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RESUMO

A Emenda Constitucional n® 132/2023, regulamentada pela Lei Complementar n® 214/2025,
promoveu a mais abrangente reestruturacao do sistema tributario brasileiro desde a Constitui¢ao
de 1988, ao instituir o modelo dual de tributacdo do consumo composto pela Contribuigdo sobre
Bens e Servigos (CBS) e pelo Imposto sobre Bens e Servigos (IBS). A adog¢do do critério da
tributagdo no destino e a centralizagdo da arrecadagdo em um Comité Gestor compartilhado
reconfiguram o federalismo fiscal, com impactos diretos sobre a autonomia financeira
municipal. Este trabalho avalia de que maneira a reforma modifica a composi¢ao das receitas e
a capacidade de gestdo dos municipios de pequeno porte, considerando sua fragilidade
estrutural, a dependéncia de transferéncias intergovernamentais e os limites a adaptacdo ao
novo modelo. A pesquisa adota uma abordagem qualitativa e exploratoria, com base em analise
documental e em revisdo bibliografica atualizada. Os achados indicam que os efeitos tendem a
ser assimétricos: municipios de maior dinamismo econémico podem se beneficiar da ldgica do
destino, enquanto aqueles de pequeno porte enfrentam risco de agravamento da fragilidade
fiscal. Conclui-se que a sustentabilidade fiscal dos municipios de pequeno porte dependera da
efetividade dos mecanismos de equalizacdo, da modernizagdo administrativa e da atuacao

Estratégica dos Tribunais de Contas como indutores de boas praticas de governanga tributaria.
A efetividade pratica da reforma dependera da capacidade institucional dos entes locais, da
qualidade das informagdes fiscais e da priorizacdo de auditorias operacionais voltadas ao
acompanhamento da transicao.
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1 INTRODUCAO

A promulgacio da Emenda Constitucional n® 132/2023 representa uma ruptura estrutural com
o modelo tributario vigente desde a Constitui¢ao Federal de 1988. Ao reorganizar a tributagao
do consumo, substituindo tributos como o ICMS e o ISS pelo sistema dual formado pela
Contribuicao sobre Bens e Servigos (CBS) e pelo Imposto sobre Bens e Servigcos (IBS),
regulamentado pela Lei Complementar n® 214/2025, a reforma busca simplificar o sistema,
corrigir distorgdes historicas e aumentar a neutralidade fiscal. A inovagao central ¢ a adogao do
principio da tributagdo no destino, que transfere a arrecadagao para o local do consumo, em
substitui¢do ao padrdo baseado na origem. Essa mudanga reconfigura profundamente o
federalismo fiscal brasileiro.

No plano municipal, os impactos s3o particularmente sensiveis. O ISS, historicamente fonte
relevante de receita propria, serd gradualmente extinto e substituido pelo IBS, cuja gestdo
passara a obedecer as regras nacionais coordenadas pelo Comité Gestor do IBS (CG-IBS). Tal
mudang¢a ndo se limita a uma alteracdo da incidéncia tributaria: implica a reconfiguracdo da
autonomia financeira municipal, elemento essencial ao exercicio das competéncias
constitucionais locais. Essa situacao torna-se ainda mais critica ao se considerar os municipios
de pequeno porte, caracterizados por baixa capacidade de arrecadagdo propria, diversificagao
econdmica limitada e elevada dependéncia de transferéncias intergovernamentais. Como
demonstram Mendes e Souza (2025), a viabilidade da reforma para esses entes depende nao
apenas da eficiéncia econdmica do novo modelo, mas também da capacidade de preservar o
equilibrio federativo por meio de mecanismos adequados de equalizagdo.

A literatura recente evidencia que a redistribuicao de receitas pela 16gica do consumo pode
produzir efeitos heterogéneos entre os municipios. Silva (2026), com base em modelos
econométricos aplicados ao periodo 2010-2023 e em simulagdes prospectivas até 2032,
demonstra que os entes localizados nas regides Norte e Nordeste e os mais dependentes de
tributos sobre o consumo sdo os mais vulneraveis a transi¢do. Gobetti, Orair e Monteiro (2023)
estimam que, sob determinadas condi¢gdes de crescimento e de transicdo gradual, até 98% dos
municipios poderiam ter ganhos liquidos com a reforma; contudo, ressaltam que a auséncia de
mecanismos robustos de compensacao pode converter esses ganhos potenciais em perdas reais
para os municipios de menor porte.

O objetivo geral desta pesquisa € analisar os impactos da reforma tributaria sobre a composi¢ao

das receitas e a autonomia financeira dos municipios de pequeno porte, com foco na
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sustentabilidade fiscal e na capacidade institucional de adaptacdo ao novo modelo. Sao
objetivos especificos: (a) examinar o federalismo fiscal brasileiro e suas fragilidades historicas;
(b) analisar os efeitos da substituicdo do ISS pelo IBS sobre a autonomia e as receitas
municipais; (c) identificar os pontos fortes e fracos da reforma sob a Otica da arrecadagao
municipal; e (d) avaliar o papel dos Tribunais de Contas na transi¢do e na inducao de boas
praticas de governanga tributaria.

O presente estudo foi elaborado a partir de revisdo bibliografica e de analise documental da
legislacao constitucional e infraconstitucional relativa a reforma tributaria, especialmente da
Emenda Constitucional n° 132/2023, da Lei Complementar n° 214/2025 e dos atos normativos
relacionados a implantacdo do IBS e da CBS. A pesquisa adota uma abordagem qualitativa e
exploratdria, ndo tendo por finalidade mensurar empiricamente os impactos da reforma em
todos os municipios brasileiros, mas sim discutir os principais riscos, oportunidades e

condicionantes institucionais da transi¢ao para os municipios de pequeno porte.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 FEDERALISMO FISCAL E AUTONOMIA MUNICIPAL

O federalismo brasileiro ¢ marcado por uma estrutura descentralizada na qual Unido, estados,
Distrito Federal e municipios sdo entes autonomos, conforme o artigo 18 da Constituigdao
Federal de 1988. Essa autonomia, no entanto, estd fortemente condicionada a capacidade
financeira de cada ente para cumprir suas atribui¢cdes constitucionais (Brasil, 1988). A
Constituicdo ampliou formalmente a autonomia municipal ao conferir-lhe tributos como ISS,
IPTU e ITBI, mas essa autonomia sofre restrigdes substanciais decorrentes da limitada base
econdmica local, da capacidade administrativa e da propria arquitetura do sistema tributério
nacional.

Estudos sobre finangas publicas municipais, a exemplo dos levantamentos do IPEA e das
analises de Bremaeker, indicam que uma parcela expressiva dos municipios brasileiros possui
baixa capacidade de arrecadacdo propria e elevada dependéncia de transferéncias
intergovernamentais. Estudos do IPEA (2023) evidenciam que mais de 60% da receita
disponivel dos municipios brasileiros provém de transferéncias intergovernamentais, entre as
quais o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) ocupa posicao central. Rezende e

Nascimento (2022) demonstram que, em municipios de pequeno porte, a cota-parte do ICMS
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pode representar até 40% das receitas correntes liquidas, o que os torna especialmente
vulneraveis a mudancas no sistema tributario nacional.

Bremacker (2017) destaca que a dependéncia de transferéncias ¢ estrutural e resulta da
concentracgdo historica de receitas nas esferas federal e estadual, o que compromete o
planejamento e a execugdo independentes de politicas publicas locais. Esse quadro ¢ agravado
pelo que Arretche (2020) denomina "paradoxo da descentralizagdo": a Constituicao de 1988
transferiu responsabilidades crescentes aos municipios, sobretudo em saude, educagio e
assisténcia social, sem a correspondente descentralizacdo de receitas. Conforme apontam
Rachelle e Gomes (2025), ndo existe autonomia municipal efetiva sem instrumentos
tributarios que permitam ao ente financiar suas politicas publicas; a limitacao desses
instrumentos traduz-se em perda material de autonomia, mesmo quando esta figure de forma

plena no texto constitucional.

2.2 EXTRAFISCALIDADE E NORMAS TRIBUTARIAS INDUTORAS

A analise dos efeitos da reforma sobre os municipios exige aten¢do a funcdo
extrafiscal dos tributos, ou seja, ao emprego do sistema tributdrio ndo apenas para arrecadar,
mas também como instrumento de intervencao econdmica e de orientagdo de comportamentos.
A tradicdo doutrinaria, a partir das contribuicdes de Bobbio (2007), distingue o direito
sancionador do direito promocional: enquanto o primeiro utiliza san¢des para controle social,
o segundo faz uso de incentivos para orientar condutas em prol de objetivos econdmicos e
sociais definidos pelo Estado.

No campo tributario, essa dimensao se manifesta na extrafiscalidade, pela qual os tributos
servem como instrumentos de politica publica. Schoueri (2018) ressalta que a tributagdo
moderna ndo pode ser vista apenas pela 6tica arrecadatoria, devendo ser entendida também
como um mecanismo de intervengdo na economia. Historicamente, os municipios utilizaram o
ISS como instrumento extrafiscal, valendo-se de beneficios fiscais para atrair empresas e
fomentar o desenvolvimento local. Conforme observa Job (2025), a proibicao de concessao de
incentivos fiscais relacionados a tributagdo do consumo, prevista na reforma, obriga os
municipios a reconfigurar suas estratégias de promog¢ao econdmica, substituindo instrumentos
tributarios diretos por mecanismos indiretos, como subvengoes, politicas publicas estruturadas
e programas de conformidade tributaria. Essa transicdo demanda maior capacidade de

planejamento e de governanca, elemento escasso justamente nos municipios de menor porte.
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2.3 SUSTENTABILIDADE FISCAL MUNICIPAL E DEPENDENCIA DE
TRANSFERENCIAS

A sustentabilidade fiscal dos municipios ¢ central para compreender os impactos
da reforma. Como aponta Silva (2026), com base no indice de Dependéncia Tributaria
Municipal (IDTM), municipios com maior dependéncia de tributos sobre o consumo tendem a
ver reduzida sua capacidade de investimento durante a transi¢cao para o IBS, sobretudo na
auséncia de mecanismos eficientes de equalizacdo fiscal. Essa realidade ¢ particularmente
sensivel nos municipios de pequeno porte, para os quais a cota-parte do ICMS e do ISS compde
fatias relevantes da receita corrente.

Faria (2024) evidencia que mudangas nos critérios de partilha produzem efeitos heterogéneos
entre os municipios, dependendo de fatores como a estrutura econémica, a populagdo e o nivel
de atividade produtiva. Mendes e Souza (2025) reforcam que a incerteza quanto ao fluxo de
recursos compromete a capacidade dos gestores de planejar politicas de médio e longo prazo,
sobretudo quanto aos investimentos em infraestrutura. Gobetti, Orair e Monteiro (2023)
demonstram que, embora a reforma possa gerar ganhos fiscais para a maioria dos municipios
em um cenario de crescimento econdmico acelerado, esses ganhos sdo desiguais e dependem
fortemente dos critérios de calibragem do fundo de equalizagdo. Assim, a sustentabilidade fiscal
municipal passa a depender ndo s6 do desenho tributirio, mas também da existéncia de

mecanismos compensatorios capazes de atenuar os efeitos redistributivos da reforma.

2.4 O MODELO IVA DUAL E O FEDERALISMO COOPERATIVO

A opcao brasileira pelo modelo de Imposto sobre o Valor Agregado (IVA) dual,
com CBS de competéncia federal e IBS de competéncia compartilhada entre estados e
municipios, alinha o pais a experiéncia internacional adotada pela maioria dos paises membros
da OCDE (2021).
Esse modelo, a0 mesmo tempo em que unifica a base de incidéncia e elimina a guerra fiscal,
cria desafios para a governanga federativa. O Ministério da Fazenda (2026) destaca que a
criacdo do CG-IBS inaugura uma era de federalismo cooperativo, substituindo o federalismo
predatdrio, marcado pela competicao tributaria entre os entes federados. Orair e Gobetti (2021)

argumentam que a estruturagdo de um IVA subnacional compartilhado ¢ um dos avangos mais
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significativos do ponto de vista da eficiéncia alocativa, mas ressaltam que sua efetividade para
os municipios de menor capacidade depende da qualidade dos mecanismos de distribuigdo e da

velocidade de adaptagdo administrativa.

3 ANALISE DOS IMPACTOS DA REFORMA TRIBUTARIA

3.1 Estrutura do federalismo fiscal e suas limitacoes historicas

O federalismo fiscal brasileiro caracteriza-se por uma distribuicdo assimétrica de competéncias
tributarias e de capacidade arrecadatoria entre os entes federativos. Embora a Constituicao de
1988 tenha ampliado formalmente a autonomia municipal, essa autonomia ¢ frequentemente
atenuada por limitagdes estruturais decorrentes da base econdmica local, da capacidade
administrativa e da arquitetura do sistema tributario nacional. Gobetti (2023) evidencia que a
desigualdade fiscal entre entes subnacionais permanece elevada, apesar de reformas parciais, o
que demonstra a incapacidade histérica do sistema de promover a distribuigdo equitativa de
receitas.

Esse quadro ¢ agravado pelo descompasso entre as responsabilidades atribuidas aos municipios
e os recursos disponibilizados: a descentralizacdo de politicas piblicas ndo foi acompanhada de
descentralizacdo proporcional de receitas, o que Bremaeker (2017) denomina "descentralizagao
sem recursos". Esse desequilibrio for¢a gestores municipais a conciliar demandas crescentes
com restricdes orcamentarias, recorrendo frequentemente a transferéncias voluntdrias e
convénios, o que compromete a previsibilidade financeira.

Com a Emenda Constitucional n® 132/2023, esse debate ganha nova dimensao. A unificagdo
dos tributos sobre o consumo e a criagdo do IBS deslocam a l6gica de arrecadacdo da origem
para o destino, o que pode reduzir distor¢des, mas suscita apreensdes quanto aos efeitos sobre
a autonomia fiscal municipal. A transi¢ao, regulamentada pela Lei Complementar n® 214/2025,
exigird dos municipios ndo apenas adequagdes normativas, mas também o fortalecimento das
estruturas administrativas e de fiscalizagdo, sob pena de perda de participagdo na arrecadagao e

do aprofundamento das fragilidades existentes.
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3.2 Impactos da reforma tributaria sobre a arrecadacio municipal

3.2.1 Mudanca de paradigma: do critério da origem ao critério do destino

No regime anterior, o ISS era cobrado no local de prestacdo do servico, o que favorecia
municipios com maior concentracdo de atividade econdmica. Com a adog¢@o do principio do
destino, a arrecadacdo passa a ser atribuida ao local de consumo final, o que provoca a
redistribuicao de receitas. Em tese, os municipios consumidores seriam beneficiados. Contudo,
essa redistribui¢ao nao ocorre de forma uniforme: ¢ condicionada pelo perfil econdmico local,
pelo poder de consumo da populacdo e pela insercdo nas cadeias produtivas regionais e
nacionais.

Municipios de pequeno porte, com fraca atividade econdmica e mercado consumidor limitado,
podem ndo auferir ganhos relevantes, mantendo-se em situacdo de dependéncia fiscal. A
regulamentacdo do IBS, por meio da Lei Complementar n® 214/2025, institui um sistema de
arrecadacdo centralizado, com posterior reparticao entre Unido, estados e municipios, por meio
do CG-IBS. Esse modelo demanda um elevado grau de coordenagdo institucional e de
transparéncia nos critérios de distribui¢cdo, pois os entes subnacionais perdem o controle direto

sobre uma parcela relevante de suas receitas (Brasil, 2025).

3.2.2 Dependéncia de transferéncias e capacidade fiscal propria

A forte dependéncia de transferéncias intergovernamentais ¢ uma das caracteristicas mais
marcantes do federalismo fiscal, especialmente para os municipios de pequeno porte. Estudos
mostram que, em muitos casos, as transferéncias superam significativamente as receitas de
tributos proprios, comprometendo a autonomia financeira e o planejamento de longo prazo. A
baixa densidade econdmica, a informalidade e a reduzida atividade empresarial limitam o
potencial de arrecadacdo do ISS, ao passo que deficiéncias cadastrais e fragilidades na
fiscalizagdo prejudicam a eficiéncia do IPTU.

Essa dependéncia excessiva tende a desestimular investimentos na melhoria da administragao
tributaria local, criando um ciclo de passividade arrecadatoria. Municipios muito dependentes
priorizam a capta¢do de recursos externos em detrimento da constru¢do de mecanismos
eficientes de cobranga e fiscalizagdo, perpetuando a dependéncia e comprometendo a
sustentabilidade fiscal no médio e no longo prazo. A implementagdo da LC n° 214/2025 prevé

mecanismos de transicao para mitigar perdas abruptas, mas tais instrumentos nao substituem a
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necessidade de fortalecer a capacidade fiscal municipal (Brasil, 2025).

3.3 IMPACTOS NOS MUNICIiPIOS DE PEQUENO PORTE.

Os municipios de pequeno porte sdo particularmente vulneraveis no contexto da reforma. Esses
entes costumam apresentar baixa densidade econdmica, diversificagdo produtiva limitada e
capacidade administrativa reduzida, o que os torna mais expostos a alteragdes na sistematica de
arrecadagdo. Com a substituicdo do ISS pelo IBS, cujo critério ¢ o destino do consumo,
municipios com fraca capacidade de consumo interno tendem a ndo se beneficiar de forma
expressiva, permanecendo dependentes de mecanismos redistributivos.

A realidade brasileira, inclusive em estados como o Tocantins — onde a maioria dos municipios
possui menos de 20.000 habitantes e alta dependéncia do FPM —, demonstra que muitos entes
apresentam arrecada¢do propria per capita significativamente abaixo dos parametros
necessarios para assegurar autonomia fiscal. Silva (2026) demonstra, com base em simulagdes
para o periodo 2025-2032, que municipios localizados nas regides Norte e Nordeste e com
elevada dependéncia de tributos sobre o consumo enfrentam as quedas mais expressivas na
capacidade de investimento durante a transicao.

Um risco central ¢ o aumento das desigualdades fiscais entre municipios: os ja fragilizados,
com baixa arrecadagdo propria e auséncia de planejamento tributario, enfrentardo dificuldades
mais acentuadas; em contrapartida, municipios que funcionam como polos de consumo regional
ou que investirem em moderniza¢do administrativa tenderdo a se apropriar melhor das receitas

do IBS (Brasil, 2023; Gobetti, 2023).
4 ANALISE COMPLEMENTAR E APLICACAO PRATICA
4.1 Impactos diferenciados conforme o perfil dos municipios
A diversidade econdmica, demografica e institucional dos municipios impde uma
analise segmentada dos impactos da reforma. Municipios de pequeno porte apresentam maior
vulnerabilidade fiscal devido a diversificagdo econdmica limitada, a reduzida capacidade

arrecadatoria e a alta dependéncia de transferéncias. A vedagado de incentivos fiscais vinculados

a tributacdo sobre o consumo elimina uma estratégia historica de atracdo de investimentos,
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obrigando os gestores a adotar instrumentos alternativos que exigem maior capacidade
institucional (Brasil, 2023).

Municipios de porte médio ocupam posicao intermedidria: embora apresentem maior
diversificacdo econOmica, enfrentam limitagdes na gestdo tributaria. O impacto da reforma
dependera da capacidade institucional de adaptacdo; quem investir em tecnologia, qualificacao
e integragdo com os sistemas nacionais tera melhores condigdes de se apropriar da arrecadacao
do IBS. Municipios de grande porte, com elevada densidade populacional e dinamismo
econdmico, tendem a ser favorecidos pelo critério do destino, dada a expressiva base de
consumo interno. Ainda assim, a centralizacdo e a gestdo compartilhada redefinem aspectos da
autonomia fiscal local.

Orair e Gobetti (2021) argumentam que a redistribuicao pela l6gica do consumo ndo elimina as
assimetrias estruturais e, na auséncia de mecanismos eficazes de equalizacdo, pode até
aprofunda-las. Mendes e Souza (2025) reforcam que a calibragem dos fundos de equalizacdo ¢
a variavel mais determinante para a sustentabilidade fiscal municipal do que a propria aliquota

do IBS, conclusdo corroborada empiricamente por Silva (2026).
4.2 Pontos fortes e pontos fracos da reforma sob a o6tica da arrecadacao municipal

A tabela a seguir sistematiza os principais pontos fortes e fracos da reforma
tributaria sob a perspectiva estrita da arrecada¢do municipal, com base na analise normativa e

na literatura revisada:

PONTOS FORTES PONTOS FRACOS

1.Simplificagdo do sistema e redugdo do 1. Perda de autonomia sobre o ISS,
custo Brasil instrumento histdrico de politica fiscal local
2.Maior transparéncia da carga tributdria via 2. Incerteza sobre critérios definitivos
IBS/CBS em documentos fiscais de distribuicdo do IBS entre estados e

3.Cashback tributario para familias do municipios
CadUnico 3. Exigéncias tecnoldgicas elevadas
(até 2 salario minimo) para municipios com baixa capacidade
4.Possibilidade de participagdo federativa na técnica
definicdo e gestdo do IBS, nos limites

estabelecidos pela legislacdo complementar
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4. Coexisténcia de dois sistemas
tributarios entre 2026 e 2033 aumenta

complexidade

PONTOS FORTES PONTOS FRACOS

5.Fortalecimento do IPTU e ITBI como 5.Mecanismos de compensacido tém carater
tributos exclusivamente municipais temporario e ndo garantem estabilidade de
6.Fim da guerra fiscal e adocdo do longo prazo
federalismo cooperativo 6.Municipios com fraco mercado consumidor
7.Responsabilizacao solidaria de  tendem a ndo se beneficiar do critério do
marketplaces amplia controle sobre destino
economia digital 7.Risco de aprofundamento das
desigualdades regionais sem equalizagdo
fiscal eficaz
Fonte: Elaborado com base em Brasil (2023; 2025), Silva (2026), Mendes e Souza (2025) e
Ministério da Fazenda (2026).
Entre os pontos fortes, a simplificagdo do sistema reduz o chamado "custo Brasil" tanto para
contribuintes quanto para os entes publicos. A maior transparéncia da carga tributaria,
viabilizada pela exibi¢do do IBS e da CBS nos documentos fiscais eletronicos, facilita o
controle social e a auditoria. O cashback tributéario, previsto na LC n® 214/2025 para familias
inscritas no Cadastro Unico com renda per capita de até meio salrio minimo, pode ampliar o
consumo formal e, por consequéncia, a base do IBS nos municipios. O fortalecimento do IPTU
e do ITBI como tributos exclusivamente municipais representa uma oportunidade estratégica
para ampliar a receita propria diante da migracdo do ISS para o IBS compartilhado. O
Ministério da Fazenda (2026) destaca ainda que a responsabilizagdo solidaria de marketplaces
e plataformas digitais pela arrecadagdo do IBS amplia o controle sobre a economia digital, com
potencial impacto positivo nas receitas municipais, embora acompanhada de aumento de
complexidade no periodo de transicao.
Entre os pontos fracos, a perda de autonomia sobre o ISS elimina um instrumento histérico de

politica fiscal local, enquanto a incerteza sobre os critérios definitivos de distribuicao do IBS
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gera inseguranca para o planejamento orgamentario. A coexisténcia de dois sistemas tributarios
entre 2026 e 2033 eleva a complexidade operacional, e o carater temporario dos mecanismos
de compensagdo ndo garante estabilidade de longo prazo para municipios com perfil economico

desfavoravel ao critério do destino (Brasil, 2023; Brasil, 2025)

4.3 Novidades da reforma tributaria em 2025 e 2026

Desde a regulamentagdo da reforma pela Lei Complementar n® 214/2025, houve importantes
avancos institucionais.

O ano de 2026 foi estruturado como fase de adaptacao e teste do novo modelo: o IBS e a CBS
devem ser destacados nos documentos fiscais, com aliquotas de 0,1% e 0,9%, respectivamente,
sem a geracgao de obrigacdo efetiva de recolhimento, o que permite que empresas, contadores e
administracdes publicas testem processos e sistemas. Conforme o Ato Conjunto RFB/CGIBS
n°® 1/2025, a cobranca efetiva da CBS inicia-se em 2027, ¢ a do IBS apenas a partir de 2029,
com transi¢ao gradual até 2033, quando o ISS e o ICMS serao extintos (Brasil, 2025).

Nesse contexto, mais do que a fixagdo nominal das aliquotas ou a enumeracdo dos marcos
normativos da transi¢do, interessa aos municipios de pequeno porte compreender os efeitos
administrativos e fiscais do novo modelo. A implantacdo do IBS e da CBS exigira adequagdes
progressivas nos sistemas, cadastros, rotinas de fiscalizagdo, no controle das informagdes
fiscais e na capacidade de integracdao com o Comité Gestor do IBS. Assim, o ponto central para
esses entes ndo serd apenas acompanhar a substitui¢cao formal do ISS pelo IBS, mas também
desenvolver condigdes institucionais minimas para monitorar a repartigdo das receitas,
qualificar suas bases de dados e planejar a transi¢do sem comprometer a sustentabilidade fiscal
local.

Em segundo lugar, o CG-IBS foi formalmente constituido com 54 membros titulares, sendo 27
representantes dos estados e 27 dos municipios, 0 que garante representacdo paritaria na
governanga do novo tributo. A publicagdao do Regulamento do IBS, com 617 artigos, aprovado
por unanimidade pelo Conselho Superior do CG-IBS em abril de 2026, representa um avanco
decisivo na operacionalizacdo da reforma (Brasil, 2026). Em terceiro lugar, a Lei
Complementar n® 227/2026 regulamentou o CG-IBS e introduziu alteracdes relevantes a
legislacdo complementar de regulamentagcdo da reforma tributéria, consolidando a estrutura
normativa da transig¢ao.

Adicionalmente, o PLP 108/2024, aprovado ao final de 2025, trouxe defini¢des relevantes para
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os municipios: regulamentagao do ITBI com base no valor venal de mercado, possibilidade de
reducdo de aliquota municipal quando o contribuinte antecipar o pagamento, e isen¢do do IBS
e da CBS para Fundos de Investimento Imobilidrio e do Agronegdcio. A tabela abaixo sintetiza

o cronograma de transi¢do e seus principais impactos para 0s municipios:

ANO EVENTO IMPACTO PARA OS MUNICIiPIOS

2025 Publicagdo LC  214/2025 ¢ Inicio da preparacdo administrativa e
constituigdo do CGIBS (LC tecnolodgica
227/2026)

2026 Fase de adaptagao e teste: IBS Adaptacdo  dos  sistemas,
(0,1%) e CBS (0,9%) com carater sem  obrigagdo de
informativo recolhimento efetivo

2027 CBS com aliquota plena; IBS a Inicio da cobranga real; extingdo do

0,5% (estado) + 0,5% (municipio) PIS/COFINS

2029-2032 Implementacdo gradual do IBS com Extingdo paulatina do ISS; transicao do

aumento progressivo de aliquota fluxo de receitas

2033 Extin¢ao completa de ISS e ICMS; Novo regime plenamente operacional;
aliquota plena do IBS, conforme FPM e IPTU ganham centralidade
definida na legislacdo aplicavel

Fonte: Elaborado com base em Brasil (2023, 2025 e 2026) e no Ato Conjunto RFB/CGIBS n°
1/2025.

Esses desenvolvimentos reforcam a ideia de que o é€xito da transi¢do para os municipios de
pequeno porte dependera da capacidade de adaptacdo administrativa e tecnoldgica a um sistema
progressivamente mais complexo, ainda que concebido para ser mais simples em seu estado

definitivo.

4.4 o papel dos tribunais de contas na transicao para o modelo ibs.

A implementacdo da reforma constitui mais do que uma mudanca normativa: ¢ uma
transformagao institucional que demanda acompanhamento constante e atuacao estratégica dos
orgdos de controle externo. Nesse cenario, os Tribunais de Contas desempenham um papel
central ndo apenas na fiscalizagcdo, mas também na orientagdo e na promocao de boas praticas

de gestdo, sobretudo no que se refere a adaptacdo dos municipios ao modelo do IBS. A atuacao
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tradicional, centrada na legalidade e na conformidade, mostra-se insuficiente diante da
complexidade do novo sistema; ¢ necessario ampliar o escopo de avaliagdo para incluir a
capacidade institucional municipal, abrangendo a governanga fiscal, as estruturas
administrativas e a eficiéncia na gestao das receitas (Brasil, 2023).

A auditoria operacional destaca-se como ferramenta para avaliar a gestao tributdria municipal.
Ao examinar a eficiéncia, a eficicia e a efetividade das politicas publicas, esse tipo de auditoria
identifica fragilidades, avalia a qualidade da administragdo tributdria e propde medidas
corretivas antes que disfungdes comprometam a sustentabilidade fiscal. A andlise deve
considerar a capacidade de integracdo com os sistemas nacionais de arrecadacdo do IBS, a
existéncia de planejamento estratégico para a transi¢do e a qualidade das informagdes fiscais
(INTOSAI, 2019).

Paralelamente, ¢ imprescindivel fortalecer a atuagdo orientadora e pedagogica dos Tribunais de
Contas. Em processos de mudanca estrutural, a énfase sancionadora deve ceder espaco a
abordagens preventivas, voltadas a capacitacdo de gestores e a difusdo de boas praticas. A
elaboracdo de guias técnicos, programas de capacitacdo e alertas preventivos ¢ um instrumento
eficaz para reduzir assimetrias institucionais e ampliar a capacidade de adaptacdo dos
municipios de menor porte. A efetividade dessa atuacdo depende da integracao entre o controle
interno e o externo, o que garante a identifica¢do precoce de riscos e a adogdo tempestiva de
medidas corretivas.

No monitoramento dos riscos fiscais, os Tribunais de Contas devem desenvolver instrumentos
continuos e especificos para acompanhar a sustentabilidade das receitas municipais durante a
transicdo. Indicadores sobre a dependéncia de transferéncias, a variacdo da arrecadagdo e a
capacidade de investimento sdo fundamentais para identificar vulnerabilidades. Além disso, os
tribunais podem promover melhores praticas de governanga tributaria, estabelecendo padrdes
baseados em planejamento, transparéncia, uso de tecnologia e qualificacdo do pessoal,

contribuindo para elevar a arrecadagado e fortalecer as finangas municipais.

CONCLUSAO

A Reforma Tributaria instituida pela Emenda Constitucional n® 132/2023 representa uma
transformagdo estrutural no sistema tributario brasileiro, com impactos diretos no federalismo
fiscal e na autonomia financeira dos municipios. Ao substituir tributos historicamente

relevantes, como o ISS e a cota-parte do ICMS, por um modelo baseado na tributagdo no destino
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e na gestdo compartilhada do IBS, a reforma inaugura uma nova légica de arrecadacao e de
distribuicdo de receitas publicas.

A andlise realizada demonstra que os efeitos da reforma sdo profundamente assimétricos.
Municipios de maior porte € com elevado consumo tendem a se beneficiar do novo modelo,
enquanto os de pequeno porte enfrentam riscos concretos de agravamento da fragilidade fiscal,
em razdo da combinagdo entre alta dependéncia de transferéncias, capacidade administrativa
limitada e mercado consumidor insuficiente para capturar receitas por meio do critério do
destino. Silva (2026) e Mendes e Souza (2025) sdo unissonos ao afirmar que a calibragem dos
mecanismos de equalizagdo € a variavel mais determinante para a preservagdo do equilibrio
federativo, mais do que a aliquota do IBS em si.

A proibigdo de incentivos fiscais ligados ao consumo exige a reconfigurac¢ao das estratégias de
desenvolvimento local, substituindo instrumentos tradicionais de extrafiscalidade por
mecanismos indiretos que demandam maior capacidade de planejamento e de governanga, o
que representa um desafio consideravel para entes com estrutura administrativa limitada. Do
ponto de vista do federalismo fiscal, a reforma evidencia uma tensdo entre eficiéncia econémica
e autonomia federativa: a simplificacdo e a reducdo de distor¢des sdo avangos inquestionaveis,
mas a centralizacao da arrecadagdo pode, na pratica, reduzir a autonomia financeira municipal,
elemento essencial ao cumprimento das competéncias constitucionais locais.

A analise das novidades regulatorias de 2025 e 2026, com destaque para a constitui¢ao do CG-
IBS, o cronograma de transicdo gradual até 2033 e a responsabilizagdo dos marketplaces
digitais, reforca que o novo sistema tende a ser mais simples em seu estado definitivo, mas
impde complexidade operacional significativa durante o periodo de transi¢ao. Esse intervalo ¢
justamente onde reside o maior risco para os municipios de menor capacidade institucional.

O papel estratégico dos Tribunais de Contas € indispensavel nesse processo. Além da
fiscalizagdo tradicional, esses 6rgdos devem atuar de forma orientadora e indutora, fortalecendo
a governanga tributdria municipal, capacitando gestores e monitorando continuamente 0s riscos
fiscais. A combinagdo entre controle externo eficaz, mecanismos de equalizacao bem calibrados
e postura proativa dos gestores municipais constitui a triade necessaria para que a reforma
cumpra seus objetivos de eficiéncia econdmica sem comprometer a sustentabilidade das
finangas locais. O éxito dependerd, em Ultima instincia, da capacidade do Estado brasileiro de
conciliar eficiéncia com equidade federativa, evitando que os ganhos do novo modelo se deem

a custa do enfraquecimento das bases financeiras dos municipios mais vulneraveis.
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