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RESUMO

O presente artigo investiga os desafios sistémicos do sistema
tributario brasileiro e examina em gque medida a reforma promovida
pela Emenda Constitucional n° 132/2023 foi capaz de supera-los. O
problema de pesquisa pode ser assim formulado: a reforma
tributaria representa a transicao para um novo paradigma, apto a
solucionar 0s entraves estruturais que historicamente
comprometem a eficiéncia, a equidade e a seguranca juridica do
sistema tributario nacional? A hipdtese sustentada € parcialmente
negativa: a reforma, embora represente um avanco na simplificacao
e uniformizacao da tributacao, nao € capaz de solucionar os desafios
sistémicos em sua integralidade, deixando intocadas distorcdes de
base, como a regressividade da carga tributaria, a elevada
litigiosidade e os desequilibrios do federalismo fiscal — esses,
inclusive, acentuados em decorréncia da reforma. A metodologia
adotada € a pesquisa bibliografica qualitativa, a partir de fontes
primarias e secundarias, em especial estudos de vanguarda sobre a
matéria. Os resultados indicam que o pods-reforma exige uma nova
dogmatica tributaria, centrada nos deveres de transparéncia, na
cooperacao fiscal e na reformulacdao da matriz tributaria
constitucional, para que as promessas normativas da EC 132/2023 se
traduzam em uma realidade concreta.

Palavras-chave: Reforma Tributaria;, Emenda Constitucional

132/2023; Dogmatica Tributéria; Federalismo Fiscal.

ABSTRACT

The present article investigates the systemic challenges of the
Brazilian tax system and examines the extent to which the reform
introduced by Constitutional Amendment No. 132/2023 has been
capable of overcoming them. The research problem may be

formulated as follows: does the tax reform represent a transition



toward a new paradigm capable of addressing the structural
obstacles that have historically undermined the efficiency, equity,
and legal certainty of the national tax system? The hypothesis
advanced is partially negative: although the reform advances the
simplification and standardization of taxation, it is not capable of
fully resolving systemic challenges, leaving untouched fundamental
distortions such as the regressivity of the tax burden, the high level
of tax litigation, and the imbalances inherent in fiscal federalism -
issues that have, in certain respects, been further accentuated by
the reform itself. The methodology adopted is qualitative
bibliographic research based on primary and secondary sources,
with particular emphasis on leading studies on the subject. The
findings indicate that the post-reform scenario requires the
development of a new tax law doctrine centered on duties of
transparency, fiscal cooperation, and the reformulation of the
constitutional tax framework, so that the normative promises of
Constitutional Amendment No. 132/2023 may be translated into
concrete reality.

Keywords: Tax Reform; Constitutional Amendment No. 132/2023;

Tax Law Doctrine; Fiscal Federalism.
1. INTRODUCAO

O sistema tributario brasileiro figura entre os mais complexos do
mundo, marcado por uma arquitetura normativa de dificil
compreensao, elevada litigiosidade e uma estrutura de incidéncia
regressiva. Durante décadas, o debate sobre a necessidade de
reforma tributaria permeou o cenario politico e académico nacional,
sem que se alcancasse uma alteracao estrutural. Nesse contexto, a

promulgacdo da Emenda Constitucional n® 132/2023 representou a



mais ampla transformacdao do sistema tributario desde a

Constituicao Federal de 1988.

Toda reformulacao legislativa de grande escala suscita questoes
relativas a constitucionalidade da norma e a sua viabilidade pratica.
Neste artigo, a pesquisa concentra-se na seguinte questdo: a
reforma tributaria implementada pela EC 132/2023 constitui um
novo paradigma capaz de solucionar os desafios sistémicos que
historicamente comprometem a eficiéncia, a equidade e a

seguranca juridica do sistema tributario nacional?

A hipdtese é parcialmente negativa: a EC 132/2023 ndo constitui um
paradigma tributario pleno, mas cria condicdées normativas para sua
construcao progressiva, a depender dos esforcos doutrinarios, da
regulamentacao complementar e da atuacao da administracao

tributaria.

Os objetivos da pesquisa podem ser organizados em trés
dimensdes: (a) analisar os principais desafios sistémicos do sistema
tributario nacional apontados pela doutrina especializada; (b)
examinar criticamente em que medida a reforma tributaria
promovida pela EC 132/2023 enderecou esses desafios, identificando
avancos e omissdes no desenho legislativo; e (c) propor perspectivas
dogmaticas para o pds-reforma tributaria, a partir de contribuicdes
voltadas a construcao de uma nova teoria das obrigacdes tributarias
compativel com os principios constitucionais incorporados pela

reforma.

A justificativa da pesquisa € académica e social. No plano cientifico, a
reformma tributaria abre espaco para a revisao de categorias

dogmaticas consolidadas. No plano social, parte-se do



entendimento de que a estrutura tributaria influencia a capacidade
do Estado de efetivar direitos e garantias fundamentais, dentre os

quais saude, educacao e seguranca.

A metodologia adotada € a pesquisa bibliografica qualitativa, a partir
da analise critica da doutrina juridica e tributaria especializada,
abrangendo obras publicadas em periddicos cientificos nacionais e
internacionais. O método de abordagem € o hipotético-dedutivo:
parte-se da hipdtese de insuficiéncia da reforma, submetendo-a ao
confronto com as evidéncias doutrinarias e normativas disponiveis.
Adota-se ainda, como referencial tedrico transversal, a perspectiva
da complexidade sistémica aplicada ao Direito Tributario, que
permite compreender as interacdes entre o fendmeno tributario e

outros sistemas sociais.

Como resultados, a pesquisa demonstra que a EC 132/2023, embora
represente avanco na simplificacdao da tributacao sobre o consumo,
nao institui um novo paradigma tributario em sentido pleno,
deixando intocadas distorcdées estruturais relacionadas a
regressividade, a litigiosidade e ao federalismo fiscal. A analise
aponta seis perspectivas dogmaticas prioritarias para o pos-reforma,
com vistas a fornecer instrumentos de fomento para novos debates

sobre a matéria.

2. DESAFIOS SISTEMICOS DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL:
DA COMPLEXIDADE A LITIGIOSIDADE

Imaginar o sistema tributario brasileiro como um organismo Vvivo &,
talvez, a metafora mais honesta para compreender a sua patologia
constitutiva: trata-se de um sistema que cresceu de forma

desordenada ao longo de décadas, acumulando camadas



normativas sobrepostas, competéncias disputadas entre entes
federativos, obrigacdes acessodrias multiplicadas e uma litigiosidade
cronica que compromete a confianca do contribuinte e a
capacidade operacional do Estado. Nesse sentido, a avaliacao critica
do desenho da reforma tributaria requer, inicialmente, a construcao

de um panorama de suas disfuncdes historicas.

O ponto de partida consensual na doutrina € a complexidade. De
acordo com Felicio e Martinez (2019, p. 160), um sistema tributario
equilibrado deve ser, entre outras qualidades, justo, simples,
previsivel e orientado para a prosperidade econémica. No Brasil, a
equacao jamais foi satisfeita. A realidade concreta afasta-se do ideal.
A distancia entre a expectativa e a realidade, por sua vez, nao é
resultado de opgdes técnicas isoladas, mas de um processo histérico
de sedimentacdao normativa que foi gerando, a cada pequena

reforma, novas camadas de obrigacdes e excecodes.

Verifica-se que a complexidade do sistema tributario brasileiro nao é
apenas quantitativa, mas qualitativa e estrutural. Trata-se do
resultado de um modelo de reparticao de competéncias tributarias
entre quatro entes federativos com capacidades institucionais
desiguais, de um emaranhado de obrigacdes acessdrias que
transformam o cumprimento fiscal em atividade de alta
especializacao técnica e de uma legislacao produzida em ritmo
frenético, que raramente alcanca clareza e coeréncia sistémica. O
quadro aqui delineado € economicamente oneroso e socialmente
injusto, na medida em que os custos de conformidade recaem
desproporcionalmente sobre as pequenas empresas e contribuintes
de classes econdbmicas inferiores, muitas vezes desprovidos da

capacidade técnica para navegar na burocracia tributaria.



Na perspectiva de Felicio e Martinez (2019, p. 162), o diagndstico é
inequivoco: "além de complexo, o sistema tributario brasileiro
também é tido como oneroso, regressivo e ineficiente, distanciando-
se do que se espera de uma legislacao fiscal ideal" O tripé
onerosidade, regressividade e ineficiéncia sintetiza décadas de
acumulacao de distorcbes que nenhuma reforma pontual
conseguiu reverter, justamente porque cada intervencao foi
conduzida com a ldégica da correcao localizada, sem enfrentar

aspectos estruturais de base.

Para compreender a profundidade do desafio € necessario recorrer a
uma perspectiva sistémica. Nesse sentido, Folloni e Simm (2016, p.
56) explicam que "complexidade nao pode ser confundida com
dificuldade, mas refere-se a conjuntos de elementos heterogéneos
em constante interacao”. Ainda de acordo com os autores, as
“Interacdes sao responsaveis pelo aparecimento de emergéncias,
padrdes que surgem das interacdes e que nao sao redutiveis a soma
das partes." Aplicada ao sistema tributario brasileiro, a lente revela
gue a complexidade nao € a soma dos problemas individuais de
cada tributo, mas um fendmeno emergente que resulta das
interacdes entre normas, competéncias, obrigacoes, interpretacdes e

comportamentos estratégicos dos contribuintes.

A perspectiva sistémica adotada ancora-se na teoria dos sistemas
sociais autopoiéticos de Niklas Luhmann (1983; 2016), segundo a qual
o direito opera como sistema funcionalmente diferenciado, cuja
complexidade interna emerge das interacdes entre normas,
operacdes e expectativas institucionalizadas. A partir dessa lente, é
possivel identificar uma armadilha recorrente nas tentativas de

reforma: ao tratar sintomas isolados sem compreender as interacoes



que o0s geram, as intervencdes legislativas frequentemente

produzem novos vetores de complexidade.

A histéria tributaria brasileira esta repleta de reformas que
simplificaram um tributo enquanto criavam novos regimes
especials, novas obrigacdes acessdrias OuU NOVOS contenciosos
interpretativos em outros pontos do sistema. E o que se poderia
denominar paradoxo da simplificacao tributaria: cada reforma
parcial, ao operar sobre partes sem compreender o todo, tende a
deslocar — e até mesmo aumentar — a complexidade em vez de

elimina-la.

Um dos pilares estruturais da complexidade sistémica esta no
modelo de federalismo fiscal brasileiro. Sobre esse aspecto, Catarino
e Abraham (2018, p. 192) identificam que a estrutura federal impde
atencao a aspectos "extremamente sensiveis', entre os quais se
destacam "o equilibrio entre atribui¢cdes distribuidas aos entes
federativos e os recursos financeiros para a sua realizacao" e "a
excessiva concentracao de poder fiscal nas maos da Uniao em
prejuizo dos Estados e Municipios." A concentragcao histdrica nao
apenas alimenta disputas intergovernamentais, mas também
estimula praticas como a guerra fiscal, o que fragmenta o espaco

econdmico nacional e distorce as decisdes de investimento.

O federalismo fiscal disfuncional tem consequéncias que vao além
da politica tributaria: ele compromete a capacidade dos entes
subnacionais de financiar politicas publicas, aprofunda as
desigualdades regionais e cria incentivos para comportamentos
predatorios entre Estados e Municipios na disputa por arrecadacao.
Trata-se de um problema de governanca publica que, apesar de nao

ser produto da sistematica tributaria, € por ela agravado.



Outro aspecto relevante é a regressividade, tema recorrentemente
debatido no campo doutrinario. De acordo com Anselmini e Buffon
(2018, p. 228), "no sistema tributario brasileiro, a tributacdao € mais
excessiva sob os bens de consumo, o que resulta num prejuizo para
os contribuintes de menor poder aquisitivo", sendo o Brasil "um dos
paises que concentra mais da metade de sua tributacao sobre os
bens de consumo, [..] financiado pelas classes mais pobres via

impostos."

A carga tributaria regressiva funciona, portanto, como um
mecanismo de transferéncia de renda dos mais pobres para o
Estado, invertendo a Idgica redistributiva que deveria orientar a
politica fiscal em um Estado Social. Mencione-se que tanto a
literatura nacional quanto a literatura internacional identificam “a
progressividade da estrutura tributaria” como um fator “importante
da relacao entre crescimento e desigualdade de renda e riqueza”

(Carneiro; Turnovsky; Tourinho, 2022, p. 18).

A regressividade tributaria € agravada por um fenémeno que
D'Araujo (2022, p. 4) denomina de "ilusao fiscal": "a grande massa de
contribuintes, majoritariamente sujeita a tributacao indireta, é
composta por individuos que recolhem aos cofres publicos 'sem

1

sentir'”. Paralelamente, “a sociedade é induzida a crer que as receitas
tributarias seriam recolhidas das classes média e alta do Brasil." A
percepcao distorcida da realidade tributaria tem consequéncias
politicas: ao nao perceber o peso da tributacao indireta que incide
sobre o consumo, a populacao de menor renda nao tem incentivos

cognitivos para demandar reformas progressivas do sistema.

A dimensao da litigiosidade representa o ponto em que a

complexidade sistémica produz seus efeitos mais visiveis e



economicamente mensuraveis. Em seus escritos sobre a matéria,
Martinez e Coutinho (2024, p. 38) apontam que a litigiosidade
tributaria corporativa decorre da "intrincada estrutura do sistema
tributario brasileiro, caracterizado por uma legislacao extensiva e
complexa, além de inUmeras obrigacdes acessorias", configuracao
que "abre margem para diferentes interpretacdes legais, resultando
frequentemente em contendas judiciais e administrativas entre

contribuintes e autoridades fiscais."

De acordo com Martinez e Coutinho (2024, p. 38-39), a litigiosidade
tributaria "constitui um elemento de risco e incerteza para o setor
empresarial brasileiro". Para "além dos custos diretos envolvidos nas
disputas fiscais, as empresas enfrentam um clima de inseguranca
quanto aos desfechos futuros e aos Iimpactos financeiros
associados", o que "pode afetar decisdes estratégicas, investimentos
e a relacao com stakeholders, comprometendo o desempenho e a
sustentabilidade dos negocios. A litigiosidade tributaria €, portanto,
Nnao apenas um problema juridico, mas um desincentivo ao

investimento produtivo.

P

E preciso reconhecer que a litigiosidade tributaria nao é apenas
consequéncia da complexidade normativa. E antes de tudo, produto
de uma cultura institucional adversarial que se consolidou nas
relacdes entre Fisco e contribuintes ao longo de décadas. A
administracao tributaria, orientada por metas arrecadatorias,
desenvolveu praticas de autuacao agressiva que, combinadas com
interpretacdes expansivas da normativa aplicavel, transformaram o
planejamento tributario em terreno de alta litigiosidade. O
contribuinte, por sua vez, aprendeu a utilizar o contencioso como
instrumento de gestao de fluxo de caixa, postergando

indefinidamente obrigacdes tributarias controvertidas.



Ainda no que se refere aos desafios sistémicos, indispensavel
mencionar a transparéncia — ou, melhor, a sua deficiéncia. No
entendimento de Campos e Alves (2025, p. 516) a simplificacao do
sistema tributario '"requer a producao de leis claras e
compreensiveis, que produzam menos incertezas, duvidas
interpretativas e, por consequéncia, litigios em torno de sua correta
aplicacao", apontando ainda a relevancia da dimensao operacional
da obrigacao tributaria, relacionada ao custo de cumprimento por
parte dos contribuintes e do Estado. A transparéncia, nessa
perspectiva, nao € um luxo democratico: € condicao funcional de um

sistema tributario eficiente.

Colaciona-se, ainda, a dimensao ética da tributacao, frequentemente
negligenciada na analise técnico-juridica, ainda que configure o
substrato sobre o qual todos os outros desafios se assentam. Um
sistema tributario percebido como injusto e opaco pelos
contribuintes Nndao apenas engendra baixo cumprimento voluntario
das obrigacdes, como também corrdéi a legitimidade do proéprio
Estado fiscal. A falta de confianca nas instituicdes tributarias
alimenta a cultura do litigio, estimula comportamentos evasivos e
reduz a disposicao social para contribuir com o financiamento das

politicas publicas.

Na visao de Folloni e Simm (2016, p. 50), "parcela significativa da
doutrina tributarista nao assume essas questdes como problemas a
serem resolvidos, contentando-se com pesquisas restritas ao estudo
das normas juridicas tributarias”. Afirma-se, aqui, que o isolamento
dogmatico compromete a capacidade da doutrina de oferecer
respostas adequadas a um fendmeno tributario que &, por natureza,
multidimensional. Uma teoria tributaria contemporanea precisa ser

capaz de dialogar com a economia, com a ciéncia politica e com a



ética, sob pena de tornar-se um exercicio hermenéutico

desconectado da realidade social que pretende regular.

O mapa dos desafios sistémicos do sistema tributario brasileiro
revela, em sintese, um conjunto de disfuncdes interconectadas que
nao admitem solucao por intervencdes isoladas. A complexidade
normativa alimenta a litigiosidade, que por sua vez gera inseguranca
juridica. A regressividade estrutural aprofunda desigualdades que a
tributacao deveria mitigar. O federalismo fiscal disfuncional
fragmenta o espaco econdmico e enfraquece a autonomia
subnacional. A opacidade do sistema tributario, por sua vez,
perpetua a ilusao fiscal que sustenta politicamente esse estado de

coisas.

3. A REFORMA TRIBUTARIA E SUAS PROMESSAS: UM NOVO
PARADIGMA?

A promulgacdo da Emenda Constitucional n° 132/2023 foi saudada
como o momento fundacional de um novo sistema tributario.
Décadas de debates, dezenas de propostas frustradas e uma
resisténcia politica de dimensdes historicas foram vencidas em um
movimento legislativo que reorganizou a tributagcdao sobre o

consumeo.

De acordo com Alonso et al. (2025, p. 352), a EC 132/2023 "promoveu
complexa reformma com unificacao de tributos, alteracao no modelo
de arrecadacao e fiscalizacao, demandando a regulamentacao por
lei complementar", adotando como eixo "a instituicao do Imposto
sobre Bens e Servicos (IBS) de responsabilidade estadual e
municipal, integrante do Imposto sobre Valor Adicionado (IVA) dual,

ao lado da Contribuicao sobre Bens e Servicos (CBS), de



responsabilidade federal" Trata-se de uma reestruturacao de
proporcdes inéditas, que extingue cinco tributos — ICMS, ISS, IPI, PIS

e COFINS - para concentra-los em dois novos instrumentos.

A transicao para o modelo de IVA dual aproxima o Brasil das
melhores praticas documentadas por Ebrill et al. (2001) e Chossen
(2010), que identificam como atributos essenciais de um IVA
eficiente a nao cumulatividade ampla, a cobranca no destino e a
neutralidade competitiva. Defende-se que a logica da unificacao €
inteligente do ponto de vista técnico, na medida em que a
multiplicidade de tributos sobre o consumo com aliquotas, bases de
calculo e regimes distintos representava fonte primaria de

complexidade e litigiosidade.

Os avancos da reforma nao se limitaram ao plano operacional,
atingindo o plano principiolégico. Na analise de Maneira e Maia
(2025, p. 378), "o paragrafo 3° do art. 145 passou a prever que 'O
Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da
simplicidade, da transparéncia, da justica tributaria, da cooperacao e
da defesa do meio ambiente', representando uma novidade
normativa de primeira grandeza no ordenamento juridico brasileiro.
A elevacao desses principios ao texto constitucional cria parametros
vinculantes para o legislador infraconstitucional e para a
administracao tributaria, abrindo espaco para o controle jurisdicional

de eventuais violacdes.

O principio da neutralidade, basilar para a estrutura do novo modelo,
foi igualmente positivado. De acordo com Maneira e Maia (2025, p.
378), o referido principio "reforca o perfil que se pretende dar a nova
tributacao do consumo no pais, qual seja, a de um tributo que adota

uma nao cumulatividade ampla, de incidéncia uniforme, com o



minimo de beneficios fiscais possivel e cobranca exclusiva ao local
de destino." A neutralidade tributaria &, nesse contexto, nao apenas
uma opg¢ao técnica, mMas uma escolha constitucional com
implicacdes diretas na politica de desenvolvimento regional e na

arquitetura do federalismo fiscal.

No entendimento de Ferreira, Lamb e Oliveira Netto (2026, p. 3), a
reforma também inovou ao introduzir mecanismos de calibragem
social e comportamental. Em suas palavras, "a reforma nao se
limitou a unificar tributos através do IBS e da CBS", mas "inovou ao
introduzir  mecanismos de  'calibragem  fina' social e
comportamental: o cashback e o Imposto Seletivo", sendo o primeiro
destinado a "devolver parte do imposto pago aos mais pobres,
funcionando como uma ferramenta direta de mitigacao da
desigualdade", e o segundo, a "alinhar o Brasil as tendéncias globais
de saude e sustentabilidade, utilizando a tributagdao para

desestimular consumos nocivos."

Aqui reside, contudo, uma das fragilidades da reforma: o cashback e
o Imposto Seletivo sdao instrumentos redistributivos e extrafiscais
importantes, mas nao tém a capacidade estrutural de reverter a
regressividade de um sistema que continua concentrado na
tributacao do consumo. Devolver uma fracao do imposto pago pelos
mais pobres nao altera o fato de que a maior parte da carga
tributaria continua incidindo sobre bens e servicos consumidos por
toda a populacao, independentemente da renda. A reforma corrige
uma sintomatologia sem tratar a causa, o que &, dogmaticamente,

uma insuficiéncia de primeira ordem.

Mencione-se, ainda, que o problema do federalismo fiscal nao foi

resolvido pela reforma. De acordo com Alonso et al. (2025, p. 352),



embora o IBS seja de competéncia compartilhada entre estados e
municipios, "a pretexto de conter a guerra fiscal, o IBS sofreu um
engessamento ao vedar a concessao de beneficios fiscais destinados
ao fomento regional", estabelecendo que "a distribuicao do produto
da arrecadacao do imposto sera gerida por um Comité Gestor." A
centralizacao decisoria, embora tecnicamente justificavel para evitar
a fragmentacao das politicas fiscais, coloca em xeque a autonomia
tributaria dos entes subnacionais e levanta questdes nao resolvidas
sobre a compatibilidade do modelo com o pacto federativo

constitucional.

Depreende-se que a vedacao a concessao de beneficios fiscais pelos
Estados e Municipios €, a0 mesmo tempo, avanco e retrocesso. Por
um lado, elimina a guerra fiscal predatdéria que distorcia a
distribuicao geografica do investimento produtivo. Por outro, priva
0S entes subnacionais de um instrumento legitimo de politica de
desenvolvimento econdmico regional. Em um pais com as
dimensdes e as desigualdades do Brasil, a uniformidade tributaria
forcada pode aprofundar, em vez de reduzir, as assimetrias
regionais, especialmente em regides que historicamente
dependeram de incentivos fiscais para atrair investimentos que o

mercado por si sé6 nao alocaria.

No campo das omissdes, destaca-se a tributacao sobre a renda. De
acordo com Bomfim (2024, p. 60), "além de nao objetivar mudancas
na carga total sobre o consumo, o texto aprovado nao produzira
mMudancas na taxacao sobre a renda, segmento do sistema tributario
reconhecidamente pautado por privilégios e distorcdes”. A reforma
gue se proclama um novo paradigma ignorou, portanto, um dos
pilares mais problematicos do sistema tributario nacional: a justica

tributaria.



Dentre as muitas promessas, a simplificacao tende a esbarrar em
desafios operacionais, especialmente no periodo de transicao -
ainda que a reforma apresente aspectos compativeis com o ideal de
simplificacao, sendo feliz, ainda que parcialmente, nesse aspecto.
Para Campos e Alves (2025, p. 516) "simplificacdes sao importantes
tanto para o momento de criagcao quanto ao de arrecadacao do
tributo". Ademais, "a complexidade pode estar presente em
diferentes momentos ou facetas do fenémeno tributario. O novo
sistema, embora simplifigue a estrutura de tributos, criou novos
niveis de complexidade na fase de transicao, com regimes duais

funcionando simultaneamente por anos.

Nota-se que a reforma tributaria de 2023 € um produto normativo
de seu tempo: reflete os consensos politicos possiveis em um
Congresso Nacional com composicao especifica, no contexto de
interesses econdmicos e regionais em disputa. Nao se trata, em
absoluto, de uma critica a sua legitimidade democratica, o que

demandaria estudo especifico e detalhado.

A andlise critica da reforma ndo pode ignorar que a EC 132/2023
representa uma conquista politica e normativa. Simplificar a
tributacao sobre o consumo no Brasil ndo € mérito menor. Os novos
principios constitucionais da simplicidade, da transparéncia, da
cooperacao e da neutralidade criam um novo parametro normativo
que a doutrina e a jurisprudéncia deverao densificar, ampliando
progressivamente seu campo de aplicagcao. Exemplos de inovacao
como o cashback e o Imposto Seletivo, ainda que insuficientes como
instrumentos redistributivos, criam precedentes para a utilizacao da

tributacao como ferramenta de politica social.



O que emerge dessa analise € um quadro de reforma incompleta:
avancada na dimensao da simplificacao do consumo, omissa na
tributacao da renda e do patriménio, ambigua no federalismo fiscal
e insuficiente nos mecanismos de prevencao da litigiosidade. A EC
132/2023 nao institui um novo paradigma tributario no sentido pleno
do termo, mas cria as condi¢cdes normativas para que um novo
paradigma possa ser construido, se a legislacao complementar, a

administracao tributaria e a doutrina estiverem a altura do desafio.

4. PERSPECTIVAS DOGMATICAS POS-REFORMA TRIBUTARIA

Se a reforma tributaria de 2023 nao produziu, por si s, um Novo
paradigma tributario, produziu ao menos um cenario normativo
distinto daquele que orientou a formacao das principais categorias
dogmaticas do Direito Tributario brasileiro. A EC n°® 132/2023 nao
apenas reorganizou a tributacao sobre o consumo, mas introduziu
Nnovos principios constitucionais, novas estruturas de governanca
fiscal e novas formas de relacionamento entre Estado, contribuintes
e entes federativos. Como consequéncia, emerge a necessidade de
examinar se as categorias interpretativas tradicionalmente utilizadas
permanecem suficientes para explicar o sistema tributario

reformado.

A questao assume relevancia porque transformacdes constitucionais
nao produzem automaticamente transformacdes dogmaticas.
Alteracdes normativas podem coexistir, durante longos periodos,
com modelos interpretativos concebidos para realidades
institucionais distintas. Em tais circunstancias, a continuidade das
categorias tradicionais nao decorre necessariamente de sua
adequacao ao novo sistema, mas da auséncia de formulacdes

alternativas capazes de oferecer respostas mais consistentes aos



problemas emergentes. O desafio do periodo pods-reforma consiste
precisamente em identificar os pontos em que a estrutura
dogmatica vigente ja nao corresponde integralmente ao desenho

constitucional inaugurado pela EC n°132/2023.

A primeira perspectiva dogmatica que se impde € a construcao de
uma teoria da transparéncia tributaria que ultrapasse sua dimensao
estritamente informacional. Em sua analise, Campos e Alves (2025, p.
521) identificam que “a transparéncia tributaria nao pode ser uma via
de mao unica”. Desse modo, “para que a relacao entre Fisco e
contribuintes seja pautada pela confianca legitima e seguranca
juridica, € imprescindivel que o Estado também se submeta a
padrdes elevados de transparéncia nas atividades de instituicao e

arrecadacao”.

A relevancia dessa formulacao decorre da circunstancia de que a
transparéncia foi historicamente tratada como instrumento de
fiscalizacao social sobre a atividade estatal. A constitucionalizagao da
transparéncia tributaria permite ampliar essa compreensao e
examina-la como elemento integrante da proépria relacao juridico-
tributaria. Nessa perspectiva, a transparéncia deixa de ser mero
mecanismo de publicidade administrativa e passa a constituir

parametro de legitimidade da atuacao fiscal.

A transparéncia tributaria bidirecional precisa ser operacionalizada
por uma teoria dogmatica capaz de definir seu conteudo, seus
destinatarios e suas consequéncias juridicas. Propde-se que a
transparéncia tributaria compreenda, ao menos, trés dimensdes
distintas e cumulativas: a transparéncia normativa, que exige clareza
e coeréncia na producao legislativa tributaria; a transparéncia

procedimental, que obriga a administracao tributaria a revelar os



critérios e metodologias de suas decisdes;, e a transparéncia
arrecadatoria, que impde ao Estado o dever de informar ao
contribuinte, de forma acessivel, a destinacdao dos recursos

arrecadados.

As dimensdes acima explicitadas nao se Ilimitam a eficiéncia
administrativa. Depreende-se da literatura especializada que as
democracias contemporaneas enfrentam processos de erosao
institucional que afetam o0os mecanismos de controle e
accountability (Camilo Junior, 2025, p. 184). Nesse contexto, a
transparéncia tributaria desempenha funcao de legitimacao
democratica, permitindo que a arrecadacao e a aplicacao dos
recursos publicos permanecam submetidas ao escrutinio social,

contribuindo para a estabilidade democratica.

A segunda perspectiva dogmatica diz respeito a superacao do
isolamento metodolégico do Direito Tributario em relacao a outros
sistemas sociais. A incorporagao constitucional de principios como
justica tributaria, cooperacao e defesa do meio ambiente evidencia
que parte dos problemas enfrentados pelo sistema tributario nao
pode ser resolvida exclusivamente a partir de categorias juridicas
internas. A interpretacao desses principios exige didlogo com
campos tedricos capazes de fornecer critérios adicionais para sua

densificacao normativa.

O reconhecimento da abertura interdisciplinar nao implica a
dissolucao da autonomia do Direito Tributario. Ao contrario,
pressupde o reconhecimento de que determinadas categorias
constitucionais possuem conteudo parcialmente construido fora do
proprio sistema juridico. A teoria da justica, a ética ambiental e os

estudos sobre cooperacao institucional oferecem instrumentos



analiticos que permitem conferir maior precisao a aplicacao desses
principios, reduzindo o risco de que permanecam como enunciados

programaticos de reduzida capacidade operacional.

Em suas investigacdes, Abraham e Balaciano (2025, p. 2)
demonstram que “as experiéncias internacionais evidenciam que,
com a regulamentacao adequada, sistemas de transacao tributaria
adotados em diversos paises auxiliam no alcance da eficiéncia e
justica fiscal”, representando “um método autocompositivo de
resolucao de conflitos capaz de prevenir a inadimpléncia e reformar
a governanca tributaria”. A constatacao aponta para outra
perspectiva dogmatica relevante no periodo pods-reforma: a

construcao de uma teoria da autocomposicao tributaria.

A relevancia da autocomposicao decorre do fato de que a
litigiosidade nao constitui apenas consequéncia de divergéncias
interpretativas. Em larga medida, ela resulta da propria estrutura
institucional que  historicamente  privilegiou mecanismos
adversariais de resolucao de conflitos. A expansao dos instrumentos
consensuais exige formulacdes tedricas capazes de delimitar seus
pressupostos, seus limites e suas garantias, evitando que sejam
percebidos como excecdes episddicas ao funcionamento ordinario

do sistema tributario.

A autocomposicao tributaria exige, por sua vez, uma revisao da
tradicional compreensao acerca da indisponibilidade do crédito
tributario. A interpretacao construida a partir do art. 3° do Cdodigo
Tributario Nacional foi desenvolvida em contexto institucional
distinto daquele atualmente estabelecido pela Constituicao. A
positivacao dos principios da cooperacao e da eficiéncia

administrativa impde a reavaliacao da premissa segundo a qual a



preservacao do interesse publico depende necessariamente da

mMaxima resisténcia a negociacao.

Propde-se, nesse sentido, compreender a indisponibilidade do
crédito tributario como diretriz sujeita a ponderacao institucional.
Nao se trata de admitir a livre disposicao da receita publica, mas de
reconhecer que determinadas formas de composicao podem
promover, de maneira mais eficiente, os objetivos constitucionais da
arrecadacao, da reducao da litigiosidade e da estabilidade das

relacdes fiscais.

A terceira perspectiva dogmatica consiste na reinterpretacao do
principio da capacidade contributiva a luz da nova estrutura de
tributacao sobre o consumo. A adocao de um modelo de IVA dual
altera os instrumentos por meio dos quais o sistema busca enfrentar
a regressividade tributaria. Tradicionalmente, a discussao
concentrou-se na utilizacdo de aliquotas diferenciadas e regimes
especiais. A reforma desloca parte desse debate para mecanismos

de devolucao tributaria e compensacao financeira.

A modificagdao dos instrumentos de enfrentamento da
regressividade exige distinguir duas questdes frequentemente
tratadas de forma conjunta: a incidéncia uniforme do tributo e os
mecanismos de correcao de seus efeitos distributivos. O cashback
representa instrumento destinado a mitigar impactos regressivos,
mMas Nao converte a tributacao sobre o consumo em mecanismo de
progressividade em sentido técnico-juridico. A distincao possui
relevancia dogmatica porque impede a assimilacao conceitual entre
compensacao econdmica e realizacdao direta da capacidade

contributiva.



A quarta perspectiva consiste na construcao de uma teoria da
cooperacao tributaria compativel com o©0s novos principios
constitucionais. O modelo tradicional das relacdes entre Fisco e
contribuinte foi estruturado sobre uma légica predominantemente
fiscalizatoria, na qual a cooperacao ocupava posicao secundaria. A
incorporacao expressa do principio da cooperacao exige examinar se

essa logica permanece adequada ao sistema reformado.

Uma teoria da cooperacao tributaria deve definir deveres reciprocos
e juridicamente exigiveis. Para a administragcao tributaria, isso
envolve o dever de produzir orientagcdes estaveis, atuar com
previsibilidade e evitar mudancas interpretativas incompativeis com
a confianca legitima. Para os contribuintes, envolve deveres de
colaboracao compativeis com a boa-fé objetiva e com a integridade
das informacdes prestadas ao Fisco. A cooperagao, nessa
perspectiva, nao elimina a fiscalizacao nem reduz a autoridade
estatal, mas redefine a forma pela qual essas prerrogativas sao

exercidas.

A quinta perspectiva dogmatica refere-se ao federalismo fiscal pods-
reforma. A criagao do Comité Gestor do IBS introduziu uma forma de
governanca compartilhada sem paralelo direto na experiéncia
tributaria brasileira. O modelo desloca parte das decisdes relativas a
administracao tributaria para estruturas colegiadas compostas por

diferentes entes federativos.

A criagao de uma instancia compartilhada de administracao do IBS
produz questdes que ultrapassam a reparticao tradicional de
competéncias tributarias. Torna-se necessario examinar os limites
juridicos da atuacao do Comité Gestor, os mecanismos de resolucao

de controvérsias entre os entes participantes e os instrumentos de



controle das decisdes colegiadas. O problema nao se resume a
operacionalizacao do IBS, mas envolve a formulacao de categorias
capazes de explicar juridicamente formas de coordenacao federativa
gue nao se enquadram integralmente nos modelos tradicionais de

autonomia e hierarquia.

Por fim, a sexta perspectiva dogmatica refere-se a reformulacao da
teoria das obrigacdes tributarias acessorias a luz dos principios da
cooperacao e da eficiéncia administrativa. Historicamente, parcela
significativa da complexidade tributaria brasileira decorreu menos
da multiplicidade de tributos do que da proliferacao de deveres

instrumentais exigidos dos contribuintes.

A reforma tributaria nao elimina esse problema de forma
automatica. A substituicao de tributos nao impede o surgimento de
novas obrigacdes acessdrias nem garante sua racionalizacao. Por
essa razao, a simplificacao prometida pelo novo sistema dependera
da construcao de critérios dogmaticos capazes de limitar a criacao
de deveres instrumentais desnecessarios e de compatibilizar as
exigéncias de fiscalizacao com o0s custos de conformidade

suportados pelos contribuintes.

As perspectivas examinadas ao longo desta secdao partem de uma
premissa comum: a reforma tributaria ndao se esgota na
reorganizacao da tributacao sobre o consumo. As transformacdes
introduzidas pela EC n° 132/2023 produzem repercussdes que
alcancam a propria estrutura conceitual do Direito Tributario. A
gualidade das respostas desenvolvidas pela doutrina para enfrentar
esses problemas influenciarad a forma pela qual o novo sistema sera

interpretado e aplicado nos proximos anos.



5. CONSIDERAGOES FINAIS

A investigacao empreendida neste artigo permite afirmar, com base
na analise doutrinaria critica e no confronto com as evidéncias
normativas disponiveis, que a resposta ao problema de pesquisa
formulado é parcialmente negativa, em sintonia com a hipdtese
inicialmente formulada. A reforma tributaria implementada pela EC
132/2023 n&o institui, por si s6, um novo paradigma capaz de
solucionar os desafios sistémicos que historicamente comprometem

O sistema tributario nacional.

A0 mesmo tempo em que a reforma avanca na simplificacdao da
tributacao sobre o consumo, deixa intocadas as distor¢cdes
estruturais, dentre elas a regressividade da matriz tributaria, a
litigiosidade crénica, os desequilibrios do federalismo fiscal e a
auséncia de progressividade efetiva na tributacao sobre a renda e o
patrimdénio. Em outras palavras, a reforma simplificou, mas nao

transformou a estrutura tributaria.

Os trés objetivos especificos da pesquisa foram cumpridos. O
mapeamento dos desafios sistémicos revelou um conjunto
articulado de disfungdes interconectadas, com destaque para a
complexidade normativa e operacional, a litigiosidade, a
regressividade tributaria e o federalismo fiscal disfuncional. A analise
critica da reforma evidenciou seus avancos inegaveis na tributacao
sobre o consumo e, a0 mesmo tempo, suas omissdes estruturais Nno
campo da renda, do patrimbénio e da progressividade. As
perspectivas dogmaticas propostas, por sua vez, contribuem para
que o espaco normativo aberto pela reforma seja ocupado por uma
teoria tributaria constitucionalmente adequada para a nova

realidade.



A construcao de um novo paradigma tributario no Brasil pos-
reforma €&, portanto, uma tarefa que cabe a doutrina, a
administracao tributaria e a jurisprudéncia, nao podendo ser
confiado Unica e exclusivamente ao texto da EC 132/2023. Os
principios constitucionais da simplicidade, da transparéncia, da
cooperacao, da justica tributaria e da neutralidade sao pontos de
partida, na medida em que criam obriga¢des vinculantes para todos
os atores do sistema tributario e oferecem parametros dogmaticos
para a construcao progressiva de uma tributacao mais eficiente,

Mais justa e mais democratica.

Conclui-se, em definitivo, que o pds-reforma tributaria € um
momento de oportunidade e de responsabilidade para a ciéncia
juridica brasileira. A reforma abriu novas janelas de horizonte. Nesse
espaco, a agenda tributaria precisara enfrentar, nos proximos anos, o
que a EC 132/2023 deixou intocado. Talvez o novo paradigma gerado
pela reforma resida, precisamente, na abertura para novas

possibilidades.
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