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A era da tributacao no destino, entre
promessas e desafios

17/09/2025

A reforma tributdria brasileira, marcada pela Emenda Constitucional n? 132/2023 e Lei
Complementar n® 214/2025, inaugura uma nova era na tributacao do consumo ao criar o
Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e a Contribuicao Social sobre Bens e Servigos (CBS). No
centro dessa transformacao esta a adocao do principio do destino, que redefine a logica de
incidéncia dos tributos e a aplicacao do critério espacial.

Spacca
Para entender essa revolugao, precisamos revisitar a

Teoria da Regra-Matriz de Incidéncia Tributaria (RMIT)
de Paulo de Barros Carvalho, que desdobra a norma
tributdria em critérios essenciais. O critério espacial (Ce)
¢ um pilar que determina o local de concretizagao do
evento tributavel. Ele ndo se confunde com o dominio de
vigéncia da lei (territorio de validade), mas é o marco
preciso dentro desse dominio que identifica o lugar da
conduta juridicamente relevante. O critério espacial
busca a unidade, ou seja, que um evento, mesmo que se
desdobre em multiplos locais, tenha um tnico lugar para
fins de tributacao.

REEORALY

A liberdade do legislador para definir o critério espacial

nao é ilimitada. Ela é balizada por diversas restrigoes,

como a distribuicdo de competéncias constitucionais que ligam o critério espacial a
materialidade tributdvel; o principio da territorialidade, que delimita a atuagao da lei tributdria
ao dominio espacial do ente federativo; a impossibilidade de alterar conceitos de direito privado
utilizados pela Constituicao para definir competéncias tributdrias (artigos 109 e 110 do CTN);
as normas gerais de Direito Tributario estabelecidas por leis complementares; e os tratados
internacionais, que podem influenciar a determinacao do lugar do tributo em operacoes
transnacionais para evitar a dupla tributacao.

Historicamente, a tributacao do consumo no Brasil, especialmente o ICMS, baseava-se no
principio da origem, ou seja, o imposto era devido no local de producao da mercadoria ou do
inicio da prestacao do servico. Essa logica, embora aparentemente simples, gerou
complexidades e distor¢gdes, como a notdria “guerra fiscal”. Estados e municipios competiam
por investimentos oferecendo incentivos fiscais, o que desorganizava a alocacao de recursos e
concentrava a arrecadagao nas regioes produtoras em detrimento das consumidoras. A
complexidade do ICMS, com sua multiplicidade de aliquotas e regimes, tornava o cumprimento
das obrigacoes acessorias um fardo pesado. Mesmo a tentativa de dividir a competéncia
tributaria entre origem e destino para operacgoes interestaduais a consumidor final, conforme o
Art. 155, §22 da Constituicao, adicionava camadas de complexidade, gerando, em alguns casos,
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dois fatos juridicos tributarios com seus proprios lugares de incidéncia para uma unica
operagdo econdmica.

Com a reforma, o critério espacial do IBS e da CBS é o local de destino da operacao, conforme
detalhado na Lei Complementar n? 214/2025. Essa mudanca visa um sistema mais neutro e
eficiente, buscando tributar onde o consumo termina. O artigo 11 da LC n® 214/2025 estabelece
o “local da operacao” com regras especificas para diferentes tipos de transagoes, cobrindo uma
vasta gama de bens e servigos:

- Bens moveis materiais: para vendas presenciais, o local de entrega ou disponibilizagao do
bem. Em operacoes nao presenciais (e-commerce), o local de entrega final indicado pelo
adquirente. Para veiculos automotores, o domicilio principal do destinatario. Bens apreendidos
ou com documentacdo inidonea sao tributados onde se encontram fisicamente.

- Bens imoveis e imateriais relacionados a imoveis: o local onde o imével estéa situado,
incluindo operacoes com imodveis, bens moveis imateriais relacionados a iméveis e servigos
prestados fisicamente sobre imoveis.

- Servicos: para servigos prestados fisicamente sobre pessoa fisica ou fruidos presencialmente,
€ o local da prestacao. Para organizacao de eventos, o local do evento. Transportes de
passageiros, o local de inicio do transporte. Transportes de cargas, o local da entrega ao
destinatario. Servigos de comunicacao, o local de instalacao do terminal. Demais servicos e
bens moéveis imateriais onerosos, o domicilio principal do adquirente; ndo onerosos, o domicilio
do destinatério.

- Servicos de agua, gas canalizado e energia elétrica: para consumo final, o local da
disponibilizagdo. Para geracao, transmissao, distribuicdao e comercializagao, o local do
estabelecimento principal do adquirente. Aquisicdes multilaterais de energia, o domicilio do
agente com balanco energético devedor. Transporte dutovidrio de gas natural, o
estabelecimento principal do fornecedor (entrada no duto) ou do adquirente (saida do duto).

Spacca
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A definicao de “domicilio principal” é fundamental,
especialmente para operacoes digitais, sendo baseada
em cadastros unificados (CPF, CNP]J, CIB) com
integracao e compartilhamento obrigatério de dados
entre as administragoes tributarias. A lei prevé a
responsabilizacao do adquirente em caso de informacgoes
incorretas que resultem em subpagamento. Embora
detalhada, a LC 214/2025 criou um dispositivo complexo
para a definigdo do lugar da incidéncia, com 27 regras-
matrizes focadas no critério espacial, o que pode gerar
incertezas na aplicacgao.

A transicao do ICMS para o IBS representa uma
mudanca radical. Enquanto o ICMS estava atrelado a
origem e gerava a guerra fiscal, o IBS foca integralmente
no destino, buscando alcancar os seguintes pilares,
embora com desafios:

1. Nao cumulatividade plena e a neutralidade fiscal: idealizadas para permitir o
aproveitamento integral do crédito do imposto em todas as etapas da cadeia, sua
implementacgdo pratica apresenta complexidades significativas. A promessa de uma tributagao
neutra pode ser mitigada por elementos como a vedacao de crédito em determinadas
circunstancias, a existéncia de operacoes isentas ou imunes no meio da cadeia, o regime
diferenciado para optantes do Simples Nacional (que impede a apropriacao de créditos por seus
adquirentes), a multiplicidade de regimes especificos e diferenciados, a dependéncia do crédito
ao pagamento efetivo do tributo e as potenciais dificuldades operacionais do split payment.
Estes fatores representam obstaculos a plena concretizacao dos objetivos de simplificacao e
desoneracgao da cadeia produtiva.

2. Fim da guerra fiscal: A arrecadagao migrara para os estados e municipios consumidores,
objetivando eliminar o incentivo a beneficios fiscais na origem e promover uma distribuicao
mais equitativa da receita. A EC 132/2023 proibe novos incentivos fiscais. Contudo, a longa
transicao na distribuicao de receitas (até 2077) e a criagao de fundos de compensacao (Fundo
de Compensacao de Beneficios Fiscais, Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional) podem
se tornar novos focos de disputa politica, e a manutencao de beneficios existentes até 2032
prolonga as distorcoes.

3. Simplificacao da base de calculo e aliquota: a promessa é de um sistema simples,
transparente, com base de incidéncia ampla e poucas aliquotas. No entanto, a EC e a LC
introduzem complexidades: quatro categorias de aliquotas (padrao, reduzida em 30%/60%,
zero), multiplicidade de regimes especificos do artigo 11, e um longo e intrincado periodo de
transicao que mantera um cenario de alta complexidade tributdria por muitos anos.

Reengenharia profunda
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As implicagoes juridicas e economicas da mudanga de paradigma sao profundas. Para as
empresas, a promessa € de neutralidade fiscal e simplicidade. Contudo, a propria estrutura
legal pode gerar cumulatividade residual, e os custos iniciais de adaptacao de sistemas e
processos sao significativos. Do ponto de vista juridico-operacional, espera-se simplificacao do
cumprimento das obrigacoes.

Para os estados e municipios, a mudanca representa uma revolugao na distribuicao da
arrecadacao, com a receita migrando para os entes consumidores. Mecanismos de
compensacgao e um longo periodo de transicao sao previstos para mitigar os impactos negativos,
mas a gestao desses fundos pode se tornar um novo foco de disputa. A autonomia legislativa
dos entes federados sobre os impostos de consumo sera significativamente reduzida, o que,
embora visto como perda de autonomia, promete maior seguranca juridica.

Para a arrecadacao, a expectativa € de aumento da eficiéncia e da base tributavel, com reducao
da sonegacdo e informalidade. A centralizagao da administracao do IBS em um Comité Gestor
Nacional visa otimizar a fiscalizacao. Contudo, a criacao de um novo érgao centralizado pode
enfrentar desafios de governanca e coordenacao, e a complexidade das regras pode dificultar a
fiscalizacao e arrecadacao em um primeiro momento.

Em conclusao, a reforma tributdria, ao introduzir o IBS e consolidar a tributagdao no destino,
promove uma reengenharia profunda do critério espacial na tributacao do consumo. Essa
mudanca objetiva migrar da complexidade e distor¢coes da tributacao na origem para a
simplicidade e neutralidade e principalmente, por fim na guerra fiscal. Os desafios inerentes a
essa transicao sao inegaveis, especialmente na redefinicao das competéncias federativas e na
necessidade de sistemas de administracao fiscal robustos.

Embora a reforma traga a promessa de nao cumulatividade plena e o fim da guerra fiscal, a
concretizacao desses objetivos dependerd da superagao de complexidades operacionais, da
gestao transparente dos fundos de compensacao e da capacidade de evitar o surgimento de
novas formas de competicao fiscal ou de cumulatividade residual. A mudanca radical do critério
espacial do IBS (no destino), busca a seguranca juridica e a efetividade na arrecadagao para um
ambiente de negodcios mais previsivel no Brasil.
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