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O papel da reforma tributaria na eficiéncia da administracao
publica municipal

The role of tax reform in the efficiency of municipal public administration

Marcos Vinicius Montalvao da Silva'

RESUMO

A reforma tributéria brasileira modificou a estrutura de incidéncia sobre o consumo ao instituir o
Imposto sobre Bens e Servigos e a Contribui¢cdo Social sobre Bens e Servigos, com repercussoes
na arrecadacdo, na autonomia financeira e na fiscalizacdo municipal. O estudo objetivou analisar
como essas mudancas poderiam influenciar a eficiéncia da administracdo publica municipal,
considerando a distribuicdo das receitas e a adaptagdo dos controles tributarios. Foi realizada
uma revisdo narrativa, qualitativa, descritiva e exploratéria, complementada por andlise
documental. Foram consultados artigos cientificos publicados entre 2020 e 2026 em bases e
periddicos especializados, além da legislacdo constitucional e infraconstitucional vigente. A
selecdo excluiu revisdes, dissertacdes, teses e trabalhos de eventos. A analise indicou que a ndo
cumulatividade e o principio do destino podem reduzir distor¢cdes e favorecer a redistribuicao
arrecadatéria, embora os efeitos variem conforme a estrutura econdmica e a capacidade
institucional de cada municipio. A neutralidade arrecadatdria agregada nao assegura estabilidade
local, pois municipios dependentes do ISS, das transferéncias do ICMS ou de fundos
intergovernamentais permanecem expostos a perdas transitérias. A integracdo de dados, os
documentos fiscais eletronicos, a fiscalizagdo coordenada e a qualificagdo dos servidores foram
identificados como condigdes para ganhos administrativos. Concluiu-se que a reforma pode
aprimorar a gestdo tributaria municipal, desde que os mecanismos de equalizacdo, o
planejamento contabil e a infraestrutura tecnoldgica reduzam assimetrias € preservem o
financiamento dos servigos publicos durante a transi¢do entre os sistemas tributdrios, sem
desconsiderar diferencas de porte, arrecadacdo propria e dependéncia de transferéncias
intergovernamentais.
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ABSTRACT

The Brazilian tax reform changed the structure of consumption taxation by introducing the Tax
on Goods and Services and the Social Contribution on Goods and Services, with implications for
municipal revenue collection, financial autonomy, and tax enforcement. This study aimed to
analyze how these changes could influence the efficiency of municipal public administration,
considering revenue distribution and the adaptation of tax controls. A qualitative, descriptive,
and exploratory narrative literature review was conducted and supplemented by documentary
analysis. Scientific articles published between 2020 and 2026 were consulted in specialized
databases and journals, together with current constitutional and statutory legislation. Review
articles, dissertations, theses, and conference papers were excluded. The analysis indicated that
noncumulative taxation and the destination principle may reduce distortions and promote
revenue redistribution, although their effects vary according to each municipality’s economic
structure and institutional capacity. Aggregate revenue neutrality does not ensure local stability,
as municipalities dependent on the Service Tax, transfers derived from the Tax on the Circulation
of Goods and Services, or intergovernmental funds remain exposed to temporary losses. Data
integration, electronic tax documents, coordinated enforcement, and staff training were identified
as conditions for administrative efficiency gains. It was concluded that the reform may improve
municipal tax administration, provided that equalization mechanisms, accounting planning, and
technological infrastructure reduce disparities and preserve the financing of public services
during the transition between tax systems, while accounting for differences in municipal size,
own-source revenue, and dependence on intergovernmental transfers.

Keywords: Tax reform; Municipal public administration; Fiscal federalism; Tax revenue; Fiscal
efficiency.

1 INTRODUCAO

A tributagdo representa fonte permanente de financiamento das fungdes estatais e
influencia a capacidade dos entes publicos de manter servicos e executar investimentos. A
Constitui¢ao Federal distribuiu competéncias tributarias entre Unido, estados, Distrito Federal e
municipios, além de instituir mecanismos de reparticdo de receitas (Brasil, 1988). Essa estrutura
compde o federalismo fiscal, entendido como a organizagdo das relagdes financeiras entre
diferentes niveis governamentais. A autonomia municipal depende tanto da titularidade das
receitas quanto da capacidade técnica de administra-las com responsabilidade (Oliveira e Borges,

2024).



Na contabilidade aplicada ao setor publico, a receita tributaria interfere na elaboragdo
or¢amentdria, na programacao financeira ¢ na mensuragao da capacidade de financiamento
municipal. A Lei n°® 4.320/1964 disciplinou as etapas de previsdo, langamento, arrecadagdo e
recolhimento, que estruturam o controle contabil dos ingressos publicos (Brasil, 1964). A Lei de
Responsabilidade Fiscal acrescentou exigéncias relacionadas a estimativa das receitas, ao
equilibrio entre recursos e obrigagdes e ao acompanhamento das metas fiscais, conferindo maior
rigor a gestdo municipal (Brasil, 2000).

A tributacdo sobre o consumo foi organizada por incidéncias pertencentes a diferentes
entes federativos. O ICMS alcancava operagdes mercantis, comunicagdes € transportes
intermunicipais ou interestaduais, além de assegurar transferéncias aos municipios (Brasil,
1996). O ISS incidia sobre servigos definidos em legislacdo complementar e constituia receita
municipal diretamente arrecadada (Brasil, 2003). Queiroz (2021) identifica nessa separagao
dificuldades de enquadramento das operagdes e conflitos de competéncia. Também eram
observadas limitagdes no creditamento, com repercussdes sobre neutralidade, custos tributarios e
escrituragdo fiscal (Breyner, 2024).

A Emenda Constitucional n® 132/2023 introduziu um modelo dual de tributagdo do valor
agregado, estruturado pelo IBS e pela CBS (Brasil, 2023). O primeiro substitui gradualmente o
ICMS e o ISS, enquanto o segundo sucede tributos federais incidentes sobre o consumo. A Lei
Complementar n® 214/2025 estabeleceu regras sobre fatos geradores, bases de célculo, sujeitos
passivos, aliquotas, regimes de crédito e obrigacdes acessorias (Brasil, 2025). Essa alteracao
exigird adequacdes nos sistemas de apuracdo, na conciliagdo tributiria e no reconhecimento
contabil dos créditos recuperaveis (Breyner, 2024).

A arrecadagdo orientada pelo destino tende a modificar a distribuicao territorial dos
recursos, favorecendo o ente onde ocorre o consumo. Fernandes e Souza (2024) reconhecem o
potencial de redugdo das desigualdades regionais, enquanto Albano (2024) questiona os efeitos
da administracdo compartilhada sobre a autonomia dos governos subnacionais. Para os
municipios, as consequéncias dependerdo da composi¢ao econdmica, da dependéncia do ISS e
das transferéncias estaduais. Silva (2026) identifica riscos de reducdo da capacidade de
investimento entre localidades mais expostas as receitas substituidas durante a transi¢ao

tributéria (Silva, 2026).



Além das mudangas arrecadatorias, a reforma exige integracao de cadastros, documentos
fiscais e sistemas de fiscalizacdo. A Lei Complementar n°® 227/2026 atribuiu ao Comité Gestor a
coordenacdo das administragdes tributarias subnacionais e o compartilhamento de informacdes
fiscais (Brasil, 2026). Cabello et al. (2026) observam que infraestrutura de dados, atualizacao
cadastral e qualificacdo profissional influenciam a eficiéncia da arrecada¢do. Municipios com
limitagdes tecnoldgicas poderdo enfrentar maiores custos de adaptagdao, demonstrando que
uniformidade normativa ndo assegura desempenho administrativo equivalente (Cabello et al.,
2026).

O problema investigado decorreu da transi¢ao prolongada, da redistribuigdo das receitas e
das desigualdades institucionais entre municipios. Essas condi¢cdes podem comprometer
previsdes orcamentarias, disponibilidade de caixa, capacidade de investimento e financiamento
de servicos, especialmente nas localidades dependentes de transferéncias (Costa et al., 2024;
Santos, 2023). Academicamente, ainda existem poucas evidéncias posteriores a implementagao;
profissionalmente, serdo necessarias novas competéncias contabeis e fiscais. A relevancia social
estd associada a continuidade dos servigos municipais. Questionou-se: de que maneira a reforma
tributaria podera repercutir na eficiéncia da administracao publica municipal?

O objetivo geral consistiu em analisar as repercussoes da reforma tributdria sobre a
eficiéncia da administragdo publica municipal, considerando arrecadagdo, distribui¢do das
receitas e fiscalizacdo. Especificamente, buscou-se examinar as mudangas introduzidas pelo IBS
e pela CBS na tributacdo do consumo; investigar os efeitos sobre autonomia financeira,
arrecadacao e

reparti¢ao de recursos; e discutir os desafios administrativos e tecnoldgicos relacionados
a integragdo de dados, a qualificagdo dos servidores e a modernizagao fiscal. Esses objetivos

articularam dimensdes tributarias, contabeis, or¢amentarias e gerenciais.

2 REVISAO DE LITERATURA

2.1 Reforma tributaria e reorganizacao da tributacio sobre o consumo no Brasil

Antes da reforma, a tributagdo sobre o consumo era composta por incidéncias distribuidas

entre diferentes entes e bases economicas. O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e



Servigos (ICMS) alcangava operacdes mercantis e determinadas prestacdes de competéncia
estadual (Brasil, 1996). O Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS), por sua vez,
incidia sobre servigos definidos em lei complementar e era administrado pelos municipios
(Brasil, 2003). Essa fragmentacdo dificultava a apuragdo tributaria, a escrituracao dos créditos e
o cumprimento das obrigagdes acessorias (Queiroz, 2021).

A Emenda Constitucional n® 132/2023 introduziu um modelo de Imposto sobre Valor
Agregado de natureza dual, com competéncias e destinacdes arrecadatorias distintas (Brasil,
2023). O Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) substitui gradualmente o ICMS e o ISS, sendo
administrado de forma compartilhada pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios. A
Contribui¢do Social sobre Bens e Servigos (CBS) pertence a Unido e substitui contribuicdes
federais incidentes sobre o consumo. Apesar da separacdo institucional, os tributos apresentam
regras materiais convergentes (Brasil, 2025).

A Lei Complementar n® 214/2025 definiu uma base de incidéncia que alcanca operagdes
onerosas com bens materiais, bens imateriais, direitos e servicos, inclusive importa¢des (Brasil,
2025). O novo desenho procura reduzir controvérsias associadas a classificagdo contabil e fiscal
das transacdes, especialmente quando uma operacdo reune fornecimento de bens, licenciamento
de direitos e prestagdao de servicos. A uniformizacao dos fatos geradores e das bases de calculo
tende a tornar mais consistente o reconhecimento das obrigacdes tributarias nos registros
empresariais (Queiroz, 2021).

A ndo cumulatividade do IBS e da CBS adota uma sistematica de débitos e créditos
destinada a evitar a tributacdo sucessiva do valor agregado nas diferentes etapas da cadeia
econdmica (Breyner, 2024). O contribuinte podera apropriar créditos referentes as aquisi¢des
vinculadas a atividade, observadas as condigdes legais e a efetiva extingdo do débito da operacao
anterior. Aquisi¢des destinadas ao uso ou consumo pessoal permanecem excluidas. Esse
tratamento exige conciliacdo entre documentos fiscais, escrituracdo contabil, contas tributérias e
controles de créditos recuperaveis (Brasil, 2025).

O principio do destino determina que a receita seja atribuida ao local em que ocorre o
consumo, afastando a concentracdo no ente de origem da operagao (Brasil, 2023). No IBS, a
obrigagdo serd calculada pela soma das aliquotas fixadas pelo estado e pelo municipio de

destino. A identificagdo desse destino podera considerar o enderego do adquirente, o local da



entrega, a disponibilizacdo do bem ou a execu¢do do servigo. Sua aplicacdo dependera da
consisténcia dos cadastros, dos documentos fiscais e dos registros das transagdes (Brasil, 2025).
A transicdo foi organizada para permitir a adaptacdo dos sistemas de apuracdo e
escrituragdo. Em 2026, iniciou-se a cobranga experimental do IBS e da CBS mediante aliquotas
reduzidas (Brasil, 2023). A CBS assume sua configuracdo integral em 2027, enquanto o IBS
passa a apresentar parcelas estaduais e municipais. Entre 2029 e 2032, as aliquotas do ICMS e do
ISS serdo reduzidas progressivamente, paralelamente a expansdo do IBS. A extingdo desses
tributos ocorrera em 2033, quando o novo modelo estard integralmente vigente (Brasil, 2023;

Brasil, 2025).

2.2 Repercussoes da reforma tributaria na arrecadacio e na autonomia financeira dos
municipios

O federalismo fiscal compreende a distribuicdo de competéncias tributérias, receitas e
encargos entre os diferentes niveis governamentais. A autonomia municipal ndo decorre somente
da autorizagdo constitucional para instituir tributos, pois depende da disponibilidade financeira
necessdria a execucdo das atribuicdes locais. Oliveira e Borges (2024) relacionam essa
autonomia a capacidade de obtengdo e gestdo de recursos sem dependéncia excessiva de
transferéncias discriciondrias. A reforma altera essa estrutura ao substituir competéncias
exclusivas por uma competéncia compartilhada, exigindo novas formas de coordenagdo
federativa (Albano, 2024).

As receitas municipais sdo formadas por tributos proprios, transferéncias constitucionais

legais, receitas patrimoniais e outras entradas correntes ou de capital. Essa composi¢ao
varia conforme populacdo, atividade econdmica e capacidade administrativa. Municipios com
setor de servigos desenvolvido apresentam maior potencial de arrecadagdo propria, enquanto
localidades pequenas dependem, em propor¢do elevada, dos repasses estaduais e federais. A
avalia¢do dos efeitos da reforma precisa considerar essas diferencas, pois uma mesma alteracao
normativa pode produzir resultados fiscais distintos conforme a estrutura econdmica de cada ente
(Lobo, Ferreira e Nunes, 2022).

No sistema anterior, o ISS constituia receita diretamente arrecadada pelo municipio,

enquanto 25% do produto do ICMS pertencente aos estados era transferido as administracdes



municipais. A Lei Complementar n° 63/1990 vinculou parcela relevante dessa distribuicdo ao
valor adicionado gerado em cada localidade (Brasil, 1990). Esse critério favorecia municipios
com maior concentragdo industrial ou comercial, ainda que a produ¢do nao correspondesse ao
consumo local. A transi¢ao para o IBS modifica a referéncia economica utilizada na atribui¢ao
territorial das receitas e nos registros das transferéncias intergovernamentais (Fernandes e Souza,
2024).

Com o direcionamento da arrecadacdao ao destino, localidades consumidoras poderdo
receber uma fragdo superior aquela obtida no modelo concentrado na origem. Fernandes e Souza
(2024) identificam potencial redistributivo nessa mudanca, especialmente em regides com menor
participagdo na produ¢do nacional. Entretanto, o resultado ndo serd uniforme, porque o volume
destinado a cada municipio dependera do consumo realizado, das aliquotas aplicaveis e dos
mecanismos transitorios. A redistribui¢do exige acompanhamento por indicadores per capita,
séries historicas e projegdes capazes de distinguir ganhos estruturais de variagdes temporarias
(Oliveira e Borges, 2024).

A convivéncia temporaria do ISS, do ICMS e do IBS introduz complexidade na previsdo
das receitas municipais. Durante a transi¢cdo, os demonstrativos contabeis precisardo reconhecer
ingressos provenientes de bases e critérios distributivos diferentes, dificultando comparagdes
imediatas entre exercicios. Silva (2026) indica que municipios mais dependentes da tributagdo
sobre o consumo podem experimentar reducao da capacidade de investimento, sobretudo durante
a substituicdo gradual das receitas. Por essa razdo, estimativas orcamentarias deverdo incorporar
hipdteses de crescimento, composicdo setorial, consumo local e comportamento das
transferéncias (Brasil, 1964).

As desigualdades municipais também se manifestam na capacidade de explorar as bases
tributarias disponiveis. Cadastros desatualizados, estruturas administrativas reduzidas e baixa
diversificacdo econdmica restringem a arrecadagdo propria, mesmo quando existe competéncia
formal para tributar. Lobo, Ferreira e Nunes (2022) observam, contudo, que baixa receita propria
ndo significa necessariamente prestacao ineficiente de servigos, especialmente nos municipios de
pequeno porte. A andlise da sustentabilidade fiscal deve, portanto, relacionar receitas
disponiveis, custos de provisdo, escala populacional e qualidade dos servicos ofertados (Lobo,

Ferreira e Nunes, 2022).



As transferéncias intergovernamentais funcionam como instrumentos de equalizagdo das
capacidades fiscais, embora seus critérios nem sempre reduzam adequadamente as desigualdades
territoriais. Em 2022, as transferéncias correntes destinadas aos municipios alcangaram
aproximadamente R$ 598 bilhdes, equivalentes a 64% das receitas correntes municipais (Costa
et al., 2024). Os resultados indicam que transferéncias condicionadas apresentam maior
contribuicao equalizadora do que determinadas transferéncias devolutivas ou compensatorias.
Essa constatacdo oferece referéncia para avaliar se a distribui¢do do IBS reduzira disparidades ou
reproduzira assimetrias preexistentes (Costa et al., 2024).

O Fundo de Participagdo dos Municipios permanece relevante para localidades com
reduzida capacidade arrecadatoria. Em 2022, seus repasses atingiram cerca de R$ 183 bilhdes,
correspondentes a 1,85% do Produto Interno Bruto estimado naquele exercicio (Santos, 2023).
Entretanto, os critérios populacionais utilizados na partilha podem favorecer municipios
pequenos com melhores condigdes fiscais e limitar recursos destinados a cidades maiores com
demandas sociais elevadas. A introdu¢ao do IBS nao elimina essa distor¢ao, tornando necessaria
a articulacdo entre arrecadacdo compartilhada e transferéncias equalizadoras (Santos, 2023).

A sustentabilidade fiscal municipal corresponde a capacidade de financiar despesas
presentes e futuras sem comprometer o equilibrio das contas publicas. Esse conceito envolve
estabilidade das receitas, controle das obrigagdes, preservagdo da liquidez e manutencdao dos
servigos ao longo do tempo. A Lei de Responsabilidade Fiscal exige compatibilidade entre
previsao e realizagdo das receitas, além da adocao de medidas quando a arrecadacao se distancia
das metas estabelecidas (Brasil, 2000). Oscilacdes decorrentes da reforma poderdo demandar
limitacdo de empenho, revisdo de prioridades e atualizagdo da programagdo financeira (Silva,
2026).

A capacidade de investimento depende da parcela da receita disponivel apds o
atendimento das despesas obrigatorias e da manutencao administrativa. Quedas transitorias na
arrecadacdo podem reduzir dotagdes destinadas a infraestrutura, a modernizacdo dos
equipamentos publicos e a expansao dos servigos. Silva (2026) identifica maior exposi¢do entre
municipios de porte médio e entre localidades das regides Norte e Nordeste. Na contabilidade
publica, esses efeitos devem ser acompanhados por indicadores de poupanca corrente, resultado
orcamentario, disponibilidade de caixa e participacdo das despesas de capital no total executado

(Brasil, 1964).



A autonomia financeira municipal passard a combinar competéncia tributaria,
participagdo na arrecadacao compartilhada e capacidade técnica de planejamento. Albano (2024)
adverte que a gestdo centralizada do IBS modifica a atuagdo direta dos entes na regulamentagao
e arrecadacao do tributo. Ao mesmo tempo, a representacdo municipal nas instancias decisorias
pode ampliar a coordenagdo e reduzir conflitos de competéncia. A preservagdo da autonomia
dependera da transparéncia dos critérios distributivos, da qualidade das informagdes contabeis e
da possibilidade de os municipios ajustarem suas decisdes or¢gamentarias as necessidades locais

(Oliveira e Borges, 2024).

2.3 Modernizacao da administracio tributaria e eficiéncia da fiscalizacdo municipal

A modernizacdo da administragdo tributdria compreende a revisdo integrada de
processos, sistemas, estruturas organizacionais e competéncias profissionais. Sua finalidade ndo
se limita a digitalizacdo de procedimentos anteriormente executados em meio fisico, pois
envolve redesenho dos fluxos de trabalho, padroniza¢ao de rotinas e utilizagdo estratégica das
informagdes fiscais. A Constitui¢do estabelece a eficiéncia como principio da administragao
publica, enquanto o Coédigo Tributario Nacional disciplina os poderes e os limites da
fiscalizacdo. Esses fundamentos orientam a atuacdo municipal em ambiente tributério
tecnologicamente integrado (Brasil, 1988; Brasil, 1966).

A fiscaliza¢do coordenada pressupde articulagdo entre Unido, estados, Distrito Federal e
municipios, respeitadas as competéncias constitucionais de cada ente. A Lei Complementar n°
227/2026 atribui ao Comité Gestor do IBS (CGIBS) a coordenagao das administragdes tributarias
subnacionais, além da uniformizagdo de regulamentos, interpretacdes e procedimentos (Brasil,
2026). Esse arranjo busca reduzir atuagdes sobrepostas e divergéncias operacionais. Para os
municipios, a integracdo exigira adequacao dos departamentos de fiscalizagao aos protocolos
nacionais sem afastar as atribuicdes dos servidores responsadveis pelo lancamento tributario
(Brasil, 2026).

O compartilhamento de informagdes depende de infraestrutura capaz de assegurar
interoperabilidade, integridade, disponibilidade e rastreabilidade dos dados. Cadastros
econdmicos, documentos fiscais, registros contdbeis e informagdes de pagamento precisam
utilizar padrdoes compativeis para permitir cruzamentos automatizados. Cabello et al. (2026)

identificam a infraestrutura de dados como condigdo para que inovagdes administrativas



produzam ganhos de eficiéncia. A legislagdo também prevé intercdmbio reciproco de
informacdes entre o CGIBS, a Receita Federal e as administragdes municipais, observados o
sigilo fiscal e as restri¢des de acesso (Brasil, 2026).

Os documentos fiscais eletronicos transformam a fiscalizagdo ao fornecer informagoes
estruturadas sobre emitentes, destinatarios, bases de calculo, aliquotas e valores recolhidos. A
integracdo da Nota Fiscal de Servico eletronica com os demais sistemas permite conciliar
faturamento, escrituracdo fiscal e registros contdbeis. Cabello et al. (2026) observam que a
tecnologia pode reduzir custos administrativos, embora seus resultados dependam das condigdes
institucionais de cada municipio. Validagdes automaticas, alertas de inconsisténcia e cruzamentos
cadastrais favorecem a identificacdo tempestiva de omissdes e divergéncias tributarias (Brasil,
2026).

A fiscalizagdo orientada por risco utiliza critérios objetivos para selecionar contribuintes
e operagdes com maior probabilidade de irregularidade. Esse método combina dados historicos,
comportamento declaratdrio, movimentacdo econdomica e incompatibilidades identificadas nos
documentos fiscais. O langamento permanece vinculado as normas gerais do Cdodigo Tributario
Nacional, inclusive quanto a competéncia da autoridade, a constituicdo do crédito e as garantias
do sujeito passivo (Brasil, 1966). A coordenagdo entre os entes deve evitar duplicidade de
procedimentos e assegurar uniformidade na apuracdo, cobranga e tramitacdo do contencioso
administrativo (Brasil, 2026).

A adaptacdo municipal requer capacitacdo continua em legislagdo, contabilidade
tributaria, auditoria digital, analise de dados e seguranca da informagdo. Investimentos
tecnoldgicos isolados tendem a apresentar resultados limitados quando ndo sdo acompanhados
pela reorganizacao das rotinas e pela qualificacdo dos servidores. Diferentes combinagdes de
instrumentos administrativos e tecnologicos podem elevar o desempenho fiscal conforme a
estrutura de cada municipio (Cabello et al., 2026). Indicadores de produtividade, tempo de
andlise, conformidade e recuperagdo de créditos devem orientar o controle interno e o

aperfeicoamento das atividades fiscalizatorias (Brasil, 1988; Brasil, 2026).



3 METODOLOGIA

A pesquisa foi desenvolvida mediante uma revisdo narrativa da literatura, com
abordagem qualitativa e finalidade descritiva e exploratoria. Esse delineamento permitiu
examinar a reorganizagdo da tributagdo sobre o consumo e suas repercussdes na administracao
publica municipal, sem a ado¢do de procedimentos estatisticos de metanalise. O estudo também
incorporou pesquisa documental, necessdria a interpretacdo das normas constitucionais e
infraconstitucionais relacionadas ao Imposto sobre Bens e Servigos, a Contribui¢do Social sobre
Bens e Servicos, a distribuicao das receitas ¢ a fiscalizagao tributaria. A analise concentrou-se na
producao académica e normativa pertinente aos objetivos estabelecidos.

As buscas foram realizadas na Scientific Electronic Library Online (SciELO), no Portal
de Periddicos da Coordenagdo de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e nos
acervos digitais dos periddicos selecionados. Também foram consultados os portais da Revista
do Tribunal de Contas da Unido, da Revista de Administragdao Publica, do Instituto Brasileiro de
Direito Tributario, da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo, da Revista Carioca de Direito,
da revista Direito e Desenvolvimento, dos Cadernos de Finangas Publicas e da revista Economia
e Sociedade. A legislacdo foi obtida no acervo oficial da Presidéncia da Republica.

A estratégia de busca combinou os descritores “reforma tributaria”, “tributagdo sobre o
consumo”, “Imposto sobre Bens e Servicos”, “Contribui¢do Social sobre Bens e Servigos”,
“arrecadagdo municipal”, “federalismo fiscal”, “autonomia financeira dos municipios”,
“transferéncias intergovernamentais”, “administracdo tributdria municipal”, “fiscalizacao
tributaria”, “eficiéncia fiscal” ¢ “documentos fiscais eletronicos”. Os termos foram utilizados
isoladamente e em combinagdes mediante os operadores booleanos AND e OR. As expressoes de
busca foram ajustadas as caracteristicas de cada plataforma, com o proposito de recuperar
publicacdes relacionadas aos trés eixos definidos na fundamentacao tedrica.

Foram incluidos artigos cientificos publicados entre 2020 e 2026, disponiveis
integralmente em portugués ou inglés e relacionados aos objetivos da pesquisa. Também foram
selecionadas normas anteriores a esse intervalo quando permaneceram vigentes ou foram
necessarias a compreensao do sistema tributario substituido, das finangas municipais ¢ da
transicdo normativa. Foram excluidos artigos de revisdo, dissertagdes, teses, trabalhos de

conclusdo, resumos, anais, comunicagdes de eventos, noticias, textos opinativos sem tratamento



académico, publicacdes duplicadas e estudos que ndo apresentaram relagdo direta com a
tributacao do consumo, a arrecadagdo municipal ou a administragdo tributaria.

A coleta foi realizada inicialmente pela leitura dos titulos, resumos e palavras-chave. Os
trabalhos compativeis com os critérios estabelecidos foram submetidos a leitura integral, seguida
do registro de autoria, ano, objetivo, método, fundamentos normativos, resultados e
contribuicdes para o problema investigado. A interpretagdo considerou trés categorias:
reorganizacdo da tributagdo sobre o consumo; repercussoes sobre arrecadacdo e autonomia
municipal; e modernizagdo da fiscalizagdo. Divergéncias entre as fontes foram examinadas
comparativamente, preservando-se as especificidades juridicas, contdbeis e fiscais de cada

publicacao.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

A reorganizagdo da tributagdo sobre o consumo respondeu a problemas de fragmentagao
normativa, sobreposi¢do de incidéncias e elevado custo de conformidade. Queiroz (2021)
sustenta que a separacao entre mercadorias e servicos dificultava a identificagao da materialidade
tributavel, sobretudo em operagdes hibridas. A Emenda Constitucional n® 132/2023 enfrentou
essa limitacdo mediante um modelo dual, composto por tributos com regras convergentes e
competéncias distintas (Brasil, 2023). Embora a unificagdo represente avanco na simplificacdo, a
coexisténcia de dois tributos e de regimes diferenciados demonstra que a reducao da
complexidade dependera da aplicagdo uniforme das normas instituidas pela legislacdo
complementar (Brasil, 2025).

No regime anterior, o ICMS alcancava operagdes mercantis, comunicagdes € transportes
intermunicipais ou interestaduais, enquanto o ISS incidia sobre os servicos definidos em
legislacdo complementar (Brasil, 1996; Brasil, 2003). Queiroz (2021) identifica nessa divisdao
uma fonte recorrente de controvérsias, pois a evolugdo econdmica reduziu a nitidez entre bens,
direitos e servigos. O IBS substitui essas incidéncias subnacionais por uma base comum, mas nao
elimina todas as dificuldades classificatorias. A Lei Complementar n° 214/2025 precisou
disciplinar operagdes complexas, importagdes e regimes especificos, indicando que a
simplificacdo juridica ndo corresponde, necessariamente, a eliminagdo das exigéncias de

interpretacdo e escrituracao fiscal (Brasil, 2025).



A na3o cumulatividade evidencia outra diferenga entre o sistema substituido ¢ o novo
modelo. Breyner (2024) argumenta que as restri¢des aplicadas aos créditos do ICMS impediram
a plena neutralidade, pois determinadas aquisicdes vinculadas a atividade econdmica ndo
geravam compensacao imediata. A legislacdo do IBS e da CBS adotou crédito mais abrangente,
condicionado as hipdteses e aos procedimentos previstos legalmente (Brasil, 2025). Sob a
perspectiva contabil, essa mudanga altera a mensuragao dos tributos recuperaveis, a conciliagdo
entre débitos e créditos e o controle dos saldos fiscais. Entretanto, a amplitude crediticia
dependera da interpretagao administrativa ¢ da efetividade dos mecanismos de ressarcimento
(Breyner, 2024). O principio do destino introduz uma alteracdo relevante na apropriagdo
territorial da receita. Fernandes e Souza (2024) avaliam que a atribui¢ao dos recursos ao local do
consumo poderd beneficiar entes com menor concentragdo produtiva, reduzindo distor¢des do
modelo baseado na origem. Albano (2024), contudo, chama aten¢do para a transferéncia de
competéncias administrativas a uma estrutura compartilhada, com possiveis limitacdes a
autonomia decisoria de estados e municipios. As duas perspectivas ndo sdo excludentes: a
redistribuicdo pode ampliar a capacidade financeira de determinados entes e, simultaneamente,
reduzir sua ingeréncia individual sobre regulamentagdo, arrecadagdo e interpretacdo do tributo
(Brasil, 2023).

As regras de transi¢do foram formuladas para evitar ruptura imediata nos fluxos
arrecadatérios, mas criaram um periodo prolongado de convivéncia entre sistemas. A redugdo
gradual do ICMS e do ISS ocorrera paralelamente a expansao do IBS, com conclusao prevista
para 2033 (Brasil, 2023). Silva (2026) assinala que municipios dependentes da tributacdo sobre o
consumo poderdao enfrentar oscilagdes em sua capacidade de investimento, mesmo com
mecanismos de compensacdo. Assim, a neutralidade arrecadatéria agregada ndo assegura
estabilidade individual. Diferencas na estrutura econdmica, no volume de consumo € na receita
historica podem produzir trajetérias municipais distintas durante a substituigao tributaria (Silva,
2026).

A autonomia financeira também recebeu interpretacdes divergentes. Oliveira e Borges
(2024) compreendem a reforma como uma reestruturacdo do federalismo fiscal capaz de
contribuir para o desenvolvimento nacional e para a redugdo das desigualdades regionais. Albano
(2024), em contraste, questiona a concentragdo de competéncias administrativas no Comité

Gestor, especialmente quanto a regulamentacdo e a cobranca. A Constituicao assegura autonomia



politica, administrativa e financeira aos municipios, mas admite exercicio integrado da
competéncia referente ao IBS (Brasil, 1988). Desse modo, a autonomia deixa de se apoiar
exclusivamente na administracdo direta do tributo e passa a depender da representacdo
municipal, da transparéncia deliberativa e da previsibilidade dos repasses (Brasil, 2023).

As projecdes redistributivas igualmente comportam resultados distintos. Fernandes e
Souza (2024) apresentam uma avaliagao favoravel, segundo a qual o destino e os mecanismos de
distribui¢do podem reduzir disparidades regionais. Silva (2026), entretanto, identifica riscos para
municipios de porte médio e para localidades das regides Norte e Nordeste, principalmente
quando a dependéncia de receitas vinculadas ao consumo ¢ elevada. A divergéncia decorre, em
parte, das unidades analisadas. Uma redistribuicdo nacionalmente progressiva pode conter perdas
em grupos especificos. Por isso, a avaliacdo contabil deve desagregar os dados por municipio,
porte populacional, regido, composicdo econdomica ¢ dependéncia fiscal (Fernandes e Souza,
2024; Silva, 2026).

As transferéncias intergovernamentais oferecem outra perspectiva sobre a equalizagdo.
Costa et al. (2024) verificaram que transferéncias condicionadas apresentaram maior capacidade
de reduzir diferengas de receitas do que modalidades devolutivas e compensatérias. Santos
(2023), por sua vez, demonstra que os critérios do Fundo de Participacdo dos Municipios podem
favorecer localidades pequenas relativamente mais ricas, limitando a corre¢@o das desigualdades.
A Lei Complementar n° 63/1990 vinculou parcela da transferéncia do ICMS ao valor adicionado,
privilegiando centros produtivos (Brasil, 1990). O IBS substitui essa referéncia gradualmente,
mas seus efeitos redistributivos continuardo relacionados ao desenho conjunto das receitas
compartilhadas e dos fundos de equalizacao (Costa ef al., 2024).

A situacdo dos municipios pequenos exige cautela na interpretacdo da sustentabilidade
fiscal. Lobo, Ferreira e Nunes (2022) contestam a associagao automatica entre baixa arrecadagao
propria e ineficiéncia na prestagdo de servigos, pois identificaram localidades com reduzida
autonomia tributdria e desempenho satisfatorio em indicadores sociais. Essa constatacdo
relativiza abordagens que avaliam a administracdo municipal apenas pela proporcao de receitas
proprias. A Lei de Responsabilidade Fiscal, entretanto, exige planejamento, equilibrio e
compatibilidade entre receitas e despesas (Brasil, 2000). Portanto, dependéncia de transferéncias
ndo configura isoladamente ineficiéncia, mas pode elevar a exposi¢ao a variagdes nos repasses €

restringir decisdes orgamentarias locais (Lobo, Ferreira e Nunes, 2022).



No campo contabil, a transi¢do exigira revisdo das estimativas de receita e das séries
utilizadas no planejamento governamental. A Lei n® 4.320/1964 determina que a receita percorra
as etapas de previsdo, lancamento, arrecadacdo e recolhimento, enquanto a Lei de
Responsabilidade Fiscal exige estimativas baseadas em critérios técnicos e demonstraveis
(Brasil, 1964; Brasil, 2000). A substitui¢do das fontes tradicionais pelo IBS podera reduzir a
comparabilidade entre exercicios, demandando notas explicativas, memorias de calculo e
analises de sensibilidade. Silva (2026) reforca que alteragdes temporarias na arrecadagdo podem
repercutir na poupanga corrente, na disponibilidade de caixa e na execucao das despesas de
capital (Silva, 2026).

A capacidade de investimento municipal depende do excedente gerado apds o
financiamento das despesas correntes e das vinculagdes legais. Silva (2026) relaciona perdas
arrecadatdrias a reducao dos investimentos, mas Lobo, Ferreira e Nunes (2022) demonstram que
disponibilidade fiscal e qualidade dos servigos ndo mantém relacdo linear. Municipios com
menor arrecadagdo podem alcangar resultados satisfatorios quando alocam recursos com
eficiéncia, enquanto entes mais favorecidos podem apresentar desempenho insuficiente. Costa et
al. (2024) acrescentam que transferéncias condicionadas contribuem para equalizar o
financiamento de politicas publicas. A andlise da reforma deve, assim, combinar volume de
receita, composi¢ao do gasto e indicadores de entrega dos servigos (Silva, 2026).

A moderniza¢ao da administracao tributaria constitui uma condi¢do operacional para que
as mudancas normativas produzam eficiéncia. Cabello et al. (2026) identificam diferentes
combinagdes de inovacdo administrativa, tecnoldgica e regulatoria associadas ao desempenho
arrecadatério municipal. Os autores afastam a ideia de uma solugdo tUnica, pois os resultados
variam conforme estrutura institucional, qualidade cadastral e capacidade técnica. Essa
conclusdo complementa a padronizagdo prevista na Lei Complementar n°® 227/2026, mas também
revela uma tensdo: procedimentos nacionais uniformes precisardo acomodar administragdes
municipais com recursos, equipes e niveis de digitaliza¢do desiguais (Brasil, 2026; Cabello ef al.,
2026).

A integracdo informacional prevista para o IBS modifica a organizagdo da fiscaliza¢do. A
Lei Complementar n® 227/2026 atribui ao Comité Gestor a coordenacdo das atividades de
langamento, cobranga e contencioso administrativo, além do compartilhamento de dados com a

administracao federal (Brasil, 2026). O Cédigo Tributario Nacional ja autorizava a cooperagao



entre as Fazendas Publicas, observados o sigilo fiscal e os limites legais (Brasil, 1966). A
inovagdo reside na institucionalizagdao de fluxos permanentes e sistemas interoperaveis. Essa
estrutura pode reduzir duplicidades, porém exige governanga de dados, perfis de acesso, trilhas
de auditoria e controles internos compativeis com a responsabilidade funcional (Brasil, 1988).

Os documentos fiscais eletronicos e os cruzamentos automatizados ampliam a capacidade
de identificar divergéncias entre faturamento, escrituragdo e recolhimento. Cabello et al. (2026)
destacam que infraestrutura de dados, cadastros atualizados e inteligéncia fiscal devem anteceder
a adocdo de ferramentas analiticas mais sofisticadas. A Lei Complementar n® 227/2026 favorece
a uniformizagdo das obrigacdes acessorias e a coordenacdo dos procedimentos, mas nao resolve
deficiéncias locais de conectividade, seguranca ou qualificagdo profissional (Brasil, 2026).
Municipios com menor maturidade digital precisardo reorganizar rotinas, capacitar servidores e
estabelecer mecanismos de continuidade operacional para participar adequadamente da
fiscalizacdo integrada (Cabello et al., 2026).

A comparagdo das fontes indica convergéncia quanto a necessidade de simplificagdo,
neutralidade e coordenacdo, mas revela divergéncias sobre autonomia e distribuicdo dos
resultados. Queiroz (2021) e Breyner (2024) enfatizam ganhos normativos, enquanto Albano
(2024) ressalta limites federativos. Fernandes e Souza (2024) identificam potencial equalizador,
ao passo que Silva (2026) evidencia vulnerabilidades municipais. Santos (2023), Costa et al.
(2024) e Lobo, Ferreira e Nunes (2022) demonstram que critérios distributivos, dependéncia
fiscal e eficiéncia dos servicos nao podem ser examinados separadamente. A reforma podera
elevar a eficiéncia municipal, desde que integracdo tecnoldgica, planejamento contabil e

mecanismos de equalizagdo funcionem de maneira articulada (Brasil, 2025; Brasil, 2026).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo analisou as repercussdes da reforma tributdria sobre a eficiéncia da
administracdo publica municipal, considerando a reorganizagdo da tributacio do consumo, a
distribuicao das receitas e a modernizagao da fiscalizacdo. Os resultados indicaram que o IBS ¢ a

CBS podem reduzir fragmentagdes normativas, aperfeicoar a nao cumulatividade e

favorecer maior integracdo entre os entes. Entretanto, os ganhos esperados dependerdo da



estabilidade regulatéria, da qualidade dos cadastros, da interoperabilidade dos sistemas e da
capacidade técnica das administragdes municipais.

A redistribuicdo baseada no destino podera beneficiar municipios consumidores e
localidades com menor concentragdo produtiva, mas ndo assegura equilibrio financeiro uniforme.
Municipios dependentes do ISS, da cota-parte do ICMS ou de transferéncias permanecerao
sujeitos a riscos fiscais durante a transi¢do. Entre as limitacdes do estudo, destacaram-se o
carater recente da regulamentacdo, a auséncia de séries historicas posteriores a implementagao
integral e a impossibilidade de mensurar resultados fiscais ainda ndo realizados. A natureza
narrativa da pesquisa também restringiu a compara¢do sistemdtica dos achados e das
metodologias empregadas nas publicagdes selecionadas.

Trabalhos futuros poderdo realizar andlises longitudinais da arrecadagdo municipal entre
2026 e 2033, comparando municipios por porte, regido e estrutura econdmica. Pesquisas
econométricas poderdao estimar os efeitos do principio do destino sobre receitas, investimentos e
financiamento dos servi¢os publicos. Estudos de caso também poderdo examinar custos de
adaptacao tecnologica, qualificacdo dos servidores, governanga de dados e desempenho da
fiscalizacdo integrada. Outra possibilidade consiste em avaliar se os mecanismos de
compensagdo e equalizagdao reduziram desigualdades fiscais sem limitar a autonomia decisoria

dos municipios.
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