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RESUMO

A presente monografia analisa os impactos da Reforma Tributaria promovida pela Emenda
Constitucional n° 132/2023 e pela Lei Complementar n® 214/2025 sobre os incentivos
fiscais estaduais, com enfoque no Estado do Ceara. Utiliza-se uma metodologia qualitativa,
exploratéria e documental, com base na analise da legislacdo constitucional e
infraconstitucional vigente, jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, relatorios
institucionais e doutrina especializada. O estudo parte da compreensao dos fundamentos
constitucionais e juridicos dos incentivos fiscais e do papel que desempenham na promogao
do desenvolvimento regional e na inducao de investimentos. Examina-se a reestruturacao
do sistema tributario em razao da substitui¢ao do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Servicos (ICMS) pelo Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), a limitagdo a concessao de
novos beneficios fiscais e 0s mecanismos compensatorios previstos, como o Fundo de
Compensagado e o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR). Por fim, avalia-
se criticamente os desafios enfrentados pelo Ceard, a sustentabilidade de seus programas
de incentivos, especialmente o FDI, e as alternativas institucionais para manutenc¢ao de sua

politica de desenvolvimento no novo cenario federativo.

Palavras-chave: Incentivos fiscais; Reforma tributaria; ICMS; Ceara; Desenvolvimento

regional.



ABSTRACT

This monograph analyzes the impacts of the Tax Reform introduced by Constitutional
Amendment No. 132/2023 and Supplementary Law No. 214/2025 on state tax incentives,
with a particular focus on the State of Ceara. A qualitative, exploratory, and documentary
methodology is employed, based on the analysis of current constitutional and
infraconstitutional legislation, case law from the Federal Supreme Court, institutional
reports, and specialized legal doctrine. The study begins by exploring the constitutional
and legal foundations of tax incentives and their role in promoting regional development
and attracting productive investment. It then examines the restructuring of the Brazilian tax
system, marked by the replacement of the Tax on the Circulation of Goods and Services
(ICMS) with the Tax on Goods and Services (IBS), the restrictions on granting new tax
benefits, and the introduction of compensatory mechanisms such as the Compensation
Fund and the National Regional Development Fund (FNDR). Finally, the study critically
assesses the challenges faced by the State of Ceard, the sustainability of its incentive
programs—particularly the Industrial Development Fund (FDI)—and the institutional
alternatives available to preserve its development policy within the new federative
framework. The analysis concludes that, while the reform brings advancements in terms of
simplification and standardization, it significantly undermines traditional tools for regional
promotion, requiring new strategies based on innovation, sustainability, and cooperative

federalism.

Keywords: Tax incentives; Tax reform; ICMS; Ceara; Regional development.
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1 INTRODUCAO

A utilizag¢do de incentivos fiscais como instrumento de politica publica ocupa
posicao central no Direito Tributario brasileiro atual, sendo especialmente relevante no que
diz respeito a promogao do desenvolvimento regional e a atracdo de investimentos. No
ambito estadual, esses incentivos — principalmente os relacionados ao Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) — se tornaram instrumentos estratégicos
utilizados por entes subnacionais para incentivar a instalagdo de empresas, estimular a

criagdo de empregos e promover a descentralizagdo economica no Brasil.

O Estado do Ceara ¢ um exemplo notavel dessa pratica, através de iniciativas
como o Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI), que desde 1979 tem desempenhado
um papel essencial na atragdo de investimentos produtivos e na interiorizagdo do
desenvolvimento economico local. Contudo, a falta de coordenacdo entre os entes
federativos e a autonomia excessiva na concessao desses beneficios t€ém contribuido para
intensificar a chamada "guerra fiscal". Essa guerra se caracteriza por disputas entre estados
que oferecem incentivos unilaterais, muitas vezes em desacordo com as legislagdes

vigentes e com decisdes do Supremo Tribunal Federal.

Como consequéncia dessas praticas, instaurou-se um ambiente de inseguranga
juridica, instabilidade normativa e desequilibrio na distribuicao das receitas ptblicas, o que
impacta diretamente tanto o planejamento orcamentario dos entes quanto a previsibilidade
para os contribuintes. Assim, no intuito de mitigar essas disfung¢des, foi promulgada em
2023 a Emenda Constitucional n° 132, que promoveu uma reestruturagdo significativa da
tributagao sobre o consumo. Esta emenda substituiu cinco tributos (ICMS, ISS, IPI, PIS e
COFINS) por dois novos: o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), que sera compartilhado
entre estados, Distrito Federal e municipios; ¢ a Contribuigao sobre Bens e Servicos (CBS),
sob competéncia federal. A nova sistematica foi regulamentada pela Lei Complementar n°
214, sancionada em 2025, que detalha como sera operacionalizado esse novo modelo

tributario.

Essas transformagdes impactam diretamente o regime juridico dos incentivos

fiscais estaduais ao impor limites significativos a concessdo de novos beneficios,
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estabelecer prazos para o fim dos incentivos existentes e prever mecanismos de
substitui¢do, como o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR). No entanto,
permanecem duvidas relevantes quanto a efetividade dos instrumentos compensatorios, a
preservagdo da autonomia federativa e a continuidade da politica de desenvolvimento

regional em Estados com menor capacidade de arrecadagdo, como o Ceara.

Diante disso, a luz do Direito Tributario e do Direito Constitucional, propde-
se a presente investigacao direcionada na seguinte problematica: De que forma a Reforma
Tributdria impactara a concessao e a manutencao dos incentivos fiscais estaduais no Ceara,
especialmente no contexto da politica de desenvolvimento regional e da autonomia

federativa?

A escolha deste tema justifica-se pela sua atualidade e relevancia pratica, tendo
em vista a profunda reestruturagdo do sistema tributario brasileiro em andamento, com
efeitos concretos sobre a competitividade regional, a seguranca juridica e a capacidade de
os entes subnacionais continuarem utilizando os incentivos fiscais como instrumento de
politica publica. No caso do Ceard, a importancia estratégica de programas como o Fundo
de Desenvolvimento Industrial do Ceard (FDI) somada as fragilidades estruturais
enfrentadas pelo Estado no cenario nacional reforcam a importancia da andlise das

implicacdes da reforma tributéria sobre sua politica de desenvolvimento.

O objetivo geral deste trabalho ¢ investigar os efeitos da reforma tributdria
sobre o futuro dos incentivos fiscais estaduais no Ceara, considerando seus fundamentos
constitucionais, suas fungdes economicas e os desdobramentos da nova ordem juridico-

tributaria.
Entre os objetivos especificos, destacam-se:

« Apresentar os fundamentos constitucionais e legais dos incentivos fiscais no
ordenamento juridico brasileiro;

« Examinar a evolucdo da guerra fiscal e os principais precedentes do STF
relacionados ao tema;

« Analisar os dispositivos da EC n°® 132/2023 e da LC n° 214/2025 relativos a

extingdo e substitui¢do dos incentivos;
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« Avaliar os impactos da nova sistematica sobre o modelo cearense de incentivos,
com énfase no FDI;
« Refletir sobre alternativas institucionais € mecanismos compensatorios que possam

preservar a politica de desenvolvimento regional no novo cenario.

O objeto de pesquisa delimita-se a analise juridico-constitucional e tributaria
da transicdo do regime atual de incentivos fiscais estaduais, com foco no Ceara e nos
beneficios incidentes sobre o ICMS, para o novo regime instituido pela EC n® 132/2023 e
regulamentado pela LC n°® 214/2025, especialmente no que se refere a concessdo,
manutencdo e efetividade dos beneficios voltados a promog¢ao do desenvolvimento

regional.

A estrutura desta monografia est4 organizada em cinco capitulos. O Capitulo 1
apresenta uma visdo geral sobre o regime juridico-constitucional dos incentivos fiscais
estaduais, abordando o conceito e a finalidade dos beneficios fiscais, os principios
constitucionais aplicaveis, sua funcdo no desenvolvimento regional, os conflitos
decorrentes da guerra fiscal entre os entes federativos e o panorama atual dos incentivos

no Estado do Ceara.

O Capitulo 2 analisa a Emenda Constitucional n°® 132/2023 e seus impactos
para os entes subnacionais, examinando os antecedentes da reforma tributaria, as principais
mudangas na tributagdo sobre o consumo promovidas pela EC n° 132/2023 e pela LC n°
214/2025, e os efeitos da criagdo do IBS e da CBS sobre a autonomia estadual e a politica

de incentivos fiscais.

O Capitulo 3 trata das perspectivas dos incentivos fiscais no Ceara apos a
reforma, com enfoque nos mecanismos compensatorios previstos, como o Fundo de
Compensagdo de Beneficios Fiscais € o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional
(FNDR), e na analise dos desafios e alternativas para a continuidade da politica de

desenvolvimento estadual no novo arranjo federativo.

O Capitulo 4 apresenta as consideracdes finais da pesquisa, consolidando os
principais achados e reflexdes sobre os desafios e oportunidades que sdo postos para o

futuro dos incentivos fiscais estaduais diante da reforma tributaria.
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A metodologia adotada neste estudo ¢ qualitativa, exploratoria e documental,
fundamentando-se na analise critica da legislacdo constitucional e infraconstitucional
aplicavel, bem como na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Também foram
examinados pareceres técnicos e relatorios institucionais, além da doutrina especializada.
Esses elementos permitiram contextualizar a reforma tributaria em curso e avaliar seus

impactos especificos sobre o modelo cearense de incentivos fiscais.

2 REGIME JURIDICO-CONSTITUCIONAL DOS INCENTIVOS FISCAIS
ESTADUAIS

2.1 Conceito de beneficio e incentivo fiscal

O beneficio fiscal ¢ um conceito abrangente no Direito Tributdrio, que
compreende todas as formas de favorecimento concedidas pelo Estado e que resultem,
direta ou indiretamente, na reducdo da carga tributaria para determinados contribuintes,
setores econdmicos ou regides geograficas. Esses beneficios podem se materializar por
meio de instrumentos como isengoes, reducdes de base de calculo, aliquotas zero, créditos
presumidos, diferimentos ou outras formas de tratamento tributario diferenciado

(ALMEIDA, 2000).

No interior desse conjunto mais amplo, estd o incentivo fiscal, que se
caracteriza por ser uma espécie de beneficio tributario com finalidade indutiva.
Diferentemente de outros beneficios que visam exclusivamente aliviar a carga tributdria
por razdes de justica fiscal, equidade ou simplificagdo administrativa, os incentivos fiscais
tém como objetivo estimular comportamentos especificos dos contribuintes, direcionando
suas decisdes econOmicas para areas consideradas estratégicas pelo Estado. Trata-se,
portanto, de um instrumento de politica fiscal ativa, utilizado para promover o
desenvolvimento regional, incentivar a industrializagdo, fomentar a inovagao tecnologica,
gerar empregos ou preservar o meio ambiente, entre outros fins. Nesse sentido, Almeida
(2000) define o incentivo fiscal como um mecanismo que visa motivar determinados
comportamentos por parte dos agentes econdmicos, com a inten¢do de alcancar metas

especificas nas areas social ou econdmica previamente estabelecidas.
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Assim, pode-se afirmar que todo incentivo fiscal ¢ um beneficio fiscal, mas
nem todo beneficio fiscal ¢ um incentivo fiscal. A disting@o estd na finalidade. Enquanto
os beneficios fiscais podem atender a propodsitos genéricos, como a desoneragdo de
produtos essenciais ou a simplificacdo do cumprimento de obrigagdes, os incentivos fiscais
tém um propoasito e direcionamento, funcionando como instrumentos de intervengao estatal

na economia, especialmente relevantes no contexto do federalismo fiscal brasileiro.

De acordo com relatorio técnico da Sudene (2023), os incentivos fiscais
também devem ser compreendidos como instrumentos de reequilibrio econdmico regional,
voltados a superacdo das desigualdades estruturais entre as diferentes regides do pais.
Como destaca o documento:

“O principal mecanismo de a¢do desse instrumento visa permitir um reequilibrio
financeiro compensatdrio para as empresas que se instalam em regides distantes
dos grandes mercados consumidores e/ou produtores de matérias-primas. O uso
desse instrumento deve se inserir em um contexto mais amplo de melhoramento
do ambiente de negodcios, visando a geracdo de emprego e a atracdo de
investimentos produtivos para a regido, bem como a modernizagdo e ampliacdo
de empreendimentos existentes. Assim, o efeito esperado dessa maior densidade

produtiva ¢ o maior crescimento econdmico com a consequente reducdo das
desigualdades regionais.” (SUDENE, 2023, p. 11).

No caso do Ceard, os incentivos fiscais estaduais, sobretudo aqueles
concedidos por meio do Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI), vém sendo utilizados
desde os anos 1979 com o objetivo de atrair empresas para o territorio cearense,
promovendo a interiorizagdo do desenvolvimento economico e a diversificacdo da base
produtiva estadual. Essas politicas tém se destacado como ferramentas essenciais para
enfrentar as desigualdades histdricas da regido Nordeste em relacdo a outras areas do Pais
e sua andlise ¢ fundamental para compreender o papel dos incentivos fiscais no contexto

da reforma tributaria em curso.

E necessario, ainda, diferenciar os incentivos fiscais dos chamados incentivos
financeiros, ainda que ambos compartilhem a finalidade comum de estimular o
desenvolvimento regional ou econdmico. Segundo Hugo de Brito Machado, quando o
estimulo ¢ promovido por meio de medidas tributdrias, como iseng¢des ou redugdes de

impostos, ele ¢ classificado como incentivo fiscal. Por outro lado, quando envolve o uso
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de crédito ou financiamento, trata-se de um incentivo de natureza financeira. (MACHADO,

2015, p. 174).

No contexto brasileiro, o FDNE (Fundo de Desenvolvimento do Nordeste) e o
FCO (Fundo Constitucional do Centro-Oeste) sdo exemplos de incentivos financeiros,
enquanto os beneficios de ICMS concedidos pelos estados, como o FDI do Ceard, ou os

incentivos de IRPJ geridos pela Sudene e pela Sudam, sdo exemplos de incentivos fiscais.

2.2 Principios constitucionais aplicaveis aos incentivos fiscais

A concessao de incentivos fiscais, enquanto instrumento de politica tributdria
e econOmica, deve observar os principios constitucionais que regem o sistema tributario
nacional. Entre eles, destacam-se os principios da legalidade, da isonomia e da capacidade

contributiva.

O principio da legalidade tributaria, previsto no artigo 150, inciso I, da
Constituicdo Federal de 1988, estabelece que “¢ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega” (BRASIL,
1988). Tal dispositivo aplica-se diretamente a criacdo, alteragdo ou extin¢ao de beneficios
fiscais, incluindo isen¢des, reducdes de aliquotas e créditos presumidos, os quais devem,
obrigatoriamente, estar previstos em lei especifica, conforme também dispde o artigo 97,

inciso VI, do Codigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966).

O principio da isonomia tributaria, por sua vez, encontra-se disposto no artigo
150, inciso II, da Constituicao, segundo o qual “¢ vedado instituir tratamento desigual entre
contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente” (BRASIL, 1988). Isso significa
que a concessao de incentivos fiscais deve observar critérios objetivos e razoaveis, de modo
a ndo configurar privilégios arbitrarios que violem o equilibrio concorrencial ou o pacto

federativo.

O principio da capacidade contributiva, previsto no artigo 145, §1°, da Carta
Magna, determina que “sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo

graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte” (BRASIL, 1988). Embora a
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aplicacdo plena desse principio se concentre nos tributos diretos, como o IRPJ, ele também
serve como fundamento para a concessao de incentivos fiscais, desde que estes atuem como
instrumento de justica fiscal e redistribuicdo de oportunidades. No entanto, a aplicagdo
arbitraria ou excessivamente setorial de beneficios pode desvirtuar esse objetivo,

aprofundando assimetrias e favorecendo concentradamente grandes grupos econdmicos.

Portanto, a legitimidade constitucional dos incentivos fiscais ndo decorre
apenas de sua finalidade econdmica ou regional, mas da estrita observancia aos principios
constitucionais que regem o sistema tributario brasileiro, sob pena de nulidade ou

questionamento judicial de sua validade.

2.3 O papel dos incentivos fiscais estaduais no desenvolvimento regional

A utilizagdo de incentivos fiscais como instrumento de politica publica insere-
se na logica do federalismo cooperativo brasileiro, o qual assegura autonomia politica,
administrativa e financeira aos entes federativos. Conforme observa Carrazza (2006), faz
parte da estrutura federativa a prerrogativa de que cada Estado possa prover suas
necessidades, inclusive mediante politicas fiscais proprias. A Constitui¢do Federal de
1988, em seu art. 155, reforgou essa descentralizacdo ao atribuir aos estados a competéncia

para instituir, arrecadar e gerir tributos como o ICMS.

A partir desse contexto, os incentivos fiscais passaram a ser amplamente
utilizados pelos Estados como ferramenta para promover o desenvolvimento regional e
ampliar sua capacidade de atragdo de investimentos. Esse movimento se intensificou
especialmente apos a crise fiscal da década de 1980, quando o Estado central reduziu sua
atuacdo em politicas setoriais de industrializagdo, transferindo, na pratica, aos entes
subnacionais a formulacdo de estratégias de desenvolvimento produtivo (GREMAUD,

2002).

Paschoal (2001) refor¢a que a Constituicdo de 1988 nao apenas ampliou a
autonomia dos entes subnacionais, como também consolidou o papel dos Estados na
implementacao de politicas regionais autdnomas, incentivando a criagdo de mecanismos

voltados a geragdo de emprego, renda e impulsionamento das economias locais. Nesse
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cenario, os incentivos fiscais surgem como importantes ferramentas de estimulo
econdmico, voltados para induzir comportamentos empresariais € promover investimentos

em setores e localidades estratégicas.

A adogdo desses incentivos objetiva finalidades publicas de elevado interesse
social, tais como: aumento da competitividade industrial, estimulo a pesquisa e a inovacao
tecnoldgica, protegdo ambiental, geracdo de empregos, desenvolvimento profissional e
inclusdo de segmentos sociais vulnerdveis. No entanto, como advertem Teixeira et al.
(2015, p. 50), sua concessao deve seguir critérios técnicos e juridicos rigorosos, exigindo,
por exemplo, a realizacao de estudos de impacto fiscal e socioecondomico que justifiquem
a medida, além da observacao dos limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal e

pela legalidade estrita.

No caso das regides historicamente menos favorecidas, como o Norte, o
Nordeste e o Centro-Oeste, os incentivos fiscais exercem papel ainda mais estratégico,
funcionando como instrumentos de reequilibrio regional e de redu¢do das desigualdades
socioecondmicas. Ha estudos empiricos que apontam impactos positivos associados a
adocdo desses mecanismos, principalmente na geragdo de emprego, na atragdo de

investimentos e na melhoria do bem-estar da populagdo local.

Porsse, Haddad e Ribeiro (2008), ao avaliarem os efeitos de um programa
regional de incentivos fiscais, verificaram que esses instrumentos produzem impactos
positivos sobre o emprego, o bem-estar das familias € 0 consumo nas regioes beneficiadas.
Além disso, os autores destacam que os efeitos extrapolam a esfera local, gerando

repercussdes relevantes nas finangas publicas em niveis regional e federal.

No caso especifico do Estado do Ceard, Luca e Lima (2007) analisaram a
politica de incentivos fiscais do Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI), concluindo
que ela se mostrou eficiente na atracdo de empresas, contribuindo diretamente para a
melhoria dos indicadores economicos do Estado. Os resultados apontaram uma relagdo
positiva entre os incentivos fiscais ¢ o aumento da geragdo de emprego e renda, embora
também tenham demonstrado o impacto negativo sobre as finangas publicas estaduais em

razdo do volume de renuncia tributaria, intensificado pelo cendrio de guerra fiscal entre os
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entes federativos. Ainda segundo os autores, os incentivos fiscais tiveram efeito substancial
nos resultados obtidos pelas empresas beneficiadas, configurando-se como fator decisivo

em suas decisOes de investimento.

Esse tipo de evidéncia refor¢a a importancia dos incentivos fiscais como
politica publica de fomento ao desenvolvimento regional e sustentavel, especialmente em
Estados com menor capacidade de arrecadacdo e com mercados internos menos

desenvolvidos, como o do Ceara.

2.4 A guerra fiscal entre os entes federativos

A guerra fiscal constitui um dos fendmenos mais complexos e polémicos do
federalismo tributario brasileiro. Refere-se a pratica pela qual os entes federativos,
especialmente os Estados, oferecem incentivos fiscais para atrair empresas e investimentos
para seus territorios, geralmente sem a devida autorizagdo legal exigida. Nesse sentido,
Prado e Cavalcante (2000) declaram:

“A guerra fiscal ¢ um caso de uma classe geral de fenomenos que emergem
quando iniciativa politicas de governo subnacionais adquirem conotagdes
negativas e geram efeitos econdmicos perversos em decorréncia do carater
insuficiente ou conjunturalmente inoperante do quadro politico-institucional que
regula os conflitos federativos, o qual se revela incapaz de garantir um equilibrio
minimo entre interesses locais para evitar efeitos macroeconémicos e sociais
perversos. No caso em questdo, essas iniciativas sdo o uso de beneficios e

incentivos fiscais com a finalidade de induzir a alocagdo de investimentos nos
territorios locais.” (PRADO & CAVALCANTE, 2000, p. 11)

Historicamente, a pratica de concessdo de incentivos fiscais com esse fim
remonta, pelo menos, a década de 1960. Nesse periodo, diversos governos estaduais
passaram a conceder isengoes, redugdes de base de célculo e diferimentos tributarios como
forma de estimular a industrializagdo regional, diante da concentragao do desenvolvimento
econdmico nas regides Sudeste e Sul do pais. Esse movimento ganhou for¢a sobretudo na
segunda metade dos anos 1960, mas perdeu visibilidade nas décadas seguintes, saindo do

foco da midia e dos debates nacionais. (PRADO; CAVALCANT]I, 2000)

No entanto, a partir do inicio da década de 1990, especialmente entre os anos

de 1993 e 1994, houve uma retomada intensa dessas praticas. Com a crise fiscal do Estado
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brasileiro, a auséncia de uma politica industrial nacional coordenada e a descentralizagao
constitucional promovida pela CF de 1988, os Estados passaram a adotar de forma
crescente programas proprios de desenvolvimento, utilizando os incentivos fiscais como
principal ferramenta de competitividade regional. O que se iniciou como uma retomada
timida transformou-se rapidamente em uma grande controvérsia nacional, ameacando a
eficacia da legislacdo tributaria vigente e os mecanismos de controle federativo. (PRADO;

CAVALCANTI, 2000)

A CF de 1988, ao estabelecer o principio da legalidade tributéaria e condicionar

a concessao de incentivos fiscais de ICMS a prévia celebragdao de convénio entre os entes

federados (art. 155, §2° XII, "g"), buscou reprimir praticas unilaterais. A exigéncia

também foi imposta pela Lei Complementar n°® 24/1975, que determinou a necessidade de

aprovagao unanime no Conselho Nacional de Politica Fazendéaria (CONFAZ) para validade

dos beneficios fiscais interestaduais. Sobre a unanimidade, comenta Marins e Oliveira
(2018):

“A justificativa da regra da unanimidade costuma ser desenvolvida a partir da

propria natureza do ICMS, como imposto que afeta a producdo e circulagdo de

mercadorias em ambito nacional, de forma que os beneficios fiscais do

tributo teriam efeito potencial de ocasionar reflexos econdmicos em outras

Unidades Federativas, apesar da competéncia tributaria estadual. Logo, seria

essencial que todos os governos subnacionais concordassem com a criagdo

dos beneficios, impedindo-se privilégios ou prejuizos dirigidos aos governos

subnacionais. A regra da unanimidade, contudo, causa diversos problemas

praticos, pois basta que apenas um inico governo subnacional ndo concorde com

a proposta de beneficio para que seja rejeitada.” (MARINS; OLIVEIRA, 2018,
p. 172-173)

Contudo, ao longo das décadas seguintes, diversos Estados passaram a
conceder incentivos sem a observancia desse requisito. Essa conduta gerou uma enxurrada
de a¢des de controle de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal (STF), a

maioria por meio de A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs).

Até o final de 2014, a jurisprudéncia do STF era pacifica no sentido de ndo
admitir a modulacao dos efeitos da declaragdao de inconstitucionalidade em casos de leis
estaduais que instituiam beneficios sem o prévio convénio exigido pelo art. 155, §2°, XII,
da Constitui¢dao Federal. O fundamento era o de que a modulacdo nesses casos equivaleria

a um estimulo a guerra fiscal, contrariando a ordem juridica (BRASIL, ADI 3794, 2014).
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Excegdes foram raras e justificadas por excepcional interesse publico. No
entanto, em precedentes posteriores, como no julgamento da ADI 4.481, o Supremo
reconheceu a possibilidade de modular os efeitos da decisdo, levando em conta a presungao
de constitucionalidade das normas em vigor por anos e 0s impactos negativos que a
retroatividade poderia causar. Segundo o relator, a ponderacao entre o texto constitucional
e os principios da boa-fé e da seguranca juridica justificaria a concessao de efeitos futuros

a decisdo (BRASIL, ADI 4.481, 2020).

A judicializagdo das questdes relacionadas a guerra fiscal também provocou
alteracdes no tratamento processual dado pelo Tribunal. Governadores, buscando evitar o
julgamento de mérito, passaram a revogar as leis estaduais pouco antes de sua apreciagdo
no STF, tornando as acdes prejudicadas. Em seguida, reeditaram normas com conteudo
idéntico, reativando os beneficios inconstitucionais. Tal manobra levou o Supremo a rever
sua jurisprudéncia, passando a admitir a analise do mérito das agdes mesmo em casos de
revogacdo da norma impugnada por legislacio posterior de teor similar

(SZELBRACIKOWSKI, 2018).

Conforme destacam Afonso, Fuck e Szelbracikowski (2021), a leitura da
jurisprudéncia do STF evidencia o endurecimento da Corte em relagdo a quaisquer formas
de beneficio fiscal de ICMS concedido sem prévia autorizacao por convénio. Incluem-se
entre os atos vedados: isencdes, redugdes de base de calculo, crédito presumido,
diferimentos, prazos especiais de pagamento, devolugdo de valores, ndo incidéncia por

justificativas extrafiscais, entre outros.

A partir da crescente judicializagcdo e da instabilidade causada pelas disputas
entre os entes subnacionais, o0 Congresso Nacional editou a Lei Complementar n® 160/2017,
com o objetivo de conferir maior seguranga juridica e resolver, ainda que parcialmente, o
impasse instalado. A LC n°® 160/2017 alterou a redagao da LC n° 24/1975 e passou a
permitir que os Estados e o Distrito Federal convalidassem, por meio de decisdo no ambito
do CONFAZ, os beneficios fiscais concedidos unilateralmente até entdo, mesmo sem a
aprovagao unanime daquele Conselho. Além disso, possibilitou a remissdo de créditos

tributarios decorrentes da utilizagdo desses beneficios, conforme o Art. 1°, 1.
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A nova lei flexibilizou o quérum exigido para a aprovagao de beneficios fiscais,
permitindo que a convalidagdo ocorresse por maioria dos entes presentes, desde que
representassem, no minimo, dois ter¢os dos Estados e um ter¢o de cada uma das cinco
regides do Pais. Tal alteragdo foi considerada uma tentativa de compatibilizar o rigor do
regime anterior com a realidade pratica vivenciada pelos entes federados. Como
consequéncia, varios beneficios foram convalidados e incorporados aos respectivos
programas estaduais de incentivo, como o Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI) no

Ceara.

Ainda que tenha contribuido para reduzir a inseguranga juridica e a
litigiosidade, a Lei Complementar n® 160/2017 ndo resolveu integralmente os desafios
relacionados a guerra fiscal. Na pratica, a norma consolidou um modelo ja existente, no
qual Estados com maior capacidade institucional seguiram utilizando incentivos fiscais
como estratégia de atracdo de investimentos, enquanto outras unidades federadas
enfrentavam maiores dificuldades para competir em igualdade de condigdes. De acordo
com BORTOLINI (2019, p. 23):

“Acontece que todas as medidas tomadas até entdo ndo passavam de
providéncias paliativas e que somente contemplavam fatos pretéritos e ndo
solucionariam as futuras concessdes indevidas de beneficios fiscais que seriam
eventualmente realizadas pelos estados. Em vista disso, a unica solugdo cabivel

para a solugdo da demanda ¢é a edigdo de uma reforma no sistema tributario
nacional.” (BORTOLINI, 2019, p. 23)

Adicionalmente, a guerra fiscal entre os estados gerou, entre outras
consequéncias, a pratica da glosa de créditos de ICMS, que ocorre quando um Estado anula
unilateralmente o direito ao crédito de ICMS de operacdes anteriores, sob a justificativa de

que houve concessao de incentivo fiscal sem a aprovacdo do CONFAZ. (MELO, 2002)

A Lei Complementar n° 24/1975, em seu art. 8°, prevé que a concessao
irregular de incentivos pode acarretar a ineficacia do crédito no Estado de destino e a

exigéncia do imposto ndo pago ou devolvido pelo Estado de origem (BRASIL, 1975).

Na pratica, essa glosa compromete empresas adquirentes que, muitas vezes,

agem de boa-fé e ndo tém controle sobre os beneficios concedidos. Para Carvalho (2014),
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a literalidade do dispositivo pode levar a falsa impressao de que os créditos podem ser

negados automaticamente, o que € juridicamente equivocado.

Além disso, essa pratica afronta o principio da ndo cumulatividade (CF, art.
155, § 2° 1), pois impede o aproveitamento legitimo do crédito e fere o principio da ndo
discriminagdo por origem (CTN, Art. 11), ao penalizar o adquirente por atos do Estado de
origem. Segundo Neves e Stein (2022), a glosa unilateral gera enriquecimento indevido do

Estado de destino, que se apropria de valores sem té-los exigido originalmente.

Bortolini (2019) reforca que apenas o Judiciario pode declarar a nulidade de
norma concessiva de incentivo, sendo inconstitucional qualquer san¢do administrativa sem
decisdo judicial. Além disso, refor¢a que exigir que o contribuinte conheca a regularidade
de todos os beneficios concedidos por diversos entes federativos ¢ irrazodvel. A glosa,
portanto, agrava o desequilibrio federativo, criando instabilidade juridica e distor¢des

econdomicas.

Nesse contexto, a guerra fiscal foi um dos principais motivadores da Reforma
Tributaria aprovada por meio da Emenda Constitucional n® 132/2023. A complexidade do
ICMS, a inseguranca juridica gerada pelos conflitos entre os entes e 0 uso estratégico dos
beneficios fiscais contribuiram para a formacao de um consenso politico e técnico quanto

a necessidade de reformular o modelo vigente.

2.5 Panorama atual dos incentivos fiscais no Ceara: principais programas

O Estado do Ceara possui um sistema estruturado de concessao de incentivos
fiscais voltado a atracdo de investimentos, fortalecimento da economia local e reducao das
desigualdades regionais dentro do proprio territorio estadual. O principal instrumento de
fomento econdmico ¢ o Fundo de Desenvolvimento Industrial do Ceara (FDI), instituido
pela Lei n° 10.367/1979 e regulamentado pelo Decreto n° 34.508/2022.  Sua
operacionalizagdo ¢ realizada pelo Conselho de Desenvolvimento Econdmico do Estado

do Ceara (Condec), com apoio técnico da Agéncia de Desenvolvimento do Ceara (Adece),
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Secretaria da Fazenda (Sefaz-CE), Secretaria do Desenvolvimento Econdmico e Trabalho
(Sedet), atual Secretaria do Desenvolvimento Economico (SDE), Secretaria do

Planejamento e Gestao (Seplag) e Secretaria do Desenvolvimento Agrario (SDA).

A sistematica do FDI consiste, essencialmente, na concessdo de incentivos
fiscais e financeiros relacionados ao ICMS. Dentro do escopo do FDI, existem modalidades
especificas de programas, criadas para atender segmentos e objetivos distintos, sdo eles:
Programa de Incentivos ao Desenvolvimento Industrial (PROVIN); Programa de
Incentivos as Centrais de Distribuicdo de Mercadorias (PCDM); Programa de Incentivos
da Cadeia Produtiva Geradora de Energias Renovaveis (PIER) e Programa de Atracao de

Empreendimentos Estratégicos (PROADE).

Além dos programas vinculados ao FDI, o Estado do Ceara também possui um
beneficio fiscal importado da Bahia, conforme permitido pelo § 8° do Art. 3° da LC
160/2017, disposto no Decreto n® 35.729/2023. O tratamento tributario difere o ICMS
relativo ao recebimento, do exterior, de componentes, partes, pecas e insumos destinados
a fabricacdo de produtos de informatica, elétrico, de eletronica, de eletroeletronica e de

telecomunicagdes por estabelecimentos industriais desses setores.

Portanto, o panorama atual dos principais incentivos fiscais no Ceard ¢
marcado por uma estrutura consolidada de fomento industrial e inovagdo, voltados a
geracdo de empregos, a pratica ESG (Ambiental, Social e Governanga), o aumento da
competitividade regional e melhoria das condi¢des de vida da populagdo cearense.
Contudo, com a entrada em vigor da EC n° 132/2023 e da LC n° 214/2025, tais
instrumentos deverdo ser revistos e ajustados para compatibilizar-se com a nova

conformacdo do sistema tributario nacional.

3. AECN°132/2023 E SEUS IMPACTOS PARA OS ENTES SUBNACIONAIS

3.1 Antecedentes da reforma: PECs n° 45/2019 e n° 110/2019

A proposta de reforma tributaria aprovada por meio da Emenda Constitucional

n°® 132/2023 ¢ resultado de um longo processo de debates legislativos e institucionais, que



28

teve inicio, de forma mais estruturada, com a apresentagdo de duas propostas de emenda a
Constituigdo: a PEC n° 45/2019, na Camara dos Deputados, ¢ a PEC n° 110/2019, no

Senado Federal.

A PEC n°45/2019, de autoria do deputado Baleia Rossi (MDB — SP), baseada
em estudos do Centro de Cidadania Fiscal (CCiF), prop0s a substitui¢do de cinco tributos
sobre o consumo — PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISS — por um tnico Imposto sobre Bens e
Servigos (IBS), de base ampla, incidéncia no destino e arrecadacdo centralizada com
reparti¢do da receita entre os entes federativos. O objetivo central era simplificar o sistema
tributario, reduzir distor¢des econdmicas e conferir maior transparéncia e neutralidade a
tributagdo do consumo. Segundo a justificativa da proposta, as falhas do modelo brasileiro
de tributag@o de bens e servicos comprometem o crescimento econdmico, geram distor¢des
competitivas e dificultam o conhecimento, por parte do consumidor, da carga tributéria

incidente sobre o que consome (BRASIL, 2019).

No que se refere aos incentivos fiscais, a PEC 45/2019 adotava uma postura

mais restritiva, vedando, a concessao de beneficios fiscais, de modo a preservar a
neutralidade e a uniformidade do tributo. A justificativa da proposta explicita que:

“A vedacao a beneficios fiscais busca evitar o risco de que setores especificos

busquem um tratamento diferenciado no ambito do IBS, o que inevitavelmente

leva a distor¢des competitivas e alocativas. A adog@o de um regime uniforme de

tributag@o para todos os bens e servigos favorece a discussdo democratica entre

os consumidores/eleitores e o governo, pois torna absolutamente transparente o
custo de financiamento das a¢des do poder publico.” (BRASIL, 2019, p. 16)

Por sua vez, a PEC n° 110/2019, originaria do Senado e de autoria do senador
Davi Alcolumbre (UNIAO/AP), partia de premissas semelhantes a da PEC 45/2019, mas
propunha a criagdo de trés tributos: um imposto sobre Bens e Servigos (IBS), também
incidente sobre o consumo e de competéncia compartilhada, uma Contribuicao sobre Bens
e Servicos (CBS), de competéncia federal e um imposto sobre bens ¢ servigos especificos
(Imposto Seletivo), também de competéncia federal. A PEC 110 também previa uma
unifica¢do mais ampla, incluindo o IPI, IOF, PIS/Pasep, Cofins, Salario-Educagao, Cide-

Combustiveis.
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Em relacdo aos incentivos fiscais, a PEC 110/2019 era menos rigida do que a
PEC 45. Conforme o relatorio oficial, em regra, ndo se admite a concessao de incentivos,
com excecdes pontuais, como o caso do transporte publico de passageiros (BRASIL, 2019).
Isso demonstra uma tentativa de compatibilizar a uniformidade tributaria com politicas

publicas especificas, especialmente voltadas a servigos essenciais.

Ambas as propostas dialogavam com os principios da simplicidade,
neutralidade, transparéncia e ndo cumulatividade, e partiam da constatagdo de que o
sistema tributario brasileiro, sobretudo no que diz respeito aos tributos sobre o consumo, ¢
excessivamente complexo, regressivo e gerador de inseguranca juridica. A existéncia de
multiplos tributos com incidéncia semelhante, mas com regras distintas nos niveis federal,

estadual e municipal, contribuia para a cumulatividade.

A tramitagdo paralela das duas PECs mobilizou diversos setores da sociedade
e a partir desse processo de amadurecimento institucional e politico, foi construida uma
proposta conciliatéria que incorpora elementos das duas PECs, aprovada como Emenda
Constitucional n°® 132/2023. Essa proposta foi posteriormente regulamentada pela Lei
Complementar n°® 214/2025, que disciplinou aspectos operacionais e institucionais da
transicdo para o novo modelo tributario, incluindo regras especificas sobre a progressiva
extingdo dos incentivos fiscais sobre o consumo ¢ a criagdo de mecanismos

compensatorios, como o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR).

3.2 As principais altera¢des na tributacao sobre o consumo promovidas pela EC n°

132/2023 e regulamentadas pela LC n° 214/2025

A Emenda Constitucional n® 132, promulgada em 20 de dezembro de 2023,
promoveu uma das maiores reestruturagdes no sistema tributario brasileiro desde a
promulga¢do da Constituicdo Federal de 1988. Inspirada no modelo internacional do
Imposto sobre Valor Adicionado (IVA), a EC n°® 132/2023 adota como pilares a base ampla
de incidéncia, a ndo cumulatividade plena, a tributacdo no destino e a uniformizacao

legislativa. Conforme explica Oliveira (2025, p. 79):
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“Haja vista o modo de cobranca do IVA, irrelevante se torna o nimero de
operagoes tributadas dentro da cadeia de produgao e circulagdo: o onus tributario
devido pelo consumidor final sera equivalente a aplicagdo da aliquota sobre o
prego da operagdo final. E, com a neutralidade fiscal, os atores econdmicos nido
precisam se verticalizar para reduzir custos. De igual modo, a forma de cobranga
favorece a transparéncia, ja que ¢ possivel saber o quantum devido a titulo de
tributo em cada etapa da cadeia de produgdo e circulagdo.” (OLIVEIRA, 2025,
p-79)

A principal inovacao trazida pela reforma ¢ a substituicdo de cinco tributos
sobre o consumo, ICMS, ISS, IPI, PIS e Cofins, por dois novos tributos: o Imposto sobre
Bens e Servigos (IBS), de competéncia compartilhada entre estados, Distrito Federal e

municipios, e a Contribui¢do sobre Bens e Servicos (CBS), de competéncia da Unido.

Essa substituicdo esta prevista no art. 156-A da CF, incluido pela EC n°
132/2023, que institui o IBS como um tributo sobre operacdes com bens materiais,
imateriais e servicos, de cardter ndo cumulativo, cobrado no destino e com legislagdo
nacional uniforme, com exce¢ao de que cada ente federativo fixara sua aliquota:

Art. 156-A, CF/1988. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servigos
de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios.

[.]

§ 1° O imposto previsto no caput serd informado pelo principio da neutralidade
e atendera ao seguinte:

[.]

IV - tera legislacdo unica e uniforme em todo o territorio nacional, ressalvado o
disposto no inciso V;

V - cada ente federativo fixara sua aliquota propria por lei especifica;

[.]

VIII - serd ndo cumulativo, compensando-se o imposto devido pelo contribuinte
com o montante cobrado sobre todas as operagdes nas quais seja adquirente de
bem material ou imaterial, inclusive direito, ou de servigo, excetuadas
exclusivamente as consideradas de uso ou consumo pessoal especificadas em lei
complementar e as hipdteses previstas nesta Constitui¢do;

O art. 195, § 15, também incluido pela emenda, trata da CBS, com natureza

semelhante e incidéncia sobre a mesma base economica:

Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ¢ das
seguintes contribui¢des sociais:
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[...]
V - sobre bens e servigos, nos termos de lei complementar.
[...]

§ 15. A contribuigdo prevista no inciso V do caput podera ter sua aliquota fixada
em lei ordinaria.

A transicdo entre os sistemas tributarios € disciplinada tanto no Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), quanto pela LC n® 214/2025. A
substitui¢do serd escalonada entre 2026 e 2032, com a entrada gradual das novas aliquotas
do IBS e da CBS e a redugdo progressiva dos tributos substituidos. A partir de 2033, o

novo sistema se tornara plenamente vigente.

A EC n° 132/2023, em seu Art. 156-A, X, também estabelece a vedagdo a
concessido de beneficios fiscais, financeiros ou financeiros-fiscais relacionados ao IBS e a
CBS, com o objetivo de evitar distor¢cdes concorrenciais, garantir a neutralidade do novo
sistema e refor¢ar a uniformidade da tributacdo sobre o consumo em todo o territorio
nacional. Essa proibi¢do representa uma ruptura significativa em relacdo ao modelo

anterior, no qual a guerra fiscal entre os entes federativos era pratica recorrente.

Contudo, a propria emenda prevé excegdes pontuais a essa vedagao, mantendo,
ainda que de forma residual, alguns regimes favorecidos. Entre os casos autorizados,
destacam-se: Zona Franca de Manaus, cuja manutengdo estd assegurada como forma de
preservacdo de sua competitividade e desenvolvimento regional; REIDI (Regime Especial
de Incentivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura), voltado a promocdo de
investimentos em infraestrutura e manutengdo de sua atratividade e REPORTO (Regime
Tributario para Incentivos a Modernizacdo e a Ampliacdo da Estrutura Portuaria),

preservado com o intuito de fomentar o setor portudrio nacional.

Essas excegOes foram incluidas no texto constitucional como medidas de
transi¢do e preservacao de politicas publicas estratégicas para o desenvolvimento regional
e setorial. Assim, embora o novo modelo limite fortemente a utilizacao de beneficios fiscais

no ambito da tributacdo sobre o consumo, ele admite a continuidade de regimes
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considerados essenciais, desde que expressamente autorizados pela Constitui¢ao ou por lei

complementar. (Art. 156-A, X)

E importante destacar, ainda que nio constitua o foco do presente trabalho, que
os incentivos fiscais vinculados a SUDENE (Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste), SUDAM (Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia) e SUDECO
(Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste) ndo serdo afetados pelas
alteracdes promovidas pela Reforma Tributaria. Essa preservagdo vem do fato de que tais
incentivos ndo incidem diretamente sobre o consumo, mas sobre o Imposto de Renda da
Pessoa Juridica (IRPJ), por meio de reducdes ou reinvestimentos voltados ao
desenvolvimento regional. Além disso, a EC n°® 132/2023 ndo revogou ou alterou os
dispositivos que autorizam esses beneficios, nem incluiu vedagdo expressa a eles, o que

refor¢a sua continuidade no novo sistema tributario.

Ainda conforme o ADCT, art. 125, foi criado um Fundo de Compensagao de
Beneficios Fiscais ou Financeiro-Fiscais, com a finalidade de compensar a redu¢ao do nivel
de beneficios fiscais onerosos concedidos no ambito do ICMS, em decorréncia da sua

substitui¢ao pelo IBS.

Em sintese, a EC n° 132/2023 redefine os contornos da tributacdo sobre o
consumo no Brasil, ao instituir um modelo dual de IVA, baseado na ndo cumulatividade
plena, na tributagdo no destino, na uniformidade nacional e em instrumentos de justica
fiscal, impactando de forma direta a viabilidade e a autonomia dos estados na concessao

de incentivos fiscais no novo arranjo federativo.

33 Criacao do IBS e da CBS e seus impactos sobre a autonomia e os incentivos

fiscais dos entes subnacionais

Com a instituicdo do IBS e da CBS pela EC n°® 132/2023, transferiu-se a
competéncia tributdria para um modelo compartilhado e adotou-se o principio da tributacao
no destino. Embora essa mudanga possa favorecer uma redistribui¢do mais equilibrada das

\

receitas, como destacado por Braga Filho (2024), ela impde desafios a autonomia e a
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estrutura administrativa dos entes subnacionais, que precisardo se adaptar para exercer suas

func¢oes de forma eficiente.

Contudo, a alteragdo na competéncia tributaria nao se restringe a arrecadacao.
O art. 156-B da Constitui¢ao criou o Comité Gestor do IBS, composto por representantes
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Esse o0rgao sera responsavel por
coordenar a arrecadagdo, a fiscalizacdo e a distribuicdao da receita do IBS entre os entes
federativos. A expectativa ¢ que o Comité funcione como instrumento de governanga

cooperativa, buscando equilibrar os interesses regionais.

Entretanto, a efetividade desse Comité na preservagdo do pacto federativo ¢é
objeto de debate doutrindrio. Como observa Oliveira (2025), a centralizagdo normativa e a
gestao coletiva do IBS causam forte limitagdo da autonomia tributaria local, visto que a
legislacdao sobre aliquotas, base de calculo, crédito e isengdes serd padronizada por lei
complementar nacional. Isso representa uma ruptura com o modelo anterior, no qual os
entes exerciam sua competéncia tributaria de forma independente, inclusive para fins

extrafiscais, como a concessao de incentivos.

Nesse contexto, Ribeiro (2019) destaca que:

“Inerente ao exercicio da competéncia tributdria € o poder de ndo tributar. [...]
Acabar com a extrafiscalidade indutora significa cristalizar a assimetria no
desenvolvimento econdmico entre as varias regides do pais, em dissintonia com
0s objetivos constitucionais” (RIBEIRO, 2019, p. 5).

A impossibilidade de concessdo de beneficios fiscais sobre o IBS e a CBS,
salvo nas excegoOes constitucionais, como a Zona Franca de Manaus, limita severamente a
capacidade dos entes subnacionais de utilizarem a tributacdo sobre o consumo como
instrumento de desenvolvimento regional. Como pontua Silveira et al. (2024), a reforma
pode aprofundar as disparidades entre entes produtores e consumidores, visto que a

arrecadacao passa a se concentrar nos locais de maior consumo, geralmente mais ricos.

Por outro lado, o estudo do IPEA, conduzido por Gobetti ¢ Monteiro (2023),
demonstra que a maioria dos entes sera beneficiada no longo prazo — 60% dos estados e

82% dos municipios. No entanto, durante o periodo de transi¢ao, ¢ possivel que entes
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produtores tenham perdas significativas de arrecadagao, exigindo medidas compensatorias

adequadas.

Além disso, a transferéncia da competéncia tributaria dos entes subnacionais
para um modelo de gestdo coletiva pode ser considerada uma violagdo ao principio
federativo, especialmente em sua vertente de autonomia. Como alerta a doutrina, a
competéncia tributaria € elemento essencial da autonomia financeira dos entes federativos.
Sua supressdo, ainda que acompanhada de reparticdo de receitas, pode ser vista como
ofensiva ao nucleo essencial da clausula pétrea da forma federativa de Estado (CF, art. 60,

§ 4°, ) (RIBEIRO, 2019; OLIVEIRA, 2025).

Assim, embora o Comité Gestor represente um esforco de coordenagao e
cooperacao entre os entes, ele ndo supre integralmente as fun¢des da autonomia federativa,
especialmente quanto a liberdade de legislar, tributar e incentivar com base em prioridades

regionais.

Atualmente, ha um Projeto de Lei Complementar em tramitacdo no Senado
Federal, o PLP n° 108, de 2024, que busca regulamentar a institui¢do do Comité Gestor. O

projeto ja foi aprovado pela Camara dos Deputados e aguarda apreciacdo no Senado.

Até o momento do presente trabalho, ndo foram identificadas A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade (ADIs) protocoladas com o objetivo de questionar a
constitucionalidade do Comité Gestor ou os possiveis impactos federativos decorrentes do
novo arranjo institucional proposto pela reforma tributdria. A auséncia de contestacao
judicial indica nesse momento uma recep¢do pacifica quanto a conformidade dessas

medidas com os principios constitucionais, em especial os que regem o pacto federativo.

4 PERSPECTIVAS DOS INCENTIVOS FISCAIS ESTADUAIS NO CEARA
POS-REFORMA

4.1 Fundo de Compensacao de Beneficios Fiscais ou Financeiro-Fiscais do ICMS
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A transicdo voltada a substitui¢do dos tributos atualmente incidentes sobre o
consumo pelo IBS e pela CBS serd escalonada entre os anos de 2026 e 2032, sendo
concluida em 2033, quando o novo sistema passara a operar em sua plenitude (Art. 129,

EC 132/2023).

O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), inserido pela EC
n°® 132/2023, estabelece as etapas desse processo, que envolvem a reducdo progressiva das
aliquotas dos tributos extintos e o aumento gradual das aliquotas do IBS e da CBS. Essa
abordagem escalonada tem como finalidade garantir previsibilidade e permitir a adaptacao
dos entes federativos e do setor produtivo a nova estrutura tributaria nacional. O

cronograma legal de transi¢do pode ser sintetizado da seguinte forma:

Tabela 1 — Cronograma da transi¢ao do ICMS e ISS para o IBS

Ano Etapas da Transicio
2026 Fase de teste: cobranca do IBS (0,1%) e da CBS (0,9%), para fins
operacionais

2027-2028 CBS substitui PIS/Cofins; estruturagao do IBS continua; ICMS/ISS
ainda vigentes

2029-2032 Inicio da substituicao do ICMS e do ISS pelo IBS.

IBS com aliquotas crescentes de 10% a cada ano;

ICMS e ISS com extingdo gradual de 10% a cada ano;

2033 em diante | Extincao total de ICMS, ISS, IPI, PIS e Cofins; inicio pleno da CBS e
do IBS

Fonte: elaborado pelo autor.

Durante o ano de 2026, conforme o art. 343 da LC n° 214/2025, o IBS sera
cobrado com aliquota de 0,1%, sem aplicagdo das regras constitucionais de vinculagdo e
reparticdo de receitas. Os valores arrecadados nesse periodo inicial terdo destinacao
exclusiva para o financiamento do Comité Gestor do IBS e a composicao do Fundo de

Compensagao de Beneficios Fiscais ou Financeiro-Fiscais. (Art. 156-B, § 2°, 111, CF)

Esse fundo, instituido pelo art. 12 do ADCT, tem como objetivo compensar
pessoas fisicas ou juridicas pelas perdas decorrentes da reducdo do nivel de incentivos
fiscais onerosos relacionados ao ICMS, concedidos por prazo certo ¢ sob condi¢do. A
compensacao se aplicara para beneficios onerosos que foram regularmente concedidos até

31 de maio de 2023, inclusive prorrogagdes ou renovacdes, e ocorrerd entre 1° de janeiro
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de 2029 e 31 de dezembro de 2032. Também se aplicara para titulares de beneficios que,
por forca de mudancas na legislagdo estadual, tenham migrado para outros programas ou
beneficios entre 31 de maio e 20 de dezembro de 2023, ou estejam em processo de

migracao nessa data, desde que o novo ato concessivo tenha sido emitido até 19 de margo

de 2024.

Conforme o art. 12, § 4°, II, do ADCT, estao excluidos do Fundo:

“isencdes, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiros-fiscais
vinculados ao ICMS destinados & manuteng@o ou ao incremento das atividades
comerciais, as prestacdes interestaduais com produtos agropecudrios e extrativos
vegetais in natura e & manuten¢@o ou ao incremento das atividades portuaria e
aeroportuaria vinculadas ao comércio internacional.” (BRASIL, 2023)

Dessa forma, o Programa de Incentivos a Centrais de Distribui¢do de
Mercadorias do Ceara (FDI/PCDM) do Estado do Cear4, por ter como foco o estimulo a
atividade comercial, esta incluido na vedacdo do dispositivo citado e, portanto, serad
excluido da compensacdo do Fundo, ainda que tenha sido regularmente concedido e

contenha clausulas de contrapartida.

Segundo o § 1° do art. 334 da LC n°® 214/2025, a Unido sera responsavel por
repasses anuais ao Fundo entre os anos de 2025 ¢ 2032, devendo complementar os recursos
em caso de insuficiéncia. Os valores deverao ser atualizados monetariamente com base no
Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) ou por outro indice oficial que
venha a substitui-lo, a partir de 2023 até o ano anterior a entrega. A tabela a seguir apresenta

a progressao dos aportes anuais, que totalizam 160 bilhdes, conforme determinado em lei:

Tabela 2 — Aportes estimados ao Fundo de Compensagao (2025-2032)

Ano Valor Nominal a Ser
Repassado (RS$)
2025 8.000.000.000,00
2026 16.000.000.000,00
2027 24.000.000.000,00
2028 32.000.000.000,00
2029 32.000.000.000,00
2030 24.000.000.000,00
2031 16.000.000.000,00
2032 8.000.000.000,00

Fonte: elaborado pelo autor, com base no Art. 12, § 1°, ADCT da CF/88.
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Embora o montante de R$ 160 bilhdes em oito anos seja amplamente citado
em fontes oficiais como o Ministério da Fazenda e veiculos de midia setorial, ndo foram
identificados relatorios publicos detalhando o calculo exato da necessidade total de verba
para o fundo, ou seja, um estudo que estime o volume real de beneficios fiscais a serem

COl’l’lpGIlSEldOS cm comparag:ﬁo com esse valor.

A LC n° 214/2025, em seus arts. 384 a 405, disciplina os critérios,
procedimentos e limites para a compensagdo. Entre os principais requisitos para
habilitacdo, estdo: O beneficio deve ser oneroso, isto ¢, vinculado a contrapartidas do
contribuinte, como geracdo de empregos e investimentos (art. 384, § 1°); deve ter sido
concedido por prazo certo e sob condigdo, com ato valido emitido até 31 de maio de 2023
(art. 384, I); e deve estar devidamente registrado no sistema do ente federativo até 20 de
dezembro de 2023 (art. 384, II). Beneficios que tenham sido formalmente migrados para
novos programas entre 31 de maio e 20 de dezembro de 2023 também poderdo ser

compensados (art. 384, II).

O processo de habilitacdo devera ser solicitado a Receita Federal do Brasil
entre 1° de janeiro de 2026 e 31 de dezembro de 2028 (art. 388), acompanhado de ato
concessivo do beneficio, prova do cumprimento das condi¢des estabelecidas; documentos
que comprovem os efeitos econdmicos da fruicdo (ex.: numero de empregos,

investimentos, etc.) e a apresentacao das obrigacdes acessorias. (Art. 389)

O art. 390 disciplina as hipoteses de indeferimento, suspensdo e cancelamento
da habilitagdo ao Fundo, assegurando ao contribuinte o direito ao contraditério e a ampla
defesa. De acordo com o dispositivo, a habilitagdo serd indeferida caso o requerente nao
cumpra os requisitos. A habilitagdo podera ser suspensa se o atendimento aos requisitos for
apenas temporariamente comprometido, e sera cancelada caso o descumprimento se torne
permanente. O paragrafo unico do artigo esclarece que, havendo alteragdo nos elementos
que originaram a suspensao, esta podera ser revertida, restabelecendo-se a habilitacdo ja

concedida, sem a necessidade de novo processo.

Sobre o processo de habilitagdo, destaca Segundo (2025, p. 342):
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“os critérios para o reconhecimento e dimensionamento dos créditos devem
calcar-se nos arts. 384 e ss. desta lei, e nos relatos faticos apresentados e
documentados pelo contribuinte requerente. Nao cabe a decisao discriciondria
da autoridade reconhecer e quantificar tais créditos conforme lhes parega
conveniente e oportuno.” (SEGUNDO, 2025, p. 342)

O direito de pleitear a compensacao se extinguira no prazo de 3 anos contados
do prazo para a transmissao da escrituragao fiscal. Apos habilitado, o contribuinte devera
informar mensalmente os efeitos economicos do beneficio por meio da escrituragdo fiscal
(art. 391). Tais dados serdo utilizados para calculo dos créditos compensaveis, os quais,
salvo inconsisténcias, deverdo ser reconhecidos automaticamente em até 60 dias apos a
entrega das informagdes, mesmo que a RFB ndo se manifeste reconhecendo o crédito (art.

393). Esses pontos serdao objeto de regulamentacao da RFB.

De acordo com Segundo (2025, p. 344), a regulamentagdo prevista na Lei
Complementar deve se limitar a indicar os elementos necessarios a apuracao do valor a ser
pago ao contribuinte, especificando o que deve ser informado e de que forma, sem,
contudo, modificar os critérios legais que determinam o montante devido. Ou seja, a norma
regulamentar ndo pode alterar o valor do crédito compensavel, apenas operacionalizar sua

afericdo com base nos requisitos ja estabelecidos na legislacao.

A entrega dos recursos acontecera em 30 dias contados da data da autorizagao.
(Art. 392, § 2°). A Receita Federal podera revisar os valores compensados, exigindo a
devolucao dos montantes indevidamente apurados, com os acréscimos legais cabiveis (arts.

394 ¢ 395).

O § 12 do art. 392 estabelece uma medida de contencdo para assegurar a
sustentabilidade do Fundo. Segundo o dispositivo, caso os créditos compensaveis apurados
pelos contribuintes indiquem que os recursos originalmente destinados ao Fundo serdo
insuficientes para custear todas as compensacdes até o final de 2032, podera ser realizado
uma retencao dos valores ndo superior a 20% dos valores apresentados no més. Porém,
serd possivel ampliar esse percentual de retencdo dos valores devidos, desde que sejam
previamente regulamentados e publicados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) os
critérios indicativos. Nao ha clareza quanto ao momento em que a retencao de até 20% sera

efetivamente liberada.
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Caso o contribuinte constate que apurou um valor indevido, deverd
imediatamente retificar a escrituragdo fiscal e regularizar a informagao perante a RFB (Art.
394). Além disso, se houver recebido valores a maior, serd obrigado a restitui-los ao Fundo
de Compensacao, acrescidos de juros calculados pela taxa SELIC acumulada mensalmente,
e mais 1% no més da devolugdo. Caso ndo haja devolucdo voluntaria, a RFB podera
proceder a compensacao de oficio, utilizando créditos futuros do proprio contribuinte até a

quitagdo integral do débito atualizado.

Para reforcar a transparéncia, o art. 400 determina que a RFB publique
mensalmente a lista dos beneficidrios da compensacao, com os respectivos valores € o tipo
de beneficio fiscal. J4 o art. 401 dispde que os créditos compensados terdo o mesmo
tratamento tributario do incentivo original, inclusive quanto a tributagao por IRPJ, CSLL,
PIS e Cofins. Dessa forma, percebe-se que as empresas que possuem o incentivo de crédito
presumido de ICMS terdo vantagem, tendo em vista que o Superior Tribunal de Justica
(STJ) decidiu no Tema Repetitivo n® 1.182 que o crédito presumido de ICMS nao deve
integrar a base de célculo do IRPJ e da CSLL.

Ao final do prazo, o Fundo serd extinto em 31 de dezembro de 2032, e seu
eventual saldo serd utilizado, prioritariamente, para a cobertura de créditos pendentes,
retengdes e riscos judiciais. O valor restante sera transferido ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional (FNDR), a partir de julho de 2033, conforme o art. 405, o qual

trataremos a seguir.

4.2 Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR)

A EC n° 132/2023 instituiu o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional
(FNDR), com o objetivo central de reduzir as desigualdades regionais e sociais (art. 159-
A, caput, da Constitui¢ao Federal). O FNDR representa um mecanismo de compensagao e
equalizacdo fiscal, buscando assegurar maior equilibrio no desenvolvimento econdmico

entre as diferentes unidades da federagao.
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Nos termos da EC n° 132/2023, os recursos do FNDR serao repassados pela
Uniao aos Estados ¢ ao Distrito Federal, devendo ser aplicados prioritariamente em trés
finalidades: realizacdo de estudos, projetos e obras de infraestrutura; fomento a atividades
produtivas com elevado potencial de geragdo de emprego e renda, incluindo a concessao
de subvengdes econdmicas e financeiras e promogao de agdes voltadas ao desenvolvimento

cientifico, tecnoldgico e a inovagao.

Importante destacar que a reteng@o ou restricao ao recebimento desses recursos
¢ vedada (§ 1°), garantindo aos entes federativos seguranca juridica quanto ao repasse.
Além disso, a aplicagdo dos recursos devera priorizar projetos ambientalmente sustentaveis

e que contribuam para a redu¢do das emissoes de carbono (§ 2°).

A gestdo da aplicagdo dos recursos compete aos Estados e ao Distrito Federal
(§ 3° e os valores a serem repassados serdo calculados com base em coeficientes
individuais de participacdo, compostos pelos seguintes indicadores: 30% com base na
populagdo do Estado ou do Distrito Federal e 70% com base no coeficiente individual de

participacao ao Fundo de Participagao dos Estados (FPE).

Esses coeficientes serdo regulamentados e calculados pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), conforme determina o § 5° do art. 159-A, refor¢ando o controle externo

e a transparéncia do processo.

Com base nos dados apresentados no relatério do Tesouro Nacional
Transparente (2025), observa-se que o Ceara ocupa a segunda posicao entre os estados do
Nordeste em volume total de repasses recebidos pelo FPE, com R$ 31,4 bilhdes nos ultimos

4 anos, ficando atras apenas da Bahia, com R$ 40,6 bilhoes.

Tabela 3 — Repasses do FPE ao Nordeste (2020-2025)

Nome do Ente 2020 2023 2024 2025 Total
Alagoas - AL 3.138.397.088 5.533.550.656 6.502.317.354 3.773.696.656  18.947.961.754
Bahia - BA 6.947.715.424  11.850.967.880 13.794.396.370 8.079.498.442 40.672.578.116
Ceara - CE 5.410.800.102 9.127.036.200 10.621.290.240 6.243.537.092  31.402.663.634
Maranhéo - MA 5.357.130.784 9.153.600.640 10.555.970.110 6.163.046.570 31.229.748.104
Paraiba - PB 3.542.208.128 6.072.618.848 7.031.856.534 4.090.047.158  20.736.730.668
Pernambuco - PE 5.116.674.336 8.847.373.320 10.305.503.800 6.055.985.862 30.325.537.318
Piaui - PI 3.221.656.672 5.585.636.680 6.398.073.830 3721246318 18.926.613.500
Rio Grande do Norte - RN 3.101.202.928 5.042.187.970 5.976.168.190 3.612.837.753 17.732.396.841
Sergipe - SE 3.073.159.664 5.221.406.660 5.984.402.844 3.610.567.734  17.889.536.902
Total 38.908.945.126 66.434.378.854 77.169.979.272 45.350.463.584 227.863.766.836
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Fonte: Tesouro Nacional Transparente.

Esse cenario reforga a relevancia do coeficiente de participacao no FPE (Fundo
de Participacdao dos Estados) como componente estratégico na distribui¢do dos recursos,
considerando que 70% da formula de rateio sera baseada nesse critério. Portanto, o
posicionamento do Ceara no FPE terd impacto direto e expressivo sobre a sua parcela de
receitas a receber, o que o torna um dos principais beneficiarios do Nordeste da nova

sistematica prevista no art. 159-A da Constituicao Federal.

A vedagdo a retencao de recursos do FNDR ¢é refor¢ada no art. 160 da CF, que
proibe qualquer tipo de restri¢do a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos aos entes
subnacionais, incluindo os valores adicionais e os acréscimos relativos a impostos. No
entanto, essa vedac¢ao ndo impede que a Unido ou os Estados possam condicionar a entrega
dos valores ao pagamento de seus créditos (inclusive de autarquias), ou ao cumprimento
das obrigacdes constitucionais relativas a aplicagdo minima em agdes e servigos de satude

(§ 1°do art. 160, incisos I e II).

Complementarmente, os arts. 161 e 162 estabelecem regras voltadas a
regulamentacdo, fiscalizagdo e transparéncia na entrega e utilizagdo desses recursos. A lei
complementar cabera definir o valor adicionado, diferenga entre saidas e entradas de
mercadorias e servigos, para efeito de reparticao de receitas (art. 161, I); estabelecer normas
sobre a entrega dos recursos do art. 159, especialmente os critérios de rateio dos fundos,
promovendo o equilibrio socioecondmico entre os entes federativos (art. 161, II) e dispor

sobre 0 acompanhamento dos célculos e liberagdo das quotas de participagdo (art. 161, III).

Embora a Emenda Constitucional n°® 132/2023 e a Lei Complementar n°
214/2025 nao tenham estipulado expressamente os valores a serem destinados anualmente
ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), o Governo Federal, por meio
das perguntas e respostas do Ministério da Fazenda, divulgou proje¢des de aportes
escalonados a partir de 2029. Segundo essas estimativas, o0 montante aportado aumentara

progressivamente até atingir a estabilidade a partir de 2033 (BRASIL, 2025):

Tabela 4 — Aportes estimados ao FNDR (2029-2033 e seguintes)
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Ano Valor estimado de aporte ao FNDR
2029 R$ 8 bilhdes
2030 R$ 16 bilhdes
2031 R$ 24 bilhdes
2032 R$ 32 bilhdes
2033 e seguintes R$ 40 bilhdes por ano

Fonte: elaborado pelo autor.

4.3 Os desafios aos incentivos estaduais cearenses e as alternativas para o
desenvolvimento no novo arranjo federativo

A Emenda Constitucional n® 132/2023, ao instituir um modelo dual de Imposto
sobre Valor Adicionado (IVA), rompeu com o sistema de tributagdo anterior, que até entao
permitia a atuacao dos Estados na concessao de beneficios fiscais. Essa nova sistematica,
ao transferir a competéncia para arrecadagdo e regulacdo desses tributos a um Comité
Gestor nacional, restringiu consideravelmente a autonomia estadual e municipal para a

concessao de incentivos.

No contexto do Ceara, essa mudanga afeta diretamente os incentivos fiscais,
como o FDI e o tratamento tributario previsto no Decreto n® 35.729/2023. Embora os
beneficios concedidos até 31 de maio de 2023, sob condi¢do e prazo certo, possam ser
objeto de compensacao federal nos termos da EC n° 132/2023 e da LC n® 214/2025, uma
parte significativa das empresas beneficiadas no Estado atua em atividades comerciais e
integra o Programa de Desenvolvimento da Cadeia Produtiva (PCDM), o que as exclui do

escopo do Fundo de Compensagao, conforme o art. 12, § 4°, Il do ADCT.

Essa exclusdo representa um desafio relevante, pois retira a possibilidade de
ressarcimento da perda arrecadatdria para um expressivo niumero de empreendimentos que
se instalaram no Estado com base nesses beneficios. Além disso, os recursos previstos para
o Fundo de Compensagdo, embora elevados, sdo limitados temporalmente (até 2032) e em
valor absoluto (160 bilhdes), o que pode ser insuficiente para a quantidade de incentivos
atualmente vigentes, especialmente em Estados que possuem ampla politica de concessdes,

como o Ceara.
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Além disso, o novo modelo veda a concessdao de incentivos que alterem a
aliquota do IBS, comprometendo a principal ferramenta de atragdo de investimentos
industriais utilizada pelo Estado nas ultimas décadas. Com a centralizagcdo da competéncia
e a uniformizacao da aliquota, o diferencial competitivo regional tende a ser diminuido, o
que pode acirrar a concorréncia por investimentos e restringir a capacidade do Estado de
oferecer contrapartidas atrativas. A realoca¢do de empresas, de acordo com as vantagens

logisticas, de mercado ou de infraestrutura de cada regido, também se torna mais provavel.

A politica de desenvolvimento econdmico, até entdo baseada em incentivos
tributarios, terd de ser redesenhada, especialmente para contemplar os setores atualmente
excluidos das compensagdes e os projetos futuros. Diante dessas limitagdes, o Estado do
Ceard precisara reformular sua estratégia de desenvolvimento, buscando alternativas que
respeitem os limites constitucionais e legais, mas que mantenham sua atratividade e a

competitividade de suas cadeias produtivas.

Uma das alternativas mais promissoras sera a utilizacao eficiente dos recursos
provenientes do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR). Esses recursos
poderao ser aplicados em infraestrutura, inovagao, sustentabilidade e fomento a atividades
produtivas com elevado potencial de geracdo de emprego e renda, incluindo a concessao
de subvengdes econdOmicas e financeiras. Assim, embora a reforma tenha vedado a
concessdo de incentivos fiscais sobre o IBS, os Estados ainda poderdo estimular o
desenvolvimento por meio de incentivos financeiros provenientes do FNDR, o que podera
preservar, em parte, a capacidade de fomento regional, desde que acompanhado de

planejamento estratégico eficaz.

Contudo, a formula de distribuicdo do FNDR, baseada majoritariamente na
populagao (30%) e na participagdo dos estados no Fundo de Participacdo dos Estados (FPE)
(70%), tende a favorecer unidades federativas mais populosas e com maior cota no FPE,
como Babhia, Ceara, Pernambuco e Maranhao. Isso pode ajudar a capacidade do Ceara de

acessar um maior volume de recursos, porém nao hé certeza de que serdo suficientes.

Nesse cenario, o Ceara devera fortalecer politicas publicas estruturantes, como

investimento em educagdo técnica e superior para capacitar a mao de obra, inovagdo
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tecnoldgica, infraestrutura logistica e transicdo energética. Também sera essencial
estimular os investimentos conforme seus potenciais regionais, como sua localizagdo
estratégica, a estrutura portuaria instalada, e sua abundancia de fontes renovaveis de

energia.

Portanto, embora a reforma tributdria represente um desafio para os
mecanismos tradicionais de fomento do desenvolvimento regional, ela também impde a
necessidade de transi¢ao para uma politica industrial e econdmica mais sofisticada, baseada
em investimentos sustentaveis, inovacao e integracao regional. O sucesso dessa transicao
dependera da articulagdo entre os entes federativos, da efetividade dos mecanismos
compensatorios € da capacidade de planejamento estratégico do Estado do Ceard para

utilizar, com inteligéncia, os instrumentos que ainda lhe restam.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A reforma tributdria trazida pela Emenda Constitucional n® 132/2023 e
regulamentada pela Lei Complementar n® 214/2025 representa uma das transformagdes
mais profundas no sistema fiscal brasileiro desde a promulgacao da Constituicao Federal
de 1988. Ao substituir tributos como ICMS, ISS, IPI, PIS e COFINS pelo IBS e pela CBS
rompe com o sistema tributdrio descentralizado e inaugura um regime marcado pela
padroniza¢do normativa, tributagdo no destino e restrigdes a concessao de incentivos

fiscais.

Essa nova configuragdo impacta diretamente a politica de desenvolvimento
regional adotada por Estados como o Ceara, cuja estratégia histérica se baseou em
instrumentos de incentivo fiscal, como o Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI), para
atrair investimentos, estimular a producao local e mitigar desigualdades socioecondmicas.
Com a vedacgdo a concessdo de novos incentivos fiscais sobre o consumo ¢ a transferéncia
da competéncia normativa para um Comité Gestor Nacional, a autonomia dos Estados e

dos Municipios para formular estratégias de fomento foi drasticamente reduzida.
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Embora a reforma preveja mecanismos compensatoérios, como o Fundo de
Compensag¢ao de Beneficios Fiscais € o FNDR, ainda pairam incertezas quanto a
suficiéncia orcamentaria desses instrumentos. Ha duvidas se havera, no médio e longo
prazo, espago fiscal no orgamento da Unido para manter os aportes financeiros prometidos,
sobretudo diante do déficit nas contas publicas e da competi¢do entre diversas prioridades

nacionais.

Além disso, a exclusdo de parte dos programas estaduais do escopo do Fundo
de Compensagdo, como ¢ o caso do Programa de Desenvolvimento da Cadeia Produtiva
(PCDM) no Cear4, agrava o cendrio, prejudicando o plano das empresas que contavam
com os incentivos até 2032. Soma-se a isso uma importante omissdo federativa: os
municipios, além de perderem completamente a capacidade de conceder incentivos fiscais,
foram deixados totalmente fora da estrutura do FNDR até o momento. Essa exclusdao
fragiliza a base da federagdo e compromete a equidade na distribuicdo de instrumentos de
desenvolvimento. Diante disso, cabera ao Estado do Ceara desenvolver mecanismos de
democratiza¢do do uso dos recursos do FNDR com os municipios, permitindo que eles

participem da formulagdo de prioridades e da execugdo de projetos estratégicos.

Embora o FNDR represente um avango institucional relevante ao garantir
recursos permanentes para o desenvolvimento regional, seu critério de distribui¢do baseado
em 30% pela populagdo tende a favorecer entes mais populosos. Essa logica pode
beneficiar Estados que ja possuem infraestrutura consolidada e elevada capacidade fiscal,
como ¢ o caso de Sao Paulo, gerando uma concentragao indevida de recursos em regides
menos carentes do ponto de vista socioecondmico, o que contraria o principio
constitucional da reducdo das desigualdades regionais e compromete o objetivo do FNDR,
que deveria priorizar entes com maior vulnerabilidade estrutural. Sem critérios mais
aprimorados que levem em consideracdo a desigualdade, caréncia de infraestrutura e
fragilidade fiscal, o fundo corre o risco de se tornar um mecanismo de transferéncia

genérica e ndo um verdadeiro instrumento de desenvolvimento regional.

Outro ponto sensivel € o tratamento diferenciado conferido a Zona Franca de

Manaus, que permanece autorizada a conceder incentivos fiscais mesmo apos a reforma.
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Essa excecdo, ainda que historicamente justificada, levanta questionamentos sobre a

tributacao neutra que tanto queriam alcangar com a reforma e isonomia federativa.

A eficacia dos mecanismos criados pela reforma dependerd ndo apenas da
regulamentacdo detalhada e da supervisdo rigorosa por 6rgdos como o Tribunal de Contas
da Unido (TCU), mas também do compromisso politico e da capacidade técnica dos entes
federativos em aplicar os recursos com inteligéncia e foco estratégico. Nesse sentido,
confirma-se a hipotese inicial deste trabalho: a reforma tributaria, embora imprescindivel
para simplificag¢do do sistema, compromete os instrumentos classicos de desenvolvimento

regional adotados por Estados com menor robustez fiscal, como o Ceara.

A transicdo para o novo modelo exigird, portanto, inovagdo institucional,
articulagdo federativa eficiente e compromisso com uma politica de desenvolvimento mais
sofisticada, voltada para investimentos sustentaveis, inovagao, qualificagdo da mao de obra
e valorizagao das potencialidades regionais. O Ceard, em particular, podera se destacar ao
explorar sua localizacdo estratégica, infraestrutura portuaria, abundancia de fontes
renovaveis de energia e capital humano em formagdo. A superagdo das perdas decorrentes
da limitacdao dos incentivos fiscais dependera, sobretudo, da capacidade de construir uma
governanca cooperativa e democratica, que envolva efetivamente os municipios e
potencialize os instrumentos ainda disponiveis, promovendo um desenvolvimento

verdadeiramente equilibrado e duradouro.
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