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FUNDAMENTOS E IMPACTOS DA ADOCAO DO PRINCiPIO DO DESTINO
NA TRIBUTACAO DO CONSUMO NO BRASIL

Leonardo Aguirra de Andrade!

Introduciao

O principio da origem e o principio do destino na tributagdo do consumo foram desenvolvidos,
originalmente, com vistas a disciplinar as relagdes do comércio internacional, de modo a padronizar
um modelo em que, de um lado, as exportagdes sdo desoneradas e, de outro lado, as importacdes
ficam sujeitas aos tributos indiretos, no 4mbito das chamados border tax adjuments’. Em sintese,
de um lado, de acordo com o principio da origem, tributa-se a mercadoria ou o servigo no local
onde esta o fornecedor, i.e. onde estd sendo gerado ou repassado o valor agregado em uma cadeia
de consumo, e, de outro lado, de acordo com o principio do destino, tributa-se a mercadoria ou o

servico onde estd o consumidor, i.e. no local onde se materializa o consumo®.

No entanto, a adogao do principio do destino nas operagdes internas de um pais — envolvendo
diferentes unidades federativas — também tem ganhado atengio na experiéncia internacional®. Para
essa hipotese, a escolha pelo principio da origem ou pelo principio do destino € pertinente quando
as unidades federativas subnacionais tém competéncia para cobrar tributos sobre o consumo com
alguma autonomia, sendo possivel um alinhamento entre elas para evitar a dupla tributagdo. Ou
seja, o mesmo tributo poderia ser cobrado pela unidade federativa onde esta o fornecedor de bens
ou servigos ou pela unidade federativa onde estd o destinatario (intermediario na cadeia de consumo
ou consumidor final).

Nota-se um movimento recente na experiéncia estrangeira no sentido da adogao do principio do
destino para fins da tributag@o das operagdes internas. Como exemplo, destaca-se que o principio
do destino ¢, de maneira geral, adotado na tributagdo do consumo pelo IVA na Europa desde 2016
inclusive para operagdes domésticas®. No mesmo sentido, no caso Wayfair, julgado em 2018, a
Suprema Corte dos Estados Unidos autorizou os estados de destino daquele pais a cobrarem o sales
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tax no local onde estd o consumidor, respeitando-se um patamar minimo para caracterizagao da
presenca digital do respectivo vendedor®.

Na doutrina brasileira, hé sinalizagdes no sentido de que o Brasil ndo adotou o principio do destino
para fins da tributacdo do consumo em operagdes internas envolvendo fornecedor e consumidor
localizados em diferentes unidades federativas, dando primazia ao principio da origem, como se
fosse uma regra geral, com algumas excegdes’.

Esses apontamentos, ao lado das razdes debatidas na experiéncia estrangeira sobre o tema,
merecem uma reflexdo mais aprofundada sobre os fundamentos do principio da origem e do
principio do destino. Esse debate se mostra ainda mais oportuno neste momento no Brasil, porque,
na proposta de reforma tributdria, atualmente em discussdo no Congresso Nacional (objeto da
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n°® 45/2019)%, adota-se o principio do destino por
completo nas operacdes entre unidades federativas.

Nesse contexto, o presente artigo busca investigar (i) o cenario atual de primazia do principio da
origem no Brasil, (i) quais sdo os fundamentos do principio do destino e, por fim, (ii1) quais seriam
os impactos (vantagens e desvantagens) da sua implementacao na tributagdo do consumo no Brasil.

Inserido em obra que homenageia os vinte anos de titularidade do Professor Luis Eduardo Schoueri,
o estudo parte de uma premissa colhida das li¢des do nosso ilustrissimo Professor: o consumo nada
mais ¢ do que a expressao de uma espécie de renda, a renda consumida. Logo, € relevante investigar
os impactos da tributagdo da renda consumida onde estd quem a consome. Essa alteracdo — do
principio da origem para o principio do destino — naturalmente pode ter efeitos na distribui¢ao da
arrecadagdo do tributo sobre o consumo e, ato continuo, pode afetar também o federalismo
brasileiro, a capacidade de atragdo de investimento das unidades federativas menos ricas e
populosas e as raizes das diversas guerras fiscais que marcaram o Sistema Tributéario Brasileiro nos
ultimos anos. Esse cotejamento das vantagens e das desvantagens da ado¢ao do principio do destino
na tributa¢do do consumo no Brasil € a tarefa final do presente trabalho.

1. Cenario brasileiro de primazia do principio da origem
A definicdo dos tributos que incidem sobre o consumo comporta algum debate. Para fins de
simplificagcdo (dado que o tema nao ¢ essencial para o exame da pergunta de pesquisa proposta),

emprega-se aqui a ideia de que o IPI, o ICMS e o ISS sdo os principais tributos sobre o consumo.

Quanto ao IPI, o art. 2° da Lei n° 4.502/1964 adotou, para definir a ocorréncia do fato gerador, o
local da importagcdo ou o local do estabelecimento produtor, sinalizando uma preferéncia pelo
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principio da origem. No entanto, como a cobranga do IPI ¢ realizada pela Unido, o debate sobre a
opecao pelo principio da origem ou pelo principio do destino se torna menos relevante, tendo em
vista a auséncia de conflitos de competéncia entre unidades federativas distintas.

O presente artigo concentra atenc¢ao, portanto, no ICMS e no ISS.

Em relagao ao ICMS, vigora, com algumas excegdes, o principio da origem. Isto €, em regra, cabe
ao Estado onde est4 o estabelecimento que efetua a operagdo ou a prestagdo tributada o poder de
cobrar tal imposto, independentemente da localiza¢do do respectivo consumidor’. A Constituicio
Federal, em sua redacao original, estabeleceu dois grupos de excegdes a essa regra: (i) a tributagdo
das operagdes interestaduais com energia elétrica, petroleo e derivados (art. 155, §2°, X, alinea “b”,
que estabelece que ndo incide ICMS sobre “operagdes que destinem a outros Estados petrdleo,
inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e energia elétrica”, o que
foi validado pelo Supremo Tribunal Federal, ao definir que o ICMS nessas operacgdes deve incidir
na entrada do produto no Estado de destino, sendo imune apenas a saida dos Estado de origem)'’;
e (ii) a tributacdo das operagodes interestaduais de aquisi¢cdo de mercadorias ou tomada de servigos
de transporte por contribuintes de ICMS na condicdo de consumidores finais, ou seja, quando as
mercadorias sdo destinadas a uso € consumo ou ao seu ativo imobilizado, aplica-se a sistematica
do Diferencial de Aliquota de ICMS, também chamado de “Difal” (art. 155, §2°, VII).

A logica do Difal era excepcionar, em parte, o principio da origem, de modo a repartir a arrecadacgao
do ICMS nas operagdes interestaduais com consumidores finais que fossem contribuintes do
ICMS!!. Nessa operacdo, o fornecedor da mercadoria recolhe parte do ICMS para o Estado de
origem (com base na aliquota interestadual) e o adquirente (contribuinte de ICMS) paga a outra
parte do ICMS (Difal) para o Estado de destino (com base na diferenca entre a aliquota interna do
Estado de destino e a aliquota interestadual).

A sistemdtica do Difal ¢ baseada em uma regra constitucional de reparticao de competéncias
tributarias entre Estados de origem e de destino, que, por uma decisdo politica do Senado Federal
(Resolugdo do Senado n°® 22/1989), cuja validade é questiondvel'?, passou a ter um caréter
redistributivo voltado ao combate de desigualdades regionais'®. Nas opera¢des originarias de
Estados do Sul e Sudeste (exceto Espirito Santo), a maior parte da arrecadagado fica com os Estados
do Norte, Nordeste, Centro-Oeste e no Espirito Santo. Em outras palavras, o Difal ¢ maior quando
o consumidor final estda em um Estado mais pobre.

Para tanto, o Senado Federal definiu que, como regra, a aliquota interestadual ¢ de 12% na apuragdo
do ICMS devido ao Estado de origem (o que implica um Difal menor devido ao Estado de destino,
calculado em geral a aliquota de 6% ou 7%, a depender da aliquota do ICMS neste Estado), porém,
quando o consumidor final estiver nos Estados do Norte, Nordeste, Centro-Oeste ou no Espirito
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Santo e o fornecedor estiver nos Estados do Sul e Sudeste (exceto Espirito Santo), a aliquota ¢ de
7%, acarretando um Difal maior ao Estado de destino (calculado em geral a aliquota de 11% ou
12%, a depender da aliquota do ICMS neste Estado). Ou seja, hd um mecanismo redistributivo no
Difal, atribuindo uma maior arrecadagdo de ICMS para Estados considerados mais pobres.

De outro lado, € oportuno observar que a regra geral, na sistematica do Difal (quando tais Estados
tidos como mais pobres nao sao os Estados de destino), implica uma maior arrecadagdo para os
Estados de origem. Qual critério juridico orienta essa divisdo de competéncias e arrecadacdes
tributarias entre Estados de origem e Estados de destino?

A cobranga do Difal foi reconfigurada pela Emenda Constitucional n® 87/2015, ao alargar a
competéncia dos Estados de destino: ndo apenas as operagdes com consumidores finais
contribuintes de ICMS, mas também as operagdes com destinatarios nao contribuintes de ICMS
passaram a estar sujeitas ao Difal. O desenvolvimento do comércio eletronico e online favoreceu a
pressdo politica por uma maior divisio da arrecadacio do ICMS'. Até entdo, todo o ICMS no
comércio eletronico (para consumidores ndo contribuintes) ficava com os Estados de origem.
Havia, desde 2011 (com o Protocolo ICMS n° 21/2011), uma pressdo politica dos Estados do Norte
e Nordeste pela implementagio, ainda que em parte, do principio do destino nessas operagdes'>.
Em 2014, o Protocolo ICMS n° 21/2011 foi declarado inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal, sob o argumento de que a necessidade de repartir arrecadagdo ndo era suficiente para
validar tal norma, dado que o Protocolo ndo seria veiculo normativo adequado para tanto, sendo
necessaria uma alteragdo da Constitui¢do Federal e uma disciplina nacional para a matéria por meio
de lei complementar!'®.

A alteragdo constitucional foi implementada com a Emenda Constitucional n® 8§7/2015 e, sete anos
depois, foi editada a Lei Complementar n° 190/2022. Assim, hoje as operacdes que destinam
mercadorias para consumidor final, seja ele contribuinte ou ndo de ICMS, sao tributadas em parte
no Estado de origem (a aliquota interestadual de 12%, como regra geral, ou a aliquota de 7%
quando o Estado de destino for da regido Norte, Nordeste, Centro-Oeste ou Espirito Santo e a
operagao for originaria do Sul ou Sudeste, exceto Espirito Santo, de acordo com a Resolu¢do do
Senado n° 22/1989, ou, ainda, a aliquota de 4% quando a mercadoria vendida tiver contetido de
importagado superior a 40%, conforme a Resolugdo do Senado n° 13/2012) e em parte no Estado de
destino (Difal). A complexidade dessa regra dificulta a compreensdo, com clareza, dos critérios
adotados para a distribuicdo de competéncias tributarias entre unidades federativas distintas,
restando pouco debatido o porqué de o Brasil alocar maior ou menor arrecadacao nos Estados de
origem e de destino.

Para fins do ISS, a regra geral, dada pelo caput do art. 3° da Lei Complementar n® 116/2003,
também € a tributag@o na origem (i.e. no local do estabelecimento prestador), cabendo, em carater
excepcional, a tributacao no destino, conforme os incisos do referido art. 3°. Alias, essa regra geral
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foi avaliada quando do julgamento da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental 499,
quando o Supremo Tribunal Federal considerou que seria vélido, em tese, o deslocamento da
tributacao da origem para destino, efetuado pela Lei Complementar n® 157/2016, que estabelecia
que a tributagdo, pelo ISS, dos servicos de plano de saude, cartdo de crédito e determinadas
atividades financeiras deveria ocorrer no domicilio do tomador desses servigos, porém os vicios
incorridos nessa Lei Complementar, tais como a insuficiéncia na defini¢do do domicilio do tomador
do servigo e a inseguranca juridica dela decorrente, justificaram a inconstitucionalidade da regra!’.

Diante desse cendrio, pode-se afirmar que o Brasil, realmente, d4 primazia ao principio da origem
na tributagdo doméstica de operagdes interestaduais de consumo.

2. Fundamentos da adocao do principio do destino

Na experiéncia brasileira sobre o acolhimento do principio da origem no texto constitucional ou
em leis complementares para fins da tributagdo do consumo, nota-se que, em determinadas
hipdteses, fez-se uma opgao pela mitigacao desse principio, em beneficio do principio do destino.
Diante disso, vem a tona uma duvida: qual ¢ o critério juridico que orienta o exercicio dessa opcao
(mais arrecadacdo no Estado de origem versus mais arrecada¢do no Estado de destino)? H4 um
pardmetro juridico para realizar um controle de validade dessa definicdo de competéncia?
Considerando que os tributos em questdo (ICMS e ISS) recaem sobre o consumo e o consumidor
estd na unidade federativa de destino, poderia o Constituinte definir o Estado de origem como
competente para tal cobranca?

Evidentemente, o objetivo aqui pretendido ndo ¢ se sustentar a inconstitucionalidade da
Constituicao Federal ou das leis complementares ao adotarem o principio da origem na tributacao
do consumo, mas sim de propor um debate sobre as balizas que deveriam orientar essa escolha do
legislador constituinte ou complementar, a luz dos principios do Direito Tributario. Também nao
se busca sustentar um prejuizo ao conceito de Estado Federal a partir da forma como ¢ realizada a
atribuicio de competéncias tributarias e a reparticdo de receitas'®. Pelo contrario, objetiva-se
identificar critérios juridicos que orientem o legislador constituinte ou complementar na efetivacao
dos principios da origem ou do destino na tributagdo sobre o consumo em operagdes entre unidades
federativas distintas.

Essas questdes sao oportunas para refletir sobre a decisdo politico-tributaria de cada pais na
distribuicdo de competéncias tributdrias e no enderecamento das desigualdades regionais. Isso
porque esse tipo de decisao tem o condao de aproximar ou afastar a arrecadacao tributaria do ente
federativo subnacional do respectivo titular da manifestagao de riqueza tributavel. Ao se adotar o
principio do destino, o consumidor e a arrecadacao do tributo (sobre o consumo) incidente sobre a
riqueza desse consumidor estdo geograficamente no mesmo local, o que pode ter impactos na
alocagdo de recursos publicos (decorrentes de tributos sobre o consumo) em regides mais
populosas. Pelo contréario, quando se adota o principio da origem, hd um distanciamento entre a
riqueza manifestada no consumo e a arrecadagao (de tributos sobre o consumo) que recai sobre tal
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riqueza, assim como uma concentragao de recursos publicos (decorrentes de tributos sobre o
consumo) em unidades federativas com maior produgdo ou com cadeias de fornecimento mais
desenvolvidas'®.

Discordamos do entendimento de que nao ha critério juridico algum na adogao do principio do
destino ou do principio da origem, tratando-se de mera questdo politica. Nesse sentido, Leonardo
Buissa Freitas sustenta que os tributos nao vinculados sobre o consumo ndo precisam estar ligados
a determinados ente federativo, sendo possivel que a Constituicdo Federal escolha livremente, do

ponto visto juridico, a atribui¢do de competéncias tributarias?’.

De modo diverso, Misabel Derzi leciona que a opgao pelo principio da origem no Brasil justificou
porque seria a “dnica ajustada a um mercado perfeitamente integrado™?!. Segundo Derzi, o objetivo
do principio de origem seria “manter integrado o mercado consumidor nacional”, sendo a solucao
“mais evoluida do ponto de vista de uma integragdo politico-econdmica, mas, em contrapartida, ¢
a mais complexa, porque exige um rigoroso controle interno sobre os incentivos e demais
beneficios”??. Nessa linha de pensamento, a Professora mineira sustenta que o principio do destino,
enquanto regra universal da tributacdo do consumo, seria mais adequada para paises da
Comunidade Europeia, “porque aquela comunidade ndo completou ainda a sua integragio”?.

Entendemos, todavia, que o grau de integragdo do mercado ndo ¢ o Unico, nem o principal
parametro que deveria orientar o legislador constituinte na demarcagdo das competéncias
tributérias entre estados de origem e de destino.

A nosso ver, ha trés critérios juridicos que deveriam ser observados nessa opg¢ao legislativa, sendo
eles decorrentes de diferentes perspectivas da igualdade: (i) a capacidade contributiva de quem
manifesta a riqueza a ser tributada (o que se conecta com a identificacdo geografica da riqueza
tributdvel e com a materialidade do fato gerador do tributo); (ii) a neutralidade fiscal; e (iii) o
combate as desigualdades regionais.

2.1. Capacidade contributiva, materialidade do fato gerador e definicio de competéncia
tributaria

A igualdade ¢ pilar do Estado de Direito (art. 5° da Constituicdo Federal) que se especifica, em
matéria tributaria, na isonomia no tratamento de contribuintes que se encontrem em situagao
equivalente (art. 150, I1, da Constitui¢do Federal) em face de determinado critério de comparagio®*.
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Em matéria tributaria, o critério de aplicagdo da igualdade, por exceléncia, ¢ a capacidade
contributiva®.

A atribui¢do de competéncias tributarias, relativamente aos tributos ndo vinculados, tem como
parametro juridico a solidariedade entre aqueles que manifestam riquezas e, pela existéncia de
capacidade contributiva, estdo aptos a contribuir para os custos dos gastos a serem incorridos pelo
Estado em beneficio de todos na determinada jurisdi¢dao. A capacidade contributiva ¢, portanto, ao
mesmo tempo, uma justificagdo e uma delimitagdo vinculativa entre os cidaddos de uma
comunidade e o respectivo Estado?®.

Essa reflexao aproxima o tema em exame de algumas questoes de Direito Tributario Internacional.
Uma dessas questoes ¢ a justificacdo das regras distributivas de poder de tributar entre paises
diferentes, os quais sdo aqui equiparados, por analogia, aos entes federativos subnacionais de um
pais. De inicio, vale destacar o conceito de “pertinéncia econdmica”, desenvolvido por Georg
Schanz, para quem a tributacdo da renda, nas transag¢des internacionais, poderia ser realizada por
um Estado quando existir uma relagdo de “pertinéncia econdmica” (wirtschaftliche Zugehorigkeit)
entre ele (Estado) e o individuo que gerou a renda a ser tributada. No pensamento de Schanz, a
residéncia, a nacionalidade ou a presenca fisica ndo seriam os melhores critérios para identificar os
fundamentos para a tributagao da renda nas transagdes internacionais, uma vez que a sua aplicacao
criaria certas injusticas. Pelo contrario, os critérios relativos a participa¢ao da vida econdmica e
social em um Estado e ao aproveitamento dos beneficios gerados por esse Estado seriam mais
adequados para justificar o poder de tributar, o que, por sua vez, justificaria uma maior legitimidade
para os estados de fonte para tributar a renda nas operagdes internacionais. Schanz entdo propds
uma divisdo proporcional de um ter¢o para o estado de residéncia e trés quartos para o estado de
fonte, que, portanto, em funcao da maior “pertinéncia econdmica”, teriam direito a um poder de
tributar sobre um maior quinhiio dos resultados nas transa¢des internacionais?’.

Sendo a capacidade contributiva a justificagdo dos impostos, ela ndo pode ser dissociada da ideia,
baseada na causa final, de que a riqueza disponivel para tributagdo ¢ um indicio das “vantagens ou
particulares”, cujo aproveitamento ou manuten¢io é assegurado pelo Estado®®. H4, portanto, um
“liame indireto” entre a atua¢do do Estado (para garantir a estrutura patrimonial dos individuos) e
a capacidade contributiva®. Nesse ponto, é oportuna a licdo de Griziotti, que reconhecia uma
relacdo, ainda que indireta, entre (i) a capacidade contributiva, (ii) as condi¢des estruturais de cada
sociedade que deram ensejo a geracdo ou manutengao dessa capacidade e (ii1) a atuagcdo do Estado
em determinada delimitagdo geografica, especialmente no que diz respeito a tutela da propriedade,
da liberdade e da atividade privada’. A capacidade contributiva, nessa perspectiva, representa uma
justificacdo para cobranca dos tributos ndo vinculados e, ao mesmo tempo, delimita
geograficamente quem, em determinada jurisdi¢do, pode contribuir com os custos do Estado.

25 FERRAZ, Roberto Catalano Botelho. Igualdade na Tributagdo — qual o critério que legitima discriminagdes em
matéria fiscal? In: FERRAZ, Roberto Catalano Botelho (coord.) Principios e Limites da Tributagdo. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2005. p. 449-523 (447).

26 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2023 p. 251-252.

27 SCHANZ, Georg. Zur Frage Der Steuerpflicht. FinanzArchiv / Public Finance Analysis, vol. 9, no. 2. JSTOR, 1892.
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Para fins da aplicag@o desses conceitos a tributagdo do consumo, cabe investigar quem ¢ o titular
da manifestagdao de riqueza a ser tributada. Eis aqui um ponto central do debate: como o Brasil
elegeu o fornecedor de bens e servigos como o contribuinte dos tributos sobre o consumo (aqui, o
ICMS e o ISS), torna-se reduzida a pertinéncia de aplicar o principio da capacidade na tributacao
do consumo, uma vez que o contribuinte eleito ndo necessariamente ¢ o titular da riqueza tributavel.
Se a legislagdo tivesse elegido o consumidor como contribuinte dos tributos sobre o consumo, seria
mais adequado falar em capacidade contributiva desse contribuinte, titular da riqueza a ser
tributada.

Mesmo tendo elegido, em regra, o fornecedor como contribuinte, € pertinente avaliar a existéncia
de uma correlagdo entre capacidade contributiva — expressamente na materialidade do fato gerador
do tributo — e o local onde ¢ manifestada. Esse foi um dos critérios adotado pela Suprema Corte no
j& mencionado julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 499.
Segundo o Plenério do Supremo Tribunal Federal, seria valido a uma “vinculagio entre a realidade
econdmica subjacente a incidéncia tributdria e o local do domicilio do tomador para os fins
pretendidos” na tributacdo pelo ISS. Ou seja, seria em tese possivel adotar o principio do destino
para fins da tributacdo do ISS, desde que a lei complementar ndo tenha incorrido nos vicios de
insuficiéncia normativa e falta de clareza constantes da Lei Complementar n° 157/2016. Embora
essa lei complementar tenha sido declarada inconstitucional, o motivo principal para tanto ndo foi
a adog¢dao do principio do destino. Pelo contrario, resta clara no acdérdao a validade da
implementagdo do principio do destino. Em seu voto condutor, o Ministro Alexandre de Moraes,
inclusive, registra a tributacdo do consumo de acordo com o principio do destino seria uma
“tendéncia mundial!.

Em cenario de reforma tributaria, ¢ oportuno realizar uma especulagdo no sentido de cogitar que o
fato gerador dos tributos sobre o consumo deveria ter uma materialidade vinculada ao ato de
consumo (compra de mercadorias ou tomada de servicos) e, portanto, mais correto seria que a
legislagdo tratasse o consumidor como o contribuinte de tais tributos*2. Com efeito, a defini¢do da
competéncia para cobrar os tributos sobre o consumo deveria ser orientada, como regra, por um
critério de atribui¢do de competéncia baseado na ideia de que cabe a unidade federativa subnacional
onde se caracteriza a manifestacao de riqueza tributavel o poder de tributd-la. Isto ¢, deveria ser
competente para cobrar o tributo sobre o consumo a unidade onde estd o consumidor, e ndo a
unidade onde esta o fornecedor de bens e servigos.

Sob esse angulo, o principio do destino também se justifica pela propria materialidade abarcada
pelo fato gerador dos tributos sobre o consumo: trata-se de tributo sobre a “renda despendida” no
ato de consumo de bens e servicos pelo consumidor e dentro da jurisdicao do ente federativo onde
estd o consumidor®. A correta localizacio da manifestagio de riqueza tributdvel é também

31 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 499 e Agdes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) 5835 e 5862, julgadas em sessdo virtual encerrada em junho de 2023, p. 24.
32 MALPIGHI, Caio Cezar Soares; SCHOUERI, Luis Eduardo; ANDRADE, Leonardo Aguirra de; BRANDAO
JUNIOR, Salvador Candido. O Imposto sobre o Consumo e a Figura do Contribuinte em Uma Possivel Alteragdo de
Paradigma para a Tributac@o Indireta no Brasil: deslocando a Incidéncia da Produ¢@o para o Consumo. Revista Direito
Tributario Atual, v. 53. Sao Paulo: IBDT, 1° quadrimestre 2023, p. 415-451.

3 ROTHMANN, Gerd Willi. Tributa¢do do consumo: reflexdes sobre uma reforma tributaria economicamente racional
e politicamente viavel. In: DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MOREIRA, André
Mendes. Estado Federal e Guerra Fiscal: uma perspectiva juridico-filosofica. Volume 4. 2* Edi¢do. Belo Horizonte:
Arraes Editores, 2019, p. 21-42 (28).



expressao da igualdade, na medida em que ela representa a precisa identificacdo espacial da
capacidade contributiva (enquanto critério de aplicagdo da igualdade). Esse alinhamento entre local
da manifestacao de riqueza (consumo) e o local da jurisdicao do ente tributante onde se configura
o consumo deve ser considerado como protegido pela “presuncio de igualdade”, que, como tal,
exige uma “justificagdo” para o seu afastamento>*.

Quando o legislador escolhe atribuir a unidade federativa subnacional onde esta o fornecedor de
bens ou servigos o poder de cobrar o tributo sobre o consumo, deveria haver uma justificagao,
baseada em fundamentos constitucionais, para afastar aquela regra geral. Até porque, ao assim
fazer, dissocia-se o local onde estd o poder de tributar (para a origem) e o local onde esta a riqueza
a ser tributada (consumo, no destino). E dizer: dissocia-se o fato gerador dos tributos sobre o
consumo da sua materialidade (consumo). Nessa linha de pensamento, a capacidade contributiva
deveria informar a tributagdo do consumo a luz de quem manifestada a riqueza ser tributada. E
nessa linha de raciocinio que o principio do destino encontra fundamento na igualdade
(especificada na capacidade contributiva), uma vez que ¢ na unidade federativa onde estd o
consumidor que se configura a manifestagdo de riqueza tributavel (consumo).

Pode causar estranheza para o leitor o apontamento de que a capacidade contributiva (como critério
de aplicacdo da igualdade) deveria orientar a tributagdo do consumo. Até porque parte da doutrina
brasileira acolhe a ideia de que a seletividade em fun¢@o da essencialidade seria a melhor solugdo
para a aplicacdo da igualdade em matéria de tributos sobre o consumo®. Tem prevalecido o
entendimento de que “o instrumento mais adequado para atingir a capacidade contributiva do
consumidor nos impostos indiretos é o principio da seletividade”, na medida em que permitiria
uma reducao de carga tributaria em func¢do da essencialidade dos produtos e, portanto, o consumo

de bens populares seria tributado com aliquotas menores>®.

De modo diverso, preferimos nos alinhar com o entendimento daqueles, como Alcides Jorge Costa,
nao reconhecem uma conexao plena e automatica entre seletividade e capacidade contributiva, na
medida em que a tributacdo sobre o consumo nao € pessoal e, portanto, os critérios por ela adotados
sdo “incompativeis” com a mensuracdo da capacidade econdmica do contribuinte*’. O mecanismo
da seletividade ¢ falho na efetivagdo da igualdade, porque permite que as pessoas mais ricas
aproveitem a desoneragdo atribuida aos produtos mais essenciais. A praticabilidade como
sustentacdo da seletividade, nesse contexto, merece ser revisitada, uma vez que ha tecnologia
suficiente para dar suporte para modelos que todos paguem os tributos sobre o consumo € apenas
as pessoas mais pobres seren desoneradas ou receberem uma restituicio (“cashback”).
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35 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. 4* Edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 104;
CONTI, José Mauricio. Principios tributdrios da capacidade contributiva e da progressividade. Sdo Paulo: Dialética,
1996, p. 69; DUTRA, Micaela Dominguez. Capacidade contributiva: andlise dos direitos humanos e fundamentais.
Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 129; MELO, Jodo Paulo Fanucchi de Almeida. Principio da capacidade contributiva: a
sua aplicag¢do nos casos concretos. Quartier Latin, 2012, p. 167.

3¢ RIBEIRO, Ricardo Lodi. O mito da juridicizagdo da repercussio econdmica. In: MACHADO, Hugo de Brito
(coord.) Tributagdo indireta no direito brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2013, p. 367-395 (377).

37 COSTA, Alcides Jorge. O principio da capacidade contributiva. Revista de Direito Tributdrio, Volume 55, jan-
marco de 1991, p. 297-302 (301).

38 ANDRADE, Leonardo Aguirra de; BUENO, Gabriela Cavalcanti. Cashback na reforma tributaria e as experiéncias
estrangeiras Portal Jota, 10 de abril de 2023; ANDRADE, Leonardo Aguirra de; MALPIGHI, Caio Cezar Soares.
Repensando o combate & desigualdade na tributagdo do consumo: Propostas de cashback nao deveriam ser refutadas
apenas com base em dificuldades praticas. Portal Jota, 14 de margo de 2023.



Sendo a igualdade um principio a ser observado no Direito Tributario e admitindo que a capacidade
contributiva ¢ o principal critério para aplicacdo da igualdade, a tributagdo do consumo deveria ser
orientada, em regra, pela aplicacdo do principio do destino, porque ¢ no Estado de destino onde
ocorre manifestagdo de riqueza a ser tributada pelos tributos sobre o consumo. E dizer: é o Estado
de destino ¢ aquele que tem a maior “pertinéncia econdmica” como o consumidor, para utilizar a
terminologia de Schanz.

Por outro lado, a seletividade e o principio do destino ndo sdo incompativeis ou conflitantes. E
possivel que a unidade federativa de destino reduza a carga tributaria sobre determinadas
mercadorias, visando ao beneficio do consumidor, enquanto real beneficiario da desoneragao.
Nessa perspectiva, pode-se afirmar que o principio do destino fortalece a eficacia da seletividade,
pois a sua implementagdo aproxima o beneficio fiscal daquele que deveria ser o verdadeiro
beneficiario da reducao de carga tributaria (consumidor).

Cabe reconhecer que o principio da origem, enquanto contraponto ao principio do destino, tem
também os seus fundamentos, baseados, de maneira geral, na praticabilidade e na eficiéncia da
perspectiva da atuacgdo estatal. Nesse sentido, cobrar o tributo sobre o consumo de acordo com o
principio da origem reduz o numero de contribuintes a serem fiscalizados, isto ¢, os fornecedores
de bens e servicos, em comparagdo com os consumidores, além de reduzir os custos de
conformidade dos fornecedores de diversas unidades federativas de destino.

No entanto, a adog@o do principio da origem deve estar submetida a um controle de justificacao,
com base em fundamentos constitucionais, a partir de um esfor¢o argumentativo para se afastar a
regra geral (igualdade). Ou seja, admite-se o afastamento da capacidade contributiva enquanto
critério de aplicagdo da igualdade, desde que de maneira justificada. O problema hoje, no Brasil, ¢
que o que deveria ser a excecdo (principio da origem) se tornou a regra, sem qualquer
fundamentagdo; sem qualquer preocupagdo com a justificagdo da op¢ao por um modelo que desloca
o poder de tributar para um local onde ndo ha, em tese, manifestacao de riqueza do ponto de vista
do consumo. Nesse passo, a aplicacdo do principio da igualdade teria maior efetividade se o
principio do destino tivesse primazia sobre o principio da origem na tributagdo do consumo no
Brasil, o que motiva estabelecer uma hierarquia entre tais principios. O quadro abaixo ilustra o
raciocinio aqui exposto:

Principio do destino Principio da origem
Igualdade L
Fundamento (capacidade contributiva) Praticabilidade
Hierarquia Principal Subdidiario

Demanda um esfor¢o
argumentativo para afastar a
Justificacio | Nio precisa ser justificada | ~capacidade contributiva
enquanto critério de

aplicagdo da igualdade.

Nao se descarta, por completo, a eficacia do principio da praticabilidade. Até porque a adogao do
principio do destino depende de alguns mecanismos de generalizagdo, em prol da simplificagdo e
da redugdo dos custos de fiscalizagdo, tendo em vista a polissemia da palavra “destino”. O destino



pode ser o local da entrega, o local do consumo, o enderego do consumidor, o endereco de
cadastrado na prefeitura local para fins do IPTU, o enderego de uma conta de luz, o endereco
indicado na nota fiscal etc. Assim, por forca da praticabilidade, ¢ razoavel identificar apenas um
critério de demarcacao do destino (por exemplo, o local da entrega do produto). Ou seja, mesmo
se adotando o principio do destino (que se fundamenta na igualdade), h4 espago para efetivagao da
praticabilidade na delimitag@o do critério de escolha do destino.

Como se v€, ha uma contraposicdo entre capacidade contributiva (justica individual) e
praticabilidade (justica geral) nessa matéria. Essa contraposicao ja foi debatida na jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal relativamente a tributacdo do consumo.

Por exemplo, na evolucdo do tema da restituicdo do ICMS-ST, nos casos em que a base de céalculo
da ultima etapa da cadeia de consumo ¢ menor que aquela considerada para o pagamento do
referido imposto, nota-se uma guinada na jurisprudéncia do STF especificamente quanto a
aplicag¢do dos principios da igualdade e da praticabilidade. Em um primeiro momento, em 2002,
quando a Suprema Corte rejeitou o direito a restituicdo do ICMS-ST, adotou-se o entendimento de
que as vantagens da praticabilidade (justica geral), no modelo de tributo presumido, tais como ““a
reducdo, a um s6 tempo, da maquina-fiscal e da evasdo fiscal a dimensdes minimas, propiciando,
portanto, maior comodidade, economia, eficiéncia e celeridade as atividades de tributagdo e
arrecadagio” justificavam o afastamento da igualdade (justifica individual)*’. Passados quatorze
anos, a Suprema Corte, no julgamento do Recurso Extraordinario n® 593.849, reconheceu o direito
a restituicdo do ICMS-ST, na hipdtese em exame, sob o argumento de que a praticabilidade
(“raciocinar tipificante”, fundamento na justifica geral) ndo deveria prejudicar o direito do
contribuinte (justifica individual). Concluiu-se que o “modo de raciocinar ‘tipificante’ na seara
tributaria ndo deve ser alheio a narrativa extraida da realidade do processo econdmico, de maneira
a transformar uma fic¢io juridica em uma presuncio absoluta”’. Prevaleceram, nessa matéria,
portanto, os critérios de aplicacdo da justi¢a individual.

Esse precedente refor¢a a ideia de que a capacidade contributiva e a justifica individual (em
detrimento da praticabilidade) sdo parametros a serem aplicados para nortear a tributagdo do
consumo, de modo a fortalecer a primazia do principio do destino sobre o principio da origem na
distribuicdo de competéncias tributdrias relativas aos tributos sobre o consumo entre unidade
federativas distintas.

2.2. Neutralidade fiscal

A expressao “neutralidade fiscal” representa uma ideia de que o tributo ndo deveria impactar as
decisdes dos agentes econdmicos. Ser neutro, nesse contexto, significa a auséncia de efeitos
econdmicos na competitividade, na concorréncia e na formagido de pregos*'. Nessa medida, a
neutralidade efetiva a igualdade, no sentido de ndo interferéncia dos tributos na alocacido de meios

39 Supremo Tribunal Federal, ADI n° 1851, Rel. Min. Ilmar Galvio, julgado em 08.05.2002.

40 Supremo Tribunal Federal, RE 593849, Relator Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 19.10.2016.

41 DERZI, Misabel Abreu Machado. Aspectos essenciais do ICMS como imposto de mercado. In: SCHOUERI, Luis
Eduardo; ZILVETI, Fernando Aurélio (coord.). Direito Tributdrio: estudos em homenagem a Branddo Machado. Sao
Paulo: Dialética, 1998, p. 116-142 (127).



de produ¢io*?. O agente econdmico, nessa forma de pensar, deveria ser impactado por outros
motivos que ndo o tributario®.

Hé tempos, no entanto, a visdo ampla de neutralidade fiscal ¢ considerada utopica, uma vez que os
agentes econdmicos sao motivados ou desmotivados, em alguma medida, pelos efeitos das medidas
tributarias e as riquezas tributaveis, em geral, estdo submetidas a alguma tributacio®.

Precisa ¢ a ligdo do Professor Luis Eduardo Schoueri no sentido de que
“neutralidade tributaria nao significa a nao-interferéncia do tributo sobre a economia, mas, em
acepg¢do mais restrita, neutralidade da tributagcdo em relagdo a livre-concorréncia, visando garantir
um ambiente de igualdade de condi¢des competitivas™. Com base nessa premissa, Schoueri
arremata: “a neutralidade fiscal significa que produtos em condi¢cdes similares devem estar
submetidos a mesma carga fiscal”*®.

Essa noc¢do de principio da neutralidade tributaria parte da premissa de que os tributos nao sao
neutros e, portanto, faz-se necessario efetivar mecanismos que, na medida do possivel, mitiguem

os efeitos distorcivos da concorréncia®’.

Na literatura do Direito Tributario Internacional, relativamente a tributacdo da renda, costuma-se
adotar as nog¢des desenvolvidas por Musgrave sobre “neutralidade de exportagdo” e “neutralidade
de importagdo” para diferenciar, respectivamente, (i) o objetivo de que a carga tributéria total do
investidor seja a mesma, seja ele investindo no seu pais de residéncia, seja ele investindo no
exterior, e (i1) o objetivo de que determinado investimento seja tributado com a mesma carga
tributéria, independentemente da sua origem, o que pressupde a tributagdo da renda exclusivamente

em bases territoriais*®.

Essas li¢gdes de Direito Tributdrio Internacional ndo se aplicam com precisdo na tributagcdo do
consumo. Porém, elas servem para inspirar a constru¢ao de duas perspectivas distintas de emprego
da principio da neutralidade na seara aqui examinada. Nesse passo, entendemos ser possivel
examinar a neutralidade do ponto de visto do consumidor e do ponto de vista do fornecedor
(industrial, comerciante ou prestador de servicos):

42 ZILVETI, Fernando Aurélio. Variagdes sobre o Principio da Neutralidade no Direito Tributrio Internacional.
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(1) da perspectiva do consumidor, almeja-se que a mesma carga tributaria seja praticada em
relacdo a determinado produto ou servigo, independentemente do local onde ele realiza a
compra ou a tomada de servicos. E expressio de desalinhamento com essa nogio de
neutralidade a busca por mercadorias importadas da China ou adquiridas na internet de
fornecedor situados em outros Estados, cujos precos sdo reduzidos em fungdo da baixa
tributacao do consumo; e

(i1) da perspectiva do fornecedor, objetiva-se que a defini¢do do local em que sera instalado
o0 seu estabelecimento ou seu negdcio nao seja impactada pela reduzida carga tributaria sobre
o consumo. Ilustra a contrariedade a essa concepc¢ao de neutralidade a escolha de Estados
com beneficios fiscais de ICMS, em um cenario — como o atual — em que a tributagdo ¢
baseada no principio da origem. Nessa perspectiva, a concessdo de beneficios fiscais de
ICMS ou de ISS acaba por distorcer a formagdo de precos e, com efeito, afetar a livre-

concorréncia®’.

Misabel Derzi ensina que a neutralidade fiscal, para fins da tributagdo do consumo, pode ser
efetivada tanto pelo principio do destino, como pelo principio da origem, desde que sejam adotadas
técnicas, no regime de nao-cumulatividade, que impliquem a onera¢do apenas do consumo,

“nunca” da produgdo ou do comércio®.

Em sentido diverso, a Organizacdo para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
elaborou um estudo para a construcdo das diretrizes de melhores praticas na tributagcdo do consumo,
indicando que o principio do destino seria a melhor opgao efetivagao da neutralidade tributaria.
Segundo a OCDE, o principio da origem prejudica a neutralidade, na medida em que a tributagao
que observa tal principio varia conforme a estrutura econdmica ou geografica da cadeia de
consumo®’.

Esse entendimento est4 alinhado com o fundamento originario da adoc¢do do principio do destino
(ainda no contexto de border tax adjuments): os produtos consumidos em uma jurisdi¢do, sejam
eles importados ou nacionais, ficam sujeitos aos mesmos tributos sobre o consumo se os paises
implementarem o principio do destino®>.

Como se viu acima, um dos objetivos principais do principio da neutralidade fiscal — em sua
concepgao restrita — ¢ mitigar o impacto dos tributos na concorréncia € na formagao de precos.
Assim sendo, como os precos sdo formados em face das condi¢gdes econdmicas disponibilizadas
nos estados de origem, parece-nos que o principio do destino ¢ aquele que melhor efetiva a
neutralidade, quando se concentra atencdo na formagdo de pregos®. Sendo a tributacio
exclusivamente no estado de destino, os estados de origem deixam de ter mecanismos de atragao

4 FREITAS, Leonardo Buissa. Tributacdo do Consumo, Inducdo Econémica e Seletividade. Rio de Janeiro: Lumen
luris, 2019, p. 124.
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Eduardo; ZILVETI, Fernando Aurélio (coord.). Direito Tributario: estudos em homenagem a Branddo Machado. Séo
Paulo: Dialética, 1998, p. 116-142 (127).
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de investimento baseados em beneficios fiscais®*. Em outras palavras, o principio do destino nfio
cria distor¢des na escolha de alocagdo de investimentos.

O principio do destino, todavia, ndo ¢ um remédio infalivel para efetivar, sempre, a neutralidade
fiscal. Em um cendrio em que as unidades federativas subnacionais possam praticar cargas
tributarias diferentes (ainda que aplicavel a todos os produtos e servigos indistintamente), €
plausivel acreditar que alguns contribuintes podem tomar a decisao se mudar para um local com
menor carga tributaria. Imaginemos, por hipotese, que um casal de aposentados residentes em Sao
Paulo, onde a carga tributaria sobre o consumo seja, hipoteticamente, 25%, e tenham conhecimento
de que no Municipio de S3o Roque, onde eles tém uma casa de campo, a carga tributéria seja 22%.
Nesse caso, provavelmente haveria uma tendéncia de ndo efetivagdo da neutralidade fiscal da
perspectiva do consumidor, tendo em vista a influéncia da carga tributaria na decisdo sobre onde
residir.

Circunstancia parecida serd verificada se o critério de defini¢do do local de “destino” seja o local
da compra do produto ou da tomada de servi¢os, uma vez que havera uma tendéncia de os
contribuintes se locomoverem para cidades vizinhas pontuais que tenham uma menor carga
tributaria, a fim de realizar operagdes de consumo pontuais.

De todo modo, parece-nos que essas situagdes seriam residuais e excepcionais. De maneira geral,
pode-se concluir que o principio do destino tem uma maior aptidao da efetivar a neutralidade fiscal,
sobretudo da perspectiva do fornecedor. A neutralidade fiscal da perspectiva do consumidor podera
ser melhor atendida a depender dos mecanismos de controle e dos critérios de demarcagdo do
conceito de destino.

2.3. Combate as desigualdades regionais

O art. 3°, 111, da Constitui¢do Federal de 1988, estabelece que reduzir as desigualdades regionais €
um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil. Em matéria tributaria, essa
diretriz constitucional ganha uma especificagdo importante: trata-se de uma excecao a aplicacao
do principio da igualdade quanto ao tratamento tributario que “implique distingdo ou preferéncia
em relagdo a Estado, Distrito Federal ou Municipio, em detrimento de outro”, com o objetivo de
“promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do Pais”,
conforme previsto no art. 151, I, da Carta.

Essa consideragdo ¢ importante, porque o principio da origem favorece a concentragdo de
arrecadagdo nas unidades federativas subnacionais mais ricas do Brasil. Nessa sistematica, ha uma
tendéncia de as regides menos desenvolvidas do ponto de vista socioecondmico, porque distantes
dos grandes centros comerciais e industriais, ficarem com uma menor fatia da arrecadagdo,
contrariando a referida diretriz constitucional®™. Nao por outro motivo, mais da metade da
arrecadacdo de ICMS de todo o pais (56%) fica com os Estados do Sudeste do pais>®.

3% COOKE, Lina Braga Santin. 4 unificacdo da tributagdo sobre o consumo e o pacto federativo brasileiro. Dissertagdo
de mestrado sob a orienta¢do do Professor Aldo de Paula Jr. Sdo Paulo: Fundagao Getulio Vargas (FGV), 2020, p. 132.
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Em agosto de 2023, o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) produziu um estudo que
sugere que a implementag¢do do principio do destino teria um efeito redistributivo positivo para o
combate as desigualdades regionais. Segundo esse estudo, 96% dos municipios brasileiros
passariam a ter uma maior arrecadacio de tributos’.

O principio do destino, por outro lado, tende a contribuir para a descentralizagdo da arrecadagao
para as unidades federativas subnacionais mais populosas, o que, por sua vez, tem potencial para

produzir um efeito redistributivo de recursos ptiblicos®.

Isso, todavia, ndo quer dizer que o principio do destino, por si s6, seria uma ferramenta suficiente
para promover a igualdade regional. Vale considerar, nesse particular, que algumas unidades
federativas subnacionais bastante desenvolvidas economicamente, como os Municipios de Sdo
Paulo (11,4 milhdes de habitantes), Rio de Janeiro (6,6 milhdes de habitantes) e Distrito Federal
(2,8 milhdes de habitantes), sio bastante populosos®® e tendem a arrecadar relevantes montantes a
titulo de tributos sobre o consumo baseados no principio do destino nesse cenario.

De todo modo, pode-se cogitar uma tendéncia de maior redistribuicao da arrecadagdo do ICMS e
do ISS em comparagdo com os tributos sobre o consumo (IBS e CBS), se estes estiverem alinhados
com o principio do destino, tal como sugere o estudo do IPEA. Conforme tal estudo, “estados
menos desenvolvidos e municipios mais pobres — 98% dos que possuem PIB per capita inferior a
média brasileira” tendem a ter uma maior arrecadagao se efetivado o principio do destino.

3. Impactos da adocao do principio do destino no Brasil

Uma vez identificados os fundamentos da adocdo do principio do destino no Brasil, passa-se a
especular, cientificamente, alguns dos possiveis impactos da sua adog¢ao no pais.

Para tanto, parte-se das ponderacdes de Mariya Senyk, em estudo especificos sobre o tema.
Segundo Senyk, as principais vantagens da implementac¢do do principio do destino se referem (i)
ao fato de que os produtos e os servigos sdo tributados sob a mesma carga tributaria no local onde
eles sdo consumidos, reduzindo espaco para distor¢des decorrentes da tributacdo na competicao
entre fornecedores, (ii) ao fato de que os custos do Estado sdo arcados pela arrecadagdao gerada a
partir de fatos geradores praticados pelos consumidores submetidos a jurisdi¢do desse mesmo
Estado, (ii1) a maior pessoalidade na tributacdo do consumo, uma vez que aquele que consume (no
local do destino) ¢ aquele que pratica o fato gerador do tributo. De outro lado, Mariya Senyk aponta
que a principal desvantagem na ado¢ao do principio do destino diz respeito a complexidade dos
mecanismos de controle de ajustes nas operagdes entre jurisdicdes diferentes®.

Tais consideragdes sdo oportunas para se avaliar as possiveis vantagens e desvantagens da
implementa¢do do principio do destino na tributagao do consumo no Brasil.
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3.1. Vantagens

No Brasil, cogita-se que a guerra fiscal para atragdo de investimento, por meio da concessao de
beneficio fiscal, teria uma menor chance de materializa¢dao. O principio do destino tende a reduzir
esse tipo de guerra fiscal, o que tem sido considerada uma das suas principais vantagens®'.

De outro lado, como visto acima, o principio do destino tem um maior potencial para promogao da
neutralidade fiscal, o que, por sua vez, pode ser positivo para a livre-concorréncia e para a
seguranga juridica na realiza¢dao de negocios.

A nosso ver, a principal vantagem do principio do destino ¢ a correta identificacdo entre o local do
consumo (materialidade tributavel) e o local onde ocorre a sua tributacdo. Essa correlagao tem
importancia para efetivacdo da igualdade (especificada na capacidade contributiva), para a
promocao do senso de democracia (porque o consumidor tem uma relagdo mais proxima com o seu
ente federativo do que o ente federativo do fornecedor e, assim, tem uma relagao politica com o
destinatario da sua arrecadacdo) e para o desenvolvimento da transparéncia. Nesse ultimo aspecto,
¢ de se notar que o principio da origem colabora para falta de transparéncia: o consumidor tributado
ndo sabe para qual ente federativo foram os tributos para ele arcados, nem qual foi a quantia
destinada.

Também foi visto acima que o principio do destino pode contribuir para a melhor distribui¢ao de
riquezas no Brasil, dada a tendéncia de descentralizagdo de arrecadacdo dos tributos sobre o
consumo. Aqui vale destacar que ndo se pode estabelecer uma relagdo direta entre uma maior
arrecadagdo € uma maior desenvolvimento socioecondmico, pois, ndo raro, a maior capacidade
financeiro das unidades federativas subnacionais ndo se convertem em beneficios para a populagao,
por diversos motivos, tais como corrup¢ao, ineficiéncia da maquina publica, disputas politicas que
acabam prejudicando a criagdo e a implementacao de projetos etc.

Feita essa ressalva, entendemos que podera haver, sim, um efeito positivo decorrente do principio
do destino para o atendimento da diretriz constitucional relativa ao combate as desigualdades
regionais, considerando o potencial de descentralizacdo da arrecadagao tributéria.

Por fim, cabe destacar que a efetivacdo plena do principio do destino sera favoravel a desoneragao
integral das exportacdes, 0 que tem repercussdo positiva na competividade das mercadorias
brasileiras no exterior.

3.2. Desvantagens

Especula-se que um novo tipo de guerra fiscal possa a se desenvolver (diferente daquela voltada
para atragao de fornecedores), qual seja, a guerra fiscal para atragdo de consumidores de alta renda
e de facil mobilidade. Como dito acima, tanto o cendrio de mudanga de residéncia para entes
federativos com menor carga sobre o consumo, como a hipdtese de locomogao pontual para
aquisi¢ao de bens e servicos em outros Municipios pode se tornar uma realidade, caso existam
discrepancias significativas na carga tributaria de cada ente, ou venha a ser adotada uma definicao
do destino com base no local do consumo. Esse efeito indutor — ao lado de uma redugao da eficacia

61 PEROBA, Luiz Roberto. A reforma tributaria enquanto possivel solugdo para os desafios na tributagio da economia
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do principio da neutralidade fiscal — nos parece aceitavel com base na praticabilidade e na igualdade
(conforme o critério da generalidade), porque o nimero de operagdes nessa situagdo (quando nao
ha identidade entre o ente federativo onde ocorre o consumo ¢ o ente federativo onde estd a
residéncia do consumidor) tende a ser menor do que o niumero de operagdes realizadas pelos
consumidores em sua residéncia. Ha claro que pode haver um efeito indutor, mas ele ¢ limitado. E
razoavel presumir, nesse ponto, que poucas pessoas estardo dispostas a mudar de residéncia em
fungdo da carga tributaria sobre o consumo, sobretudo em um cendrio em que a diferenca de carga
ndo seja tdo significativa. Mais recorrente pode ser o deslocamento para adquirir bens e servicos
em outros localidades em razao da menor tributagdo, mas, mesmo assim, parece-se uma hipotese
residual. Entre a guerra fiscal para atragdo de fornecedores e a guerra fiscal para atragdo de
consumidor, a segunda tende a ter menores efeitos deletérios para o sistema tributario.

Outra desvantagem pode ser extraida do fato de que a adogdo do principio do destino (ao lado da
vedagdo a concessdo de beneficios fiscais) reduz a aptidao de determinadas unidades federativas
na atra¢do de investimentos. Com efeito, tende a acontecer um redesenho na distribuicdo das
riquezas que foram geradas nas regides que até entdo se desenvolveram justamente pelos
investimentos realizados no passado, os quais foram norteados com base em incentivos fiscais®>. E
dizer: o modelo de desenvolvimento fundado em incentivos fiscais tende a ser remodelado, de
modo a prejudicar financeiramente as regioes que se beneficiaram daquele modelo.

Examinando isoladamente a perspectiva das ferramentas disponiveis para a efetivagao de politicas
publicas para atracdo de fornecedores pelas unidades federativas subnacionais com foco em
operagdes interestaduais, nota-se o principio do destino prejudicard ou mitigard o espago para a
aplicagdo desse tipo de ferramenta. Logo, perderdo espaco os atuais beneficios fiscais de ICMS,
por exemplo, direcionados a redug@o de carga tributdria sobre a comercializag¢do interestadual de
mercadorias — como existem em Santa Catarina, Espirito Santo, Pernambuco, entre outros.

Entendemos que o modelo de atragdo de desenvolvimento baseado na concessdo de beneficios
fiscais ndo é o mais adequado para combater desigualdades regionais®. A tributagdo é o melhor
caminho para tanto. Porém, a desestruturagdo abrupta do atual modelo — sobretudo com a
revogacdo de todos os beneficios fiscais e com a adog¢do do principio do destino, que retira a
ferramenta de atracdo de novos investimentos para o futuro — pode ter efeitos deletérios
importantes. A migracdo gradual de um modelo para outro, acompanhada de mecanismos de
protecao dos investimentos do passado (com prazo certo e condi¢do onerosa, em linha com o art.
178 do CTN), parece um cendrio mais razoavel para enderecar essa questao.

Ademais, notamos uma possivel consequéncia negativa para a Administragdo Tributéria e para os
fornecedores quanto aos custos de conformidade e de fiscalizagao.

De um lado, para a Administra¢ao Tributaria, as atividades fiscalizatorias poderdo se tornar mais
complexas e menos eficientes, em um cendrio em que ndo exista uma integragcao € uma cooperagao
entre os entes federativos. Cogita-se, nesse ponto, que um ente federativo terd menor interesse
fiscalizatorio sobre agentes economicos cuja atividades serdo tributadas por outro ente federativo,
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tendo em vista que a respectiva arrecadacao serd destinada para outros entes federados. A unica
saida factivel para tanto ¢ a uniformizacao e a coordenagao das atividades fiscalizatorias, o que se
especula aqui que nao sera de efetivacao imediata.

De outro lado, para os fornecedores, podem se tornar excessivos os custos de conformidade com
os registros e os cadastros em cada ente federativo para onde sdo destinadas mercadorias e servigos,
assim como ocorreu no cenario de implementagao do Difal. Cabe questionar, nesse particular, se a
ndo inclusdo dos optantes do Simples na reforma tributaria também se repercutird na dispensa de
cadastro e registros nos entes federativos subnacionais de destino. Se a resposta for negativa, estara
caracteriza a violagdo ao art. 179 da Constituicdo Federal, que exige um tratamento mais
simplificado para as microempresas € as empresas de pequeno porte. Uma possivel medida para
enderecar esse problema pode ser a unificagdo de obrigagdes acessorias, em linha com o que foi
proposto na Lei Complementar n® 175/2017, relativamente ao Comité Gestor das Obrigacdes
Acessorias do ISSQN, ou, ainda e adicionalmente, a implementagdo um Portal Nacional dos
tributos sobre consumo, em sintonia com o Portal do Difal, previsto no art. 24-A da Lei
Complementar n° 87/1996 (Lei Kandir) e no Convénio ICMS n° 235/2021.

Por fim, ¢ importante registrar que a ado¢ao do principio do destino apresenta ndo propriamente
uma desvantagem adicional, mas um desafio complementar: a precisa definicio do que sera
considerado como destino, sobretudo para servicos e comercializacdo de intangiveis, para os
servigos financeiros e para os servigos de transporte. No ambito da economia digital, esse desafio
¢ crucial. O meio para enderegar essa questdo parece ser o da precisa definicdo do conceito de
destino, acompanhado de critérios de flexibilizacao ou adaptacao conforme as peculiaridades de
cada atividade, assim como se verifica na experiéncia estrangeira sobre o tema®.

Nas plataformas digitais, no caso da aquisi¢ao de intangiveis e no caso dos servigos de transporte
(contratados por aplicativos), o endereco fornecido pelo adquirente em seu cadastro digital
mediante comprovagao de residéncia ou, na auséncia dessa informagao, o endereco cadastrado no
cartdo de crédito, ou, ainda, o endereco estabelecido em uma base de dados nacional para fins da
economia digital®® poderiam ser eleitos pelo legislador, com certa flexibilidade, para que o
consumidor escolha qual informacdo ele disponibilizard. Nao nos parece correto atribuir ao
fornecedor de bens e servigos a opcao de escolha de qual critério serda adotado, sob pena de se
reiniciar uma nova espécie de guerra fiscal da perspectiva da competi¢do entre entes federativos
para essa opcao dos fornecedores.

No caso dos servicos financeiros, o enderego registrado pelo investidor junto aos agentes
intermediarios (corretoras de valores mobilidrios e instituicdes financeiras) deveria gozar de um
presuncao de veracidade, sem atribuir as corretoras, as gestoras ou as administradoras de fundos
de investimento qualquer 6nus fiscalizatorio para atestar a correi¢do da informagao disponibilizada
pelo investidor. Nesse ponto, ¢ razodvel desenvolver mecanismos de cruzamento automatizado de
dados de modo a oportunizar ao investidor a confirmacao ou elei¢cdo do endereco de sua escolha,
conforme a comprovagao de vinculo material com o local escolhido.

64 A Diretiva da Unido Europeia sobre o tema (Council Directive 2006/112/EC of 28 November 2006) elege, em suas
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A auséncia desse tipo de flexibilidade pode tornar a apuragdo e o recolhimento do tributo para o
ente federativo correto impraticavel. O mais relevante, nesse particular, ¢ ndo onerar o fornecedor
com obrigagdes acessorias, nem lhe imputar inseguranca juridico na aplicagdo da regra.

Uma defini¢ao rigida ou pouco clara do conceito de destino podera dar ensejo a inseguranca
juridica que resultou na declaragdo de inconstitucionalidade da Lei Complementar n® 175/2017
pelo Supremo Tribunal Federal.

O procedimento de recolhimento dos tributos sobre o consumo deve ser o mesmo
independentemente de onde esta o consumidor e de maneira desprovida de cadastros especificos
em cada ente federativo. Para tanto, a unificacao desse procedimento a partir de uma base tinica de
dados quanto aos enderegos dos consumidores — confiando-se na veracidade dos dados
disponibilizados pelos consumidores — parece ser um caminho razoavel.

Conclusoes

O cendrio brasileiro de tributagdo do consumo ¢, essencialmente, baseado no principio da origem,
ressalvadas algumas excegdes pontuais. A modificagdo desse cenario — no sentido da adogao do
principio do destino — esta alinhada com a experiéncia internacional, foi validada pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento da ADPF 499 (ainda que essa nio tenha sido a questdo principal
ali decidida) e tem fundamentos juridicos solidos.

Nao admitimos que a op¢do — pelo principio da origem ou pelo principio do destino — para fins da
atribuicdo de competéncia tributaria para os entes federativos subnacionais pode ser exercida pelo
Constituinte ou pelo legislador complementar de maneira desprovida de critérios juridicos.
Também ndo concordamos com a tese de que tal opcao esteja relacionada apenas a forma de
integragdo do mercado ou do federalismo brasileiro.

A nosso ver, o principio destino tem fundamento na igualdade em trés perspectivas diferentes: (i)
na exigéncia de primazia da capacidade contributiva, enquanto critério de aplicacao da igualdade,
o que se relaciona com a identificacdo geografica do local onde se configura a materialidade
tributavel no fato gerador dos tributos sobre o consumo; (i1) na diretriz de neutralidade fiscal, em
sua concepgao restrita, voltada a ndo interferéncia dos tributos na concorréncia e na formacao de
preco; e (iil) no objetivo constitucional de combate as desigualdades regionais.

Trata-se de trés maneiras distintas e complementares de subsidiar a ado¢ao do principio do destino.

Os impactos dessa modificagdo na tributagdo do consumo sdo diversos e, a nosso ver, apos a
comparag¢ao entre as vantagens e as desvantagens da sua implementacdo, concluimos que os efeitos
sd0 mais positivos do que negativos.

O alinhamento entre o local onde a renda ¢ consumida e o local da jurisdicdo do ente competente
para cobrar o tributo sobre o consumo ¢ o caminho mais correto para configurar um cendrio de
promocao da igualdade, de desenvolvimento de maior transparéncia fiscal e incentivo a propria
relagdo democratica entre contribuinte e o Estado.

O aprimoramento do combate as desigualdades regionais também ¢ um possivel impacto positivo
da referida mudanca de diretriz. A insuficiéncia e a ineficacia dos mecanismos redistributivos



atuais — tal como o Difal — € clara, em face do dado de que 56% de toda a arrecadagdo do ICMS
do Brasil fica nos Estados do Sudeste, regido mais rica do pais.

Além disso, a desoneracdo plena das exportagdes € uma consequéncia importante da adogao do
principio do destino com impactos na redu¢ao dos precos dos produtos e servigos exportados € no
aumento da sua competividade.

De outro lado, a implementacao do principio do destino traz consigo desafios relevantes, tais como
a necessidade de mecanismos de controle para evitar uma nova guerra fiscal, agora, para atracao
de consumidor de alta renda, os efeitos negativos momentaneos da realocagdo de investimentos
realizados em fung¢ao de beneficios fiscais, € os possiveis aumentos dos custos de fiscalizagao e de
conformidade.

Para finalizar, ¢ importante registrar que parte das premissas aqui adotadas decorrem dos estudos
realizados no grupo de pesquisa do NUPEM/IBDT, onde tenho tido o privilégio de conviver e
trocar ideias sobre Direito Tributario com o Professor homenageado neste livro. Além de um
mestre nato, o Professor Schoueri tem o habito de provocar reflexdes instigantes em todos que
estdo a sua volta. Uma parte deste artigo decorre dessas reflexdes e, portanto, o Professor Schoueri
também merece os créditos pelas reflexdes aqui apresentadas que forem consideradas boas; as ruins
sdo todas de minha autoria.
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