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RESUMO: Este artigo examina criticamente a definicdo legal do principio da neutralidade constan-
te do art. 2° da Lei Complementar n. 214/2025, que instituiu os contornos normativos do Imposto
sobre Bens e Servicos (IBS) e da Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS) no novo modelo brasilei-
ro de tributagdo sobre o consumo inaugurado pela Emenda Constitucional n. 132/2023. 0 estudo
reconstrdi o sentido juridico possivel desse enunciado normativo, aplicando o método construti-
vista l6gico-semantico (CLS) em seus trés planos de anélise. No plano logico, demonstra-se que
a definicdo legal emprega linguagem descritiva e economica, destoando da estrutura prescritiva
propria do Direito positivo. No plano semantico, evidencia-se a vaguidade e a ambiguidade do ver-
bo "distorcer" e de seus complementos linguisticos, comprometendo a objetividade da significacdo
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juridica atribuivel ao principio. No plano pragmatico, analisa-se como a definicdo tende a afastar a
extrafiscalidade e a neutralizar a fungéo diretiva do Direito, tensionando a propria ideia de norma
tributdria enquanto instrumento de prescricdo de condutas e orientacdo dos jurisdicionados.
Ao final, conclui-se que o dispositivo carece de densidade normativa suficiente para funcionar
como principio juridico, exigindo reconstrucdo racional para sua aplicacdo compativel com a
Constituicdo e com a estrutura normativa da nova tributacdo sobre o valor agregado no Brasil, o
chamado “IVA dual”.
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to law 2.1 Neutrality in economic science: the ideal of efficiency 2.2 From Economic Efficiency
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ABSTRACT: This article critically examines the legal definition of the principle of neutrality con-
tained in Article 2 of Complementary Law No. 214/2025, which established the normative con-
tours of the Tax on Goods and Services (IBS) and the Contribution on Goods and Services (CBS)
in the new Brazilian model of consumption taxation inaugurated by Constitutional Amendment
No. 132/2023. The study reconstructs the possible legal meaning of this normative statement,
applying the logical-semantic constructivist method (CLS) in its three levels of analysis. On the
logical level, it demonstrates that the legal definition employs descriptive and economic language,
departing from the prescriptive structure characteristic of positive law. On the semantic level,
it highlights the vagueness and ambiguity of the verb "distort” and its linguistic complements,
compromising the objectivity of the legal meaning attributable to the principle. On the pragmatic
level, it analyzes how the definition tends to remove extra-fiscality and neutralize the directive
function of law, straining the very idea of tax law as an instrument for prescribing conduct and
guiding those subject to jurisdiction. In the end, it is concluded that the provision lacks suffi-
cient normative density to function as a legal principle, requiring rational reconstruction for its
application to be compatible with the Constitution and with the normative structure of the new
value-added tax in Brazil, the so-called dual VAT.

KEYWORDS: Neutrality. Definition. IBS. CBS. Logical-semantic constructivism.
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1 INTRODUCAO

Oadventoda reforma tributaria, consubstanciada pela Emenda Constitucional
(EC) n. 132/2023, inaugurou uma transformacéo estrutural no sistema tributd-
rio nacional ao instituir o novo modelo de tributacdo sobre o consumo. Nesse
contexto de transformacéo, a reforma enunciou, em ambito constitucional, o
principio da neutralidade como vetor orientador da tributacéo sobre o consumo.
Contudo, o constituinte reformador absteve-se de definir o seu conceito; poste-
riormente, a tarefa foi empreendida pelo legislador complementar.

0§ 1°do art. 156-A da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB)
enuncia, de forma singela, que o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) “[..] sera
informado pelo principio da neutralidade [..]" e 0 § 16 do art. 195 constitucional
enuncia a sua aplicacdo a Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS). Por sua vez,
o legislador complementar, com a edicdo da Lei Complementar (LC) n. 214/2025,
no seu art. 2°, definiu o principio da neutralidade, no plano infraconstitucional,
em enunciado expresso, de forma inédita no Direito positivo brasileiro, conforme
abaixo transcrito:

Art. 2° 0 IBS e a CBS sdo informados pelo principio da neutralidade, sequndo o qual
esses tributos devem evitar distorcer as decisdes de consumo e de organizagio da
atividade econdmica, observadas as excecdes previstas na Constituicdo Federal e
nesta Lei Complementar.

Em que pese o esforco legislativo em conferir clareza ao instituto, a op-
cdo redacional adotada no art. 2° da LC 214/2025 suscita indagacées diversas e
complexas. Ao valer-se de uma linguagem de forte inspiracdo econdmica, nota-
damente por meio da expressao “tributos devem evitar distorcer as decisées’, o
legislador incorporou termos que nédo integram o vocabulario técnico do Direito
Tributario, gerando duvidas sobre o conteudo normativo e a operabilidade juri-
dica do dispositivo.

Ademais, a propria definicdo legal reconhece que a neutralidade nédo ¢é ab-
soluta. A LC 214/2025 estabeleceu excegdes conforme previsio constitucional e
na propria lei complementar, do que podemos deduzir o tratamento favorecido
para micro e pequenas empresas, regimes especificos, as quais funcionam como
marcos de contencéo. O legislador buscou, portanto, construir uma neutralidade
relativa e funcional. Todavia, ao tentar encapsular essa complexidade em termos
amplos e indeterminados, o enunciado corre o risco de repetir conceitos da cién-
cia econdmica sem ter efeitos prescritivos tipicos do Direito.
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Diante desse cenario, 0 problema central que orienta este artigo consiste em
determinar se a definicdo de neutralidade do art. 2° da LC 214/2025 possui coe-
réncia e forca prescritiva suficientes para operar como principio juridico, ou se sua
estrutura linguistica a confina a uma mera declaracdo de intencées econdmicas.

A hipdtese de pesquisa ¢ a de que o legislador complementar, ao conceituar
a neutralidade, afastou-se da linguagem prescritiva tipica do Direito, adotando
uma formulacdo essencialmente descritiva. Essa escolha fragiliza a normativi-
dade do principio e impde ao intérprete o dever de reconstrucdo racional de seu
sentido. O presente artigo desenvolve uma analise abrangente do principio da
neutralidade no novo sistema de tributacio sobre o consumo instituido pela EC
n. 132/2023 e pela LC n. 214/2025, examinando-o por meio do método constru-
tivista l6gico-semantico em seus planos ldgico, semantico e pragmatico.

Inicialmente, analisa-se a origem econOmica da neutralidade e o processo de
sua juridicizagdo, ressaltando os desafios da transposi¢cdo de um ideal econdmi-
co para a linguagem prescritiva do Direito. Em sequida, investiga-se a estrutura
normativa do art. 2° da LC n. 214/2025, demonstrando a inadequacio da defi-
nicdo legal adotada, seja por violar a hierarquia normativa, seja por empregar
linguagem descritiva incompativel com a prescritividade exigida para principios
juridicos. O estudo avanca para a analise semantica dos termos centrais do dis-
positivo, especialmente a locucéo verbal “evitar distorcer” e seus complementos,
evidenciando a presenca de vaguidade e ambiguidade que comprometem sua
aplicabilidade. Por fim, examina-se o plano pragmatico, demonstrando como
a definicdo legal afeta a funcéo diretiva do Direito, a extrafiscalidade e a expe-
riéncia juridica, além de resgatar a pragmatica constitucional da neutralidade
construida pelo STF antes da reforma, identificando seus contetidos possiveis e
sua utilidade como parametros interpretativos do novo regime.

2 ORIGEM ECONOMICA DO PRINCIPIO DA NEUTRALIDADE E SUA TRANSPOSICAO
AO JURIDICO

2.1 Neutralidade na ciéncia econOmica: o ideal de eficiéncia

O principio da neutralidade possui sua génese na ciéncia econémica, estando
fundamentalmente ligado ao ideal de eficiéncia e 4 teoria da Tributacdo Otima.
No plano econdmico, a neutralidade tributaria é concebida pelo seu objetivo
de impedir que o tributo crie distor¢des na alocacdo natural do capital e do
trabalho. Notoriamente, sua génese ¢ atribuida a Adam Smith no festejado livro
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de sua autoria, A riqueza das nacoes, cujo mérito indiscutivel de inaugurar a
Ciéncia Econdmica lanca o desafio de absorcdo dos seus conceitos pelo Direito
positivo para fins de construcdo das normas juridicas.

Essa origem ndo passou despercebida pelos estudiosos do Direito, para o que
se pode indicar as observagdes de André Mendes Moreira (2023, p. 2):

O conceito de neutralidade na tributacdo nasceu na ciéncia econémica como um
ideal a ser buscado na arrecadacdo: para se ter neutralidade, a geracédo de receitas
fiscais deveria ocasionar a minima interferéncia possivel na vida dos individuos.

A neutralidade é dessumivel, de forma seminal, da obra de Adam Smith, que definiu
quatro atributos essenciais para um sistema tributario de qualidade: igualdade, cer-
teza, conveniéncia e eficiéncia.

Em sua formulacéo classica e ideal na economia, em que pese néo ter sido
nomeado como “neutralidade”, o principio afirma que um imposto neutro é
aquele que nédo induz o consumidor a alterar sua escolha de bens ou servicos
(decisdo de consumo) e ndo leva o produtor a modificar a alocagio de fatores de
produgdo ou a estrutura de seu negdcio (decisdo de organizagio da atividade). O
imposto perfeitamente neutro, portanto, seria aquele que onera o contribuinte
sem gerar as chamadas "distor¢ées”, permitindo que os precos relativos reflitam
unicamente os custos reais da producao.

Nao custa lembrar que o principio da neutralidade, no campo da economia,
€ principio aplicavel a todas as espécies tributarias e ndo apenas a tributacdo do
consumo. A reforma tributdria decorrente da EC n. 132/2023 limitou-se a positi-
var a aplicagdo da neutralidade apenas aos tributos sobre o consumo, quais se-
jam, IBS e CBS, ao passo que a definigdo empregada no art. 2° da LC n. 214/2025
segue a mesma orientagao.

Embora o conceito ideal de neutralidade seja de dificil alcance pratico, sua
relevancia reside em fornecer o paradigma para a avaliagdo da qualidade e da
eficiéncia de um sistema tributério. E justamente essa aspiracio econdmica de
que o IBS e a CBS “[..] devem evitar distorcer as decisées [..]", que foi transposta
para o campo do Direito positivo com a reforma tributdria.

2.2 Da eficiéncia econdmica a norma juridica: o processo de
juridicizacao
A positivacdo do principio da neutralidade no sistema juridico brasileiro (art.

156-A, § 1o, da CRFB) representa a juridicizacdo de um conceito eminentemente
econdmico. Contudo, essa transposi¢do nao ¢ automatica nem isenta de desafios.
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E bem verdade que, como valor perseguido pelo ordenamento, o principio da
neutralidade ja se fazia presente no sistema juridico brasileiro por meio de sua
construgdo constitucional, a partir de enunciados que tratavam, especialmente,
da ndo cumulatividade do IPI, do ICMS e do PIS/Cofins, reconhecidos, inclusive
jurisprudencialmente, mesmo que ausente texto expresso que 0 Nomeasse.

Nesse passo, relevantes as palavras de José Alves Fogaca Neto, José Mauro
de Oliveira Junior e Osvaldo Santos de Carvalho (2023, p. 1110-1111), que, toda-
via, merecem aten¢do quanto ao fato de que o seu teor é anterior a promulgagao
da EC 132/2023, e o principio da neutralidade ndo integrava o texto do art. 156,
§ 1°, constante do Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n. 45/2009, que era
objeto de avaliacdo no texto:

E imperioso destacar que o enunciado da neutralidade ¢ essencialmente pertencente
a seara do subsistema econdmico; todavia, ela também permeia o subsistema
juridico-tributario, vez que sua fluidez se da nesse quadrante por meio da nio
cumulatividade. Dessa maneira pode-se afirmar que a neutralidade tributaria ¢ um
dos valores perseguidos pelo nosso ordenamento juridico, que objetiva a diminui¢do
dos efeitos da tributacdo sobre a decisdo dos agentes econdmicos, evitando
distorgdes e consequentes ineficiéncias na atividade econdmica.

A primeira vista a positivacdo da neutralidade pode parecer estranha 4 finalidade da
ndo cumulatividade, a partir da afirmacdo de que se trata de aspecto relacionado a
economia, todavia, o entrelacamento dos diversos subsistemas - tributério e eco-
nbémico - permite que seja estabelecido o dialogo sistémico, tendo como vetor o
tema tributacdo, com o objetivo de estuda-la, especialmente, sob o ponto de vista
da neutralidade tributdria, correlacionando-a com a ndo cumulatividade do ICMS.
Nos termos delineados pela proposta da reforma a efetividade da ndo cumulativi-
dade para alcancar a neutralidade dependera também da construcédo da lei comple-
mentar prevista na parte final do § 1° do art. 156-A.

Ainda assim, é importante salientar que, no momento em que um principio
econdmico migra para a esfera do Direito positivo, ele deixa de ser apenas uma
meta de eficiéncia na seara econdmica e adquire uma funcdo normativa: passa
a ser um critério de validade e interpretacao de regras. Enquanto principio cons-
titucional tributario, a neutralidade deve orientar o legislador complementar,
vincular a atuacdo da Administracdo e fundamentar as decisées do Judicidrio.

Essa migracdo exige, no entanto, a adaptacéo linguistica e a estruturacdo
l6gica do principio. O conceito econémico de “distor¢do” precisa ser traduzido
em critérios juridicos objetivos e aplicaveis, capazes de diferenciar a interferén-
cia legitima (fiscalidade e extrafiscalidade) da distor¢éo indevida (ilegalidade ou
inconstitucionalidade).
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E justamente nessa tentativa do legislador complementar de realizar essa
traducéo para o Direito positivo, por meio da defini¢do contida no art. 2° da LC
n. 214/2025, que reside a tensdo central deste artigo, conforme sera explorado
no topico subsequente.

3 FUNDAMENTOS LOGICOS E ESTRUTURA NORMATIVA DA DEFINICAO LEGAL

3.1 Da inadequacao da definicdo legal da neutralidade

O primeiro ponto a ser observado diz respeito ao veiculo introdutor da de-
finicdo do principio da neutralidade, e dai o questionamento: poderia a LC n.
214/2025, no seu art. 2°, enunciar o principio se a sua previsio se deu no plano
constitucional? Em resposta a essa pergunta, de logo, afirmamos que nao; ndo
poderia a lei complementar definir um principio que tem previsao constitucional.

Esse entendimento € fruto da concepcao kelseniana de derivacdo da produ-
cdo de normas juridicas, de modo que a Constituicdo da Republica é que inau-
gura o ordenamento juridico e dita os termos para a produgdo das normas in-
fralegais que nela buscam seu fundamento de validade. Assim, do confronto da
norma produzida com os termos constitucionais, tanto do ponto de vista do seu
procedimento quanto do ponto de vista de seu teor significativo, verifica-se a
relacdo de pertinencialidade dessa norma com o ordenamento. Sequem as licdes
do Professor Paulo de Barros Carvalho (2021a, p. 79):

Poder-se-ia escolher, para esse fim, o modelo kelseniano, importa dizer, sera con-
siderada norma valida aquela produzida por drgédo credenciado pelo sistema e na
conformidade com o procedimento também previsto pela ordenagao total. Ao lado
dessa diretriz, temos também o critério da dedutibilidade, sequndo o qual uma nor-
ma pertence ao sistema quando € consequéncia l6gica de normas pertencentes ao
sistema. A relacdo de pertinencialidade sera aferida, para efeito de controle, me-
diante confronto com a norma superior, dentro da hierarquia do sistema empirico,
culminando na norma hipotética fundamental, axioma que fecha o corte metodolo-
gico em termos cognoscitivos. Ou entéo, pela linha da dedutibilidade, indicando-se
as normas do sistema que, por deducéo, produziriam a unidade questionada.

Ora, se a Constituicdo da Republica enunciou o principio da neutralidade e
nao delegou permissédo a legislacdo infraconstitucional para sua definicdo, tem-
-se que ela deve ser alcancada por deducao dos termos do préprio texto cons-
titucional, sendo terreno vedado a legislacdo infraconstitucional empreendé-la,
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sob pena de limitar o conceito de neutralidade constitucionalmente construido.
Isso porque definicdo em si significa, justamente, delimitagdo de conceito, de
sorte que, se a Constituicdo manteve a definicdo em aberto para construcdo no
seio do contexto constitucional, ndo poderia a lei, como instrumento normati-
vo inferior a Constituicéo, limitar conceito cuja definicao exige dedutibilidade
constitucional.

As palavras do Professor Paulo de Barros Carvalho (2021b, p. 124-125) sdo
elucidativas sobre a explicacdo de uma definicdo demonstrando seu aspecto re-
ducionista de uma realidade:

E definir é operacéo logica demarcatoria dos limites, das fronteiras, dos lindes que
isolam o campo de irradiacdo semantica de uma ideia, nogdo ou conceito. Com a
definicdo, outorgamos a ideia sua identidade, que ha de ser respeitada do inicio ao
fim do discurso.

A situacdo em apreciacdo se afigura idéntica a formulacao do conceito de
tributo constante do art. 3° do Codigo Tributario Nacional (CTN), que Ihe rendeu
inimeras e relevantes criticas. Dentre as vozes mais relevantes, tem-se a do
Professor Geraldo Ataliba (2006, p. 32-33), que apresenta licio célebre sobre a
necessidade de se observar a correta linguagem prescritiva dos textos legislati-
VOS, a0 criticar o conceito de tributo desse art. 3° do CTN:

Evidentemente, ndo ¢ funcdo de lei nenhuma formular conceitos teoricos. O art.
32 do C.T.N. ¢ mero precepto didactico, como o qualificaria 0 eminente mestre es-
panhol Sainz de Bujanda. Por outro lado, o conceito de tributo ¢ constitucional.
Nenhuma lei pode alarga-lo, reduzi-lo ou modifica-lo. E que ele é conceito-chave
para demarcacdo das competéncias legislativas e balizador do “regime tributario”,
conjunto de principios e regras constitucionais de protecdo do contribuinte contra o
chamado “"poder tributario”, exercido, nas respectivas faixas delimitadas de compe-
téncias, por Unido, Estados e Municipios. Dai o desproposito dessa “"defini¢ao” legal,
cuja admissdo € perigosa, por potencialmente danosa aos direitos constitucionais
dos contribuintes.

Direitos constitucionalmente pressupostos ou definidos ndo podem ser “redefini-
dos" por lei. Admiti-lo € consentir que as demarcagdes constitucionais corram o
risco de ter sua eficdcia comprometida.

E com tais cautelas que comentamos essa “definico” legal.

Ora, a defini¢do do principio da neutralidade no plano legal sem autorizacédo

constitucional implica uma reducdo do seu conceito, o que impde violagdo a
amplitude da neutralidade construida no texto da Constituicdo da Republica.
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E, acaso se afirmasse pela possibilidade de o texto legal reproduzir o conceito
constitucional, a sua demarcacdo no plano legal seria desprovida de proposito
e de utilidade, uma vez que seria apenas uma reproduc¢do de uma definicao ja
posta no sistema juridico.

Sobre esse tema, sdo importantes as consideracées do Professor Paulo An-
ténio Caliendo Velloso da Silveira ao analisar o principio da neutralidade sob
uma triplice estruturagio (sintatica, semantica, pragmatica), similar a empreen-
dida neste trabalho, sob o alerta que tal se deu antes da promulgagéo da EC n.
132/2023 e, por 6bvio, da LC n. 214/2025 (SILVEIRA, 2009, p. 114):

Vejamos a utilizacdo do principio da neutralidade fiscal em cada um deles:

i) estruturacio sintatica: um principio serve para determinar a regra de formagéo
de normas sem levar em consideracao o contetido (sentido) destas, tendo em consi-
deracdo tdo somente as regras de estruturagao e formacdo de novas normas. Nesse
caso sdo relevantes as regras de hierarquia € solucdo de conflitos formais entre
normas. Os principios, nesse sentido, atuam como fundamento de outras normas,
assim, a norma n, é fundamento da norma n, quando n, € mais geral ou superior a
n,, de forma que n, pode ser deduzida de n,. Assim, o principio a organiza e torna
coerente as estruturas normativas, ou seja, como estas deverdo ser organizadas de
modo formalizado.

Dessa forma, o principio da neutralidade fiscal atua como principio género de
onde outros principios irdo derivar, tais como: o principio da ndo cumulatividade,
da seletividade, da uniformidade geografica, liberdade de trafegos e tantos outros.

Nesse ponto, € significativa a avaliacdo posta pelos Professores Osvaldo
Santos de Carvalho e José Mauro de Oliveira Jr. (2024, p. 348), ao abordarem o
perfil constitucional do principio da neutralidade, presente no § 1° do art. 156-A
da CRFB:

De forma que a neutralidade juridica além de fundamentar uma atuacéo isonémica
da tributacéo, em respeito a capacidade contributiva, informa o direito de proprie-
dade, delineia os limites da tributacéo, o que o faz enquanto valor; e, enquanto nor-
ma, foco no qual voltamos nossa avaliacéo, a neutralidade assume verdadeiro papel
normativo, ora figurando como norma estruturante de elevada carga de abstragéo,
impregnada de alto contetdo axioldgico, cuja funcdo de organizagio sintatica e de
coordenacgdo no sistema juridico, especificamente, no subsistema tributario, ¢ de
sobrelevada importancia; como também figura como verdadeiros limites objetivos
a atividade do Estado.
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Assim, o posicionamento da definicdo do principio da neutralidade em lei
complementar mostra-se deslocado do seu devido lugar, qual seja, a Consti-
tuicdo da Republica.

3.2 O desvio da linguagem juridica prescritiva

0 ordenamento juridico positivo opera, essencialmente, por meio de enun-
ciados prescritivos. A linguagem do Direito positivo €, por natureza, impositiva
e condicional, estabelecendo obrigacdes, permissdes e proibicées/vedacdes por
meio de linguagem prescritiva, direcionadora de condutas. A validade e a efi-
cacia de uma norma dependem, em grande medida, da clareza com que esta
delimita o seu campo dedntico.

A definicdo do principio da neutralidade na legislacéo infraconstitucional, no
entanto, se desvia desse imperativo ldgico. O art. 2° da LC n. 214/2025 enuncia
que o IBS e a CBS sao informados pelo principio da neutralidade, de modo que
"[..] devem evitar distorcer as decisdes de consumo e de organizagdo da ativida-
de econdmica, observadas as excecdes previstas na Constituicdo Federal e nesta
Lei Complementar”. Essa formulagdo, em vez de estabelecer um comando de
conduta, uma regra de incidéncia ou uma sancéo, descreve uma finalidade ou
um efeito esperado no plano macroecondmico.

0 emprego do verbo “evitar", conjugado com o modal neutro “devem”, trans-
forma o enunciado em uma proclamacao finalistica, como a descricdo de um
objetivo politico-econdmico, € ndo em um verdadeiro comando normativo, di-
recionado a um agente especifico. Com efeito, essa formulacdo atua como mera
descricdo de um ideal ou um desiderato do sistema, € ndo como uma prescricdo
de comportamento dirigida ao contribuinte, ao legislador, a Administracdo Tri-
butéria ou ao Poder Judiciario.

Acrescente-se que, sob a perspectiva da logica dedntica, essa formulagao
carece dos elementos estruturais de uma norma juridica com capacidade cogen-
te: (i) auséncia de destinatario especifico, de sorte que nio se estabelece quem
tem o dever de “"evitar a distor¢ao”, tornando-o difuso e inoperante no caso
concreto; (i) inexisténcia de critério de incidénciafviolagdo, uma vez que a nor-
ma néo define o que constitui juridicamente uma "“distor¢cao”, impossibilitando a
aferi¢do objetiva e a subsungdo do fato (distorgdo) a norma; (iii) auséncia de con-
sequéncia juridica, pois ndo ha previsao de nulidade, sancéo ou reparacéo para a
hipdtese de o tributo, de fato, distorcer as decisdes econdmicas, esvaziando sua
eficacia enquanto norma que integra 0 mundo do dever ser.

Em que pese a formulacdo do principio da neutralidade nos termos
postos no art. 2° da LC n. 214/2025 ndo apresentar com clareza os trés
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aspectos anteriormente levantados, € importante observar que, de acordo com
0 texto posto na Constituicdo da Republica e considerando valido o texto dessa
lei complementar, o enunciado parece indicar um comando dirigido aos 6rgdos
legiferantes de observancia da neutralidade na elaboracdo de normas juridicas
vinculadas ao IBS e a CBS e um comando para sua observancia na interpretagdo/
aplicacdo das normas juridicas ligadas a esses mesmos tributos dirigido ao con-
tribuinte, a Administracdo Tributaria e ao Poder Judiciario.

4 ANALISE SEMANTICA DA DEFINICAO LEGAL: A DIFICULDADE DA TRADUCAO
JURIDICA

0 processo de juridicizacdo do principio da neutralidade, iniciado pela EC n.
132/2023 e consolidado pela definigcdo do art. 2° da LC n. 214/2025, imp6s o de-
safio da tradugao de um ideal econdémico para a linguagem prescritiva do Direito
positivo. Contudo, ao empregar terminologias importadas da ciéncia econémica,
o legislador criou um campo de intensa vaguidade e ambiguidade, dificultando a
extragdo de um sentido normativo preciso.

De inicio, cabe apresentar os termos "vaguidade” e “ambiguidade”, socorrendo-
-se das licbes da Professora Aurora Tomazini de Carvalho (2023, p. 82 e 85), para
quem a ambiguidade se refere aos “[..]Jtermos que comportam mais de um significa-
do, [..]" e a vaguidade corresponde & “[..] incapacidade de se determinar, exatamente,
quais objetos sdo abrangidos por seu conceito, o que torna duvidosa sua utilizacdo".

4.1 A semantica de “evitar distorcer”

A expressido verbal central do enunciado legal do art. 2° da LC n. 214/2025
“evitar distorcer” é o ponto de imensa fragilidade semantica e interpretativa.
O termo em analise carrega um sentido indeterminado e polissémico, o que
inviabiliza sua aplicacdo imediata e objetiva no Direito sem uma delimitacéo
prévia de seu escopo.

Alocucéo verbal "evitar distorcer" pode ser compreendida a partir da analise
sucessiva dos seus elementos linguisticos. O verbo “evitar” pertence ao campo
semantico da precaucdo e da prevencao. Ele expressa a ideia de impedir que
algo aconteca, evitando a producdo de um resultado indesejado. Trata-se de
verbo teleoldgico, pois indica uma finalidade a ser alcancada, e ndo um modo
de acdo especifico, de modo que apresenta um alto grau de abertura normativa,
ja que ndo define exatamente qual acdo ou omissdo deve ser praticada para
atingir o objetivo indicado.
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0 verbo "distorcer”, por sua vez, remete a ideia de alteracao, deformacéo ou
desvio em relacdo a um padrdo considerado adequado. Na lingua portuguesa,
"distorcer" significa modificar artificialmente a forma, o conteudo ou o compor-
tamento de algo. E um verbo relacional, pois pressupde sempre a existéncia de
um “padrao de referéncia” contra o qual se avalia a ocorréncia de distorcdo. A
palavra exige, para sua compreensao, que se identifique qual ¢ o padrdo con-
siderado correto e qual € o desvio que se quer evitar, o que revela significativa
vaguidade e dependéncia de critérios extrajuridicos.

A combinacéo dos dois verbos na locucédo verbal “evitar distorcer” produz,
portanto, um enunciado que expressa a finalidade de impedir que ocorram
alteracdes indevidas ou desvios em relacdo a um padrdo presumido. Linguis-
ticamente, trata-se de uma expressdo teleologico-preventiva, cujo nucleo se-
mantico corresponde a ideia de impedir que se produzam efeitos considerados
desviantes.

Como se percebe, a expressdo depende de elementos que nao estdo expli-
citados: o que ¢ distorcado e qual é o padrdo de comparagdo e quem deve atuar
para impedir o desvio? Essa estrutura semantica revela a amplitude e a baixa
precisdo da locucéo.

Em textos normativos, especialmente em enunciados que pretendem definir
principios juridicos, como ocorre no art. 2° da LC n. 214/2025, a expressdo apre-
senta problemas relevantes. Por um lado, "evitar distorcer” ndo estabelece um
dever claro, mas apenas uma finalidade, o que evidencia reduzida prescritivida-
de. Por outro, o termo "distorcer” exige a identificacdo de um padrao referencial,
que ndo esta presente no texto de lei, de modo que a compreensdo do enunciado
depende de um modelo externo ao Direito positivo. Além disso, a expressdo ndo
indica qual € o sujeito destinatario da obrigacéo, o que fragiliza sua capacidade
de orientar comportamentos de maneira juridicamente verificavel.

Em sintese, "evitar” significa prevenir a ocorréncia de resultados indesejados;
“distorcer” significa produzir desvios em relacao a um padrao; e “evitar distorcer"
significa impedir tais desvios. Contudo, quando utilizada em textos legais, a locu-
cdo revela elevado grau de indeterminacao linguistica e insufici€éncia normativa. A
expressdo ndo define padrdes, critérios ou destinatarios, exigindo interpretagdes
externas ao sistema juridico e dificultando a atribuicdo de densidade prescritiva ao
enunciado. Essa fragilidade ¢ particularmente relevante quando se pretende, com
base nessa locucéo, construir o contetido de um principio constitucional.

O cerne do problema reside na auséncia de um padrdo de referéncia juridi-
camente delimitado. Para que o intérprete possa cumprir 0 comando de “evitar
distorcer”, ele precisa saber: o que ¢ o ndo distorcido? O art. 2° da LC n. 214/2025
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falha em fornecer esse padrio, deixando em aberto algumas questdes: (i) qual é
0 padrdo juridico ou economico que serve de referéncia para identificar uma
"distorcdo"? (ii) A neutralidade exige auséncia total de efeitos sobre o com-
portamento econdmico?

A caréncia dessas demarcagdes implica que o enunciado legal, isoladamente,
ndo possui forca suficiente para orientar decisdes administrativas e judiciais,
exigindo o recurso a critérios extrajuridicos ou a uma construcdo interpretativa
que dispensa o préprio enunciado do art. 2° da LC n. 214/2025, calcando-se
exclusivamente no texto constitucional.

4.2 Andlise dos complementos da locucao verbal

A insuficiéncia normativa da locugao verbal “evitar distorcer"” torna-se ainda
mais evidente quando examinados os complementos que lhe seguem. Longe de
conferir maior precisdo ao enunciado, esses complementos ampliam sua vague-
za e deslocam o dispositivo do campo prescritivo do Direito para o campo des-
critivo da economia, comprometendo sua capacidade de funcionar como princi-
pio juridico. Revela a profundidade do problema a analise desses trés elementos:
"decisdes de consumo"; “organiza¢do da atividade econdmica” e "excecdes pre-
vistas na Constituicdo Federal e nesta Lei Complementar”.

A expressdo “decisdes de consumo” ndo pertence ao vocabulario técnico do
Direito Tributario e ndo representa categoria normativa capaz de produzir efeitos
juridicos controlaveis. Trata-se de formulacao relacionada as escolhas individuais
dos agentes diante de precos relativos, preferéncias subjetivas e restricdes orca-
mentarias. O Direito Tributario, entretanto, ndo trabalha com decisdes, mas com
fatos juridicos tributaveis que compdem a materialidade da hipotese de incidéncia.

A legislacdo nédo define quais seriam as decisées de consumo juridicamente
relevantes para fins de neutralidade nem indica quais delas poderiam ser afeta-
das pela tributacdo. Ao utilizar a expressdo sem qualquer delimitagao conceitual,
o legislador transfere ao intérprete o dnus de recorrer a teorias econdémicas ex-
ternas ao Direito positivo. Dessa auséncia de critérios decorre a constatacédo de
que a expressdo "decisdes de consumo”, tomada literalmente, ndo pode servir
como parametro juridico para identificar a ocorréncia de distor¢cdes, uma vez
que sua significacdo depende de pressupostos econdmicos que o sistema ju-
ridico ndo explicita nem adota.

Se o primeiro complemento da locugédo ja apresenta dificuldades, o segun-
do, "organizacgao da atividade econdmica”, € ainda mais amplo e impreciso. A
expressao pode abranger praticamente todas as dimensdes do funcionamento
empresarial, desde a estrutura verticalizada ou horizontalizada da firma até
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escolhas relativas a composicdo societdria, aos investimentos, aos insumos pro-
dutivos, as estratégias de mercado e as formas de governanga corporativa.

Nao ha, no enunciado, qualquer indicagdo sobre qual aspecto dessa organi-
zagdo se pretende proteger ou qual critério permitiria identificar que determi-
nada organizacédo foi "distorcida" pela tributacdo. A nogdo é demasiadamente
elastica e, por isso, incapaz de produzir efeitos normativos delimitaveis. Ao im-
portar uma categoria do campo econdmico sem adapta-la ao discurso juridico, o
legislador produz um enunciado que funciona como diretriz teleologica, mas néo
como norma juridica dotada de conteudo operacional. Em vez de estabelecer
obrigacdes ou limites, descreve fendmenos econdmicos de modo genérico, o que
fragiliza a autonomia metodologica do Direito e prejudica a seguranca juridica.

A complexidade aumenta quando se considera a propria natureza da atividade
econdmica, marcada por ampla diversidade de agentes, setores, estruturas pro-
dutivas, arranjos contratuais € modelos de negocios, cada qual orientado por in-
teresses distintos, estratégias proprias e condicoes competitivas particularizadas.

Em um ambiente tdo heterogéneo, comportamentos que podem parecer dis-
torcdes sob a dtica de um conjunto de agentes podem representar, para outros,
adaptacdes eficientes e legitimas as condicées de mercado, o que evidencia a
impossibilidade de identificar um padrdo unico e universal de comportamento
econdmico a ser preservado pela neutralidade.

Essa multiplicidade de racionalidades econdmicas torna ainda mais com-
plexa a tarefa de determinar quando a tributacdo “distorce” decisdes, pois a
referéncia normativa € necessariamente multifacetada e dependente de fatores
alheios ao discurso juridico.

Paradoxalmente, essa heterogeneidade reforca a op¢do constitucional e legal
pela base ampla do IBS e da CBS, concebidos para incidir sobre o maior niimero pos-
sivel de operacoes, evitando diferenciagdes setoriais que, por sua propria natureza,
tenderiam a gerar distorcées maiores do que aquelas que pretendem evitar.

Assim, quanto mais diversificada ¢ a realidade econdmica, mais evidente se
torna a inadequagdo da linguagem adotada no art. 2° da LC n. 214/2025, que,
ao pressupor a existéncia de um padrdo uniforme de organizacdo e consumo,
reduz artificialmente a complexidade do fendbmeno econdmico e compromete a
capacidade do principio da neutralidade de operar dentro da estrutura norma-
tiva do sistema.

0O terceiro complemento “observadas as exce¢des previstas na Constituicdo
Federal e nesta Lei Complementar" parece, a primeira vista, conferir precisao
ao enunciado, ao delimitar o principio da neutralidade em funcgao das excecdes
constitucional e legalmente autorizadas.
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No entanto, a forma como essa ressalva ¢ redigida introduz mais ambigui-
dade do que clareza. Embora a EC n. 132/2023 e a LC n. 214/2025 efetivamente
tenham identificado regimes e institutos que ndo configuram violagdo ao prin-
cipio da neutralidade, como o tratamento diferenciado para micro e pequenas
empresas, regimes especificos, aliquotas reduzidas e a previsdo constitucional
do imposto seletivo, a norma ndo apresenta qualquer enumeracdo explicita nem
fornece critério de identificacdo dessas excegdes.

O intérprete é obrigado a reconstruir sistematicamente quais institutos se
enquadram como excecdo, a partir de textos normativos dispersos e, muitas ve-
zes, apenas implicitamente relacionados ao principio da neutralidade. A auséncia
de um critério unificador acentua a dificuldade interpretativa e levanta questdes
sobre a hierarquia entre o principio e suas excec¢des, sobretudo quando ambos
derivam diretamente da Constituicdo. Também ndo estd claro se as excecdes
constitucionais exaurem o campo da neutralidade ou se a legislagdo comple-
mentar poderia, ela prdpria, criar novas excecdes, o que revela potencial conflito
entre o principio e sua propria definicdo infraconstitucional.

Do conjunto dos trés complementos analisados, "decisdes de consuma”, “or-
ganizacao da atividade econdmica” e "excecdes previstas em sede constitucional
e legal”, emerge um padrdo evidente: todos operam no plano descritivo de feno-
menos econdmicos ou institucionais, sem conexao direta com a linguagem pres-
critiva tipica do Direito. O enunciado ndo estabelece condutas, critérios, limites
ou padrdes verificaveis. Em vez de definir o conteudo juridico do principio,
limita-se a enunciar objetivos econdmicos amplos e indeterminados. Como
consequéncia, o art. 2° da LC n. 214/2025 nao adquire a estrutura de principio
juridico dotado de eficacia imediata, mas sim a natureza de diretriz programatica
cuja aplicabilidade depende completamente da reconstrucao interpretativa.

A fragilidade linguistica e normativa dos complementos ndo apenas enfra-
quece o conteudo semantico da locugao verbal “evitar distorcer”, mas também
compromete a autonomia metodoldgica do Direito e amplia o0 espago da insegu-
ranca juridica ao exigir do intérprete a criagdo de critérios ndo previstos no texto
legal e de extrema particularizacdo no plano da economia.

4.3 Sintese

A definicdo legal do principio da neutralidade, introduzida pela EC n.
132/2023 e consolidada pelo art. 2° da LC n. 214/2025, evidencia o desafio de
traduzir para o Direito positivo um ideal originalmente econémico. Ao adotar
terminologias prdprias da microeconomia, como “evitar distorcer”, o legislador
incorporou ao texto juridico expressdes marcadas por vaguidade e ambiguidade,
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conceitos que dificultam a determinacdo dos limites de aplicacdo da norma. Essa
indeterminacdo decorre da auséncia de critérios precisos que permitam definir
tanto a natureza da "distorcdo" quanto o padréo de referéncia que deveria ser
preservado, impondo ao intérprete a necessidade de recorrer a pardmetros ex-
trajuridicos para atribuir sentido ao enunciado.

A locucao verbal "evitar distorcer”, nucleo do enunciado legal, ¢ formada
por dois verbos cujo conteudo semantico amplia ainda mais a dificuldade in-
terpretativa. "Evitar" remete a prevencéo e a teleologia, exprimindo finalidade
e ndo conduta especifica, enquanto "distorcer" indica desvio em relacdo a um
padrdo ndo explicitado. A combinacdo desses elementos produz um enunciado
com baixa densidade normativa, pois pressupde a existéncia de um padrio ideal
de comportamento econdmico que o legislador ndo define. Como consequéncia,
a norma nao estabelece destinatarios, critérios ou limites verificaveis, inviabili-
zando sua aplicacao direta como principio juridico e tornando-se dependente de
reconstrucdes interpretativas externas ao proprio texto legal.

A andlise dos complementos da locucéo verbal “decisdes de consumo”, “or-
ganizacao da atividade econdmica” e "excecdes previstas na Constituicdo Fede-
ral e nesta Lei Complementar” revela que todos eles operam predominantemente
no plano descritivo econdmico. Sdo expressdes que nio integram o vocabuldrio
prescritivo do Direito Tributario, ndo delimitam condutas e ndo definem padrdes
juridicos de verificacao da neutralidade. A diversidade e a complexidade da ativi-
dade econdbmica - marcada por agentes com interesses distintos e racionalida-
des diversas - agravam a dificuldade de identificar o que seria uma distorcéo, ao
mesmo tempo que reforcam a opgao constitucional e legal por uma base ampla
de incidéncia do IBS e da CBS.

Assim, o conjunto do dispositivo apresenta fragilidade linguistica e norma-
tiva significativa, funcionando mais como diretriz programatica do que como
principio juridico dotado de eficacia imediata, o que compromete a seguranca
juridica e a autonomia metodologica do Direito.

5 FUNQAO po Direrro: DIRECAO DE CONDUTAS E EXTRAFISCALIDADE

5.1 A funcéo diretiva do Direito Tributario

No plano pragmatico, € imprescindivel reconhecer que o Direito positivo - e
ndo poderia ser diferente com o ramo do Direito Tributério positivo (se assim po-
demos falar) - possui fungio eminentemente diretiva: suas normas determinam
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condutas, organizam a producdo normativa e condicionam decisdes de todos
os individuos submetidos ao império do ordenamento juridico; vertem-se sobre
a realidade social com o claro objetivo de modifica-la. Nesse passo, ¢ relevante
indagar sobre a "[..] maneira como os sujeitos a utilizam dentro da comunidade
em que vivem (pragmatica). Como motivar a conduta, realizando os valores da
ordem juridica [..]" (CARVALHOQ, 2021b, p. 222).

A definicdo de bases de calculo, aliquotas, regimes de compensacdo, isen-
coes e diferimentos constitui, por si so, instrumento de diregdo juridica das es-
colhas dos contribuintes (sejam agentes econdmicos, sejam consumidores), pois
impde custos, 6nus e beneficios, que influenciam comportamentos de consumo,
investimento, producdo, contratacdo e organizagdo empresarial. Toda norma
tributaria, independentemente de sua intencionalidade fiscal, extrafiscal efou
parafiscal, opera como mecanismo de indugdo ou desincentivo, na medida em
que altera o conjunto de decisdes possiveis aos individuos, as empresas e as
proprias entidades estatais.

Nunca ¢ demais lembrar as licoes do Professor Lourival Vilanova, ao cuidar
da linguagem do Direito como aquela destinada a alterar o mundo social, ligdo
essa que parece ser negada pelo texto do enunciado do art. 2° da LC n. 214/2025,
(VILANQVA, 2023, p. 16):

Temos, ainda, o discurso ndo apofantico na espécie de discurso prescritivo, o qual
carece de valores de verdade e falsidade e representa o campo tematico da logica
dedntica. Assim, as estruturas de enunciados que exprimem regras técnicas, re-
gras dos usos e costumes, regras morais e juridicas. Teremos de compreender, como
veremos, dentro do conceito de proposicdo, tanto os enunciados da linguagem
descritiva de objetos, como os enunciados da linguagem prescritiva de situagdes
objetivas, ou seja, da linguagem cuja finalidade ¢ "alterar a circunstancia”, e cujo
destinatario ¢ o homem e sua conduta no universo social. Altera-se o mundo fisico
mediante o trabalho e a tecnologia, que o potencia em resultados. E altera-se o
mundo social mediante a linguagem das normas, uma classe da qual € a linguagem
das normas do Direito.

F justamente nesse contexto que se evidencia a insuficiéncia pragmatica da
definigdo legal do principio da neutralidade posta no art. 2° da LC n. 214/2025.
Ao afirmar que o IBS e a CBS "[..] devem evitar distorcer as decisées de consumo
e de organizagdo da atividade economica, [..]", a legislagdo complementar pare-
ce pretender negar uma caracteristica intrinseca ao sistema: todo tributo, pela
sua propria natureza, interfere, altera, direciona, “distorce” condutas e escolhas,
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na medida em que altera precos, modifica custos de transacdo ou reconfigura
incentivos ou desincentivos econdmicos.

A funcdo do Direito positivo ndo ¢ outra que nao a de regular comportamen-
tos com o intuito de direciona-los, molda-los a realizar valores socialmente de-
terminados: "A linguagem do direito positivo caracteriza-se por ter fungao pres-
critiva, isto porque a vontade daquele que a produz ¢ regular o comportamento
de outrem, a fim de implementar certos valores” (CARVALHO, 2023, p. 118).

Com efeito, pode-se afirmar com clareza, fundamentando-se nos ensina-
mentos do Professor Alfredo Augusto Becker (2018, p. 77), que o Direito positivo
€ instrumento de realizacdo social:

0 verdadeiro sentido da expressdo Ex facto oritur jus ndo é o de que o Direito
Positivo deva subordinar-se aos fatos, mas o de que estes fatos podem e devem
exercer uma influéncia sobre a decisdo a adotar pelo legislador. O Direito Positivo
¢ instrumento para dominar e reger os fatos constitutivos do ambiente social -
forgas, ideais, interesses e necessidades sempre em movimento e frequentemente
antagdnicos -, por isto o legislador, antes de tomar uma decisdo a respeito deles,
deverd esforgar-se para compreendé-los [...].

Pretender que tributos sobre o consumo nao produzam qualquer repercus-
sdo comportamental sobre consumidores e agentes econdmicos significa exigir
do Direito positivo um resultado impossivel de alcancar, pois a direcdo de con-
dutas ¢ um fendmeno inevitavel, decorrente da estrutura da norma juridica, ndo
apenas da tributdria. O texto legal, ao tentar afastar essa dimensdo constitutiva
do sistema - a razdo mesma de ser do Direito positivo - produz um descompas-
so entre o comando prescrito e a realidade funcional das normas juridicas.

5.2 A tentativa de afastamento da extrafiscalidade

A redacdo do art. 2° da LC n. 214/2025, ao prescrever que os tributos devem
evitar distorcdes nas decisdes dos agentes econdmicos e dos consumidores, pro-
jeta uma concepcéo de neutralidade que tende a excluir ou, a0 menos, restringir
severamente manifestacdes legitimas da extrafiscalidade. A ideia de que qual-
quer interferéncia, ainda que constitucionalmente autorizada, seria uma "distor-
cdo", contraria diretamente o desenho do prdprio sistema e cria uma presuncdo
de neutralidade econdmica pura, incompativel com a légica constitucional.

Tal percepcgédo sobre o principio da neutralidade encontra-se no estudo
empreendido pelo Professor Osvaldo Santos de Carvalho que, ao tratar da
ndo cumulatividade do ICMS e da neutralidade tributaria, faz mencdo aos
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ensinamentos do Professor Geraldo Ataliba e do Professor Cleber Giardino ao
comentarem a neutralidade do ICM (CARVALHO, 2013, p. 63):

Somente para exemplificar, a neutralidade no dmbito fiscal é tida como a base de
um sistema ideal, como o que proporciona mais eficientemente bens e servicos
coletivos. Da mesma forma, ¢ comum se ter a neutralidade como caracteristica de
determinados tributos, notadamente nos incidentes sobre o consumo, em que o
verbete € entendido como impeditivo ao tributo exercer outras finalidades diver-
sas das simplesmente arrecadatdrias, assim se tendo a neutralidade em oposicao
a extrafiscalidade.

A extrafiscalidade, por sua vez, constitui elemento essencial do desenho
constitucional tributario brasileiro. Ainda que tradicionalmente associada aos
impostos seletivos, sua presenca é evidente também no campo da tributacdo
sobre o consumo, uma vez que a Constituicdo prevé mecanismos expressamente
orientados a finalidades indutoras, como a seletividade em funcdo da essencia-
lidade, regimes diferenciados para setores especificos, tratamento favorecido as
micro e pequenas empresas € a possibilidade de criagdo de regimes especiais
justificados por razées de politica publica.

A extrafiscalidade ndo é apenas admitida: ela é desejada pelo constituinte
em determinados contextos, justamente para permitir ao sistema tributario de-
sempenhar papel regulatdrio e direcionador em multiplos setores da economia.
Essa constatagdo encontra-se no raciocinio do Professor Heitor Kulig Branco
(2023, p. 584):

0 sentido amplo de extrafiscalidade ¢, pois, o de ser uma técnica estatal de mo-
dulacdo da conduta dos sujeitos que supera a arrecadacdo de tributos. Por limites
constitucionais, o Estado nédo pode utilizar a extrafiscalidade arbitrariamente, de
modo que o seu fim € a realizagdo ou a preservagdo de um valor.

Ressalte-se, contudo, a pretensdo da reforma tributaria em deslocar e con-
centrar a fungdo indutora de extrafiscalidade no Imposto Seletivo (IS) previsto
pela EC n. 132/2023 e pela LC n. 2142025, conforme leciona o Professor Roni
Peterson (2025, p. 205):

Elevando-se a uniformidade de cargas sobre as operagdes econdmicas, a pressupo-
sicdo geral para concretizacdo da neutralidade prevista pela Emenda Constitucional
n. 132, de 2023, para o IBS e a CBS, a consequéncia imediata é afastar a indugéo
comportamental dos objetivos perseguidos pelos aludidos tributos, excetuadas di-
ferenciagdes previstas pela propria Emenda Constitucional.
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Derrubar a funcdo indutora foi reservada para o imposto seletivo, previsto pelo
art. 153, VIII, da Carta Magna, que se destina a desincentivar o consumo de "bens e
servicos prejudiciais a saude ou ao meio ambiente”.

Vale opinar que a reserva da funcdo indutora de comportamento para um tribu-
to especifico e exclusivo para esta finalidade (imposto seletivo) se mostra acerta-
da para aprimorar e incentivar o debate publico sobre itens tributaveis para gerar
transparéncia para a sociedade acerca dos itens eleitos.

Ocorre que a concentracdo da extrafiscalidade da tributacdo sobre o con-
sumo, exclusivamente, no IS, ignora que a fungao indutora € inerente a todo
o sistema tributario e que a Constituicdo distribui finalidades regulatérias em
diversos instrumentos, ndo apenas no Imposto Seletivo. A tentativa de excluir o
IBS e a CBS de qualquer atuacdo extrafiscal contraria frontalmente dispositivos
constitucionais que admitiram regimes diferenciados, tratamentos favorecidos e
seletividade por essencialidade, todos dotados de finalidades requlatorias claras
que nao se esgotam no IS.

Reduzir a extrafiscalidade a um Unico tributo implica desvirtuar a funcéo
diretiva das demais normas tributarias, que, por sua propria natureza, influen-
ciam comportamentos econdémicos, mesmo quando ndo ha proposito explicito
de inducéo, conforme exposto acima. Além disso, restringir o uso extrafiscal ao
IS fragiliza a capacidade do Estado de formular politicas publicas por meio da tri-
butacao, criando uma neutralidade artificial e incompativel com a complexidade
econdmica e social que o sistema deve atender.

Observe-se ainda que essa tentativa de concentracdo da extrafiscalidade
exclusivamente no IS mostra-se inadequada, uma vez que a prdpria Constitui-
cdo da Republica restringe a funcéo indutora desse tributo aos bens e servicos
prejudiciais a saude e ao meio ambiente, conforme o art. 153, VIII. Trata-se, por-
tanto, de instrumento normativamente limitado e dirigido a finalidades muito
especificas, incapaz de abarcar o vasto conjunto de situacdes em que o sistema
tributério constitucional desempenha funcées regulatdrias mais amplas.

A consequéncia pratica desse movimento € dupla: primeiro, introduz uma
limitagdo nao prevista na Constituicdo, pois subordina usos extrafiscais legiti-
mos a uma nogao indeterminada de neutralidade; sequndo, produz contradicdo
interna na propria legislacdo complementar, que, a0 mesmo tempo que exige
neutralidade, estabelece regimes diferenciados, hipoteses de aliquotas reduzidas
e excecoes amplamente justificaveis apenas pela extrafiscalidade. A norma, por-
tanto, afasta-se do funcionamento real do sistema e dificulta a implementagao
de politicas publicas que dependem do uso regulatorio do tributo.
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5.3 Consequéncias para a experié€ncia juridica

As consequéncias praticas dessa tensdo normativa sdo significativas. A
definicdo do principio da neutralidade tende a gerar incerteza sobre a legiti-
midade de diversos institutos tributarios, abrindo espago para questionamen-
tos administrativos e judiciais baseados na alegada existéncia de "distorcoes”
econOmicas. Ao carecer de critérios verificaveis e de padrdes normativos que
delimitem o que seria uma interferéncia legitima ou ilegitima na atividade eco-
ndmica, a norma transfere ao intérprete o encargo de estruturar, caso a caso,
o alcance da neutralidade, o que impée um casuismo decisional atentatorio ao
principio da igualdade.

Esse cenario favorece a proliferagdo de litigios, especialmente relaciona-
dos ao direito ao crédito, a conformidade de regimes especificos, a introdu-
cdo de aliquotas diferenciadas e a avaliacdo de incentivos tributérios, cuja
validade poderia ser contestada sob o argumento de que geram distorcdes
incompativeis com o principio legal.

Surge, assim, tensdo entre a neutralidade econdmica e a neutralidade ju-
ridica, que exige parametros de verificabilidade construidos dentro do proprio
sistema normativo. A auséncia desses parametros compromete a fungao de
orientacdo juridica do principio e prejudica a previsibilidade das decisées ad-
ministrativas e judiciais. Além disso, o dispositivo fragiliza a efetividade da
prépria ndo cumulatividade, pois eventuais limitacdes ao direito ao crédito
poderiam ser justificadas sob o argumento de evitar distorcoes, ampliando o
espago de inseguranca juridica.

No plano pragmatico, a definicdo legal do principio da neutralidade, em vez
de orientar o sistema, tende a gerar mais problemas do que solucdes, tornando
necessaria a reconstrucio racional do enunciado com base nos critérios consti-
tucionais e na estrutura normativa dos tributos sobre o consumo.

5.4 Caminhos possiveis ao principio da neutralidade

O principio da neutralidade j& permeava o sistema tributario nacional antes
da EC n. 132/2023, com a sua construcdo e seu reconhecimento na jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal e na doutrina. A pragmatica do principio da
neutralidade, tal como se pode reconstruir a partir da Constituicdo da Republica
anterior a EC n. 132/2023, emerge ndo de um enunciado explicito, mas da pratica
interpretativa do Supremo Tribunal Federal (STF), que desenvolveu diversos con-
teudos possiveis do principio em contextos distintos. Essa reconstrucdo pré-re-
forma constitucional permite identificar trés feixes de sentido que orientavam a
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construcéo e a aplicacdo do principio da neutralidade, e que podem/devem servir
de pardmetros para o entendimento positivado no art. 2° da LC n. 214/2025.

A primeira perspectiva aparece nos julgados que tratam da equivaléncia de
tratamento tributdrio entre formas distintas de comercializacdo ou entre merca-
dorias e servigos, como na ADI 5.659/MG e na ADI 1.945/MT. Nesses precedentes,
a neutralidade é compreendida como exigéncia de que a tributacdo ndo produza
favorecimentos artificiais decorrentes de diferencas na natureza juridica da ope-
racdo ou do meio pelo qual ela ocorre. A fungado pragmatica do principio, nesse
contexto, € garantir que escolhas tecnoldgicas, digitais ou contratuais ndo sejam
condicionadas por assimetrias normativas na incidéncia de tributos, evitando
distor¢des como dupla tributacdo ou ndo tributagdo involuntaria. O foco do STF
estd na equivaléncia e na isonomia fiscal entre situagcdes economicamente se-
melhantes, reconhecendo que a neutralidade opera como limite a interferéncia
tributaria em modelos de negdcio concorrentes.

Em outra perspectiva, grande parte dos precedentes revela que a neutralidade
desempenhava funcdo pragmatica associada a concorréncia e a ndo discrimina-
cdo geografica, especialmente em matéria de ICMS e regimes especificos. A ADI
6.222/CE e a ADI 7.476/RJ sdo paradigmaticas ao afirmarem que a neutralidade
fiscal e concorrencial constitui baliza constitucional para impedir regimes tribu-
tarios que criem barreiras internas, induzam concentragdo de mercado ou favore-
cam artificialmente agentes com base no local de origem ou destino dos produtos.

Essa linha interpretativa reaparece no RE 748.543/RS, no RE 723.651/PR e
no RE 754.917/RS, nos quais o STF utiliza a neutralidade como pardmetro para
avaliar a compatibilidade de beneficios, restricées ou tratamentos diferenciados
com os principios da isonomia, da livre concorréncia e da ndo discriminacao.

Assim, antes da EC n. 132/2023, a pragmatica constitucional indicava que
a neutralidade funcionava como cldusula de protecdo contra guerras fiscais
e distorcées competitivas, operando conjuntamente com os arts. 146-A, 150,
Il e 152 da Constituicdo da Republica. Nesses casos, o sentido do principio
afasta interferéncias tributarias que desestabilizem o equilibrio concorrencial
entre entes federados ou agentes econdmicos que se encontrem em condi-
coes equivalentes de mercado.

Por fim, uma terceira vertente dos julgados evidencia que a neutralidade
se projetava sobre a estrutura interna dos tributos, principalmente na confi-
guracdo da nao cumulatividade. E nessa logica que se inserem os precedentes
do RE 607.109/PR, do RE 607.642/RJ e do RE 540.829/SP, nos quais o STF as-
socia a neutralidade a necessidade de que a tributacdo recaia apenas sobre o
valor agregado, evitando que distorcdes legislativas ou casuismos normativos

REVISTA DE DIREITO CONTABIL FISCAL ® SAO PAULO ® VOLUME 8 ® NUMERO 15 © JAN./JUN. 2026



PRINCIPIO DA NEUTRALIDADE NO ART. 2° DA LEI COMPLEMENTAR N. 214/2025... » 235

onerem indevidamente etapas intermediarias ou comprometam a logica da car-
ga tributdria incidente ao longo da cadeia produtiva. Nesse ponto, a neutralida-
de nao se confunde com igualdade ou concorréncia, mas funciona como critério
estruturante do proprio modelo de incidéncia, garantindo coeréncia sistémica,
previsibilidade e racionalidade econdmica.

A compreensao dessas trés perspectivas pragmaticas demonstra que, antes
mesmo de sua positivagdo no texto da Constituicdo da Republica e na LC n.
214[2025, o principio ja operava na jurisprudéncia constitucional como limite a
intervencao tributaria e como parametro de organizagao do sistema.

Essa historicidade interpretativa oferece entendimentos relevantes para a
compreensao do principio apds a reforma tributaria, revelando que seu sentido
normativo ndo nasce da LC n. 214/2025, mas da pratica constitucional, que ha
décadas lhe confere conteudo juridico funcional e, nesse aspecto, pode servir
como ponto de partida para a sua compreensao no seio da reforma tributaria
sobre 0 consumo.

6 SINTESE GERAL DO ARTIGO

0 artigo reconstrdi o sentido juridico possivel do principio da neutra-
lidade a luz do art. 2° da LC n. 214/2025, demonstrando que a definicdo
legal adotada apresenta fragilidades significativas quando examinada sob o
método construtivista l6gico-semantico.

No plano ldgico, verifica-se que a lei complementar nio poderia ter de-
finido um principio constitucional, pois a Constituicdo da Republica ndo lhe
delegou tal competéncia, de modo que a defini¢do legal reduz indevidamente
0 campo semantico de um conceito cuja significacdo deve ser deduzida do
texto constitucional.

No plano semantico, evidencia-se que a expressio “evitar distorcer”, bem
como seus complementos (“decisées de consumo”, “organizagdo da atividade
econdmica” e "excegdes previstas"), incorpora terminologias da ciéncia econd-
mica que carecem de conteudo normativo e que introduzem indeterminacéo e
dependéncia de padrdes extrajuridicos, desaparecendo, assim, a necessaria cla-
reza prescritiva para a producdo de normas validas.

No plano pragmatico, demonstra-se que a definicdo legal nega a funcéo
diretiva do Direito e tenta afastar a extrafiscalidade, que &, por sua natureza,
elemento intrinseco ao sistema tributario, enquanto concentra indevidamente
o papel indutor no Imposto Seletivo, em desacordo com o desenho consti-
tucional. O estudo recupera ainda a pragmatica do principio da neutralidade
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construida pelo STF antes da reforma tributaria, indicando trés nucleos interpre-
tativos, quais sejam, equivaléncia fiscal, neutralidade concorrencial e neutralida-
de estrutural, que fornecem elementos mais solidos para orientar o intérprete do
que o proprio texto da LC n. 214/2025.

Ao final, demonstra-se que o enunciado legal ndo possui forca prescritiva
suficiente para operar como principio e que sua aplicacdo depende de recons-
trucdo racional fundada na Constituicdo da Republica e na estrutura normativa
do IVA dual brasileiro.

7 ConcLusio

A analise desenvolvida ao longo do artigo demonstrou que o principio da
neutralidade, tal como positivado no art. 2° da LC n. 214/2025, carece de conte-
udo normativo capaz de lhe conferir validade e aplicabilidade como verdadeiro
principio juridico. Verificou-se que o legislador complementar, ao tentar definir
o0 principio, afastou-se da linguagem prescritiva que caracteriza o Direito posi-
tivo, produzindo enunciado de natureza teleoldgica, dependente de categorias
econdmicas vagas e ambiguas e destituido de critérios verificaveis de aplicacéo.

No plano logico, constatou-se que a definicdo legal invade espaco reservado
a Constituicdo da Republica, reduzindo indevidamente o campo semantico de
um principio cuja significacdo deve ser alcancada por deducdo constitucional.
No plano semantico, a expressao “evitar distorcer” e seus complementos revela-
ram auséncia de clareza e precisdo, impossibilitando a determinacdo do padrdo
de referéncia necessario para aferir a existéncia de distorcdo. No plano prag-
matico, identificou-se que a norma compromete a funcdo diretiva do Direito,
tenta restringir a extrafiscalidade sem respaldo constitucional e gera tensdes
interpretativas que tendem a ampliar o contencioso tributario.

A luz desse quadro, conclui-se que a aplicacdo do principio da neutralidade
exige reconstrucdo racional fundada diretamente na Constituicdo, valendo-
se, inclusive, da pragmatica construida pelo Supremo Tribunal Federal antes
da reforma tributaria. O enunciado legal somente podera integrar o sistema
de forma coerente se interpretado como diretriz hermenéutica, e ndo como
definicdo normativa, devendo a neutralidade permanecer como principio
constitucional estruturante, cujo conteudo juridico € revelado pelo didlogo entre
texto constitucional, sistema tributdrio e pratica jurisdicional.

REVISTA DE DIREITO CONTABIL FISCAL ® SAO PAULO ® VOLUME 8 ® NUMERO 15 © JAN./JUN. 2026



PRINCIPIO DA NEUTRALIDADE NO ART. 2° DA LEI COMPLEMENTAR N. 214/2025... = 237

8 REFERENCIAS

ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributaria. Sdo Paulo: Malheiros, 2006.

BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 7. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2018.

BRANCO, Heitor Kulig. Extrafiscalidade na tributagdo sobre o consumo: fundamentos
juridicos e perspectivas. In: CARVALHO, Paulo de Barros (coord.); SOUZA, Priscila de (org.).
Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia - XX Congresso Nacional de
Estudos Tributarios. Sdo Paulo: Noeses: IBET, 2023. p. 577-596.

CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito: o constructivismo
l6gico-semantico. 7. ed. rev. Sdo Paulo: Noeses, 2023.

CARVALHO, Osvaldo Santos de. Ndo cumulatividade do ICMS e principio da neutra-
lidade tributaria. Sio Paulo: Saraiva, 2013.

CARVALHO, Osvaldo Santos de Carvalho; OLIVEIRA JR., José Mauro de. A dimensdo cons-
titucional da neutralidade e ndo cumulatividade do IVA dual na EC 132/2023. /n: CAR-
VALHO, Paulo de Barros (coord.); VERGUEIRO, Camila Campos; BRITTO, Lucas Galvao de
(org.). A reforma do sistema tributario nacional sob a perspectiva do constructivis-
mo logico-semantico: o texto da Emenda Constitucional 132/2023. So Paulo: Noeses,
2024.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 11.
ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Noeses, 2021a.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. Sao Paulo: Noeses,
2021b.

FOGACA NETO, José Alves; OLIVEIRA JUNIOR, José Mauro de; CARVALHO, Osvaldo Santos
de. Nao cumulatividade como estruturagdo do valor neutralidade do IBS: o papel cardeal
da lei complementar para garantia dos créditos. /n: CARVALHO, Paulo de Barros (coord.);
SOUZA, Priscila de (org.). Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia - XX
Congresso Nacional de Estudos Tributarios. Sdo Paulo: Noeses: IBET, 2023. p. 1091-1122.

MOREIRA, André Mendes. Neutralidade, valor acrescido e tributagdo. Belo Horizon-
te: Forum, 2023. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L3987/
E4731/37558. Acesso em: 21 nov. 2025.

PETERSON, Roni. Principios constitucionais-tributarios aplicados ao IBS e a CBS. /n: SANTI,
Eurico Marcos Diniz de (coord.). Analise e comentarios sobre a reforma tributaria do
Brasil: EC 132/2023 e LC 214/2025. Sdo Paulo: JusPodivm, 2025. p. 181-208.

SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso da. Direito tributario e analise econdomica
do Direito: uma visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009.

VILANOVA, Lourival. As estruturas ldgicas e o sistema de direito positivo. Sdo Paulo:
Noeses, 2023. [E-book]. Disponivel em: https://ebooks.editoranoeses.com.br/ebooks/as-
estruturas-lgicas-e-o-sistema-de-direito-positivo-5-edio-245. Acesso em: 24 nov. 2025.

REVISTA DE DIREITO CONTABIL FISCAL ® SAO PAULO ® VOLUME 8 ® NUMERO 15 © JAN./JUN. 2026



