experiéncia internacional
com o IVA, que inspirou o desenho do IBS e da CBS no Brasil, demonstra que a regra da
aliquota uniforme admite excecdes justificadas por fundamentos distintos. Os autores
identificam hipoteses de diferenciagdo por razdes de equidade, quando se trata de bens e
servigos consumidos majoritariamente por familias de baixa renda, por razdes meritdrias, no
caso de itens essenciais como alimentos e medicamentos, e por razdes técnicas, em setores cuja
apuragdo do valor adicionado apresenta obstaculos estruturais, como os servicos financeiros.
Embora essa diferenciagdo implique maior complexidade administrativa, sobretudo para

contribuintes que atuam com produtos submetidos a aliquotas diversas, sua adogdo revela-se
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necessaria para evitar elevagdo de pregos que comprometa o acesso da populacdo a bens
indispensaveis, em especial aqueles relacionados a satide e ao bem-estar coletivo.

Para os produtos de higiene pessoal, o legislador constituinte derivado buscou
justamente esse equilibrio entre simplicidade normativa e justica social. Reconhecendo a
essencialidade de determinados bens, a EC n.° 132/2023 previu regimes diferenciados para
produtos de higiene e limpeza consumidos por familias de baixa renda, bem como para itens
voltados a saide menstrual, de modo a mitigar o risco de repasse de custos excessivos ao
consumidor final e ao proprio sistema publico de saude (VASCONCELOS; DE SANTI;
SHINGALI 2025). Diferenciam-se, assim, de setores como planos e seguros de saude, que
receberam regime especifico ndo por essencialidade, mas por dificuldades técnicas de
mensuracdo do valor adicionado. No caso dos bens essenciais, a logica foi a da reducdo de
aliquotas como forma de concretizar a seletividade em funcgao da essencialidade e de enfrentar
a regressividade estrutural do sistema tributario.

Apesar das justificativas constitucionais e sociais que legitimam a criacdo de regimes
diferenciados, parte da doutrina tem advertido para os riscos de sua utilizagao excessiva ou mal
calibrada. A multiplica¢dao de tratamentos favorecidos, muitas vezes sustentados em critérios
de elegibilidade questionaveis ou excessivamente restritivos, pode comprometer a neutralidade
do sistema, ampliar a inseguranca juridica e fomentar a judicializacdo, como ilustram as
primeiras ADI ajuizadas contra dispositivos da LC n.° 214/2025%. Nesse sentido, Varsano
(2014) observa que, em sistemas de IVA, a concessdo de isengdes tende a estimular pressdes
continuas por sua ampliagdo, seja por parte de setores ja contemplados que buscam estender o
beneficio a seus insumos, seja por grupos nao incluidos que pleiteiam tratamento equivalente.
Essa dinamica pode desvirtuar a racionalidade do modelo, corroer sua simplicidade e reabrir
distor¢des que a reforma buscou superar.

Além disso, a propria logica estrutural dos regimes diferenciados contém um efeito
paradoxal. Quanto maior o rol de bens e servicos beneficiados por redugdes ou isengdes, mais
elevada precisara ser a aliquota de referéncia destinada a recompor a neutralidade arrecadatoria.

Na pratica, a ampliagdo da lista de produtos favorecidos implica majoracgao da aliquota padrao

8 As primeiras ADIs relacionadas a Reforma Tributaria sobre o consumo foram ajuizadas contra dispositivos da
EC n.° 132/2023 e da LC n.° 214/2025. Destaca-se a ADI 7.755, do Partido Verde, que questiona a redugdo da
base de calculo do ICMS para agrotéxicos (Convénio ICMS n.° 100/1997 e art. 9°, §1°, XI, da EC n.° 132/2023),
sob alegacdo de violagdo ao direito ao meio ambiente equilibrado e a saude. As ADIs 7.779 e 7.790, ajuizadas pelo
Instituto Oceano Azul e pela ANAPCD, contestam os critérios estabelecidos pela LC n.° 214/2025 para concessao
de aliquota zero do IBS e da CBS na aquisi¢ao de automoveis por pessoas com deficiéncia e transtorno do espectro
autista, alegando ofensa a dignidade humana, a isonomia e a compromissos internacionais do Brasil.
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do IBS e da CBS, onerando justamente os bens e servi¢os que ficaram de fora da desoneragao.
Assim, embora 0 mecanismo se proponha a mitigar a regressividade tributaria ao aliviar o custo
de itens essenciais, pode acabar, indiretamente, acentuando o peso tributario sobre outros bens
de consumo popular submetidos a aliquota geral. No caso dos produtos de higiene pessoal, esse
risco ¢ particularmente sensivel, pois os demais produtos ndo incluidos no rol taxativo da lei
complementar podem sofrer elevagdo proporcional de carga, enfraquecendo o proprio objetivo
distributivo que fundamenta o tratamento diferenciado.

O debate politico em torno da inclusao da carne bovina na cesta basica ilustra com
clareza esse dilema. A pressao de setores organizados pela ampliagdo dos beneficios tributarios
resultou na elevagdo da aliquota de referéncia, com repercussdes regressivas sobre a economia
como um todo. Tal cendrio revela o risco de captura politica do processo legislativo, no qual a
seletividade deixa de operar como instrumento de justiga fiscal para transformar-se em
mecanismo de favorecimento setorial, comprometendo a coeréncia sist€émica da reforma e
reabrindo distor¢des que o novo modelo buscava superar (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2024).

Apesar desses riscos estruturais associados a proliferacdo de regimes diferenciados,
especialmente o impacto sobre a neutralidade arrecadatoria e a possibilidade de captura politica
do processo decisodrio, € importante reconhecer que a EC n.° 132/2023 ¢ a LC n.° 214/2025
procuraram limitar essa dindmica mediante um desenho institucional mais contido.

Nesse ponto, Shingai e Vasconcelos (2025) observam que a simplificagdo ndo decorre
apenas da eliminagao de multiplos beneficios e exce¢des, mas também do nimero reduzido de
aliquotas efetivamente aplicaveis ao IBS e a CBS. Conforme destacam os autores, ressalvados
os regimes especificos, o sistema opera com apenas quatro variagdes de aliquota: (i) a aliquota-
padrao; (i1) aliquota reduzida em 30%; (iii) aliquota reduzida em 60%; e (iv) aliquota reduzida
a 0%. Essa estrutura minimalista contrasta com o arranjo do modelo anterior, marcado por uma
miriade de redugdes de base, créditos presumidos, isengdes setoriais € regimes especiais, que
fragmentavam a tributa¢do do consumo e alimentavam a litigiosidade.

A tensdo entre simplicidade normativa e seletividade redistributiva reaparece, contudo,
quando se examina o tratamento conferido aos produtos de higiene pessoal. Embora a LC n.°
214/2025 tenha previsto a reducdo de 60% das aliquotas do IBS e da CBS para determinados
itens, sua aplicacao ficou restrita a um conjunto bastante limitado de itens (BRASIL, 2025).

O art. 136, ao remeter ao Anexo VIII da referida legislagdo complementar, contemplou
apenas seis produtos, quais sejam: sabdes de toucador (cédigo 3401.11.90 da NCM/SH),
dentifricios (codigo 3306.10.00 da NCM/SH), escovas de dentes (cddigo 9603.21.00 da
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NCM/SH), papel higiénico (codigo 4818.10.00 da NCM/SH), sabdes em barra (codigo
3401.19.00 da NCM/SH) e fraldas e artigos higiénicos semelhantes (codigo 9619.00.00 da
NCM/SH). Essa opc¢ao legislativa traduz uma concepcgao limitada de essencialidade, deixando
de fora itens de uso cotidiano e de elevado peso no orgamento das familias mais vulneraveis,
como como xampus (coédigo 3305.10.00 da NCM/SH), desodorantes (codigo 3307.20 da
NCM/SH) e laminas e aparelhos e laminas de barbear (codigos 8212.10.20 e 8212.20.10 da
NCM/SH), segundo a POF (IBGE, 2019).

Portanto, embora o desenho institucional do IVA dual busque um equilibrio entre
simplificacdo e justica distributiva, a delimitacdo restritiva dos produtos contemplados atenua
o potencial redistributivo do regime e mantém exposta parte relevante do consumo popular aos
efeitos regressivos da tributagdo indireta.

Outrossim, embora a EC n.° 132/2023 tenha empregado a expressao “majoritariamente
consumidos por familias de baixa renda”, a LC n.° 214/2025 acabou por ndo restringir a reducao
ao consumo por parte das familias de baixa renda, aplicando-se, assim, indistintamente aos
consumidores em geral, independentemente da renda (BRASIL, 2025). A redugdo de 60% das
aliquotas aplicaveis incide, assim, sobre os produtos listados taxativamente no Anexo VIII da
LC n.° 214/2025, sem considerar o perfil socioeconomico do adquirente.

J& os produtos destinados aos cuidados basicos a saude menstrual receberam tratamento
mais protetivo. Fernandes e Torres (2025) destacam que a propria inser¢ao da expressao “satde
menstrual” no texto constitucional pela EC n.° 132/2023 representou avango simbolico e
juridico relevante, ao reconhecer institucionalmente a centralidade desse direito no
enfrentamento das desigualdades de género. As autoras observaram, ainda a época da
promulgacdao da Emenda, que a previsao constitucional abria espaco para redugdes expressivas
— potencialmente de até 100% — da carga tributéria incidente sobre esses produtos, desde que
a legislagdo infraconstitucional assim o definisse. Ressaltaram, porém, que o €xito dessa agenda
dependeria do engajamento continuo de institui¢des, atores politicos, sociedade civil e
comunidade académica na construg¢do das normas complementares. Nesse contexto, criticaram
a redagdo original do PLP n°® 64/2024, que deu origem a LC n° 214/2025, por limitar-se a uma
reducdo de 60% das aliquotas do IBS e da CBS, entendendo que a equiparagdo plena — com
redugdo integral de 100% — seria mais compativel com os objetivos de justi¢a de género.

Tal aperfeigoamento acabou sendo incorporado no texto final da Lei Complementar,
consolidando, no plano infraconstitucional, a prote¢do integral aos produtos destinados a saude
menstrual, tendo em vista que o art. 147 da LC n.° 214/2025 incluiu tampdes higiénicos,

absorventes internos e externos, calcinhas absorventes e coletores menstruais, todos submetidos
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a aliquota zero no codigo 9619.00.00 da NCM/SH. Essa diferenciacdo normativa reconhece a
essencialidade reforcada desses bens e os insere em uma agenda mais ampla de justica social e
de género, aproximando-se de politicas publicas voltadas ao combate a pobreza menstrual, que
compromete a saude, a dignidade e at¢ mesmo a frequéncia escolar de meninas e mulheres em
situag@o de vulnerabilidade (NARCIZO, 2022).

Sobre esse aspecto, relatérios do UNICEF e do UNFPA (2021) refor¢cam essa visdo ao
apontar que a falta de acesso a insumos basicos de higiene menstrual constitui barreira concreta
ao exercicio da cidadania e a igualdade de oportunidades. Nessa medida, a politica tributaria
em si ndo se limita a arrecadagdo, mas dialoga diretamente com os objetivos fundamentais da
Republica, em especial a erradicacdo da pobreza e a redugdo das desigualdades sociais
(BRASIL, 1988).

O tratamento normativo conferido aos produtos de higiene pessoal pela LC n.° 214/2025
pode ser sintetizado na Tabela 6 a seguir, que reune os itens alcangados por esta pesquisa,

indicando o enquadramento tributario e respectivos fundamentos normativos no novo modelo

de tributacdo sobre o consumo:

Tabela 6 - Tratamento tributario do IBS e da CBS conferido aos produtos de higiene pessoal na LC n.°

214/2025

NCM/SH PRODUTO REGIME T&;%I}qug)o
3305.10.00 Xampus para cabelo Regime regular {i?gﬁg?;;:;eégl
3307.20 Desodorantes Regime regular ?X?;fg?;;ggggl
3306.10.00 | Dentifricios (iffii‘;%ffigin;i{‘}?ﬁ) Redugdo d;fg:g’oda aliquota
3401.11.90 | Sabonetes (irefii‘;%fgign;i@?ﬁ) Redugdo d;fg:g’oda aliquota
4818.10.00 | Papéis higiénicos (iffii‘;%ffigingi{‘}?ﬁ) Redugdo d;fg:g’oda aliquota
9603.21.00 Escovas de dentes (iffigz;dgir;n;is?ﬁ) Reducao d;:é):g)oda aliquota
9619.00.00 Absorventes higiénicos Regin(lzr(:.if;: 2e71;ciado Aliquota zero
9619.00.00 | Fraldas descartéveis (irefi{‘;%flﬁr;n;i@?ﬁ) Redugdo d;fg:g’oda aliquota
8212.10.20 Aparelhos e laminas de barbear Regime regular ?i‘;g&gf:;:gggl

Fonte: Elaboragdo propria, a partir da LC n.° 214/2025.

A analise do quadro permite identificar a coexisténcia de tratamentos distintos, inclusive

dentro dos regimes diferenciados previstos. Enquanto a reducao de 60% das aliquotas para

produtos de higiene pessoal, ainda que meritéria, apresenta alcance limitado e eficcia
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redistributiva questionavel, a aliquota zero para os cuidados menstruais demonstra maior
coeréncia com os principios da justiga tributdria e da equidade social.

No novo modelo, que nao adota a seletividade como principio estruturante, os regimes
diferenciados assumem fun¢ao mais explicita de correcao de assimetrias sociais € de protecao
de grupos vulneraveis. Sua legitimidade repousa menos em uma logica técnica de diferenciagao
de aliquotas e mais na vinculagdo a finalidades extrafiscais constitucionalmente relevantes.
Nesse sentido, a aplicacdo de aliquotas reduzidas ou zeradas cumpre papel redistributivo ao
desonerar bens cuja tributagdo impacta desproporcionalmente determinados segmentos
populacionais, como € o caso dos produtos destinados a satide menstrual (PISCITELLI, 2021).

A literatura nacional confirma que a regressividade da tributagdo sobre o consumo
incide de forma desproporcional sobre grupos ja vulnerabilizados. Narcizo (2022) demonstra
que o modelo tributario reproduz e aprofunda desigualdades de género e raga, atingindo com
maior intensidade as mulheres negras, cuja renda média € inferior e cujos or¢amentos familiares
destinam parcela maior a bens essenciais. Salvador e Yannoulas (2013) reforcam esse
diagnostico ao mostrar que apenas 3,22% das mulheres negras integram a faixa de maiores
rendimentos, enquanto aproximadamente 90% encontram-se entre aquelas que recebem até dois
salarios-minimos, de modo que o peso relativo dos tributos indiretos € substancialmente mais
elevado nesse grupo.

A regressividade, portanto, ndo constitui apenas um problema de justica fiscal em
sentido estrito: trata-se também de uma questao de equidade de género e raga, pois dialoga com
desigualdades historicas que estruturam o mercado de trabalho, a distribui¢do de renda e as
condi¢gdes materiais de vida no pais. Como adverte Narcizo (2022), ndo basta que a CRFB/88
proclame a reducio das desigualdades sociais e regionais. E necessario que o sistema tributario
seja desenhado e aplicado como instrumento efetivo de enfrentamento das multiplas formas de
opressao, ainda que tais objetivos, na pratica, nem sempre sejam plenamente realizados.

A partir desse cenario, a discussdo sobre quais bens devem receber tratamento
favorecido adquire maior densidade normativa. Xavier (2007) ressalta que a nocdo de
essencialidade, historicamente mobilizada como parametro de diferenciagdo, nao se confunde
com o valor de mercado do produto, mas decorre de escolhas legislativas orientadas por valores
como a protegdo a saude, a dignidade humana e finalidades sanitarias ou humanitarias. Assim,
um medicamento de alto custo pode ser tributado a aliquota zero em razao de sua relevancia
para a saude publica, enquanto um bem de baixo valor monetario, como a aguardente, pode

suportar tributacdo mais elevada em virtude de seus efeitos nocivos.
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O Grafico 14 abaixo ilustra a aplicacao da aliquota de referéncia projetada em 28%, que
corresponde a aproximacao do percentual previamente divulgado pelo Ministério da Fazenda
(27,97%), distribuida em 18,7% para o IBS € 9,3% para a CBS (BRASIL, 2024). Nele ¢ possivel
visualizar como o tratamento diferenciado impacta diretamente a tributagao dos produtos de

higiene pessoal:

Grifico 14 - Aliquota efetiva de IBS e CBS estimada para os produtos de higiene pessoal
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Fonte: Elaboragéo propria.

Conforme se observa, enquanto itens como xampus ¢ aparelhos e laminas de barbear
permanecem sujeitos a tributacdo integral, os produtos listados no Anexo VIII da LC n.°
214/2025 — dentifricios, sabonetes, papéis higiénicos, escovas de dentes e fraldas — sofrem
reducdo linear de 60%, resultando em carga efetiva de 7,48% para o IBS e 3,72% para a CBS.
Ja os absorventes higiénicos evidenciam a aplicagdo da aliquota zero, em consonancia com a
politica de combate a pobreza menstrual.

Ao demonstrar numericamente as estimativas de carga tributaria efetiva para os
produtos alcangados por esta pesquisa, em virtude desses tratamentos, o Grafico 14 permite
visualizar tanto o esfor¢o de simplificacdo e transparéncia quanto as limitagdes do regime
diferenciado aplicado, que deixa de fora itens de uso cotidiano e elevado peso or¢gamentario
para familias de baixa renda, como desodorantes, xampus e aparelhos e laminas de barbear.

Em sintese, o regime diferenciado aplicado aos produtos de higiene pessoal, tal como
estruturado pela LC n.° 214/2025, revela tanto avancos quanto limitagcdes do novo modelo de
tributacao sobre o consumo. De um lado, incorpora a no¢do de essencialidade, reconhecendo

sua importancia mediante a reducdo de aliquota, como técnica de mitigag¢do da regressividade.
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De outro, sua aplicacdo restritiva e objetivamente delimitada, desvinculada do perfil
socioecondmico do consumidor, acaba por limitar o alcance redistributivo da medida.

Além disso, a redugdo ora prevista ¢ linear e estatica, aplicada diretamente sobre a
aliquota da CBS e do IBS (estadual e municipal), de modo que a tributacao final decorrerd do
resultado da soma das aliquotas definidas por cada ente federado, reduzido aos percentuais
estabelecidos. Diferentemente do sistema atual, no qual os entes federados dispdem de ampla
margem para modular a carga dos tributos sobre o consumo por meio de instrumentos
infraconstitucionais, o novo modelo reduz significativamente essa flexibilidade. No ICMS, por
exemplo, ¢ possivel conceder reducdo de base de calculo por decreto — desde que previamente
autorizada por Convénio — além de instituir redugdes de aliquota ou isengdes por lei estadual.
No IPI, a legislacdo permite ao Poder Executivo ajustar aliquotas por decreto, valendo-se da
seletividade como critério de diferencia¢ao. Para o IBS e a CBS, porém, essa dinamica ¢
substituida por uma arquitetura normativa mais rigida, na medida em que os entes federados
ndo poderdo mais alterar, de forma discricionaria, percentuais de aliquota nem promover
redugdes de base de célculo direcionadas a bens ou servigos especificos. As hipdteses de
aliquota reduzida ou zerada passam a ser taxativamente previstas em lei complementar, e o
unico instrumento de ajuste disponivel ¢ a defini¢do de sua aliquota geral e uniforme, aplicavel
indistintamente a todos os bens e servicos (BRASIL, 2025).

Se, por um lado, a delimitagdo restrita do regime diferenciado tende a conferir maior
estabilidade normativa e a reduzir assimetrias historicamente decorrentes do uso politico da
seletividade, por outro, introduz maior rigidez ao sistema, ao limitar a flexibilidade necessaria

para acomodar mudangas conjunturais ou revisoes futuras dos pardmetros de essencialidade.

2.4 TPI E ZONA FRANCA DE MANAUS

A EC n.° 132/2023 promoveu profunda transformacdo no sistema tributario brasileiro
ao redefinir a estrutura de incidéncia sobre o consumo e estabelecer um regime transitorio que
culminard, em 2027, com a neutralizagdo da maior parte das aliquotas do IPI. Tal remodelacao
institui uma mudanca de paradigma, tendo em vista que o IPI deixa de ser um tributo
estruturante do modelo brasileiro de tributacdo sobre o consumo para tornar-se figura residual,
restrita a situagdes especificas vinculadas a preservagdo da ZFM. A intencao do constituinte
derivado foi permitir que a CBS e o IBS assumam o papel central na tributacdo do consumo,
ambos concebidos segundo padrdes internacionais de IVA. Nesse novo modelo, o IPI, além da

finalidade arrecadatdria, subsiste para atender a necessidade constitucionalmente reconhecida
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de assegurar tratamento diferenciado a ZFM, que permanece como instrumento de
desenvolvimento regional até¢ 2073 (BRASIL, 2023).

A preservagao do IPI como mecanismo protetivo da ZFM nao constitui inovagao da EC
n.° 132/2023, mas reafirma uma diretriz consolidada desde a criagdo da ZFM em 1967 e sua
incorporagdo a ordem constitucional em 1988. Historicamente, o tratamento tributério
favorecido a ZFM foi concebido para promover desenvolvimento econdmico em uma regido
marcada por baixa densidade industrial, dificuldades logisticas, interiorizacao limitada da
atividade produtiva e vulnerabilidade a praticas econOmicas predatérias associadas ao
desmatamento. A tributagdo favorecida 8 ZFM busca neutralizar custos adicionais de transporte
e energia, atrair investimentos, estimular emprego local e, sobretudo, criar alternativas
econdmicas licitas que reduzam pressdes sobre a floresta amazdnica. Ou seja, ndo € mero
privilégio setorial, mas parte de um pacto constitucional que reconhece a especificidade
geopolitica, ambiental e socioecondmica da regido (BRASIL, 1988).

A efetividade desse modelo, inclusive, ¢ destacada em pesquisa realizada pela FGV
EESP, coordenada por Holland (2019), que demonstra resultados expressivos ao analisar o
desempenho econdmico e social da regido ao longo das ultimas décadas. Segundo o estudo, a
renda per capita do Amazonas apresentou crescimento substancial entre 1970 e 2010, passando
de aproximadamente R$ 2.400,00 para cerca de R$ 17.000,00. Também se verificou expansio
significativa do capital humano, que aumentou mais de 250% entre 1980 e 2000. O trabalho
ainda mostra que o polo industrial da ZFM possui multiplicador fiscal elevado, situado entre
1,14 e 3,03, o que indica forte capacidade de gerag¢do de renda e dinamizacdao econdmica. Além
disso, a arrecadagdo federal supera a rentncia fiscal associada ao regime e o modelo contribui
tanto para a redu¢ao do desmatamento quanto para o aumento da formalizagdo do mercado de
trabalho. Esse conjunto de evidéncias revela ndo apenas a solidez do arranjo industrial da ZFM,
mas também sua relevancia estratégica para o equilibrio regional, sobretudo porque as
condicOes logisticas, geograficas e ambientais da AmazoOnia impdem limitagdes severas a
viabilidade de alternativas econdmicas competitivas que preservem a floresta.

A EC n.° 132/2023 estabeleceu a reducdo a zero das aliquotas do IPI, com excecdo dos
produtos industrializados com incentivos na Zona Franca de Manaus, conforme critérios
definidos por lei complementar (BRASIL, 2023). A LC n.° 214/2025 materializou esse mandato
constitucional ao disciplinar, de forma detalhada, a manuten¢gdo do IPI. A legislagdo
complementar determinou que, a partir de 1° de janeiro de 2027, serdo reduzidas a zero as
aliquotas do IPI para todos os produtos sujeitos a aliquotas inferiores a 6,5% na TIPI de 2023,

desde que atendam a critérios objetivos relacionados a industrializacao incentivada na ZFM ou
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a aprovacao de projetos técnico-econdmicos pela SUFRAMA em periodos determinados. Os
produtos que superarem esse limite ou que ndo se enquadrarem nas hipoteses legais
permanecerdo sujeitos a incidéncia do IPI, ainda que circunscrita a um campo
significativamente reduzido diante da abrangéncia do novo sistema.

No universo de produtos analisados nesta pesquisa, essa regra produz efeitos especificos
que merecem destaque. Conforme se observa no Grafico 3, apenas os aparelhos e laminas de
barbear apresentam aliquota de IPI superior a 6,5% na TIPI, enquanto todos os demais itens de
higiene pessoal selecionados — como sabonetes, xampus, escovas de dente, dentifricios,
desodorantes, absorventes higiénicos, fraldas descartaveis e papel higiénico — situam-se
abaixo desse patamar. A comparagdo entre a estrutura normativa da LC n.° 214/2025 ¢ a
composicao da cesta de produtos investigada indica, portanto, que a incidéncia residual do IPI
tende a recair sobre um conjunto bastante limitado de bens.

Adicionalmente, a LC n.° 214/2025 conferiu ao Poder Executivo a responsabilidade de
publicar a lista dos produtos beneficiados com aliquota zero, integrando normas
complementares e infralegais que definirdo, com precisdo, os bens que continuardo sujeitos ao
IPI a partir de 2027, o que tende a contribuir para a seguranca juridica. Além disso, introduziu,
ainda, créditos presumidos de CBS, aprofundando a protecdo a competitividade das industrias
localizadas na ZFM e reforcando a ldgica regional diferenciada que fundamenta o regime
(BRASIL, 2025).

Apesar de ancorada em fundamentos historicos e constitucionais, a manutenc¢ao do IPI
suscita criticas relevantes na doutrina tributaria e na literatura econdémica. Como destaca Santin
(2025), o IPI, enquanto tributo incidente na origem, destoa das premissas de um sistema
moderno de tributagdo sobre o consumo baseado na incidéncia no destino, que previne
distor¢des na alocagdo de recursos e reduz incentivos artificiais a relocalizagdo produtiva. Ao
incidir na etapa industrial, o IPI tende a aumentar o custo da produgdo nacional, desestimular
investimentos e gerar conflitos federativos, sobretudo quando associado a politicas de rentincia
fiscal e beneficios setoriais. Para a autora, a preservagdo do IPI, ainda que em carater residual,
mantém elementos de um modelo ultrapassado e pouco eficiente, com efetivo potencial de
comprometer a coeréncia interna do sistema inaugurado pela EC n.° 132/2023.

Essas criticas ganham contornos particularmente relevantes quando se analisa o
eventual alcance para os produtos de higiene pessoal, objeto central desta dissertagdo. Os dados
da RAIS (BRASIL, 2024), considerando as empresas enquadradas na CNAE de fabricacdo de
cosméticos, produtos de perfumaria e de higiene pessoal (CNAE 20631), apresentado na figura

a seguir, demonstra que as industrias de HPPC estao fortemente concentrada nas regides Sul e
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Sudeste, que reunem 2.391 estabelecimentos, o que corresponde a 77,2% do total nacional, e
82,6% dos vinculos empregaticios do setor. A regido Norte do pais, por sua vez, concentra

apenas 1,9% dos estabelecimentos e 0,5% no Estado do Amazonas:

Figura 5 - Numero de estabelecimentos de HPPC por UF (2024)

17 24

Ate 20 354

89
Entre 21 e 50 %
190
197

Entre 51 100
140
I Entre 101 e 500 198
B Acima de 500

Fonte: Elaboragao propria, a partir dos dados extraidos da RAIS (2024).

Conforme se observa, a incidéncia residual do imposto podera recair justamente sobre
os produtos fabricados nas regides onde se concentra a producdo nacional desses bens, o que
tende a resultar em maior tributagdo relativa para um setor que nao se beneficia dos incentivos
aplicaveis a ZFM.

Considerando que a participagdo da ZFM na produgdo de itens de higiene pessoal ¢
marginal no contexto nacional, eventual incidéncia do IPI sobre produtos fabricados fora da
area incentivada tem potencial para gerar assimetrias relevantes, com impactos diferenciados
sobre investimentos, operagdes industriais e formacdo de precos. Ainda que tais diferenciagdes
estejam compativeis com a logica constitucional de protecdo a ZFM, seus efeitos sobre a
coeréncia interna do novo sistema tributario tornam necessario um acompanhamento atento ao
longo da transi¢do, tanto no que se refere a compatibilidade com os principios de neutralidade
e simplicidade quanto a avalia¢do de eventuais repercussdes distributivas no consumo de bens

essenciais.
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Nessa perspectiva, o IPI residual ndo pode ser compreendido apenas como mecanismo
de preservacdo da ZFM, mas como elemento cuja permanéncia modifica, ainda que
parcialmente, a arquitetura do novo sistema. Sua incidéncia, caso venha a alcangar
determinados produtos de higiene pessoal, tem potencial para influenciar padrdoes competitivos,
alterar pregos relativos e afetar o grau de aderéncia do sistema aos principios de neutralidade e
de reducdo da regressividade estabelecidos pela EC n.° 132/2023. Por isso, o exame de sua
interacdo com a CBS e o IBS ¢ indispensavel para avaliar de que forma o novo modelo se
comportara diante de bens essenciais cuja tributagdo possui elevado impacto distributivo.

A efetiva dimensao desses efeitos dependerd, porém, da regulamentacgdo infralegal que
disciplinara o alcance do imposto, especialmente da lista de produtos beneficiados com aliquota
zero cujo detalhamento foi atribuido ao Poder Executivo pela LC n.° 214/2025. A divulgagao
dessa lista e a definicdo precisa dos critérios de enquadramento serdo determinantes para
avaliar, com maior clareza, como o IPI residual se articulara com o IBS e a CBS ¢ quais
impactos podera produzir na tributacdo dos produtos de higiene pessoal ao longo e apds a

transicao.

2.5 PERIODO DE TRANSICAO ENTRE OS MODELOS

A transicdo para o novo modelo de tributag@o sobre o consumo foi concebida como um
processo gradual, com inicio em 1° de janeiro de 2026 (ano de testes) e conclusdo em 31 de
dezembro de 2032, a fim de propiciar adaptacdo administrativa e tecnoldgica por parte dos
contribuintes e dos entes federativos, bem como mitigar descontinuidades arrecadatorias e
efeitos juridicos adversos associados a extingao abrupta de beneficios fiscais atrelados ao ICMS
e ao ISS.

O desenho escalonado busca compatibilizar a implementa¢do dos principios
estruturantes do [IVA moderno (neutralidade, transparéncia, simplicidade e ndo cumulatividade)
com a necessidade de preservar a seguranga juridica durante a convivéncia de dois modelos de
tributagdio, o atual e o novo, que se sobrepordo por periodo determinado (SANTI; FELIX;
CAMPOS, 2025).

Para facilitar a compreensdo da dindmica de convivéncia entre os tributos antigos e os
novos, bem como da extingao progressiva dos primeiros e da consolidac¢ao gradual do IBS e da
CBS, apresenta-se a seguir um quadro sinOptico a partir das regras estabelecidas na LC n.°
214/2025, que ilustra, de forma esquematica, o cronograma de transi¢do estabelecido (BRASIL,

2025).
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Esse esquema permite visualizar, em perspectiva temporal, a sobreposicdo e a
substitui¢do progressiva de cada exagdo até a completa implementacdo do novo modelo
tributario:

Tabela 7 - Cronograma de transicfio dos tributos sobre o consumo (2026-2033)

TRIBUTOS 2026 2027 2028 2029 2030 2031 2032 2033
PIS Sem

alteragdo Extin¢ao ) ) ) . . :
COFINS Sem | p . tincdo - - ; ; - .
alterag@o
CBS 0,90%% | Aliquota padrio.
Sem Sem Sem 90%da | 80%da | 70%da | 60% da
ICMS aliquota | aliquota | aliquota | aliquota | Extinc¢io

alteracdo alteragdo alteragdo
rag ¢ ¢ atual atual atual atual

90% da 80%da | 70%da | 60% da
Sem Sem Sem

ISS alteracio | alteracdo alteracdo aliquota | aliquota | aliquota | aliquota | Extin¢ido
atual atual atual atual

o, 0,
o 0,05% 0,05% 10% da | 20% da | 30% da | 40% da | 100% da

IBS 0,1% Estadual + | Estadual + aliquota | aliquota | aliquota | aliquota | aliquota

Estadual 0,05% 0,05% a(}lrﬁo a(firﬁo a(firﬁo a(}lrﬁo a(}irio

Municipal | Municipal P P P P P

IPI Sem Aliquota reduzida a 0%. IPI mantido para alguns produtos (ZFM - Art. 454 da

altera¢do | LC n.° 214/2025)
IS Se.m Aliquota a ser definida em lei ordinaria.

efeito

Fonte: Elaboragao propria, a partir da regras estabelecidas na LC n.° 214/2025.

No que se refere a substitui¢cdo da contribuigdo para o PIS e da COFINS pela CBS, a
legislagdo complementar estabelece um itinerario curto, porém relevante para calibragdo de
aliquotas. Em 2026, aplica-se aliquota simbolica de 0,9% da CBS, com previsdo expressa de
compensagao integral com os valores devidos a titulo de PIS e COFINS no mesmo periodo de
apuracdo, admitida, em carater subsidiario, a compensacdo com outros tributos federais
administrados pela RFB ou a restitui¢do em até 60 dias, mediante requerimento.

Essa cobranga experimental, de cardter meramente informacional, visa mensurar a base
tributavel efetiva sob as novas regras de incidéncia e créditos, permitindo a Unido calibrar a
aliquota de referéncia que passara a vigorar em 2027, quando a contribuicdo para o PIS e a

COFINS serao extintas, passando a incidir a CBS em sua plenitude (BRASIL, 2025).

% Em 2026, o IBS e a CBS serdo recolhidos em carter teste, com valores compensaveis com o PIS e a COFINS
devidos no mesmo periodo, nos termos da LC n.° 214/2025. Esse recolhimento, contudo, somente ocorrera caso
ndo sejam cumpridas as obrigagdes acessorias previstas para o periodo (art. 348, § 1° da LC n.° 214/2025). Nos
exercicios de 2027 e 2028, o valor do IBS devido seré abatido diretamente da aliquota da CBS, conforme regras
transitorias estabelecidas para a implantagdo do novo modelo.
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Ressalte-se que a legislagdo complementar ainda contempla incentivo ao cumprimento
tempestivo das obrigacdes acessorias, ao dispensar, para 2026, o recolhimento da CBS aos
sujeitos passivos que comprovem a conformidade formal, sem prejuizo da exigibilidade integral
de PIS e COFINS nesse interregno, refor¢ando a fungdo pedagdgica do “ano de testes”
(BRASIL, 2025).

Conforme assinalam Santi, Félix e Campos (2025), o art. 348 da LC n.° 214/2025
estabelece etapa transitoria para a implementacao fiscal do IBS e da CBS, dispondo que, no
exercicio de 2026, serdo aplicadas regras excepcionais voltadas a compensacdo e ao
ressarcimento dos valores pagos a titulo desses novos tributos. Conforme preceitua os autores,
ao assegurar a neutralidade do sistema e preservar o fluxo de caixa dos contribuintes, o
dispositivo autoriza a compensagdo dos valores recolhidos nesse periodo com obrigacgdes
tributarias ja existentes ou, em carater subsididrio, o seu ressarcimento. Para eles, trata-se,
assim, de proposi¢do normativa especial, marcada por delimitagdo cronoldgica que ndo integra
o suporte fatico da regra-matriz de incidéncia, mas se qualifica como clausula de vigéncia
normativa, de carater excepcional, pertencente a moldura formal da norma e prépria de um
regime de transicao tributaria. Ou seja, sdo normas de transi¢cao que tém a fun¢do de harmonizar
a nova estrutura tributaria com a realidade fatico-juridica do periodo transitorio.

J& a transi¢cdo para o IBS segue cronograma mais longo, inclusive gradativo, com o
objetivo de permitir a adaptagio dos contribuintes e dos entes federativos a nova sistematica’®,
e, também, de evitar o encerramento abrupto dos efeitos econdmicos e juridicos dos incentivos
fiscais vinculados ao ICMS e ao ISS, permitindo sua extingdo de forma progressiva.

Em 2026, inaugura-se a cobranca simbolica do IBS pela aliquota de 0,1%, integralmente
dedutivel do montante devido da contribui¢do para o PIS e da COFINS, sem observancia das
vinculagOes constitucionais ordinarias de receita, com destinacdo vinculada ao financiamento
do Comité Gestor do IBS e a composi¢dao do Fundo de Compensagao de Beneficios Fiscais do
ICMS, providéncias institucionais essenciais para a governanga federativa do novo imposto e
para a transi¢do ordenada de incentivos pretéritos. Na hipotese de o contribuinte ndo possuir
débitos suficientes dessas contribui¢cdes, admite-se a compensacdo com quaisquer outros
tributos federais administrados pela RFB ou, alternativamente, o pedido de restitui¢do, cujo
ressarcimento devera ocorrer no prazo maximo de 60 (sessenta) dias, conforme dispde o art.

348 da mesma lei (BRASIL, 2025).

70 A substitui¢do do modelo atual (ICMS, ISS, PIS, COFINS e IPI) pelo novo sistema (IBS, CBS e IS) tera duas
transigoes: (i) transi¢ao dos tributos; e (ii) de transi¢ao federativa para reparticao de receitas. Neste Relatorio sera
tratada exclusivamente a transi¢ao dos tributos (BRASIL, 2023).
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Importa destacar que, da mesma forma prevista para a CBS, ainda no exercicio de 2026,
os contribuintes que comprovarem o cumprimento tempestivo das obrigagdes acessorias
relacionadas ao IBS poderdo ser dispensados do recolhimento desse percentual simbolico de
0,1% (BRASIL, 2025). A logica informacional repete-se nesse caso, pois a incidéncia simbolica
tem como finalidade a coleta de dados sobre a base tributavel e sobre o comportamento da
arrecadagdo, funcionando como instrumento de mensuragdo da elasticidade da receita e de
preparacgao para a defini¢do das aliquotas de referéncia nos exercicios subsequentes.

Nos exercicios de 2027 e 2028, mantém-se o carater simbdlico do IBS, agora fracionado
em 0,05% de aliquota estadual e 0,05% de aliquota municipal, com efeitos coordenados sobre
a CBS para preservar a neutralidade global da carga durante a convivéncia dos sistemas. Nesses
dois anos, as regras explicitam a aplicacdo das aliquotas simbolicas inclusive em regimes
especificos e diferenciados, o que denota esfor¢o de uniformizagdo do escopo do tributo sem
descurar de setores com desenho de incidéncia proprio (BRASIL, 2025).

A fase decisiva de substituicdo ocorre entre 2029 ¢ 2032. De um lado, a redugdo
progressiva das aliquotas efetivas do ICMS e do ISS — 10% em 2029, 20% em 2030, 30% em
2031 e 40% em 2032, sempre em relacdo as aliquotas vigentes em 31 de dezembro de 2028 —
com redugdo proporcional de beneficios e incentivos fiscais correspondentes, inclusive aqueles
convalidados pela LC n.° 160/2017. De outro, a elevagdo simétrica das aliquotas de referéncia
do IBS, a serem definidas ano a ano pelo Senado Federal, no exercicio anterior ao de vigéncia,
a partir de estudos técnicos e projecdes aferidas pelo TCU. Esse mecanismo de substituicao
“neutra” visa assegurar que o ganho de arrecadacdo do IBS, em cada exercicio, equivalha a
perda planejada de ICMS e ISS, evitando saltos de carga e protegendo a previsibilidade
or¢amentdria dos entes federados (BRASIL, 2025).

A partir de 1° de janeiro de 2033, chega ao fim o periodo de transicdo da reforma
tributaria. Nessa data, extinguem-se de forma definitiva o ICMS e o ISS, e o IBS passa a ser
cobrado em sua integralidade, enquanto a CBS ja estara plenamente vigente desde 2027. No
que se refere aos demais tributos que coexistirdo com o IBS e a CBS durante a transi¢do, a LC
n°® 214/2025 define regras especificas. O IPI permanece em vigor até 31 de dezembro de 2026
e tem suas aliquotas reduzidas a zero somente a partir de 1° de janeiro de 2027, passando, desde
entdo, a exercer funcdo meramente residual associada a ZFM. Na mesma data, abre-se a
possibilidade de instituicdo do IS, cuja fixagdo de aliquotas dependera de lei ordinaria,
observados os parametros estabelecidos pela LC n° 214/2025 (BRASIL, 2025).

Nessa perspectiva, o regime de transi¢ao instituido pela LC n.® 214/2025 nao se reduz a

uma etapa meramente procedimental entre dois modelos tributarios, mas representa o ntcleo
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operativo da reforma sobre o consumo. Mais do que simples processo de transi¢do, ele cumpre
func¢ao juridico-politica de acomodacdo federativa, de prote¢do da neutralidade economica e de
racionalizacao fiscal.

Santi, Félix e Campos (2025) destacam que a complexidade de sua arquitetura
normativa, longe de significar entrave, expressa a sofisticagdo da engenharia legislativa e a
maturidade institucional em enfrentar transformagdes estruturais sem rupturas abruptas. Para
os autores, a transicao funciona como espaco pedagogico para entes federativos, contribuintes
e administragao tributaria testarem, adaptarem e evoluirem dentro do novo sistema, garantindo
aprendizado institucional progressivo, preservagdo do pacto federativo e reforco do
compromisso republicano com um sistema mais justo, eficiente e transparente.

A despeito do cuidado técnico que orientou o desenho da transi¢ao, um ponto sensivel
tende a se destacar como potencial gerador de controvérsias, qual seja, a interagdo entre os
tributos do regime anterior ¢ os do novo modelo na formacdo das bases de calculo durante o
periodo de convivéncia. O redesenho constitucional, reforcado pela disciplina da lei
complementar, adotou de maneira explicita a técnica de tributagao “por fora”, coerente com a
logica dos modernos IVAs e com a exigéncia de transparéncia na composi¢ido dos precos’!.
Esse critério conduz, por consequéncia logica, a conclusdo de que o IBS e a CBS nao devem
integrar a base de calculo do ICMS e do ISS.

Contudo, as legislacdes vigentes desses tributos, que utilizam o valor da operacao
acrescido de outras parcelas (ICMS) e o preco do servigo (ISS), ndo contemplam comando
expresso que exclua os novos tributos de suas respectivas bases de célculo’. A auséncia dessa
previsdo abre margem para interpretagdes divergentes e pode estimular iniciativas de Estados e
Municipios voltadas a inclusdao do IBS e da CBS como forma de mitigar perdas de arrecadagao

durante a redugdo gradual das aliquotas do ICMS e do ISS™. A incerteza ¢ ampliada pelo fato

"I Em nota técnica, o CCIF, responsavel pela proposta inicial da PEC n.° 45/2019, destacou que a inclusdo do IBS
e da CBS nas bases de calculo do ICMS e do ISS teria o potencial de gerar elevado volume de contencioso
administrativo e judicial, ampliando a inseguranca juridica e a instabilidade do sistema tributario. A entidade
recordou ainda a experiéncia da chamada “tese do século”, relativa a exclusdo do ICMS da base do PIS e da
COFINS, como exemplo de controvérsia prolongada e de elevado impacto financeiro. (JOTA. Reforma tributaria:
governos devem incluir IBS e CBS no ICMS, ISS e IPl. Jota.info, 2025. Disponivel em:
https://www.jota.info/tributos/reforma-tributaria-governos-devem-incluir-ibs-e-cbs-no-icms-iss-e-ipi. Acesso em:
13 set. 2025.)

2 A legislacdo atualmente em vigor reforga esse cenario de incerteza. O art. 13 da LC n.° 87/1996 define que a
base de calculo do ICMS corresponde, como regra geral, ao valor da operacao acrescido de importancias pagas,
recebidas ou debitadas, enquanto o art. 7° da LC n.° 116/2003 estabelece que a base do ISS ¢ o preco do servigo.
A redagdo desses dispositivos pode ser invocada para sustentar a inclusdo do IBS e da CBS, ainda que a l6gica do
novo modelo — estruturado sobre a tributagdo “por fora” e orientado pela neutralidade — aponte em sentido
oposto.

73 O diretor institucional do Comité Nacional de Secretarios de Fazenda, Finangas, Receita ou Tributagio dos
Estados e do Distrito Federal (Comsefaz), André Horta, afirmou que a reforma tributdria assegura a transi¢ao
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de que o processo legislativo da reforma suprimiu dispositivo que afastaria de modo claro essa
possibilidade, o que aumenta a probabilidade de controvérsias administrativas e judiciais ao
longo da transigio’*.

O debate, portanto, ndo se limita a esfera tedrica. Caso o IBS e a CBS venham a compor
a base de calculo do ICMS e do ISS durante a transi¢ao, instaurar-se-a um cendrio de possivel
incidéncia de um tributo sobre outro, com efeitos de cumulatividade que suscitam preocupagao.
Embora o STF, no julgamento do Tema 69, tenha afastado a inclusdo do ICMS na base de
calculo da contribuig¢do para o PIS e da COFINS, reconhecendo que o imposto ndo integra o
conceito de faturamento (BRASIL, 2017), essa orientagdo ndo permite concluir, de modo
automatico, que a mesma logica sera aplicada no contexto da reforma. Ainda assim, a
inexisténcia de regra explicita delimitando essa interagdo tributéria preserva o risco de novos
litigios, capazes de prolongar o ja elevado volume de disputas que caracteriza o sistema
tributario brasileiro.

Nao por acaso, tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei Complementar n°
16/2025, destinado a afastar, de forma inequivoca, a inclusao do IBS e da CBS nas bases do
ICMS, do ISS e do IPI. Sua aprovagao tender a preservar a coeréncia do novo arranjo e mitigar
a probabilidade de contenciosos. A eventual rejeicdo, em contrapartida, prolongaria um
ambiente de inseguran¢a juridica, com impactos diretos sobre a conformidade fiscal, a
precificacdo de bens e servicos e a alocagdo de riscos contratuais.

A controvérsia acerca da interagdo entre os tributos antigos € os novos evidencia, em
ultima andlise, a complexidade de compatibilizar regimes normativos sobrepostos e a

centralidade da seguranca juridica para o éxito da reforma. Embora o periodo de transi¢ao tenha

neutra em termos de arrecadacdo dos tributos substituidos, acrescentando que qualquer tentativa de redugdo de
receitas estaduais e municipais neste estigio representaria verdadeira sabotagem aos principios ¢ ao esfor¢o da
reforma. Na mesma linha, a Frente Nacional de Prefeitas ¢ Prefeitos (FNP) manifestou preocupagdo com a
possibilidade de exclusdo do IBS e da CBS das bases de calculo do ICMS e do ISS, advertindo que essa medida
provocaria erosdo imediata das receitas subnacionais. A entidade estimou que, apenas no caso do ISS, a perda seria
de 10,8% em 2029, chegando a 16,2% em 2032, sem previsdo de compensagdo. Tal reducgdo, segundo a FNP,
comprometeria a capacidade de financiamento de servigos publicos essenciais como saude, educacdo e seguranga.
(JOTA. Reforma tributaria: governos devem incluir IBS e CBS no ICMS, ISS e IPI. Jota.info, 2025. Disponivel
em: https://www.jota.info/tributos/reforma-tributaria-governos-devem-incluir-ibs-e-cbs-no-icms-iss-e-ipi. Acesso
em: 13 set. 2025.)

7 Durante a tramitagdo da PEC n.° 45/2019, que resultou na promulgagdo da EC n.° 132/2023, constava no texto
original dispositivo expresso determinando que o IBS e a CBS nao poderiam integrar suas proprias bases de calculo
nem as de outros tributos, tais como ICMS, ISS, IPI e contribui¢des sociais. A redagdo original do art. 156-A
previa, em seu inciso IX, a vedacao expressa a inclusdo, e 0 § 17 do art. 195 estendia essa mesma regra & CBS.
Ambos, contudo, foram suprimidos no processo legislativo, de modo que a CRFB/88 reformada silenciou sobre o
tema. Essa exclusdo, embora ndo comprometa a légica do modelo de tributagao “por fora” adotado pela EC n.°
132/2023, abriu margem para controvérsias interpretativas e para eventual tentativa de Estados e Municipios de
preservar receitas pela inclusdo do IBS e da CBS nas bases do ICMS e do ISS durante a fase de transic¢ao, criando
potencial de novos litigios e inseguranga juridica no periodo (BRASIL, 2019).
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sido juridicamente estruturado para reduzir litigios, sua efetividade dependerd do
acompanhamento atento dos efeitos distributivos e concorrenciais da calibragem anual das
aliquotas, da operacionalizacao dos mecanismos de compensagao e restituicao e, sobretudo, da
solucao célere da disputa que envolve as bases de calculo. Sem isso, os objetivos pretendidos e

que orientam o novo modelo permanecerdo vulneraveis a disputas interpretativas prolongadas.

3 ANALISE COMPARATIVA ENTRE O MODELO ATUAL E O NOVO MODELO
DE TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO DE PRODUTOS DE HIGIENE
PESSOAL

A compreensao do futuro da tributagdo dos produtos de higiene pessoal apds 2033 exige
analise comparativa sistematica entre o modelo vigente e o novo modelo instituido pela EC n.°
132/2023 e pela LC n.° 214/2025. Este capitulo objetiva, portanto, evidenciar as principais
diferengas entre esses dois modelos e as mudangas relacionadas a tributagdo dos produtos de
higiene pessoal. Para tanto, parte-se de parametros juridicos ja delimitados, que permitem
comparar hipoteses de incidéncia, bases de calculo, aliquotas, regimes diferenciados, regras de
creditamento e efeitos sobre a formagao de precos.

A andlise desenvolvida ndo se limita aos aspectos normativos. Considera, também, as
eventuais consequéncias econdmicas e concorrenciais decorrentes da transi¢do entre os
modelos, especialmente no que diz respeito a recomposi¢do de precos, a eliminagdo dos
residuos tributarios, a uniformizagdo dos regimes de apuracdo e a potencial redugdo da
litigiosidade decorrente da simplificagdo, além dos avangos, desafios e eventuais insuficiéncias
de sua arquitetura.

Por fim, o capitulo culmina com a discussao relativa a regressividade, a essencialidade
e a justica fiscal, aspectos que orientam a finalidade da reforma tributaria e que sdo
particularmente relevantes para os produtos de higiene pessoal, na medida em que trata-se de

bens essenciais, cuja tributacdo historicamente se afastou das diretrizes constitucionais.

3.1 PARAMETROS JURIDICOS DE COMPARACAO E METODOLOGIA DE ANALISE
A andlise comparativa entre o modelo atualmente vigente de tributag@o sobre o consumo
e 0 novo arranjo instituido pela EC n.° 132/2023 e pela LC n.° 214/2025 requer a defini¢ao
prévia dos parametros juridicos que orientardo o estudo. Como o objetivo desta dissertagdo ¢
compreender de que modo as alteragdes normativas modificam a estrutura de incidéncia
aplicavel aos produtos de higiene pessoal, o recorte analitico concentra-se em cinco aspectos

centrais da disciplina tributaria — fato gerador, base de calculo, aliquotas, ndo cumulatividade
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e regimes diferenciados — entendidos, neste trabalho, como os elementos que permitem
identificar de que forma o tributo se projeta sobre as operacdes examinadas e quais efeitos
decorrem de sua aplicagdo. Trata-se, portanto, de um conjunto de parametros analiticos
utilizados para fins comparativos, € ndo da enumeracdo dos elementos essenciais da regra-
matriz de incidéncia tributéria segundo a teoria classica (CARVALHO, 2023).

A partir desses pardmetros, a comparagdo entre os dois modelos tem por finalidade
examinar, sob perspectiva normativa, a forma como se estrutura a incidéncia dos tributos ao
longo da cadeia de producdo e comercializagao dos produtos de higiene pessoal. O objetivo nao
¢ mensurar carga tributaria ou estimar efeitos economicos, mas compreender a ldgica juridica
de incidéncia que compode a formagao de precos desses bens, o que sera demonstrado de forma
pontual, apenas com finalidade ilustrativa.

A metodologia adotada segue a abordagem comparativa, iniciando-se pela identificacao
e descricdo dos elementos estruturantes dos tributos que compdem o modelo atual (IPI,
contribuicdo para o PIS, COFINS e ICMS) e, em seguida, das normas constitucionais e
complementares que regem o IBS e a CBS. Com base nesses referenciais, procede-se a analise
sistemdtica das convergéncias e divergéncias entre os dois modelos, de modo a construir um
quadro analitico capaz de demonstrar o modelo de tributagdo dos produtos de higiene pessoal

atual e futuro (a partir de 2033).

3.2 PRINCIPAIS DIFERENCAS ESTRUTURAIS ENTRE OS MODELOS E OS REFLEXOS
SOBRE A TRIBUTACAO DOS PRODUTOS DE HIGIENE PESSOAL

3.2.1 Hipétese de incidéncia e fato gerador

No modelo de tributagdo sobre o consumo atualmente vigente, a incidéncia sobre os
produtos de higiene pessoal decorre de hipoteses de incidéncia distintas e fragmentadas,
definidas conforme a natureza especifica de cada tributo, como examinado no Capitulo 1. O IPI
tem como hipdtese de incidéncia a industrializacao, compreendida como qualquer operacao que
modifique a natureza, o funcionamento, a apresentagdo ou a finalidade do produto. J4 a
contribuicdo para o PIS e a COFINS vinculam sua hipdtese de incidéncia a receita bruta,
estabelecendo a ocorréncia do tributo quando ha ingresso de valores decorrentes das atividades
empresariais. O ICMS, por sua vez, tem por hipotese a circulacao juridica de mercadorias,
caracterizada pela transferéncia de titularidade, além das prestagdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagao.

Essa pluralidade de hipdteses de incidéncia produz, como consequéncia légica, fatos

geradores manifestados em momentos distintos da cadeia produtiva. O fato gerador do IPI
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ocorre com a saida do produto industrializado do estabelecimento; ja o da contribuicdo para o
PIS e da COFINS, materializa-se com o ingresso da receita; enquanto o do ICMS com a
transferéncia da titularidade da mercadoria ou a prestacao dos servigos tributados. Assim,
operagdes com o mesmo produto e dentro da mesma cadeia produtiva acabam sendo submetidas
a tributos distintos, com incidéncia e fatos geradores diversos, o que fragmenta a compreensao
sistémica da incidéncia e contribui para um ambiente de elevada complexidade e litigiosidade.

Com o novo modelo instituido pela EC n.° 132/2023 e pela LC n.° 214/2025, a hipotese
de incidéncia e o fato gerador sao harmonizados. Tanto o IBS quanto a CBS passam a incidir
sobre operagdes com bens materiais ou imateriais, direitos ou servigos, conforme definido nos
arts. 156-A e 195, V, da CRFB/88 (BRASIL, 1988). A LC n.° 214/2025 aprofunda essa
concepgdo ao estabelecer que a hipdtese de incidéncia consiste no fornecimento oneroso de
bens ou na prestacdo de servicos, independentemente da forma juridica adotada pelas partes
(BRASIL, 2025). Trata-se, portanto, de uma hipdtese construida a partir de um conceito
econdmico de operagdo, ¢ ndo de categorias juridico-formais como “industrializacdo”,
“faturamento” ou “circulagdo juridica”.

Essa unificacdo da hipdtese repercute diretamente na conformacao do fato gerador. A
lei complementar determina que o fato gerador do IBS e da CBS ocorre com a realizacdo do
fornecimento oneroso, abrangendo entrega, disponibilizagdo, cessdo, concessao, licenciamento
ou qualquer outro negocio juridico equivalente. Nos termos do art. 4° da LC n.° 214/2025,
considera-se operacdo onerosa qualquer fornecimento realizado mediante contraprestagao,
abrangendo compras e vendas, permutas, dacdes em pagamento, licenciamento, locagdo,
cessdao, arrendamento (inclusive mercantil), entre outras modalidades. Diferentemente do
modelo atual, o fato gerador deixa de depender de eventos distintos da cadeia produtiva —
como saida do produto industrializado, ingresso de receita ou transferéncia de titularidade — e
se concentra em um unico momento econdmico central, qual seja, o fornecimento oneroso.

O novo modelo introduz, ainda, a possibilidade de antecipa¢do do recolhimento do
tributo quando o pagamento ocorre antes da efetiva realizagdao do fornecimento. Nessa hipotese,
o imposto deve ser recolhido com base no valor pago e na aliquota vigente na data do
pagamento, mas o fato gerador permanece vinculado ao fornecimento. No momento em que
este se concretiza, procede-se ao ajuste definitivo, ou seja, se o valor previamente recolhido for
inferior ao devido, apura-se débito complementar; se for superior, gera-se crédito compensavel
(BRASIL, 2025). Essa sistematica evidencia o carater financeiro-contabil da antecipacdo — e

ndo a antecipagdo da propria incidéncia — e, a0 mesmo tempo, aproxima o modelo brasileiro
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de praticas adotadas em IVAs modernos que admitem recolhimento prévio seguido de ajuste
quando verificado o fato gerador (CARPINETTI; DE SANTI, 2025).

No contexto dos produtos de higiene pessoal, a convergéncia entre hipotese de
incidéncia e fato gerador confere maior clareza a materialidade da tributacdo. A incidéncia
deixa de depender dessas categorias juridicas especificas (industrializacdo, receita, circulagao
de mercadorias) e passa a se orientar pelo principio da unidade material, ou seja, toda operagao
onerosa envolvendo fornecimento de bens de higiene pessoal constitui fato gerador do IBS e da
CBS.

Assim, ao comparar os dois modelos, observa-se que a pluralidade de hipoteses de
incidéncia e a multiplicidade de fatos geradores do sistema atual sdo substituidas, no novo
arranjo, por uma definicdo unificada aplicada simetricamente pelo IBS e pela CBS. Essa
convergéncia conceitual constitui um dos pilares da reforma e serve de fundamento para as
analises subsequentes relativas a base de calculo, a ndo cumulatividade, as aliquotas e aos

regimes diferenciados.

3.2.2 Base de calculo

No modelo atualmente vigente, a base de calculo dos tributos incidentes sobre os
produtos de higiene pessoal varia conforme a natureza de cada exacgao. O IPI adota como base
o valor da operacdo de saida do estabelecimento industrial, j& com a inclusdo dos demais
tributos incidentes sobre a operagdo, o que reforca seu carater de calculo “por fora”, mas com
base formada por valores brutos que incorporam encargos e tributos diversos. A contribui¢ao
para o PIS e a COFINS, por sua vez, utilizam como base a receita auferida pelo contribuinte,
sendo que, tanto no regime ndo cumulativo quanto no regime cumulativo, tais contribui¢des
integram a propria base de calculo, em conformidade com a sistematica constitucional de
incidéncia sobre o faturamento. O ICMS incide sobre o valor da operagao relativa a circulacao
da mercadoria, acrescido do proprio tributo e de outros encargos, dada sua caracteristica de
imposto “por dentro”. Essa heterogeneidade resulta em composicdes de base distintas para
tributos que recaem sobre um mesmo fluxo econdmico e favorece a formacdo de residuos
cumulativos, especialmente quando coexistem regimes cumulativos, limitagdes ao
creditamento ou, atém mesmo, regimes especiais.

Sobre esse aspecto, Shingai e Vasconcelos (2025) observam que, na pratica, a maioria
dos tributos sobre o consumo no Brasil (ISS, ICMS e PIS/COFINS) operam sob o regime de

calculo “por dentro”, ou seja, tomam por base o preco da operagdo ja acrescido de tributos. Essa
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técnica contrasta com o padrdo internacional, que usualmente adota bases liquidas de tributos,
e contribui para ampliar a opacidade, a complexidade e os efeitos cumulativos do sistema.

No tocante ao ICMS, a formagao da base de calculo sofre ainda maior complexidade em
razdo das reducdes de base previstas em legislagdes estaduais especificas, muitas vezes
concebidas para mitigar a carga tributdria efetiva sobre bens essenciais. Essas redugdes nao
seguem padrdo uniforme nacional, variando conforme a politica fiscal de cada Estado, os
produtos abrangidos, o percentual de redugao e as condi¢des para sua frui¢ao. Para os produtos
de higiene pessoal analisados nesta pesquisa, conforme evidenciado no Capitulo 1, observa-se
que diversos Estados aplicam redugdes expressivas da base de calculo (a exemplo do Ceara,
Goias, Maranhdo e Rio de Janeiro), o que altera significativamente a carga efetiva do imposto
e gera assimetrias regionais relevantes.

No novo modelo instituido pela EC n.° 132/2023 e disciplinado pela LC n.° 214/2025,
a logica da base de célculo se distancia das multiplas composi¢des previstas no modelo atual.
O primeiro reflexo dessa mudanca € a extingdo, a partir de 2033, dos beneficios e incentivos
fiscais de ICMS — que serdo reduzidos gradativamente ao longo do periodo de transigdo —,
instrumento amplamente utilizado pelos Estados para reduzir a carga tributéria incidente e cuja
diversidade contribui para significativa heterogeneidade na tributagdo dos produtos de higiene
pessoal. Com o fim desses tratamentos diferenciados, a base tributavel passa a ser regida por
critérios uniformes no ambito do IBS e da CBS. Deixa de existir, assim, o tradicional
mecanismo de politica fiscal de reducdo de base de célculo do ICMS. No novo modelo,
qualquer reducao de carga tributaria ocorrera exclusivamente por meio da reducgao das aliquotas
padrao aplicaveis, nas hipoteses excepcionais previstas na legislacdo complementar relativas
aos regimes diferenciados e especificos.

No que se refere a definicdo da base de célculo, a LC n.° 214/2025 dispde que o IBS e
a CBS incidem sobre o valor total da operagdo com bens ou servigos, entendido como a
integralidade dos valores cobrados pelo fornecedor, a qualquer titulo. Trata-se de conceito
abrangente, que inclui ndo apenas o preco diretamente relacionado ao fornecimento, mas
também todos os acréscimos vinculados a operacdo — como ajustes contratuais, encargos
financeiros (inclusive juros e multas), descontos condicionais, seguros, taxas, custos de
transporte na modalidade CIF, bem como tributos, pregos publicos e demais valores suportados
pelo fornecedor e repassados ao adquirente (BRASIL, 2025).

Apesar da amplitude, o § 2° do art. 14 da LC n.° 214/2025 delimita expressamente
hipdteses de exclusao da base de célculo, afastando: (i) o proprio IBS e a CBS incidentes sobre

a operagao; (ii) o IPI; (iii) descontos incondicionais, desde que destacados e ndo sujeitos a
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condicdo futura; (iv) valores relativos a reembolsos ou ressarcimentos em operagdes por conta
e ordem ou em nome de terceiros, desde que devidamente documentados; (v) até 31 de
dezembro de 2032, o ICMS, o ISS, a contribui¢do para o PIS, a COFINS, o PIS-Importacdo e
a COFINS-Importacao; e (vi) a Contribuicao para o Custeio do Servico de [luminagao Publica
(“COSIP”).

Essa sistemdtica aproxima o modelo brasileiro dos IVAs contemporaneos ao adotar base
de célculo ampla e, sobretudo, ao vedar tanto a inclusdo dos proprios tributos em suas bases
quanto a incorporacao de quaisquer outros tributos na base do IBS e da CBS. Além disso,
confere maior transparéncia e reduz o potencial de litigios ao unificar, em um Unico conceito
normativo, critérios que hoje variam significativamente entre o IPI, a contribui¢do para o PIS,
a COFINS e o ICMS.

Do ponto de vista dos produtos de higiene pessoal, a uniformizacao da base de calculo
elimina divergéncias hoje existentes entre os critérios de apuracgao do IPI, da contribuicdo para
o PIS, da COFINS e do ICMS, conferindo maior seguranga juridica a determinag¢ao do valor
tributavel. Ao mesmo tempo, reduz o espago para litigios relacionados a inclusdo ou exclusao
de parcelas especificas — como descontos, tributos, reembolsos, encargos financeiros ou
servigos acessorios — cujas regras normativas e a interpretacdo sobre elas variam entre os
tributos do modelo vigente.

O novo modelo consolida, portanto, o critério de calculo “por fora”, afastando a pratica
anterior de incluir tributos em suas proprias bases ou na base de outros tributos. Ao estabelecer
de forma expressa que o IBS ndo integra nem a sua propria base nem a da CBS, e que a CBS,
por sua vez, também ndo integra nem a sua propria base nem a do IBS, a LC n.° 214/2025
reforga a transparéncia da incidéncia e contribui para a elimina¢ao de controvérsias que marcam
o sistema atual, notadamente aquelas relativas a inclusdo do ICMS na base de calculo do PIS e
da COFINS — tema que gerou intensa litigiosidade e relevante inseguranca juridica,
consagrado na jurisprudéncia como a “tese do século” (BRASIL, 2017). A superag¢do dessas
disputas representa avango estrutural relevante no processo de racionalizagdo da tributagdo
sobre 0 consumo.

Inclusive, sobre esse aspecto, o Deputado Aguinaldo Ribeiro, em seu parecer a PEC n.°
45/2019, que resultou na promulgagdo da EC n.° 132/2023, enfatizou que a experiéncia
acumulada com tributos como ICMS, PIS e COFINS demonstrou que a técnica de incidéncia
“por dentro” compromete a transparéncia da carga tributria e gera incertezas relevantes quanto
ao correto calculo da obrigagdo e a propria constitucionalidade da exag@o. Por essa razao,

segundo o parlamentar, o modelo do IBS e da CBS foi estruturado para afastar expressamente
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esse tipo de mecanismo, assegurando maior clareza e seguranga juridica ao contribuinte
(BRASIL, 2023).

Nesse sentido, conforme destacam Shangai e Vasconcelos (2025), a eliminacao da
técnica de incidéncia “por dentro” e da inclusdo de tributos na base de outros tributos constitui
um dos propoésitos centrais da reforma tributaria, justamente por reforgar a transparéncia do
sistema e permitir que contribuintes e consumidores compreendam de maneira clara a carga

efetivamente suportada.

3.2.3 Aliquotas

No sistema atualmente vigente, a definicdo das aliquotas dos tributos que incidem
atualmente sobre os produtos de higiene pessoal ¢ marcada por forte heterogeneidade
normativa, decorrente da reparti¢cao constitucional de competéncias e da propria natureza de
cada tributo. No ambito do ICMS, a competéncia para fixar aliquotas ¢ atribuida aos
Estados/DF, que o fazem mediante legislagdo propria, observadas as balizas constitucionais e
as resolucdes do Senado Federal. Essa autonomia federativa, somada a possibilidade de
institui¢ao de adicionais, como os destinados a fundos estaduais de combate a pobreza, e aos
frequentes ajustes promovidos por razdes arrecadatérias, produz significativa variagdo entre
Unidades da Federagdo. Além disso, o ICMS encontra-se submetido simultancamente a
anterioridade nonagesimal e anual, o que significa que qualquer majoragdo somente pode
produzir efeitos no exercicio financeiro subsequente e apds o transcurso de noventa dias
(BRASIL, 1988).

A disciplina das aliquotas do IPI segue l6gica diversa. Embora o tributo seja instituido
por lei, a CRFB/88 confere ao Poder Executivo federal competéncia para alterar suas aliquotas
por decreto, levando em consideracdo o principio da seletividade em funcao da essencialidade
do produto. Essa prerrogativa confere grande flexibilidade ao Executivo para calibrar a carga
tributaria, ampliando a variabilidade do IPI ao longo do tempo. Além disso, o tributo submete-
se apenas a anterioridade nonagesimal, o que permite que alteragdes produzam efeitos no
mesmo exercicio financeiro desde que respeitado o decurso de noventa dias (BRASIL, 1988).

No caso da contribuicdo para o PIS e da COFINS, a definicdo das aliquotas ¢ de
competéncia da Unido, que o faz por meio de lei federal. A legislacao pode autorizar o Poder
Executivo a reduzir ou restabelecer aliquotas, especialmente nos regimes monofasicos ou de
incidéncia concentrada, o que historicamente foi utilizado para calibrar a carga sobre setores
especificos, incluindo determinados itens de higiene pessoal. Tal como o IPI, essas

contribuigdes estdo sujeitas apenas a anterioridade nonagesimal (BRASIL, 1988).
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Como se observa, essa estrutura permite que o mesmo produto seja tributado de maneira
distinta, conforme o tributo considerado, o que resulta em complexidade tributéria e, ndo raro,
inseguranca juridica, sobretudo quando hé alteragdes de tributos distintos no mesmo exercicio.

O novo modelo do IBS e da CBS substitui essa logica fragmentada por um arranjo
sistematico e integrado. Conforme tratado anteriormente no Capitulo 2, as aliquotas dos novos
tributos serdo fixadas por legislacao especifica de cada ente federativo competente. A CBS tera
sua aliquota definida por lei federal, ao passo que o IBS resultard da soma das aliquotas
estabelecidas por cada Estado e por cada Municipio, mediante leis proprias, observadas as
normas gerais da legislacdo complementar. Assim, cabera a Unido definir a aliquota da CBS, a
cada Estado fixar sua parcela do IBS e a cada Municipio estabelecer igualmente sua parcela do
IBS. Na auséncia de lei especifica, aplica-se automaticamente a aliquota de referéncia definida
na forma da LC n.° 214/2025.

Nos termos dos arts. 15 e 16 da referida legislagdo complementar, a aliquota total do
IBS aplicada a uma determinada operacdo correspondera a soma da aliquota do Estado de
destino e da aliquota do Municipio de destino. Ressalte-se que cada ente devera adotar uma
aliquota tnica e uniforme para todas as operagdes com bens e servigos, ressalvadas as hipoteses
expressamente previstas na legislacio complementar, como os regimes diferenciados ou
especificos, os tratamentos favorecidos a determinados segmentos econdmicos, que podem ser
submetidos a aliquotas reduzidas (BRASIL, 2025).

No que se refere a definicdo das aliquotas, um dos pilares desse novo modelo serd a
aliquota de referéncia, conceito introduzido para assegurar a neutralidade arrecadatéria durante
a transicao. Diferentemente de uma mera média ponderada das aliquotas vigentes, a aliquota de
referéncia tem por finalidade reproduzir a arrecadacao global atualmente obtida com o ICMS,
0 ISS, a contribuigdo para o PIS, a COFINS e o IPI, funcionando como pardmetro nacional para
calibrar as aliquotas dos novos tributos. Os entes federativos podem vincular suas aliquotas a
aliquota de referéncia ou, alternativamente, fixar aliquotas proprias, desde que observadas as
normas gerais da LC n.° 214/2025. Na auséncia de legislacao estadual ou municipal especifica,
aplicar-se-4 automaticamente a aliquota de referéncia correspondente a respectiva esfera
federativa, conforme definida por resolu¢cdo do Senado Federal.

Importante notar que esse novo arranjo implica a eliminagdo dos beneficios fiscais de
ICMS historicamente concedidos por diversos Estados, inclusive aqueles voltados a industriais
e atacadistas — beneficios que, no modelo atual, frequentemente se apoiam em reducdes de
base de célculo, créditos outorgados ou regimes especiais voltados a atra¢do de investimentos

e a manutencao da competitividade regional. O novo modelo de tributagdo sobre o consumo,
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ao adotar o principio do destino como fundamento obrigatério da reparticdo das receitas,
inviabiliza tais praticas, ja que a arrecadagdo deixa de se concentrar no local do estabelecimento
remetente ¢ passa a pertencer ao Estado e ao Municipio onde ocorre o consumo. Com isso,
perde sentido econdmico e juridico a concessao de beneficios/incentivos concedidos na origem,
que distorciam decisdes logisticas e geravam competicdo fiscal entre entes federativos.

Nesse mesmo contexto, o novo modelo também elimina mecanismos tipicos do ICMS,
como o DIFAL atualmente exigido nas operacgdes interestaduais destinadas a consumidor final
(contribuinte ou nao do imposto) e os adicionais destinados a fundos estaduais de combate a
pobreza, o que reduz significativamente a complexidade regulatéria hoje enfrentada, em
especial no e-commerce, segmento que convive com elevados custos de conformidade
decorrentes das disputas federativas sobre reparticdo de receitas. Com a incidéncia integral no
destino, o contribuinte deixa de acompanhar regras especificas de diferencial de aliquotas
aplicaveis a cada Estado e evita a multiplicidade de obrigagdes acessorias decorrentes da
necessidade de recolhimento individualizado para as 27 (vinte e sete) Unidades da Federacao.
Esse redesenho contribui para reduzir a burocracia, aumentar a previsibilidade e simplificar o
ambiente de negocios, especialmente para empresas que operam com logistica nacional
integrada.

Além da simplificacdo operacional para as empresas, esse redesenho institucional
também produz efeitos relevantes na distribuicdo federativa de receitas. Estudos recentes do
IPEA, conduzidos por Gobetti e Monteiro (2023), apontam que a adog@o plena do principio do
destino, aliada a substituicao dos atuais critérios de reparticao, sobretudo no &mbito municipal,
tende a reequilibrar a capacidade fiscal entre entes da Federagdao. Segundo as estimativas
apresentadas na Nota Técnica, a maior parte dos Estados e a ampla maioria dos Municipios
experimentaria ganhos liquidos de arrecadacdo com a reforma, cenario que contribui para
reducdo de assimetrias regionais historicas e, potencialmente, para elevagdo do bem-estar de
suas populacdes ao longo do tempo, com reflexos positivos sobre o ambiente econdmico nas
proximas décadas.

Nessa mesma direcdo, Fernandes e De Souza (2024) analisam os potenciais efeitos da
EC n.° 132/2023 sobre o pacto federativo e concluem que, embora a unificagdo de tributos e a
redefini¢do das bases de reparticao suscitem criticas relacionadas a possivel perda de autonomia
dos entes subnacionais, o redesenho institucional tende a reforcar a justiga fiscal e a eficiéncia
do sistema. As autoras destacam que as mudangas devem ser compreendidas a luz das clausulas
pétreas de protecdo a autonomia federativa, bem como do contexto histérico de desequilibrios

regionais que marcam o atual arranjo. Com base em simulacdes do IPEA utilizando dados de
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2022, sustentam que a redistribui¢do de receitas prevista na reforma tem potencial para reduzir
disparidades e ampliar a capacidade fiscal das regides menos desenvolvidas, de modo que,
longe de violar o pacto federativo, a EC n.° 132/2023 o reconfigura em um ambiente de maior
equidade e coordenacao federativa.

Outro aspecto central diz respeito ao principio da anterioridade aplicavel ao IBS e a
CBS. No novo modelo, a LC n.° 214/2025 estabelece que as leis federais, estaduais, distritais e
municipais que fixem ou alterem as aliquotas proprias da CBS e do IBS sujeitam-se, como
regra, a anterioridade nonagesimal, uniformizando esse requisito para todos os entes
federativos. No entanto, essa disciplina ndo elimina por completo a anterioridade de exercicio,
uma vez que o IBS, enquanto imposto ndo incluido no rol de exceg¢des do art. 150, §1°, da
CRFB/88, permanece submetido a anterioridade anual nas hipodteses de instituicdo ou
majoracao por lei.

Jano tocante as aliquotas de referéncia, fixadas por resolugao do Senado Federal, aplica-
se a regra especifica prevista no art. 130 do ADCT, segundo o qual devem ser definidas no ano
anterior ao de sua vigéncia, ndo incidindo sobre elas a anterioridade nonagesimal. Nessa
hipdtese, quando o ente federado apenas atualiza a aliquota de referéncia, sem que haja
alteracdo legislativa que institua ou majore tributo, ndo se exige sequer a observancia da
noventena, prevalecendo exclusivamente a regra constitucional da fixacdo no exercicio

anterior.

3.2.4 Regimes diferenciados

No sistema atual, a tributagdo dos produtos de higiene pessoal caracteriza-se por um
arranjo disperso de mecanismos de seletividade e de beneficios fiscais, cuja formatagao varia
conforme a logica propria de cada tributo. O IPI, estruturado constitucionalmente segundo o
critério da essencialidade, aplica aliquotas diferenciadas a depender das caracteristicas do
produto. A contribuicao para o PIS e a COFINS, por sua vez, operam sobre uma multiplicidade
de regimes — cumulativo, ndo cumulativo, monofésico e aliquota zero — que resultam em
cargas efetivas significativamente distintas entre os produtos alcangados por essa pesquisa.
Paralelamente, o ICMS admite ampla gama de tratamentos favorecidos, tais como redugdes de
aliquota e de base de célculo, bem como beneficios e incentivos fiscais concedidos, muitos

deles decorrentes da “guerra fiscal” entre Estados, convalidados pelo CONFAZ™. A

75 Conforme discorrido no Capitulo 1, o Convénio ICMS n.° 190/2017, amparado pela LC n.° 160/2017, convalidou
os beneficios e incentivos fiscais de ICMS concedidos no d&mbito da “guerra fiscal”, limitando temporalmente a
vigéncia até 31 de dezembro de 2032.
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combinagdo desses elementos gera elevada assimetria entre unidades federativas e entre elos da
cadeia produtiva, além de incrementar a complexidade normativa e os custos de conformidade
para as empresas que comercializam produtos de higiene pessoal.

A LC n.° 214/2025 rompe com esse desenho ao substituir a logica tradicional da
seletividade por um regime diferenciado de aplicacdo uniforme, estruturado de forma objetiva
e baseada em aliquotas. A legislacdo complementar extingue a possibilidade de redu¢do de base
de calculo ou concessao de beneficios fiscais a produtos ou setores, por meio de instrumentos
paralelos, a exemplo de regimes especiais e termos de acordo, de modo que o Uinico instrumento
de concessao de tratamento favorecido passa a ser a redugdo linear das aliquotas, limitada as
hipdteses expressamente previstas. Em outras palavras, o novo modelo passa a aplicar um
critério estritamente quantitativo, baseado no percentual de reducao aplicavel a aliquota-padrao
fixada para o IBS (estadual e municipal) e para a CBS.

E importante considerar, ainda, que um dos aspectos mais relevantes desse novo regime
reside no fato de que, mesmo nos casos de redugdo de aliquota (em 30%, 60% ou a zero),
permanece assegurado o aproveitamento integral de créditos, o que aproxima o sistema
brasileiro das melhores praticas internacionais de IVA. Isso ocorre porque, embora o
fornecimento seja total ou parcialmente desonerado, o contribuinte mantém o direito de
recuperar integralmente o imposto incidente nas suas aquisi¢des (BRASIL, 2025). Ou seja, o
fornecedor pode requerer o ressarcimento do imposto pago nas etapas anteriores, enquanto o
adquirente, por ndo haver imposto destacado na compra, ndo faz jus a crédito. Trata-se,
portanto, de uma modalidade de desoneracdo que preserva o direito a crédito justamente porque
a operagdo de saida ¢ “tributada” a aliquota reduzida ou a zero, distinguindo-se, assim, do
simples nao recolhimento do imposto, como ocorre, por exemplo, nos casos de isen¢ao (CCIF,
2017).

Ademais, conforme ja destacado anteriormente, os tratamentos diferenciados instituidos
pela LC n.° 214/2025 configuram excegdes pontuais a regra constitucional que veda beneficios
fiscais de IBS e CBS. A CRFB/88 remeteu a lei complementar a tarefa de definir o alcance e
as hipoteses desses tratamentos, funcdo desempenhada pela LC n.° 214/2025 a partir do art. 125
(BRASIL, 2025). Além disso, a EC n.° 132/2023 determina que tais tratamentos sejam
submetidos a avaliagdes perioddicas de custo-beneficio, realizadas a cada cinco anos (art. 99, §§
10 e 11), as quais devem considerar, inclusive, seus impactos na promocao da igualdade de
género. Caso o exame periddico conclua pela perda de pertinéncia de determinado tratamento,
este podera ser reduzido ou suprimido, admitindo-se a institui¢do de um regime de transi¢ao

rumo a aliquota-padrao (BRASIL, 2023).
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Outro elemento de controle relevante recai sobre a possibilidade de alteracao das listas
de bens e servicos contemplados pelos regimes diferenciados. Qualquer inclusdo ou exclusao,
nos termos previstos pela LC n.° 214/2025, devera observar as exigéncias constitucionais do
art. 156-A, §§ 9° e 11, que condicionam a modificacdo a compensacdo mediante ajuste das
aliquotas de referéncia do IBS e da CBS pelo Senado Federal, bem como a apresentacio de
estimativa do impacto fiscal correspondente. Ademais, tais mudancas somente produzirdo

efeitos quando os ajustes nas aliquotas de referéncia entrarem efetivamente em vigor (BRASIL,
1988).

Para os produtos de higiene pessoal, conforme ja destacado no Capitulo 2, a LC n.°
214/2025 adota listagem taxativa de bens contemplados pelo regime diferenciado, o que confere
seguranca juridica e previsibilidade. A legislagdo prevé a reducdo linear de 60% da aliquota-
padrdo para produtos majoritariamente consumidos pelas familias de baixa renda, como
dentifricios, sabonetes, papéis higiénicos, escovas de dentes e fraldas descartaveis. Os
absorventes higi€nicos, por sua vez, recebem tratamento ainda mais favorecido, com aliquota
zero, dada a relevancia social e sanitaria desses produtos e sua associagdo direta com politicas
de combate a pobreza menstrual. Outros itens, como xampus, desodorantes e aparelhos e
laminas de barbear, permanecem submetidos ao regime regular e a aliquota integral, por ndo
integrarem a listagem restritiva do Anexo VIII e do art. 147 da referida legislacao
complementar.

O tratamento normativo conferido a esses itens encontra-se sintetizado na Tabela 6, que
retne os produtos analisados nesta pesquisa e indica o respetivo tratamento tributario conferido
no ambito do IBS e da CBS, bem como os fundamentos normativos. Essa sistematizagao
evidencia o cardter objetivo, uniforme e limitado do regime diferenciado, que substitui a
tradicional seletividade pela redu¢do linear da aliquota padrdo, mantendo-se o crédito integral
e eliminando-se distor¢des geradas por regimes casuisticos do modelo anterior.

Sob a otica da simplificagdo, a existéncia de tratamentos diferenciados no IBS e na CBS,
embora sujeita a criticas técnicas (VARSANO, 2014), ndo reproduz a complexidade que marca
o sistema atual. Isso porque, as aliquotas reduzidas serdo aplicadas de forma uniforme em todo
o territorio nacional, eliminando a multiplicidade de regras estaduais e municipais que
historicamente dificultava o cumprimento das obrigacdes tributdrias. Assim, sempre que um
bem ou servigo estiver abrangido por tratamento diferenciado, a redugao aplicavel sera idéntica
em qualquer operagdo, independentemente do ente federativo de destino, o que amplia a

previsibilidade e refor¢a a simplicidade operacional.
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No entanto, o enquadramento das operagdes nos Anexos da LC n.° 214/2025, que
especificam os bens e servigos sujeitos aos tratamentos diferenciados, pode gerar duvidas
interpretativas, especialmente em setores com elevada diversidade de produtos, conforme
observam Shingai ¢ Vasconcelos (2025). Esse ¢ o caso, por exemplo, dos produtos de higiene
pessoal, no qual ndo sdo raros itens de dupla finalidade ou de classificagdo hibrida, como
xampus com propriedades condicionantes, cremes que atuam simultaneamente como
tratamento e finalizador, entre outras combinagdes frequentes. Nao obstante, os autores
sinalizam que tais incertezas tendem a ser administradas por meio de didlogo cooperativo entre
contribuintes e a administragdo tributaria, em linha com o modelo institucional preconizado
pela reforma.

Por outro lado, experiéncias internacionais com aliquotas reduzidas demonstraram
resultados insatisfatorios’® que precisam ser ponderados. A Unido Europeia, por exemplo,
autorizou, em 1988, a redugdo experimental de IVA em servigos intensivos em mao de obra,
como cabeleireiros e reparos domésticos, a fim de avaliar o impacto sobre a geracdo de
empregos. Em 2003, Relatorio da Comissao Europeia concluiu que ndo havia evidéncias de
impacto favoravel na criacdo de postos de trabalho e que a reducdo dos pregos para o
consumidor final foi, em muitos casos, parcial ou inexistente (COMMISSION OF THE
EUROPEAN COMMUNITIES, 2003).

Estudos realizados na Finlandia e na Suécia refor¢am essa conclusao. Em 2010, a
Finlandia reduziu a aliquota de IVA dos servigos de alimentagdo de 22% para 13%, e, em 2012,
a Suécia diminuiu de 25% para 12%, ambas com o objetivo de estimular o emprego no setor.
Entretanto, verificou-se que as reducdes de preco representaram apenas um quarto do valor da
rendncia fiscal e que a maioria dos estabelecimentos sequer reduziu seus precos, apropriando-
se da diferen¢a em suas margens de lucro (HARJU; KOSONEN, 2014).

Essas evidéncias empiricas colocam em davida a premissa sobre a qual se sustenta a
aplicag¢do de regime diferenciado, revelando que a reducdo de tributos sobre bens ou servigos
essenciais pode nao se traduzir em pre¢os mais baixos para o consumidor final. Do ponto de

vista juridico, a ideia de desonerar produtos essenciais em nome da capacidade contributiva

76 Sobre essa discussdo, ver, entre outros: (i) DE LA FERIA, R. Blueprint for Reform of VAT Rates in Europe.
Intertax, v. 43, n. 2, p. 155-172. Disponivel em: https://eprints.whiterose.ac.uk/135598/. Acesso em: 05 out. 2025;
(i) COPENHAGEN ECONOMICS. Study on reduced VAT applied to goods and services in the Member States
of the European Union. Final report, 12 jun. 2007. Disponivel em: https://taxation-
customs.ec.europa.eu/system/files/2016-09/study_reduced vat.pdf. Acesso em 05 out. 2025; e (iii)) CANADO, V.
R.; LONGO, L. L. O papel da seletividade no direito tributario: reflexdes interdisciplinares e proposta de revisao
de sua funcdo. In: SCAFF, F. F. et al. (org.). Reformas ou deformas tributarias e financeiras: por que, para que,
para quem e como? Belo Horizonte: Letramento, 2020. v. 1, p. 1085-1094.
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também se mostra paradoxal, pois acaba beneficiando indiscriminadamente todos os
consumidores, inclusive os de alta renda, configurando inequivoca injustiga tributaria.

Essa conclusdo encontra respaldo em estudos empiricos nacionais que evidenciam
resultados semelhantes no &mbito do ICMS incidente sobre itens da cesta basica. Politi e Mattos
(2012) e Meneghetti Neto (1993) demonstram que as reducdes de aliquotas estaduais ndo sao
integralmente repassadas ao consumidor final e, em determinadas situagdes, verificaram-se até
mesmo aumentos nos pregos dos produtos beneficiados, a despeito da perda de arrecadagdo
suportada pelos cofres estaduais.

Nesse sentido, pesquisa conduzida pela Coordenadoria de Pesquisa Juridica Aplicada
da FGV Direito SP reforca esse diagnostico ao apontar que, mesmo quando hé repasse parcial
da desoneracao, seus efeitos sobre os precos sao limitados e ndo imediatos. Segundo conclui o
estudo, cada ponto percentual de variagdo na aliquota de ICMS incidente sobre produtos
alimenticios repercute, em média, em apenas 0,13% de alteracao no preco ao consumidor final,
no acumulado de quatro meses ap6s a modificagio (PESSOA et al., 2023).

Ademais, a andlise realizada pela Secretaria de Avaliacdo, Planejamento, Energia e
Loteria (“SECAP”), vinculada ao Ministério da Economia, confirma o carater regressivo da
politica de desoneracdo da cesta basica, evidenciando que os 20% mais ricos da populagdo se
beneficiam em proporcdo significativamente superior aos 20% mais pobres. Em 2017, os
estratos de menor renda absorveram apenas 10,6% do total do gasto tributario, correspondente
a aproximadamente R$ 1,6 bilhdo, ao passo que os segmentos de maior renda concentraram
28,8% desse montante, cerca de R$ 4,5 bilhoes (SECAP, 2019).

A luz dessas evidéncias, ainda ¢ dificil antecipar se os tratamentos diferenciados do IBS
e da CBS produzirdo, na pratica, os resultados esperados em termos de redugdo de pregos ou de
maior justica distributiva. As experiéncias prévias, tanto no Brasil quanto no exterior, sugerem
que os efeitos da desoneracdo tendem a variar conforme circunstancias especificas de cada
mercado, mas ndo permitem conclusdes definitivas sobre o comportamento futuro sob o novo
modelo. Diante disso, a efetividade dessas medidas dependerd da forma como forem
implementadas, da qualidade da regulamentacdo e da interacdo entre agentes econdmicos ao
longo da transicdo. Em tultima anélise, somente a observagdo empirica € o acompanhamento

continuo permitirdo avaliar se tais instrumentos alcangarao, ou ndo, os resultados pretendidos.

3.2.5 Aproveitamento de créditos (ndo cumulatividade ampla)
A disciplina dos créditos do IBS e da CBS representa uma das alteragdes mais profundas

introduzidas pelo novo modelo de tributacao, sobretudo em comparagdo com o regime atual,



151

marcado por assimetrias e restri¢des significativas a ndo cumulatividade. No modelo vigente,
cada tributo adota uma logica propria para definicdo e aproveitamento de créditos. O ICMS
limita a recuperacao do imposto em diversas situagdes, como bens de uso e consumo, energia
elétrica, servigos de telecomunicagdo e materiais destinados ao ativo imobilizado, e sujeita
determinados insumos a estornos quando vinculados a operagdes isentas, ndo tributadas ou
submetidas a regimes especiais (BRASIL, 1997). O IPI, embora mais préximo de um modelo
de nao cumulatividade plena, impede a apropriacao de créditos relativos a bens utilizados em
atividades nao industriais e acaba, com frequéncia, por gerar custo tributario para distribuidores
e varejistas, que ndo conseguem recuperar o imposto incidente nas etapas anteriores da cadeia
(BRASIL, 2010).

Apesar do IPI e do ICMS serem formalmente ndo cumulativos, como observa Pégas
(2022) em analise critica ao modelo atual, essa ndo cumulatividade ndo € plena. Trata-se de um
modelo baseado essencialmente no critério dos “créditos fisicos”, que permite a deducdo do
imposto apenas em relagdo as aquisi¢oes destinadas a revenda ou a industrializagdo, excluindo
uma série de outros gastos indispensaveis a atividade econdmica. Essa limitagcdo estrutural
contribui para a geracdo de cumulatividade residual e distor¢des ao longo das cadeias
produtivas.

A contribuicdo para o PIS e a COFINS, por sua vez, apesar de formalmente estruturadas
sob o regime ndo cumulativo, definem seus créditos com base em um rol taxativo de despesas
passiveis de deducdo, o que restringe significativamente a amplitude da compensagdo. A
interpretacdo desse rol tem sido objeto de intensa controvérsia, especialmente quanto ao
conceito de “insumo”. O STJ, ao julgar o Tema 779 (REsp 1.221.170/PR), firmou entendimento
no sentido de que a caracterizagdo de insumos deve observar os critérios de essencialidade e
relevancia, admitindo o crédito apenas em relagdo aos bens e servigos que se mostrem
indispensaveis a atividade econdmica do contribuinte ou que, embora nio indispensaveis,
desempenhem funcao relevante no processo produtivo (BRASIL, 2018). Ainda assim, mesmo
apos essa definicdo jurisprudencial, persistem debates acerca da aplicagdo concreta desses
critérios, o que mantém elevado o grau de litigiosidade e inseguranga juridica na apuragdo de
créditos da contribui¢do para o PIS e da COFINS.

J& o ISS, de natureza cumulativa, ndo admite o creditamento, o que potencializa a
tributacdo em cascata nas etapas de prestacdo de servicos que antecedem a circulagdo de
mercadorias. E justamente nesse ponto que se concentra um dos maiores ganhos estruturais do
novo modelo de tributagdo. Ao substituir tributos cumulativos ou parcialmente ndo cumulativos

por um modelo de ndo cumulatividade ampla, o IBS e a CBS deixam de representar custo
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incorporado ao preco e passam a constituir créditos plenamente aproveitaveis ao longo de toda
a cadeia. Mesmo nos casos em que a carga nominal venha a ser superior aquela vigente no
sistema atual, o impacto econdmico tende a ser mitigado, ou até neutralizado, pela possibilidade
de crédito integral nas operacdes subsequentes, desde que o adquirente seja contribuinte dos
referidos tributos.

Nesse sentido, Shingai e Vasconcelos (2025) destacam que o ISS é um tributo
integralmente cumulativo, dindmica que também caracteriza a contribuicdo para o PIS e a
COFINS apurado segundo a Lei n.° 9.718/1998 — regime aplicavel, por exemplo, as empresas
do lucro presumido e as institui¢des financeiras. Essa caracteristica reforca a relevancia do novo
modelo de ndo cumulatividade plena do IBS e da CBS, ao eliminar a incorporagdo do tributo
como custo e permitir seu aproveitamento integral ao longo da cadeia produtiva.

O novo modelo de tributagdo sobre o consumo, portanto, passa a operar sob uma logica
de ndo cumulatividade ampla, assegurando maior neutralidade economica ao IBS e a CBS ao
longo de toda a cadeia produtiva. A legislagdo complementar estabelece que os contribuintes
do regime regular podem apropriar créditos sempre que houver a extin¢ao do débito relativo as
operagdes em que atuem como adquirentes, vedadas apenas as hipoteses expressamente
previstas em lei complementar, como no caso dos bens e servigos classificados como de uso ou
consumo pessoal. Essa regra geral permite o aproveitamento de créditos sobre bens de uso e
consumo, energia elétrica, servicos de telecomunicacgdo, servigos diversos e ativos destinados a
atividade econdmica, de modo a reduzir substancialmente a cumulatividade hoje existente. O
sistema aproxima-se, assim, dos modelos internacionais de IVA, ao adotar um conceito mais
abrangente de insumo e ao permitir que a cadeia produtiva funcione de forma tributariamente
neutra (OCDE, 2020).

A apropriagao dos créditos deve ocorrer de maneira segregada entre IBS e CBS, sendo
expressamente vedada qualquer compensagao cruzada entre créditos de um tributo e débitos do
outro. O aproveitamento permanece condicionado a emissdo de documento fiscal eletronico
1doneo, que deverd conter o destaque correto dos valores correspondentes a cada tributo. A
legislacdo ¢ clara ao prever que o direito ao crédito subsiste mesmo quando, ndo havendo ainda

a implementagdo do split payment’’, o adquirente ndo tenha efetuado o recolhimento ou quando

7 Trata-se de uma inovacdo relevante, na medida em que elimina uma das principais fontes de litigiosidade do
modelo atual, qual seja, a glosa de créditos em razdo da inadimpléncia do fornecedor ou de controvérsias quanto
a idoneidade do documento fiscal. Ao assegurar o direito ao crédito sempre que a operacdo for real e o destaque
estiver correto, o novo modelo afasta incertezas que historicamente afetaram a apropriagao de créditos do ICMS e
da contribuigdo para o PIS da COFINS.
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o fornecedor inadimplir o tributo, desde que o valor esteja corretamente destacado no
documento fiscal.

Outra inovacdo relevante diz respeito ao tratamento das operagdes com aliquota
reduzida. Ao contrario do modelo vigente, em que beneficios fiscais de ICMS, como isengdes
e redugdes de base de calculo, frequentemente exigem estorno proporcional dos créditos, o IBS
e a CBS permitem a manutencao integral do crédito mesmo em operacdes submetidas a aliquota
reduzida a zero ou parcialmente (em 30% ou 60%), salvo disposi¢cdo expressa em contrario.
Essa caracteristica refor¢a o desenho de uma nao cumulatividade plena, ao impedir que regimes
diferenciados comprometam a neutralidade da cadeia e ao reduzir a necessidade de controles
especificos para estornos e ajustes.

O regime passa também a prever mecanismos mais eficientes de gestdo de saldos
credores. A apuragdo e o recolhimento unificados reduzem a dispersao de créditos entre
diversas unidades federativas, mitigando um dos fatores que mais contribuiam para a
acumulagdo de créditos no ICMS. Além disso, a legislacdo prevé procedimentos céleres de
ressarcimento dos saldos credores acumulados, o que € especialmente relevante para setores
intensivos em insumos — como a industria — e para exportadores, que frequentemente
enfrentam atrasos e burocracia para recuperar saldo credor acumulado de ICMS, IPI e
PIS/COFINS. A devolugdo tempestiva contribui para a melhoria da competitividade,
especialmente para empresas com grandes estoques ou com operagdes recorrentes de
exportagdo, como € o caso de redes de varejo que comercializam produtos de higiene pessoal.

O split payment, por sua vez, desempenha papel importante na estrutura de créditos ao
reduzir o chamado efeito float, decorrente da retengao temporaria dos valores do tributo pelo
fornecedor. As manifestagdes oficiosas da RFB indicam que o mecanismo devera entrar em
vigor a partir de 2027, inicialmente de forma facultativa e gradual’®. Nas operagdes entre
pessoas juridicas (B2B), a ado¢do permitird que o adquirente assegure o direito ao crédito
mediante a utilizacao de institui¢des financeiras habilitadas, sem depender do adimplemento do

tributo pelo fornecedor. Nas operagdes com consumidores finais (B2C), a implementagdo sera

8 Manifestagdes oficiosas da RFB — em especial declaragdes de Marcos Hiibner Flores, responsavel pelo projeto
— indicam que o mecanismo de split payment sera colocado a disposi¢do do mercado somente a partir de 2027,
em uma fase inicial voluntaria e limitada as operagdes entre pessoas juridicas (B2B). Segundo o 6rgdo, a ampliagdo
do modelo para operagdes com consumidores finais (B2C) e sua posterior obrigatoriedade ainda ndo possuem
cronograma definido, pois dependem da maturidade tecnoldgica do sistema e do grau de adaptacdo dos agentes
econOmicos. Essa orientagao foi reiterada em entrevista concedida por representantes da Receita Federal ao portal
JOTA, ocasido em que se confirmou a implementagdo gradual e facultativa do mecanismo a partir de 2027. JOTA.
Receita Federal confirma split payment a partir de 2027. JOTA Info, 2025. Disponivel em:
https://www.jota.info/casa-jota/receita-federal-confirma-split-payment-a-partir-de-2027. Acesso em: 20 nov.
2025.
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progressiva, acompanhando o grau de maturidade tecnologica dos setores e a capacidade das
empresas de oferecer a funcionalidade aos consumidores.

No tocante as operagdes imunes ¢ isentas, a regra geral € a auséncia de direito ao crédito,
bem como a anulagdo proporcional dos créditos anteriormente apropriados, calculada em
relacdo ao valor das operagdes beneficiadas em comparacao ao total das operagdes da empresa.
Contudo, permanecem asseguradas as excegOes previstas na legislagdo, como no caso das
exportacdes de bens e servigos, em que se garante a manutencao integral dos créditos e eventual
ressarcimento, em conformidade com o principio de ndo exportar tributos.

A legislacdo também disciplina o tratamento dos bens e servigos considerados de uso
ou consumo pessoal. Nos termos do art. 57 da LC n.° 214/2025, ndo geram direito a crédito
bens de natureza eminentemente pessoal — joias, obras de arte, bebidas alcoodlicas, derivados
do tabaco, armas, munigdes, bens recreativos, esportivos e estéticos — bem como bens e
servigos fornecidos gratuitamente ou a valor inferior ao de mercado a pessoas fisicas
relacionadas ao contribuinte, incluindo sécios, administradores, empregados e familiares.
Contudo, a LC n.° 214/2025 preserva importantes excecdes. Nao se consideram de uso pessoal,
por exemplo, os bens e servigos efetivamente utilizados na atividade economica do contribuinte,
incluindo insumos destinados a produgdo ou comercializagao, itens essenciais ao atendimento
do consumidor em estabelecimentos fisicos e beneficios obrigatorios ou inerentes a relagao de
trabalho, como uniformes, equipamentos de protecao individual (“EPIs”), alimentagdo, satde
ocupacional, servicos de creche, planos de satde e vales concedidos aos empregados,
observadas as condigdes previstas. O regulamento poderd, ainda, ampliar esse rol, desde que
em conformidade com a légica de neutralidade da ndo cumulatividade (BRASIL, 2025).

Por fim, a LC n.° 214/2025 estabelece que o direito ao uso dos créditos prescreve em
cinco anos, contados do primeiro dia do periodo seguinte ao da apropriacdo, e veda a
transferéncia de créditos, salvo nas hipdteses de sucessdo empresarial — fusdo, cisdo ou
incorporagdo —, caso em que o prazo prescricional permanece vinculado a data original da
apropriacdo (BRASIL, 2025). Essas regras reforcam a estabilidade e a previsibilidade do
sistema, a0 mesmo tempo em que evitam a circulagdo artificial de créditos e preservam a

integridade da cadeia de compensacdes.

3.2.6 Incidéncia dos tributos sobre a formacao de precos
A analise da formagdo do preco dos produtos de higiene pessoal no Brasil demanda a
compreensdo do modo como os tributos indiretos se incorporam ao valor final das mercadorias,

influenciando diretamente margens, estratégias comerciais e competitividade. Como destacam
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Bruni e Fama (2011), o preco corresponde ao valor atribuido a um bem ou servigo, devendo ser
suficiente ndo apenas para cobrir custos e despesas, mas também para assegurar retorno
adequado ao empreendimento.

Em visdo convergente, Silva, Ferreira e Dutra (2016) observam que a continuidade e a
rentabilidade das organizagdes dependem do controle rigoroso dos custos, dos quais decorrem
precos de venda capazes de sustentar a geracdo de receitas. Complementarmente, Berto e
Beulke (2013) ressaltam que, embora a contabilidade de custos seja instrumento essencial para
mensuracao de valores, ela ndo € suficiente para determinar pregos de modo eficiente em um
ambiente marcado por competitividade crescente, globalizagdo e maior conscientizagdo do
consumidor. Nesse contexto, Padoveze (2009) enfatiza que a precificagdo envolve ndo apenas
custos, mas também a interacdo entre oferta e demanda, exigindo avaliagdo constante da
concorréncia.

A centralidade do preco para a estratégia empresarial ¢ igualmente destacada por Bruni
(2006), ao afirmar que equivocos no processo de formacdo de pregos podem comprometer
gravemente o desempenho das organizagdes. Mariano (2020) reforca que, diante da
interconexdo crescente dos mercados, da volatilidade economica e da digitalizacdo, torna-se
imprescindivel a gestdo eficiente dos custos para dar suporte a precificacdo. Também nesse
sentido, Pimentel (2020) acrescenta que a inovagdo exerce influéncia decisiva sobre os precos,
j& que produtos inovadores tendem a incorporar custos adicionais de desenvolvimento, ao passo
que Moraes, Oliveira e Motta (2021) assinalam que a regulagdo governamental, ao impor
tributos e limites tarifarios, impacta diretamente a precificacdo. Segundo os autores, fatores
psicoldgicos associados a percepgdo de valor pelo consumidor também desempenham papel
relevante na defini¢do dos precos.

No Brasil, além da elevada carga tributaria incidente sobre os produtos em geral, a
heterogeneidade das técnicas de incidéncia — entre elas o calculo “por dentro”, a incorporagao
de tributos e outras parcelas ao montante tributavel, os regimes monofésicos e a substitui¢dao
tributaria — ilustra a complexidade estrutural do sistema e acentua os desafios de formagao de
pregos. Para os produtos de higiene pessoal, essa questdo ¢ particularmente sensivel, visto que
muitos desses itens, historicamente foram submetidos a tributagdo assimétrica a sua
essencialidade, a despeito do principio constitucional da seletividade.

No novo modelo do IBS e da CBS, a logica de formagdo de precos passa por
significativa simplificagdo. Em primeiro lugar, substitui-se a metodologia de calculo “por
dentro” pelo calculo “por fora”, assegurando que o valor do tributo ndo componha sua prépria

base de calculo nem a de outros tributos, conforme ja discorrido anteriormente. Essa mudanga
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gera maior transparéncia, facilitando a identificacao do valor liquido da operacdo e do montante
tributério incidente.

Além disso, o novo modelo extingue a tributagdo concentrada no primeiro elo da cadeia
que marca o modelo atual — como a substituicdo tributaria do ICMS, cuja extingdo total
ocorrerd em 2033, e a monofasia da contribui¢do para o PIS e da COFINS, que sera extinta ja
a partir de 2027. Adicionalmente, cabe destacar que o IPI terd sua aliquota reduzida a zero a
partir de 1° de janeiro de 2027 para os produtos cuja TIPI vigente em 31 de dezembro de 2023
seja inferior a 6,5%, desde que atendidos os critérios de industrializacdo incentivada na ZFM
fixados pela LC n°® 214/2025 e pelo art. 126, III, “a”, do ADCT. Essa medida tende a alcangar
os produtos de higiene pessoal analisados, na medida em que parcela significativa da industria
nacional do setor encontra-se localizada fora da ZFM (ABIHPEC, 2022), eliminando a
tributacao concentrada no primeiro elo da cadeia, caracteristica marcante do modelo atual.

No caso dos produtos de higiene pessoal analisados nesta pesquisa, a relevancia dessa
mudanga torna-se ainda mais evidente. Como demonstra a Tabela 3, parcela significativa das
Unidades da Federagdo ainda submete esses itens ao regime de substitui¢do tributaria, cuja
aplicagdo permanece marcada por expressiva falta de uniformidade entre os Estados/DF. Essa
heterogeneidade se intensifica quando se observam os percentuais de MV A aplicaveis, que
variam substancialmente entre as diferentes legislagdes estaduais, ainda que se trate exatamente
dos mesmos produtos, como detalhado na Tabela 4, que consolida os referidos percentuais
incidentes nas operagdes internas.

Ademais, conforme ilustrado no Grafico 4, xampus, desodorantes e escovas de dentes
encontram-se atualmente submetidos ao regime monofasico da contribui¢do para o PIS e da
COFINS. Trata-se de modelo que concentra a tributagdo na etapa industrial ou importadora,
com aliquotas majoradas na origem e desoneracdo completa das fases subsequentes da cadeia.
Com a implementacdo do novo modelo, esse regime de apuragdo, assim como as sistematicas
cumulativa e ndo cumulativa, sera integralmente extinto a partir de 2027, sendo substituido por
um modelo unificado e plurifisico de incidéncia da CBS”. Dessa forma, elimina-se a
coexisténcia de multiplas formas de apuracdo e recolhimento, uma das principais fontes de
complexidade e litigiosidade do regime atual.

Com a superagdo da incidéncia concentrada, a tributagdo passa a ocorrer de maneira
plurifasica e uniforme ao longo de toda a cadeia, sem margens presumidas ou antecipacdes

(com ou sem encerramento da tributagdo), de modo que cada etapa recolha imposto apenas

" Vale ressaltar, que a monofasia permanecera apenas de forma excepcional, restrita a0os combustiveis, nos termos
do regime especifico instituido pela LC n.° 214/2025 (BRASIL, 2025).
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sobre o valor que efetivamente agrega. Essa arquitetura reforga a 16gica da ndo cumulatividade
ampla e reduz significativamente as distor¢des associadas a tributagdo em cascata.

Para fins de exemplificagdo da incidéncia tributaria sobre a formacao de precos na
industria, no cenario atual ¢ no modelo instituido pela LC n.® 214/2025, tomam-se como
referéncia as escovas de dentes (codigo 9603.21.00 da NCM/SH). As premissas adotadas
consideram parametros reais da tributacdo aplicavel ao produto e refletem, de forma
representativa, as condi¢des vigentes no Estado de Sao Paulo e as regras projetadas para o IBS
e a CBS. O prego ex-tributos adotado para o exemplo ¢ de R$ 10,00, tomado como valor-base
para fins exclusivamente ilustrativos. Esse valor corresponde ao montante que engloba os
custos de producdo e a margem de lucro da industria, antes da incidéncia dos tributos indiretos
considerados no cendrio atual e no modelo futuro.

No tocante ao ICMS proprio, adota-se a aliquota interna efetiva de 12%, correspondente
a tributagdo aplicavel as operagdes entre contribuintes no Estado de Sdo Paulo. Esse percentual
considera a reducdo de base de calculo prevista no art. 34 do Anexo II do RICMS/SP*,
beneficio fiscal aplicavel exclusivamente as operagdes internas realizadas entre contribuintes
paulistas. Para o ICMS-ST, por sua vez, utiliza-se a aliquota de 18%, incidente nas operagdes
destinadas ao consumidor final no Estado (SAO PAULO, 2000). A MVA de 51,99% segue o
percentual estabelecido na Portaria SRE n.° 48/2025 para escovas de dentes (c6digo 9603.21.00
da NCM/SH), que orienta a composicao da base de calculo nas operagdes sujeitas ao regime de
substituicdo tributaria (SAO PAULO, 2025).

Quanto ao IPI, a aliquota considerada ¢ de 0%, correspondente ao tratamento atualmente
conferido ao produto na TIPI (BRASIL, 2025). Ja para as contribui¢des federais, sdo adotadas
as aliquotas de 2,20% (PIS) e 10,30% (COFINS) previstas no regime monofésico disciplinado
pela Lei n.° 10.147/2000, que concentra a tributagdo no primeiro elo da cadeia, produtor ou
importador, mediante a aplicagdo de aliquotas majoradas (BRASIL, 2000). Nos termos dessa
legislacdo, as pessoas juridicas ndo enquadradas como industriais ou importadoras, quando

revendem produtos sujeitos ao regime monofasico, estdo submetidas a aliquota zero da

80 O Estado de Sdo Paulo, dentro das medidas tributdrias conhecidas como “Primavera Tributaria”, com vistas a
dar maior competitividade a economia paulista, por meio do Decreto Estadual n.° 48.959/2004, promoveu a
reducdo da base de calculo do ICMS, de forma que a carga tributéria corresponda a 12% do valor da operagéo,
incidente na saida interna de produtos de HPPC, realizada por estabelecimento fabricante ou atacadista. Trata-se
de medida importante para a competitividade da industria paulista de HPPC, tendo em vista que equipara a carga
tributaria federal, que incide exclusivamente no inicio da cadeia e cuja base de calculo contempla o ICMS (v.g.
IPI), com as industrias localizadas fora deste Estado e que remetem produtos para o Estado de Sao Paulo a aliquota
de 12%. E importante frisar que essa redugdo alcanga apenas as saidas internas promovidas por fabricantes e
atacadistas, sem alcancgar as vendas para consumidor final, ndo sendo considerada, consequentemente, no célculo
do valor do ICMS devido por substituigao tributaria (ICMS-ST).
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contribui¢do para o PIS e da COFINS, conforme previsto no art. 1°, inciso [ e §1° da referida
lei, de modo que a carga tributdria incidente sobre esses bens recai integralmente sobre o
fabricante ou o importador.

No que diz respeito ao novo modelo, as aliquotas do IBS e da CBS ja estdo consideradas
com a redugdo linear de 60% prevista no regime diferenciado aplicavel as escovas de dentes,
nos termos do art. 136 e do Anexo VIII da LC n.° 214/2025 (BRASIL, 2025). Para fins
ilustrativos, parte-se das aliquotas de referéncia estimadas pelo Governo Federal, de 18,70%
para o IBS e 9,30% para a CBS, que totalizam, aproximadamente, 28% (BRASIL, 2023).
Aplicada a reducdo de 60% sobre essas aliquotas, obtém-se os percentuais efetivamente
aplicaveis ao produto no regime diferenciado, correspondentes a 7,48% (IBS) e 3,72% (CBS).

Com base nessas premissas, apresenta-se a seguir o exemplo comparativo entre o

cenario atual e o novo modelo de tributagao:

Tabela 8 - Incidéncia tributaria na formacao de precos da indistria para “Escovas de dentes”: Modelo de
tributacao sobre o consumo atual (2025) versus futuro (2033)

Prego Ex-tributos 10,00 Prego Ex-tributos 10,00
ICMS IBS

Aliquota 12,00%  Aliquota 7,48%
Valor 1,56 Valor 0,75
PIS CBS

Aliquota 2,20%  Aliquota 3,72%
Valor 0,25 Valor 0,37
COFINS Total Tributos 1,12
Aliquota 10,30%

Valor 1,18 |Pre¢o com tributos 11,12
IP1

Aliquota 0,00%

Valor -

ICMS-ST

Aliquota 18%

MVA (%) 42,66%

Valor 1,78

Total Tributos 4,76

|Preco com tributos 14,76

Fonte: Elaboragao propria.

Esse exemplo permite visualizar de forma concreta a mudanca estrutural introduzida
pela LC n.° 214/2025, especialmente no que diz respeito a simplicidade da composi¢ao do preco
e a maior transparéncia em sua formacao. No modelo vigente, os valores recolhidos a titulo de
ICMS, da contribui¢do para o PIS e da COFINS nao correspondem a aplicagdo direta de suas
aliquotas nominais sobre o prego ex-tributos, em razdo do calculo “por dentro”, da inclusdo

reciproca de tributos em suas bases. Como resultado, a carga efetiva incidente sobre os produtos
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de higiene pessoal ¢ significativamente superior aquela que se obteria pela simples soma
aritmética das aliquotas.

No caso dos absorventes higiénicos, observa-se dinamica semelhante a verificada para
as escovas de dentes no tocante ao ICMS proprio e ao ICMS-ST, uma vez que a aliquota interna
aplicavel e a reducdo de base de célculo prevista na legislacao paulista sdo idénticas, alterando-
se apenas a MVA — fixada em 48,08%, conforme Portaria SRE n° 48/2025 (SAO PAULO,
2025). No ambito federal, contudo, o tratamento ¢ distinto. Por ndo integrarem o regime
monofasico previsto na Lei n® 10.147/2000, as operacdes com absorventes sujeitam-se as
aliquotas gerais da contribuicdo para o PIS e da COFINS, conforme o regime de apuragdo
adotado. No exemplo a seguir, consideram-se as aliquotas aplicaveis ao regime ndo cumulativo,
correspondentes a 1,65% (PIS) e 7,60% (COFINS), calculadas sobre a receita.

Ja sob 0 novo modelo, o produto foi incluido no rol de bens contemplados com redugao
a zero das aliquotas do IBS e da CBS, resultando, portanto, em carga efetiva nula, nos termos

do art. 147 da LC n° 214/2025 (BRASIL, 2025):

Tabela 9 - Incidéncia tributaria na formacao de precos da indistria para “Absorventes higiénicos”:
Modelo de tributacio sobre o consumo atual (2025) versus futuro (2033)

Preg¢o Ex-tributos 10,00 Prego Ex-tributos 10,00
ICMS IBS

Aliquota 12,00%  Aliquota 0,00%
Valor 1,50 Valor -
PIS CBS

Aliquota 1,65%  Aliquota 0,00%
Valor 0,18 Valor -
COFINS Total Tributos -
Aliquota 7,60%

Valor 0,84 |Pre¢0 com tributos 10,00
IPI

Aliquota 0,00%

Valor -

ICMS-ST

Aliquota 18%

MVA (%) 48,08%

Valor 1,84

Total Tributos 4,36

|Pre§0 com tributos 14,36 |

Fonte: Elaboragdo propria.

Dessa forma, a partir de 2033, além da eliminagdo integral da incidéncia desses tributos
nas operagdes com absorventes, os créditos relativos as aquisi¢des anteriores serdo mantidos de
forma plena, reduzindo significativamente o custo tributario na industria. Assim, a migracao

para o IBS e a CBS tende a promover redugdo expressiva no preco final dos absorventes,
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proporcionada pela eliminagao total da carga tributaria e também pela integralidade dos créditos
vinculados as operacdes anteriores.

Conforme se depreende dos exemplos ilustrativos anteriores, no modelo do IBS e da
CBS, a incidéncia “por fora” confere maior clareza ao 6nus tributario em cada etapa da cadeia
produtiva e elimina distor¢des tipicas do regime anterior. Essa simplifica¢do, aliada a ndo
cumulatividade plena, reforca a tendéncia de reducdo do custo tributario. No entanto, a
materializa¢ao desses efeitos dependera de como os agentes econdmicos internalizardo a nova
estrutura de custos, o que torna central o debate sobre a recomposi¢do de precos ao longo das
cadeias produtivas (FLEURY, 2025).

Um dos principais pontos de atengdo reside na recomposi¢do dos precos ao longo das
cadeias produtivas. No sistema atual, o IPI, o ICMS, a contribuicao para o PIS, a COFINS e o
ISS — sdo embutidos nos custos de diversas etapas da producdo e comercializagdo, elevando
artificialmente o custo contabil final. Com o novo modelo, grande parte desses efeitos
desaparecera, sobretudo porque o IBS e a CBS niao integrardo mais o preco. Em tese, isso
reduzira o custo contabil de inimeros bens e servigos. Todavia, a legislagdo ndo estabelece
qualquer obrigatoriedade de repasse dessa reducdo aos precos finais, de modo que o
comportamento dos agentes privados serd determinante para definir o alcance efetivo dessa
neutralidade.

Caso os agentes da cadeia econdmica nao ajustem suas margens de acordo com a nova
estrutura de custos, pode haver elevagdo desproporcional de prego, com alguns praticando
margens acima do adequado e outros absorvendo parte indevida do dnus, gerando distor¢des
concorrenciais relevantes. Em setores como o de higiene pessoal, marcados por cadeias
complexas, produtos altamente diferenciados e estratégias agressivas de marketing, esse
desalinhamento pode resultar, inclusive, em aumento injustificado de pregos ao consumidor
final, contrariando os objetivos distributivos desse novo modelo de tributagao.

Sobre essa questao, Fleury (2025) observa que os efeitos da reforma variam conforme
a estrutura de custos de cada empresa, sua posicao na cadeia produtiva e o perfil de seus clientes.
Em algumas situagdes, a reducdo dos custos tributdrios induzird ganhos de competitividade.
Em outras, podera gerar perdas relevantes caso os precos ndo sejam ajustados com precisao.
Para ilustrar, o autor menciona que, se um fornecedor hoje cobra R$ 137,45, dos quais R$ 37,45
correspondem a ICMS e PIS/COFINS “por dentro”, ndo basta simplesmente excluir esses
tributos e usar R$ 100 como nova base para o IBS e para a CBS. E necessério reduzir ainda

mais esse valor, porque os tributos embutidos nos custos anteriores também deixardo de existir,
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produzindo o chamado “residuo tributario”. Assim, a base adequada para aplicagdo do IBS e da
CBS tende a ser inferior ao prego liquido inicialmente estimado.

Esse fendmeno esta relacionado ao conceito de residuo tributario, ou hidden tax, oriundo
da literatura de economia publica (IBARRA; RUBIAO; FLEURY, 2021). Trata-se do tributo
que permanece embutido no preco final em razdo da cumulatividade ou de limitagcdes ao
creditamento. A ideia, j4 mencionada por Ricardo (1982) ao analisar os efeitos difusos dos
tributos indiretos sobre os pregos, foi posteriormente aprofundada no Brasil por autores como
Baleeiro (1964) e Torres (2005), que discutem a repercussao econdmica dos tributos e o repasse
do 6nus ao consumidor. Em sintese, o residuo tributdrio ¢ o componente do custo que persiste
mesmo apos a compensacdo formal dos créditos, influenciando a carga efetiva e,
consequentemente, o prego final.

A transi¢ao contratual imposta pelo novo modelo acentua essa necessidade de
reavaliagdo. Como o IBS e a CBS passardo a ser destacados em documento fiscal eletrénico —
e ndo mais integrados aos pregos, como ocorre hoje com o ICMS e o ISS — torna-se
imprescindivel estipular, nos contratos, a distingao entre precgo liquido da operagao e valor dos
tributos incidentes, sob pena de inseguranca juridica e conflitos comerciais. A adocao
progressiva do split payment, que permitird o repasse direto do valor do tributo ao fisco no
momento do pagamento da fatura, refor¢a essa mudanga de paradigma. Trata-se de uma
alteracdo que afeta ndo apenas a formacao de pregos, mas a propria logica financeira das
transacdes, modificando o fluxo de caixa entre compradores e vendedores.

O fato ¢ que a formagdo de precos dos produtos de higiene pessoal, a partir de 2027,
dependera ndo apenas da arquitetura normativa do IBS e da CBS, mas também da capacidade
de empresas integrantes da cadeia produtiva e de comercializagdo de incorporar essas
transformagdes em seus processos internos. O desenho do novo sistema cria condigdes para
maior neutralidade e eficiéncia, mas a materializacdo desses beneficios dependerd, em ultima
analise, da atuacdo dos agentes econdmicos, especialmente no que se refere a identificacdo e
mitigagao dos residuos tributérios, a adequada definicao do preco liquido e a revisdo criteriosa

das praticas comerciais e contratuais.

3.3 REGRESSIVIDADE, ESSENCIALIDADE E JUSTICA FISCAL: AVANCOS,
DESAFIOS E LACUNAS DO NOVO MODELO

A andlise comparativa desenvolvida ao longo deste capitulo permite constatar que a

reforma tributaria sobre o consumo promove avangos relevantes no plano da racionalidade

econdmica e da simplificacdo normativa. Entretanto, sob a perspectiva da justica fiscal, tais
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ganhos devem ser examinados com cautela. Em linha com reflexdes recentes da literatura
especializada, observa-se que a reforma introduz instrumentos importantes para mitigar a
regressividade, como o cashback, as aliquotas reduzidas e o IS, mas nao altera a dependéncia
estrutural da arrecadagdo em relagdo aos tributos sobre o consumo.

Projecdes oficiais indicam que o IBS e a CBS deverdo continuar respondendo por
parcela significativa do PIB, o que evidencia a persisténcia de uma arquitetura tributdria
ancorada na tributacdo indireta. A despeito das inovagdes introduzidas, permanece a
necessidade de reformas complementares voltadas a renda e ao patrimonio, sob pena da
manutencdo dos efeitos regressivos em nivel global (BRASIL, 2023; OCDE, 2023; IPEA,
2023).

A literatura também tem destacado que o novo modelo incorpora avangos no plano da
distribuicdo da carga tributdria segundo a capacidade contributiva. Em reflexdo recente, Rocha
(2025) observa que, dentre as diversas dimensdes possiveis da justi¢a tributaria, a EC n.® 132
prestigiou de maneira particular aquela relacionada a distribui¢do equitativa dos encargos
fiscais entre os cidadaos. O autor afirma que a reforma possui carater ambivalente, podendo ser
compreendida como uma espécie de “retrocesso progressista”. Retrocesso porque mantém o
peso central da tributagao sobre o consumo, perpetuando a regressividade estrutural do sistema.
Progressista porque introduz no texto constitucional dispositivos que fortalecem a justica
distributiva e a protecdo aos contribuintes de menor capacidade econdmica, sem romper,
contudo, com a l6gica fundamental do arranjo arrecadatorio brasileiro.

Essa ambivaléncia € perceptivel na propria configuragdo dos mecanismos de mitigacao
da desigualdade. O cashback, concebido para devolver parte dos tributos as familias inscritas
no CadUnico, representa inovagdo relevante, com potencial de atenuar a carga efetiva sobre o
consumo basico. Experiéncias internacionais sugerem que instrumentos dessa natureza podem
reduzir desigualdades no curto prazo, mas sua eficicia estd condicionada a calibragem
adequada, a atualiza¢do continua dos cadastros e, sobretudo, a existéncia de financiamento
estavel (OCDE, 2023). Sem essas condicdes, ha risco de que as expectativas sociais nao se
materializem.

As aliquotas diferenciadas buscam proteger bens e servigos essenciais, incluindo os
produtos de higiene pessoal analisados neste estudo, reproduzindo pratica comum em [VAs
europeus. A literatura, contudo, adverte que regimes diferenciados exigem cautela, pois podem
ampliar pressdes por excecdes, multiplicar pleitos setoriais e reintroduzir complexidades que a
propria reforma procurou eliminar (VARSANO, 2014). A tarefa serd equilibrar simplicidade

normativa, neutralidade econdmica e justica distributiva.
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Por fim, importa registrar que a propria EC n.° 132/2023 previu, em seu art. 18, que o
Poder Executivo encaminharia ao Congresso Nacional, no prazo de noventa dias, projeto de
reforma da tributacdo da renda. Essa etapa, fundamental para o reequilibrio distributivo do
sistema, acabou nao acontecendo. A auséncia desse movimento limita a capacidade do novo
modelo de tributagdo sobre o consumo produzir efeitos redistributivos significativos,
reforcando a conclusdo de que a justica fiscal no Brasil ainda depende de reformas mais amplas,
que enfrentem diretamente a estrutura de financiamento estatal (GOBETTI; ORAIR, 2016).

Em sintese, a reforma tributaria do consumo representa avango relevante no sentido da
simplificagdo, da transparéncia e da neutralidade econdmica, além de incorporar instrumentos
voltados a mitigar a regressividade. Contudo, a analise comparativa entre o modelo atual e o
novo modelo indica que esses mecanismos, embora promissores, ndo enfrentam integralmente
o problema de fundo, qual seja, a elevada dependéncia da tributagdo indireta. A efetivacdo de
um sistema tributério verdadeiramente justo dependera, portanto, ndo apenas da implementagao
consistente do IBS e da CBS, mas também da concretizagdo da prometida reforma da renda,
bem como do fortalecimento de politicas complementares que assegurem progressividade e

reducdo das desigualdades em sentido amplo.

CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo teve como proposito analisar de que maneira as alteragdes
introduzidas pela EC n.° 132/2023 e pela LC n.° 214/2025 modificam a estrutura normativa da
tributagcdo sobre o consumo aplicavel aos produtos de higiene pessoal. Partiu-se do diagnostico
de que o modelo atualmente vigente ¢ marcado por elevada fragmentacdo normativa, pela
coexisténcia de multiplos tributos submetidos a regras-matriz heterogéneas, distintos métodos
de calculo e uma variedade de regimes de apuracdo. Tal arranjo gera cumulatividade residual,
enfraquece a coeréncia sistémica e retroalimenta um ambiente de intensa litigiosidade.
Ademais, reforga a regressividade estrutural da tributacao sobre o consumo, afetando de modo
particularmente gravoso os produtos de higiene pessoal, bens de uso cotidiano e indissociaveis
de padrdes minimos de dignidade humana.

A comparacdo sistematica entre o modelo vigente e o novo revela que a reforma
tributaria promove avangos significativos em termos de coeréncia estrutural, transparéncia e
neutralidade econdmica. A adogdo de uma base ampla de incidéncia, a ndo cumulatividade
plena, a tributacdo “por fora”, a legislagdo uniforme e o fim da tributacdo concentrada em
regimes como a substitui¢ao tributaria do ICMS e a monofasia da contribui¢do para o PIS e da

COFINS representam rupturas relevantes em relagdo ao sistema atual, historicamente
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caracterizado por residuos tributarios e assimetrias concorrenciais. Para o setor de higiene
pessoal, cuja cadeia produtiva depende fortemente de embalagens, insumos quimicos e etapas
sucessivas de industrializacao e comercializagao, a ampliagdo da ndo cumulatividade apresenta
potencial de reduzir custos indiretos, mitigar acumulos de crédito e favorecer maior eficiéncia
distributiva.

A luz dessas consideragdes, o quadro analitico desenvolvido na pesquisa configura
ferramenta util para empresas e entidades representativas do setor de higiene pessoal, ao
sistematizar de forma objetiva as diferencas estruturais entre o0 modelo tributario vigente e o
novo. Sua organizagdo comparativa, estruturada a partir de parametros juridicos objetivos —
competéncia tributaria, hipotese de incidéncia, base de calculo, aliquotas, tratamentos
diferenciados, tributagdo concentrada ou antecipacdo tributaria (parcial ou total) e regras de
creditamento, permite sua utilizagdo em analises internas, estudos de impacto, avaliacdes de
reequilibrio econdmico-financeiro com fornecedores e clientes, além de subsidiar iniciativas de
planejamento estratégico e de adaptacao ao periodo de transicdo do novo modelo.

A andlise demonstrou, entretanto, que tais avangos normativos ndo eliminam todas as
tensdes e desafios que permeiam o novo modelo. Embora a LC n.° 214/2025 tenha instituido
regimes diferenciados de tributacdo, com reducao de aliquota para alguns produtos de higiene
pessoal, a desoneragao permanece restrita a um conjunto delimitado de itens. Outros bens, como
xampus, desodorantes e aparelhos e laminas de barbear, cuja essencialidade ¢ reconhecida,
permanecem submetidos a aliquota padrao do IBS e da CBS, por ndo integrarem o rol taxativo
do Anexo VIII e do art. 147 da legislagdo complementar, o que limita o alcance redistributivo
da reforma em relacao aos produtos analisados.

Sob a dimensdo econdmica, constatou-se que a migrag¢do para a incidéncia “por fora”
ndo assegura, por si so, redu¢do automatica dos precos ao consumidor. Embora a extingdo dos
tributos embutidos reduza o custo intrinseco dos produtos, o repasse dessa desoneragdo depende
de outros elementos, como o comportamento dos agentes de mercado.

No plano da litigiosidade, verificou-se que sua efetiva reducdo dependera nao apenas da
simplificacdo estrutural promovida pelo novo modelo, mas também da estabilidade normativa,
da coordenacdo intergovernamental e da maturagdo institucional das estruturas de governanga
deste novo modelo. A LC n.° 214/2025 inaugura, pela primeira vez, um conjunto uniforme de
regras para a CBS e o IBS, com regulamentos e procedimentos comuns a serem definidos
conjuntamente pela Unido e pelo Comité Gestor do IBS. Ainda assim, a experiéncia brasileira
demonstra que divergéncias interpretativas podem surgir mesmo em sistemas mais unificados,

razdo pela qual a consolidacdo de um ambiente regulatério estavel dependera da coeréncia das
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normas complementares, da consisténcia dos atos normativos expedidos ao longo do periodo
de transicdo e da capacidade das novas institui¢des de produzir entendimentos vinculantes
robustos, capazes de evitar a reintroducao das incertezas que marcam o modelo atual.

No plano macroecondémico, a reforma nao altera o eixo estrutural da arrecadagdo
brasileira, historicamente concentrada no consumo. Essa escolha legislativa, ainda que
compreensivel no contexto politico-institucional, indica que o novo modelo, embora mais
racional e transparente, ndo rompe com a dependéncia estrutural de tributos indiretos, tampouco
elimina, por si sO, as distor¢des regressivas que caracterizam o sistema atual. Embora a
arquitetura do IVA dual aproxime o pais das melhores praticas internacionais ao eliminar
cumulatividades internas e uniformizar bases, seus efeitos distributivos permanecem
condicionados a calibragem das aliquotas de referéncia e ao alcance dos regimes diferenciados.
No caso especifico dos produtos de higiene pessoal, a mitigagcdo da regressividade revela-se
limitada, uma vez que parte desses itens permanece excluida das listas de aliquota zero ou
reduzida em 60%.

Adicionalmente, o desenho constitucional introduz dinamica paradoxal. Isso porque,
quanto maior a ampliagdo das listas de produtos desonerados, maior tende a ser a aliquota
padrdo necessdria a recomposicdo da neutralidade arrecadatéria. Como o compromisso
constitucional de que a carga global ndo podera aumentar refere-se ao sistema como um todo,
ndo se descarta elevacdo pontual de carga para segmentos e produtos especificos, inclusive
dentro da categoria de higiene pessoal, movimento que pode enfraquecer o propdsito de justica
fiscal que inspira a reforma.

Assim, a andlise comparativa desenvolvida demonstra que o novo modelo reconfigura
a estrutura normativa de modo mais racional e transparente, mas ndo soluciona de forma plena
o problema distributivo que recai sobre a tributagdo de bens essenciais a higiene pessoal. A
efetividade das mudangas dependera da regulamentacdo complementar, do comportamento dos
agentes econOmicos na recomposicao de pregos e da forma como as listas de bens favorecidos
evoluirdo ao longo do tempo.

Em sintese, o novo modelo cria condi¢gdes necessarias para um ambiente tributdrio mais
simples, neutro e transparente, mas nao suficientes, por si s0, para assegurar a reducdo da
regressividade e a promogao de justica fiscal no tocante aos produtos de higiene pessoal. A
trajetoria futura dependerd da capacidade do legislador infraconstitucional, da administracdo
tributdria e dos agentes econdmicos de consolidarem praticas que reforcem os ganhos

estruturais da reforma e evitem a reproduc¢do das distor¢des do modelo anterior.
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ALTERACOES RELEVANTES

Competéncia
tributaria

IPI — Unido (art. 153, IV da CRFB/88)

PIS/COFINS — Unido (art. 195 da
CRFB/88)

ICMS - Estados/DF (art. 155, II da
CRFB/88)

IPI — Unido (art. 153, IV da CRFB/88)
CBS — Unido (art. 195, V da CRFB/88)

IBS — Compartilhada entre Estados/DF e
Municipios (art. 156-A da CRFB/88)

IS — Unido (art. 153, VIII da CRFB/88)

O Comité Gestor do IBS e a RFB atuardo de forma
conjunta para implementar solugdes integradas para a
administragdo do IBS ¢ da CBS, sem prejuizo das
respectivas competéncias legais.

Base normativa

IPI — Lei n° 4.502/1964, Decreto n°

7.212/2010 (RIPI) e Tabela de
Incidéncia do IPI (TIPI).

PIS/COFINS — Lei n® 9.718/1998
(regime  cumulativo);  Leis n°

10.637/2002 (PIS ndo cumulativo) e n°
10.833/2003 (COFINS néo cumulativo);
Lei n° 10.147/2000 (regime
monofasico); Lei n° 10.865/2004
(aliquotas e crédito); Lei n° 10.925/2004
(aliquota Zero para produtos
especificos).

ICMS - Lei Complementar n° 87/1996,
além de leis, regulamentos e atos
infralegais das 27 UFs.

IPI — Lei n°® 4.502/1964, Decreto n° 7.212/2010
(RIPI), Tabela de Incidéncia do IPI (TIPI) e lista
de produtos submetidos a aliquota zero

CBS - Lei Complementar n° 214/2025,
regulamento federal e lei ordinaria federal
exclusivamente para defini¢do de aliquota.

IBS - Lei Complementar n° 214/2025,
regulamento do Comité Gestor do IBS e leis
estaduais e municipais exclusivamente para
definigdo de aliquotas.

IS — Lei Complementar n° 214/2025 e lei
ordinaria federal para definicdo de aliquotas e
demais parametros especificos.

Havera redugdo substancial do numero de normas
aplicaveis a tributag@o sobre o consumo de produtos de
higiene pessoal.

O Comité Gestor do IBS, a RFB e a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional atuardo com vistas a harmonizar
normas, interpretagdes, obrigacdes acessorias €
procedimentos relativos ao IBS e a CBS.
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Incidéncia

IPI — Incide sobre a industrializagdo de
produtos nacionais e estrangeiros,
conforme defini¢do legal do processo de
industrializagao.

PIS/COFINS — Incidem sobre a receita
bruta auferida pelo contribuinte, nos
regimes cumulativo, ndo cumulativo ou
monofasico, conforme o caso.

ICMS - Incide sobre a circulagdo
juridica de mercadorias, abrangendo
operagdes internas e interestaduais, além
de prestacdes de servicos de transporte e
comunicagao.

IPI - Incide sobre produtos industrializados, mas
com incidéncia residual, restrita aos produtos
comercializados pela industria situada fora da
ZFM, que tenham industrializacdo incentivada
na referida Zona, conforme critérios
estabelecidos LC n°® 214/2025.

CBS/IBS — Incidem de forma ampla sobre o
fornecimento de bens, servicos e direitos.

IS — Incide uma tnica vez sobre a produgdo,
extracdo, comercializag@o ou importacdo de bens
e servicos prejudiciais a saude ou ao meio
ambiente, restritos ao rol taxativo da LC n°
214/2025 (art. 409).

O IPI permanecerd incidindo sobre produtos
industrializados, mas terd suas aliquotas reduzidas a
zero, exceto em relagdo aos produtos que tenham
industrializacdo incentivada na Zona Franca de
Manaus, conforme critérios estabelecidos LC n°
214/2025.

A CBS ¢ 0 IBS incidirdo sobre operagdes onerosas com
bens ou servico, compreendendo  qualquer
fornecimento, com contraprestagdo, de bens ou de
servigos (v.g.: alienacdo, locagdo, licenciamento,
mutuo oneroso, doagcdo com contraprestagdo em
beneficio do doador, arrendamento). Incidirdo também
sobre operagdes ndo onerosas com bens ou servigos
expressamente previstos na LC n° 214.

O IS néo incidiré sobre os produtos de higiene pessoal.

Base de calculo

IPI — Valor do produto + despesas
acessorias + ICMS e PIS/COFINS

PIS/COFINS — Receita bruta (por
dentro)

ICMS - Prego da operagdo incluindo o
PIS/COFINS e o proprio ICMS (por
dentro).

IPI — Valor do produto + despesas acessorias +
IBS + CBS + IS. Durante a transi¢do, mantido o
ICMS na base de calculo.

CBS/IBS — Valor da operagdo, compreendendo
todos os valores cobrados do adquirente, exceto
o proprio IBS e a propria CBS (incidéncia por
fora), o IPI, descontos incondicionais,
reembolsos/ressarcimentos, tributos do periodo
de transicdo (ICMS, ISS, PIS/COFINS, até 2032)
e COSIP.

IS — Definida conforme a natureza da operagao
(valor de venda, arremate, valor de referéncia
etc.), incluindo o IPI (se houver, na base de
calculo). O IBS, a CBS e o proprio IS ndo se
inclui na base de célculo.

O IBS e a CBS passam a compartilhar uma base de
calculo uniforme, ampla e totalmente “por fora”, de
modo que nenhum dos dois tributos integra a propria
base de incidéncia. Essa estrutura elimina a logica de
calculo “por dentro” presente no ICMS e em alguns
regimes de PIS/COFINS, aumentando a transparéncia
dos precos. Ademais, o novo modelo nido admite
redugdo de base de calculo, substituindo essa técnica
por redugdes de aliquota expressamente previstas na
LC n°214/2025
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Aliquota

IPI — Definida na TIPI, aprovada por
decreto federal. Especifica por produto,
com base na NCM/SH. Sujeita
exclusivamente a anterioridade
nonagesimal.

PIS/COFINS - Definida por lei
ordinaria federal, variando conforme o
regime de apurac¢do (cumulativo ou ndo
cumulativo) e, no regime monofasico,
conforme 0 produto. Sujeita
exclusivamente a anterioridade
nonagesimal.

ICMS - Definida por lei ordinaria
estadual, observadas as Resolug¢des do
Senado Federal. Sujeita a anterioridade
de exercicio e a anterioridade
nonagesimal. Pode variar por produto e
comporta adicional destinado ao Fundo
de Combate a Pobreza. Nas operagdes
interestaduais, aplica-se a aliquota da UF
de origem e a da UF de destino.

IPI — Definida na TIPI, aprovada por decreto
federal. Especifica por produto, com base na
NCM/SH. Sujeita exclusivamente a
anterioridade nonagesimal.

CBS - Definida por lei federal. Sujeita
exclusivamente a anterioridade nonagesimal.
Aplicada de forma uniforme ao fornecimento de
bens e servicos, salvo excegdes previstas na lei
complementar. Na auséncia de lei especifica,
aplica-se a aliquota de referéncia fixada pelo
Senado Federal, hipotese em que se observa a
anterioridade de exercicio.

IBS — Definida por cada ente federativo
(Estados, DF e Municipios), mediante lei
estadual ou municipal. Sujeita a anterioridade de
exercicio e a anterioridade nonagesimal.
Aplicada de forma uniforme ao fornecimento de
bens e servigos, salvo excec¢des previstas na LC
n® 214/2025. Na auséncia de lei especifica,
aplica-se a aliquota de referéncia fixada pelo
Senado Federal, observada a anterioridade de
exercicio.

IS — Definida por lei ordinaria federal. Sujeita a
anterioridade de exercicio e a anterioridade
nonagesimal.

Com a extingdo do ICMS, deixam de existir tanto os
adicionais destinados ao Fundo de Combate a Pobreza
quanto o DIFAL nas operagdes com produtos de
higiene pessoal.

No caso do IPI, suas aliquotas serdo reduzidas a zero,
a partir de 1°/1/2027, para os produtos sujeitos a TIPI
inferior a 6,5% vigente em 31/12/2023 e que atendam
aos critérios de industrializa¢do incentivada na Zona
Franca de Manaus fixados pela LC n° 214/2025 ¢ pelo
art. 126, 111, “a”, do ADCT.

A excecio do IPI, o novo modelo elimina a
multiplicidade de aliquotas diferenciadas por produto,
substituindo-as por aliquotas tnicas por ente federado,
aplicaveis uniformemente ao fornecimento de bens e
servicos, ressalvadas as reducdes previstas em regimes
diferenciados.

No IBS, Estados/DF e Municipios deverdo fixar suas
aliquotas  proprias, que passardo a incidir
exclusivamente no destino da operagdo. Em razdo da
sistematica do imposto, o acompanhamento das
aliquotas aplicaveis continuara sendo necessario, mas
agora de maneira mais simples e concentrada no local
de consumo, e ndo mais na origem.

O novo modelo cria a aliquota de referéncia, fixada
anualmente pelo Senado Federal com base em célculos
do TCU. Ela serve como pardmetro obrigatdrio para
ajustes de arrecadacdo e como aliquota aplicavel
quando o ente ndo editar sua propria lei
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IPI — Aliquota zero, nos termos da TIPI.

PIS/COFINS — Aliquota zero conforme
Lei n° 10.925/2004 e demais normas
especificas de desoneracao.

IPI — Aliquota zero, nos termos da TIPI, e
conforme lista a ser divulgada pelo poder
Executivo da Unido, que contemplard os
produtos cuja aliquota de IPI tenha sido reduzida
a zero nos termos do art. 454 da LC n® 214/2025
e do art. 126, inciso 111, alinea “a”, do ADCT.

Para os produtos de higiene pessoal, o0 novo modelo
preverd exclusivamente o regime diferenciado de
tributa¢ao do IBS/CBS, que autoriza a reducao de 60%
da aliquota padrio para sabdes de toucador,
dentifricios, escovas de dentes, papel higiénico, sabdes
em barra, fraldas e artigos higiénicos semelhantes, e de

Tratamentos - 0 i ~ 100% para produtos de cuidados basicos a saude
. : ICMS — Redugdes de aliquota e de base | -pg/ypg  Reducses de 30%, 60% e 100% das o para prod :
diferenciados de calculo, concessdo de crédito , ~ . ~ > 4 . menstrual (tampdes, absorventes internos e externos,
. . . aliquotas padrdo, isen¢des e créditos presumidos, . .
presumido ou outorgado, incentivos e conforme os regimes diferenciados e especificos calcinhas absorventes e coletores menstruais, todos
beneficios fiscais instituidos por regimes . £ o p classificados no coédigo 9619.00.00 da NCM/SH).
. - previstos na LC n.° 214/2025. . ) . -
especiais ou termos de acordo, variando Trata-se de mecanismo restrito e taxativo, substituindo
conforme produto, segmento, operagéo ¢ | IS — Néo ha tratamentos diferenciados além da | integralmente os beneficios fiscais atualmente
legislacdo de cada Estado/DF. propria definicdo legal dos bens e servigos | existentes e eliminando a possibilidade de concessdo
sujeitos ao referido imposto. de incentivos por Estados/DF ou Municipios.
IPI - Naiao ha mecanismos de
antecipagdo ou  concentracdo  de
recolhimento.
PIS/COFINS - Admite incidéncia
monofa51ca, com concer'ltrag:ao do IPI — Ndo ha mecanismos de antecipacdo ou
recolhimento  no  fabricante  ou ~ .
. concentragdo de recolhimento.
importador, para alguns No novo modelo, ndo havera tributagdo concentrada
Tributagdo produtos/segmentos especificos, | CBS/IBS — Nao ha mecanismos de antecipag@o. L putag .
L ~ . nem antecipagdo tributaria no primeiro elo da cadeia
concentrada ou | desonerando as etapas subsequentes, | Quanto a tributagdo concentrada, admite-se ~ .
S . . . , . nas operagdes com os produtos de higiene pessoal,
antecipagdo bem como hipdteses pontuais de | apenas o regime especifico aplicavel aos | .
o . R NP . . . . diferentemente do que ocorre no modelo atual com o
tributéria (parcial | substituicdo tributaria, conforme | combustiveis, estruturado sob l6gica monofasica.

ou total)

legislag@o.

ICMS - Pode ser antecipado de forma
parcial, com ou sem aplicacdo de MVA,
sem o encerramento da tributagio, ou de
forma total (substituic¢do tributaria), com
encerramento da tributacdo, variando
conforme o produto/segmento e a
legislacdo de cada Estado/DF.

IS — Ndo hd mecanismos de antecipa¢do, mas
incide Unica vez sobre o bem ou servi¢o, nos
termos do art. 410 da LC n°® 214/2025.

PIS/COFINS (monofasico) e o ICMS (substituicao
tributaria).
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Creditamento

IPI — Ndo cumulativo, mas com créditos
restritos as regras especificas do RIPI.

PIS/COFINS - No regime ndo
cumulativo, admite crédito apenas em
relagdo a insumos essenciais e
relevantes, segundo conceito restritivo
consolidado pela jurisprudéncia (STJ).
No regime cumulativo, aplicavel as
empresas nao sujeitas ao Lucro Real, ndo
ha direito a creditamento. O regime
monofasico e a aplicagdo da aliquota
zero também ndo geram crédito.

ICMS - Nao cumulativo, com créditos
fisicos e restritos a entradas tributadas.
Multiplas limitagdes estabelecidas nas
legislagoes estaduais (limitagdes, glosas,
estorno etc.) e saldo credor acumulado
frequente.

IPI — Mantém logica ndo cumulativa, mas com
relevancia reduzida, j4 que a aliquota tende a
zero, exceto para os bens comercializados pelo
restante da induastria nacional, que possuem
producdo na ZFM.

CBS/IBS — Crédito amplo, integral e imediato —
inclusive em relag@o aos produtos desonerados e
aos bens de capital. Todo valor pago na etapa
anterior gera crédito (bens, servigos e direitos),
salvo as hipdteses especificas previstas na LC n°
214/2025 O creditamento somente ¢ vedado nas
hipoteses expressamente previstas na LC n°
214/2025, como despesas de uso ou consumo
pessoal. Produtos tributados a aliquota zero ou
reduzida parcialmente geram crédito integral.

IS — Cumulativo. Nao gera créditos e incide uma
unica vez.

No novo modelo, os produtos de higiene pessoal, ainda
que submetidos a aliquota reduzida (60%) ou a aliquota
zero, geram crédito integral de IBS e CBS. Como regra
geral, o creditamento somente ¢ vedado nas hipdteses
expressamente previstas na LC n°® 214/2025, o que
elimina as restri¢des hoje existentes no que se refere ao
creditamento do PIS/COFINS e do ICMS.




