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RESUMO

Este trabalho analisa a extincdo dos beneficios fiscais do ICMS a luz do principio da
protecdo da confianga. O objetivo € examinar se a extingcdo desses beneficios
decorrente da reforma tributaria viola a confianga dos contribuintes. A pesquisa utiliza
uma abordagem que combina a revisao doutrinaria com a analise de dispositivos
legais. Os resultados apontam que, embora existam mecanismos de transicdo e
compensacao, persistem desafios para a efetiva protegcao das expectativas legitimas
dos administrados. Conclui-se que a modernizagdo do sistema tributario exige a
implementagao de medidas compensatdrias robustas para preservar a confianca dos

contribuintes.

Palavras-chaves: Prote¢cdo da Confianca; Beneficios Fiscais; ICMS; Reforma

Tributaria.



ABSTRACT

This paper analyzes the extinction of the ICMS fiscal benefits in light of the principle of
protection of confidence. The objective is to examine whether the extinction of these
benefits due to the tax reform violates the confidence of taxpayers. The study employs
an approach that combines doctrinal review with the analysis of legal provisions. The
results indicate that, although transitional and compensatory mechanisms exist,
challenges remain for the effective protection of the legitimate expectations of those
affected. It is concluded that modernizing the tax system requires the implementation

of robust compensatory measures to preserve taxpayers’ confidence.

Keywords: Protection of Confidence; Fiscal Benefits; ICMS; Tax Reform.
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INTRODUGAO

Em um cenario marcado por intensas transformagdes normativas e desafios fiscais, a
discussao acerca da extingdo dos beneficios fiscais do ICMS torna-se imperativa para
o ordenamento juridico contemporaneo. A atual reforma tributaria, promovida pela
Emenda Constitucional n.132/2023, reflete um esfor¢go estatal de modernizagéao
acerca da tributacao sobre o consumo, direcionado a simplificacéo e a busca por maior
transparéncia na arrecadacgao de tributos, mas, simultaneamente, suscita debates
profundos quanto a preservagcdao de direitos consolidados e a protecao das
expectativas legitimas dos contribuintes. Este tema reveste-se de especial relevancia,
ao situar-se em um contexto de reducdo da competitividade intensificacdo da
competitividade - entre estados e Distrito Federal - e de reestruturagao das politicas
publicas, o que exige dos operadores do Direito e dos formuladores de politicas uma
reflexdo critica sobre os impactos dessas mudancgas tanto na esfera juridica quanto

na econdmica e social.

Do ponto de vista cientifico, a analise das implicacbes decorrentes da extincdo dos
beneficios fiscais dialoga com debates recentes acerca da validade e eficacia dos
mecanismos de proteg¢ao da confianga no Direito Administrativo-Tributario. Ao superar
uma abordagem meramente formalista das normas, essa discussdo adentra a
complexidade das expectativas legitimas realizadas por reiteradas condutas estatais
e pela previsibilidade normativa. Dessa forma, os fundamentos tedricos envolvidos
nao so6 enriguecem o debate académico, como também permitem a formulacao de
paradigmas interpretativos inovadores que conciliem a necessidade de modernizagao
juridica com a preservacao da seguranca, da confianca e da estabilidade nas relagcées

entre o Estado e o particular.

No ambito econdmico e social, a extincdo dos beneficios fiscais do ICMS revela uma
conexao direta com a dinamica dos investimentos e o desenvolvimento.
Historicamente, esses incentivos funcionaram como ferramentas estratégicas para
fomentar o crescimento econdmico e estimular setores produtivos, mas acabou por
reforcar de maneira negativa a competitividade entre estados e Distrito Federal.
Contudo, sua extingao implica uma redistribuicdo dos recursos publicos que, de um

lado, pode promover uma maior equidade fiscal e, de outro, introduzir incertezas que



afetam o planejamento financeiro das empresas, comprometendo a geragao de
empregos e o desenvolvimento de politicas sociais. Esse cenario evidencia que a
discussao nao € apenas atual e relevante no campo normativo, mas também crucial
para a construcdo de um ambiente econdmico capaz de harmonizar eficiéncia

tributaria e justica social.

Considerando essa conjuntura, impde-se um questionamento fundamental a coeséo
do ordenamento juridico: a extingdo dos beneficios fiscais de ICMS pela Reforma
Tributaria observa o principio da protecdo da confianga? Historicamente, tais
incentivos formaram a base para expectativas legitimas dos contribuintes, que se
apoiaram na previsibilidade normativa para estruturar seus investimentos e planejar
suas atividades econémicas. Dessa forma, a questao central consiste em verificar se,
ha mecanismos eficazes de transicdo para realizar a protegdo da confianga do
contribuinte, pois, essa mudan¢a normativa acarreta a violacdo dos direitos adquiridos

e fragiliza a estabilidade que a proteg¢ao da confianga pressupde.

Nesse sentido, a problematica central deste estudo é analisar se a extingdo dos
beneficios a luz da reforma tributaria, apresenta a implementacdo de dispositivos
compensatérios, a qual subverte o horizonte de previsibilidade que sustenta as
relagdes juridicas, minando assim os pilares da seguranca juridica e, portanto, da
protecao da confianga. Em outras palavras, torna-se imprescindivel investigar se as
novas diretrizes conseguem, de maneira harménica, aliar a necessaria modernizagao
do sistema fiscal a preservagcdo das expectativas consolidadas por décadas de
politicas de incentivo ou se a ruptura normativa ocasiona danos ao ordenamento e ao

ambiente de negdcios, afrontando o principio da protegao da confianca.

Para responder a essa questdo, o presente estudo adotara uma abordagem que
integra a analise doutrinaria e a interpretagao dos dispositivos legais introduzidos pela
reforma tributaria. Nessa seara, a trajetoria metodoldgica sera estruturada em etapas,
cada qual focalizada em aspectos especificos da problematica, de modo a construir
uma compreensao integrada e critica sobre o impacto da extingdo dos beneficios

fiscais de ICMS na protecdo da confianca dos contribuintes.
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No capitulo 2, sera realizada uma analise aprofundada do principio da protecdo da
confianga, revisitando suas origens, fundamentos tedricos e evolugao na doutrina e
na jurisprudéncia brasileiras. Essa etapa tem o propdsito de esclarecer os
pressupostos que embasam o instituto, demonstrando sua importancia para a garantia

da seguranca juridica.

Ja o capitulo seguinte abordara, de forma sistematica, os beneficios fiscais do ICMS,
examinando os aspectos econdmicos e sociais que legitimaram a concessao desses
incentivos, bem como o papel desempenhado na promog¢ao de investimentos e na
dindmica competitiva entre estados e Distrito Federal. Tal analise permitira
compreender a relevancia desses beneficios na formacdo das expectativas dos
contribuintes ao longo do tempo. Esse capitulo, também pontua a interpretagdo da
reforma tributaria, especialmente no que tange as mudangas normativas que levaram
a extingdo dos beneficios fiscais. Nele, serdo examinados, brevemente, os
dispositivos legais e os mecanismos de transigdo, como o periodo de adaptacéo e o

Fundo de Compensagéao.

Por fim, o quarto capitulo integrara os elementos discutidos nos capitulos anteriores
para avaliar, de forma critica, se 0s novos arranjos normativos promovem ou nao a
quebra do principio da protecao da confianca. Essa etapa consistira na articulacdo de
argumentos doutrinarios e na analise dos dispositivos relativos ao Fundo de
Compensacéo e ao periodo de transicao, a fim de verificar se ha uma extingao abrupta
dos beneficios, ou se foram inseridos mecanismos compensatoérios que salvaguardem
as expectativas dos contribuintes, de modo que esses mecanismos estejam em
consonancia com os direitos adquiridos e com a previsibilidade das relagdes juridico-

tributarias.

Dessa maneira, a estrutura tracada visa responder a problematica central deste
estudo de forma clara e sistematica, articulando o imperativo de modernizar o sistema
tributario com a necessidade de preservar a confianga legitima dos contribuintes —
elemento basilar para a estabilidade e a justica fiscal. Cada capitulo contribuira para
a construcado de uma analise critica que explore os limites entre a inovagao normativa
e a manutencgao dos direitos consolidados, evidenciando a relevancia e a originalidade

da pesquisa a ser desenvolvida.
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2 O PRINCIPIO DE PROTEGAO DA CONFIANGA

A consolidacdo do Estado de Direito esta intimamente ligada ao sentimento de
seguranga juridica que os individuos vivenciam em relagcdo ao poder estatal. Isso
significa que, quando o Estado age dentro dos principios da legalidade, previsibilidade
e estabilidade das normas, os cidaddos sentem maior confianga em suas relagoes
juridicas e podem conduzir suas vidas com autonomia e responsabilidade. Esse
vinculo é essencial para garantir que a atuagao estatal ndo seja arbitraria. Nesse
sentido, a seguranga juridica, como principio formal, exige deferéncia as decisdes
tomadas por autoridades legalmente competentes dentro do marco inconstitucional
vigente, contribuindo para a legitimidade do ordenamento juridico e para a
estabilidade das expectativas sociais (FILHO, 2023, p. 130).

Outrossim, José Joaquim Gomes Canotilho pondera que o principio da seguranga
juridica e da protecao da confianga surgem como um meio de conferir estabilidade na
continuidade de determinadas situagdes juridicas, para que os individuos possam
planejar e conduzir suas vidas de forma autbnoma e responsavel (CANOTILHO, 2000,
p. 257).

Nota-se, entdo, que o objeto de protec¢ao do Direito ndo € a “aparéncia de legitimidade”
dos atos estatais, mas a confianga gerada nas pessoas em virtude ou por forca da
presuncgao de legalidade e da “aparéncia de legitimidade” que tém os atos do Poder
Publico. Logo, mesmo quando tais atos se apresentem eivados de graves vicios, a
confianga dos administrados deve ser conservada contra alteragdes inesperadas
(COUTO E SILVA, 2015, p. 47).

Embora o ordenamento juridico brasileiro reconheca a relagdo entre Confianga e
Estado de Direito, essa questao ainda nao foi explorada em toda sua profundidade.
No entanto, o tema vem ganhando relevéancia tanto no é@mbito juridico quanto na
doutrina, passando a ser objeto de discussdes e analises mais aprofundadas

(NOHARA, 2022, p. 90). Diante desse cenario, torna-se essencial examinar aspectos
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fundamentais que contribuem para a compreensao e a aplicacdo do principio da

protecao da confianga no Brasil, sendo esse o objetivo central do presente capitulo.

2.1 BREVE CONSIDERAGCAO HISTORICA

Primeiramente, cumpre reconhecer que o ideal de protecao aos direitos fundamentais
e a confianga nao foi plenamente incorporado até a segunda metade do século XX.
Foi justamente a partir desse periodo - em resposta as graves atrocidades e violagdes
histéricas - que os direitos fundamentais passaram a ser concebidos com uma nova
dimensao, permitindo ao Estado adotar tanto uma postura negativa de limitagcao
quanto uma funcgéo afirmativa de garantia dos direitos individuais. Essa transformacao
paradigmatica viabilizou a possibilidade de “ligar o futuro”, ou seja, de edificar uma
ordem juridica alicercada na dignidade humana e na previsibilidade das relagdes
sociais (MOREIRA, 2007, p. 175).

Por essa razao, a protecdo da confianca insere-se no cerne do Estado de Direito,
evidenciando um estagio evoluido de sensibilidade juridica. Inspirado inicialmente
pelo Direito Alemao, esse conceito enfatiza a necessidade de resguardar as legitimas
expectativas dos administrados frente as acdes estatais - em particular, no que
concerne a estabilidade e seguranca dos atos administrativos. Desse modo, a
protecdo da confianga emerge ndo apenas como um corolario dos direitos
fundamentais, mas também como um mecanismo indispensavel para assegurar uma
atuacao estatal responsavel e coerente, capaz de promover a seguranga juridica
(COUTO E SILVA, 2015).

Nesse contexto, surge o “leading case” acerca do principio de prote¢ao a confianga,
o qual dizia a respeito de um ato administrativo que concedeu o beneficio do
recebimento de pensio por uma viuva, ficando conhecido como o famoso “caso da
vilva de Berlim”, do qual Marina Carvalho e Andressa Freire discorrem precisamente

sobre o fato,

Levada a questdo a apreciagdo judicial, o Superior Tribunal
Administrativo de Berlim entendeu que, ndo obstante a existéncia de
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ilegalidade no ato que concedeu a pensao, deveria preponderar o
principio da protecdo da confianca em relacdo ao principio da
legalidade, determinando que o ato nao fosse desconstituido e que a
villva voltasse a receber a pensao. No julgado em referéncia, pode-se
perceber os fundamentos juridicos que embasam o principio da
protecao da confianca. Presumindo-se que a beneficiaria do ato
administrativo nele depositou sua confianga legitima, de tal modo que
modificou suas préprias condigées de moradia, o 6rgéo judicial, apesar
de imperativa a anulacao do ato ilegal ante o principio da legalidade,
manteve o ato em vigor, com respeito aos efeitos produzidos, tendo
em vista a prevaléncia do principio da prote¢do da confianga. Com
isso, o Estado permaneceu com a obrigacao de pagar pensao a vilva
(CARVALHO, FREIRE, 2018, p. 163-164).

Destarte, esse julgado provocou varias decisdes que versavam sobre a protegao das
legitimas expectativas dos administrados em face da Administragao Publica. Pode-se
dizer que, a partir desse marco histérico, o principio da protecdo a confianga
protagonizou as produgbes cientificas e jurisprudenciais na Alemanha, sendo
considerado “tema central do Direito Administrativo germéanico” (COUTO E SILVA,
2015, p. 50).

Posteriormente, averigua-se que, os estudos acerca do principio da protecdo da
confianga alcangaram o &mbito do direito comunitario europeu, momento em que
passou ter o nome de “principio da protegao a confianga legitima”, passando a ser
reconhecido como uma “regra superior de Direito” e “principio fundamental do direito
comunitario” na Corte de Justica das Comunidades Europeias. Assim sendo, esse
reconhecimento fez com que a expansao desse instituto crescesse em outros paises
do continente europeu, principalmente, a Espanha e a Franga (COUTO E SILVA,
2015).

Dessa forma, a tematica acerca do principio de prote¢cao da confianga se destacou
em varias jurisprudéncias e doutrinas, de modo a conquistar seu espago no ambito
administrativo, legislativo e juridico brasileiro. Com o intuito de elucidar os
desdobramentos desse tema para o Direito Administrativo no Brasil, € que se propde

a leitura do topico a seguir.

2.2 O PRINCIPIO DE PROTECAO DA CONFIANGCA NO BRASIL E SUA RELACAO
COM O PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA
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O principio da protegéo da confianga passou a integrar o direito brasileiro por meio da
jurisprudéncia, destacando-se as contribui¢cdes tedricas de Almiro Couto e Silva,
essenciais para sua consolidagado no contexto juridico nacional. Com o tempo, esse
principio comegou a ser positivado em normas infraconstitucionais, ainda que de
forma discreta e, frequentemente, sob a denominagdo de seguranga juridica
(CARVALHO; FREIRE, 2018, p. 164-165).

Embora em paises como Alemanha e outros membros da Unido Europeia prevejam
expressamente o principio da prote¢cado da confianga em suas legislagbes, no Brasil
sua aplicagdo ocorre de maneira indireta, geralmente vinculada ao conceito de
seguranga juridica. Assim, verifica-se um reconhecimento gradual desse principio nas
decisdes jurisprudenciais brasileiras, mesmo sem uma definicdo expressa, visando
garantir previsibilidade e resguardar as expectativas legitimas dos cidadaos
(CARVALHO; FREIRE, 2018, p. 165).

Um marco relevante para sua consolidagao foi a Lei n® 9.784/1999, que regula o
processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal. Seu artigo 54
estabelece um prazo decadencial de cinco anos para que a Administragdo anule atos
administrativos que beneficiem os cidadaos, salvo nos casos de comprovacao de ma-
fé. Essa norma reflete 0 compromisso com a protegéo da confianga e busca evitar
mudangas arbitrarias que comprometam direitos individuais (CARVALHO; FREIRE,
2018, p. 165).

Apesar da proximidade conceitual e da aplicacéo pratica semelhante, os principios de
seguranga juridica e protecdo da confianga possuem diferengas fundamentais. O
primeiro trata da estabilidade e previsibilidade das relagdes juridicas de forma ampla,
assegurando que os cidadaos possam confiar na regularidade das normas e na
protecdo de seus direitos. O segundo, por outro lado, tem um escopo mais restrito e
se concentra na preservagao das expectativas legitimas dos individuos frente as
acdes estatais e envolve a ideia de que os cidadaos tém direito de confiar na
continuidade e coeréncia dos atos publicos, desde que se comprove a boa-fé por parte

dos envolvidos.
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A protegao da confianga pode ser entendida como a dimensao subjetiva da seguranga
juridica, concretizada por meio de direitos fundamentais e de principios como
proibicdo da retroatividade e da les&o ao direito adquirido, do ato juridico perfeito, da
coisa julgada, dentre outros (ASSIS, 2013, p. 79). Dessa forma, enquanto a seguranca
juridica abrange o ordenamento juridico como um todo, a protecdo da confianga
enfatiza a previsibilidade e respeito as expectativas criadas (CARVALHO; FREIRE,
2018, p. 166-168).

A Lei n° 9.784/1999 exemplifica essa conexao, pois, ao estabelecer prazos
decadenciais e exigir a comprovacao de ma-fé para anulagao de atos administrativos,
fortalece a seguranga juridica ao mesmo tempo que resguarda a confiangca do

destinatario da norma.

2.3 REQUISITOS A APLICACAO DO PRINCIPIO DE PROTEGAO DA CONFIANGCA

No contexto tributario, Karoline Marchiori de Assis (2013) destaca que a protegéo da
confianga opera como expressao concreta da seguranga juridica material,
especialmente quando vinculada a estabilidade das expectativas legitimas do
contribuinte. Para a autora, a confianca deve ser amparada por atos estatais claros e
previsiveis, de modo que o contribuinte possa orientar suas condutas com base em
premissas seguras emitidas pela prépria Administracdo. Assim, a mudanga
inesperada de posicionamentos administrativos ou legislativos que afetem
negativamente situagdes consolidadas devem ser submetidas a um juizo de
proporcionalidade, sob pena de vulnerar direitos fundamentais, como o da liberdade

e o0 da igualdade.

A autora ressalta ainda que a confianga depositada pelo contribuinte deve estar
ancorada em elementos objetivos, como normas ou atos administrativos que induzam
comportamentos legitimos. Caso contrario, corre-se o risco de enfraquecer o principio
da segurancga juridica, que tem na protegdo da confianga um de seus pilares

subjetivos. Dessa forma, a Administragao deve agir com responsabilidade e coeréncia
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para nao surpreender o cidadao com alteracdes inesperadas em contextos normativos

ja consolidados.

Dessa forma, diante das consideracdes expostas, cabe destacar que a aplicacao
pratica da protecéo da confianga exige a observancia de critérios especificos. Este
topico tem como objetivo delinear esses critérios, fundamentais para garantir que a
invocagao do principio esteja alinhada as exigéncias do ordenamento juridico e ao
equilibrio entre interesses individuais e coletivos. Entre os aspectos a serem
observados, destacam-se: a origem da confianga, a percepg¢ao subjetiva de
expectativa, a concretizagcao dessa expectativa em agdes especificas e as condutas
administrativas que a desrespeitam (ASSIS, 2013, p. 444 - 445).

O ponto inicial para a aplicagao do principio € a identificagdo da origem da confianga,
ou seja, a agao ou medida estatal capaz de gerar no individuo uma expectativa
legitima de estabilidade ou continuidade. Essa confianga surge, em regra, de atos
administrativos ou normativos claros, que promovem a previsibilidade e a seguranga
nas relagdes entre o Estado e o particular. A confianca deve estar lastreada em

comportamentos concretos e ndo em meras interpretacdes subjetivas (ASSIS, 2013).

Outro fator essencial € a existéncia de confianga no plano subjetivo, que se refere a
percepgao individual do cidaddo quanto a previsibilidade das agbes do Estado. Para
que seja juridicamente valida, essa expectativa deve ser razoavel e compativel com
os atos praticados pela Administragdo Publica. Assim, ndo basta alegar a existéncia
de confianga; é necessario que ela seja genuina, baseada na boa-fé e na
razoabilidade do contexto (CARVALHO; FREIRE, 2018, p. 168).

Nesse contexto, delimita-se que a confianca depositada deve se materializar mediante
atos concretos por parte do cidadao. Ou seja, é necessario que o particular tenha
agido ou tomado decisbes com base na expectativa gerada pela conduta estatal, seja
no ambito patrimonial, juridico ou em quaisquer outras esferas impactada. Esses atos

concretos reforgcam a legitimidade da invocagao do principio, pois demonstram que a
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confianga gerada teve consequéncias praticas na vida do individuo (CARVALHO;
FREIRE, 2018, p. 171-173).

Por fim, o principio da proteg¢édo da confianga exige a analise do comportamento estatal
que a frustra, ou seja, atos ou mudangas administrativas que rompem expectativas
legitimas e causam prejuizos aos cidadaos. No entanto, é importante que a analise
considere o equilibrio entre a prote¢cao da confianca individual e o interesse publico,
prevenindo que o principio seja aplicado de maneira desproporcional ou comprometa
objetivos coletivos (CARVALHO; FREIRE, 2018, p. 173).

Nota-se, portanto, que tais critérios formam um conjunto de diretrizes que orientam a
aplicacéo do principio de protegdo da confianga nos casos concretos. Assim sendo,
sua observancia é essencial para resguardar os direitos individuais e reforgar a
estabilidade juridica nas relagdes entre a Administracdo Publica e os cidadaos,

sempre em consonancia com o interesse publico e a boa-fé das partes envolvidas.
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3 BENEFICIOS FISCAIS DE ICMS NA REFORMA TRIBUTARIA

Os beneficios fiscais, conforme definidos pela Secretaria da Fazenda do Estado de
Sao Paulo, representam a reducdo ou eliminagdo de 6nus tributario nos termos
estabelecidos por lei ou norma especifica. Segundo o artigo 14 da Lei Complementar
n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), essas medidas podem ser
caracterizadas como anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concesséo de
isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de
calculo. Tais incentivos se caracterizam em vantagens, sendo esses fomentadores
setores estratégicos e viabilizadores de politicas publicas voltadas ao

desenvolvimento econbmico e social.

Observa-se que, essencialmente, esses mecanismos visam estimular condutas
especificas dos contribuintes, incentivando praticas que favoregam investimentos, o
desenvolvimento econémico ou a implementacdo de medidas sociais (ASSIS, 2013,
p. 117).

Ademais, compreende-se também que tais beneficios configuram excec¢des ao regime
tributario ordinario, manifestando-se por meio de medidas de alivio fiscal que
concedem vantagens a contribuintes que adotam condutas estipuladas em lei. Nesse
sentido, os beneficios fiscais oferecem condi¢des tributarias diferenciadas, as quais
nao podem ser aplicaveis de maneira geral, o que reforga seu carater excepcional

frente aos instrumentos arrecadatoérios (ASSIS, 2013, p. 117).

Conclui-se que, a fungao dos beneficios fiscais esta intimamente ligada a capacidade
do Estado de direcionar suas politicas de incentivo e redistribuicdo. Outrossim, ao
proporcionarem uma situacao tributaria mais favoravel, tais medidas nédo reduzem
apenas a carga fiscal, como também incentivam praticas que impulsionam o
crescimento econdmico sob o ideal de reduzir desigualdades de determinadas
regides. Dessa forma, os beneficios fiscais atuam como ferramentas estratégicas que
alinham a politica tributaria aos objetivos sociais e econdmicos, promovendo uma

gestdo mais dinamica e inclusiva dos recursos publicos.
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3.1 BENEFICIOS FISCAIS DE ICMS E A GUERRA FISCAL

Insta delimitar, de plano, que os beneficios fiscais oriundos do ICMS se configuram
como instrumentos especiais por meio dos quais os Estados e o Distrito Federal
incentivam a instalacéo e a expansao de atividades produtivas. Observa-se que, ao
oferecer medidas desoneratérias — englobando isengdes, redug¢des e postergacdes
tributarias —, esses incentivos objetivam, primordialmente, a geragcao de emprego, a
criacdo de renda e o fomento do desenvolvimento regional, contribuindo para a

formagao de um ambiente econdmico mais dinamico (NASCIMENTO, 2008).

Nao obstante, pode-se concluir que os beneficios fiscais do ICMS representam
ferramentas de politica econdmica que pretendem equilibrar a atragdo de novos
investimentos com o impacto da renuncia a receitas essenciais a manutengédo de
servigos publicos, tais como saude, educacgao e infraestrutura. A légica subjacente a
esses incentivos repousa na competitividade, intensificada pela crescente autonomia
dos estados, sobretudo apds o fortalecimento das competéncias tributarias

consagradas pela Constituigdo de 1988.

A Constituicdo Federal, em seu art. 155, §2°, Xll, g, estabelece que a concesséo e a
revogacao de isencgdes, incentivos e beneficios fiscais relativos ao ICMS devem ser
regulamentadas por lei complementar, mediante deliberagdo conjunta dos Estados e
do Distrito Federal. Shoueri (2025) aponta que essa exigéncia ja existia antes da
Constituicdo de 1988 e foi disciplinada pela Lei Complementar n® 24/1975, que
condiciona a validade de tais beneficios a aprovagao por convénios firmados no

ambito do CONFAZ, com unanimidade dos Estados.

O autor ainda pontua que o objetivo dessa regra é evitar a guerra fiscal entre os entes
federativos. Tendo em vista que, apesar da previsao expressa no texto constitucional,
diversos Estados passaram a conceder beneficios fiscais de forma unilateral,
desconsiderando a exigéncia de aprovagao prévia por meio de convénio no ambito do
CONFAZ.
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Essa pratica descoordenada resultou na intensificagdo da chamada guerra fiscal,
caracterizada pela intensa e desordenada competicao entre Estados e municipios,
que, com vistas a captar investimentos e atrair a instalagdo de empresas, recorrem a
oferta de pacotes robustos de incentivos tributarios, financeiros e crediticios
(NASCIMENTO, 2008). Embora essa disputa possa gerar, a principio, efeitos positivos
pontuais, como a instalagdo de unidades produtivas e a geragao de empregos, seus

efeitos colaterais sdo consideraveis.

Por conseguinte, embora a guerra fiscal possa, a principio, proporcionar ganhos
imediatos — como a instalagdo de unidades produtivas e a geragdo de emprego —,
nota-se que seus efeitos colaterais se mostram expressivos. Tais praticas tendem a
distorcer a livre concorréncia, favorecendo agentes que se beneficiam dos incentivos
em detrimento daqueles que permanecem a margem dessas politicas. Assim, a
concentragao de investimentos nas regides que oferecem tais vantagens contribui
para a desestruturacdo da arrecadacao em estados que nao dispdem de condigdes
comparaveis, culminando na formacgao de oligopdlios e acentuando os desequilibrios
socioeconémicos (NASCIMENTO, 2008).

Diante desse cenario de desequilibrio federativo, torna-se evidente que a estrutura
atual de concessao de beneficios fiscais no ambito do ICMS encontra-se esgotada. A
guerra fiscal se revelou fonte de desigualdade entre os entes federados e de
ineficiéncia econdmica. Esse quadro reforga a necessidade de uma reforma ampla do
sistema tributario, raz&o pela qual se impde, no capitulo seguinte, uma analise detida
dos principais fatores que motivaram a proposta de reforma tributaria em discussao
no pais (SANTI; MACHADO, 2023).

3.2 MOTIVOS PARA A REFORMA TRIBUTARIA

A necessidade de uma reforma no sistema tributario brasileiro decorre da constatacao
de que o modelo vigente impde uma série de distorgbes que comprometem o
desenvolvimento econémico sustentavel. Entre os principais fatores motivadores,

destaca-se a busca por estimulo ao crescimento econdmico com geragado de emprego
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e renda. Além disso, o sistema anterior gerava cumulatividade de tributos, promovia a
guerra fiscal entre os Estados e o Distrito Federal e apresentava uma multiplicidade
normativa, o que elevava os custos operacionais para empresas e para o setor
publico, inibia investimentos e comprometia a competitividade dos produtos nacionais.
A correcao dessas distor¢des permitiria uma alocacédo mais eficiente dos recursos,
contribuindo para um crescimento econdémico sustentavel (MINISTERIO DA
FAZENDA, p. 1-3, 2023).

A qguerra fiscal, como supramencionado, foi um dos principais elementos que
impulsionaram a proposta de reforma tributaria, tendo em vista que o antigo modelo
de tributacdo do ICMS ampliava as desigualdades regionais. Nesse sentido, as

mudangas promovidas pela reforma buscam justamente atenuar tais disparidades.

Com a introdugéo do IBS, por meio da Emenda Constitucional
n. 132/2023, o tema da guerra fiscal passa a ter seus dias
contados: cobrado integralmente no destino, ja ndo oferece
esse imposto a oportunidade para que unidades da federacao,
reduzindo sua tributagdo, afetem a concorréncia em territorio
distinto (SHOUERI, 2025, p.108).

Portanto, um dos principais objetivos da reforma é a redugcdo das desigualdades
sociais e regionais, tendo em vista que o modelo anterior concentrava a arrecadagéo
no local de producao, o que favorecia Estados e municipios mais desenvolvidos. Com
a adocgao do principio do destino — em que a tributagdo ocorre no local de consumo —
, a proposta reformista passa a redistribuir os recursos publicos de forma mais justa,
beneficiando os entes federativos menos desenvolvidos e parcelas da populagdo com
menor poder aquisitivo. Essa mudancga representa um passo estratégico no sentido
de corrigir desequilibrios histéricos e promover maior justica fiscal (MINISTERIO DA
FAZENDA, p. 1-3, 2023).

Além disso, evidenciou-se a necessidade de simplificagdo e transparéncia no sistema
tributario nacional. A existéncia de centenas de normas, multiplas aliquotas e regimes
especiais tornava o sistema excessivamente complexo, comprometendo a

interpretacdo e aplicagdo das regras fiscais e gerando inseguranga juridica na
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apuracao e recolhimento dos tributos. A reforma, nesse ponto, propds a unificagao e
padronizacao dos tributos sobre o consumo, por meio da criagdo de um modelo de
Imposto sobre Valor Agregado (IVA) dual — composto pela Contribuicdo sobre Bens e
Servigos (CBS), de competéncia federal, e o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), de
competéncia estadual e municipal —, com o intuito de tornar o sistema mais claro,
uniforme e favoravel ao ambiente de negécios (MINISTERIO DA FAZENDA, p. 4-6,
2023).

Apesar da reconhecida necessidade de reforma, sua aprovagdo no Congresso
Nacional suscitou debates sobre a possivel violagao da forma federativa do Estado,
protegida como clausula pétrea pelo art. 60, §4°, |, da Constituicdo Federal. Em razéo
dessa preocupacéao, a proposta de IVA foi desdobrada em dois tributos distintos.
Nesse sentido, Hugo de Brito (2025) observa que a solugdo adotada foi como “um
cobertor curto em uma noite fria”, pois, embora tenha buscado contornar as criticas
relacionadas a autonomia federativa, ndo solucionou integralmente os desafios

praticos de implementacao e fiscalizagdo do novo modelo tributario dual.

3.3 AREFORMA TRIBUTARIA

A reforma tributaria representa uma mudanca estrutural no sistema de arrecadacao
brasileiro, alinhando-o a modelos internacionais que utilizam o Imposto sobre Valor
Agregado (IVA) como referéncia. Conforme Eurico Marcos Diniz de Santi e Nelson
Machado (2023), “o IVA é um imposto ndo-cumulativo cobrado em todas as etapas do
processo de produgcdo e comercializagdo, garantindo-se, em cada etapa o crédito
correspondente na etapa anterior”. Acontece que, os proprios autores delimitam a
dificuldade de migrar o modelo anterior para o modelo atual, ao apontar que nao ha
clareza sobre como realizar essa transicdo, de modo que a situagdo das
desigualdades entre os entes federados pode piorar (SANTI; MACHADO, 2023, p.
35).

Para explanar melhor sobre esse novo modelo, a lei foca em permitir que cada

contribuinte abata os créditos do imposto pago nas etapas anteriores. Nessa toada,
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tal sistematica garante que o 6nus da tributagéo recai, de fato, sobre o consumo final,
mas pouco se fala sobre os caminhos necessarios para tornar efetiva a equidade na
apuracao dos tributos, a Reforma apenas foca em cobrar o valor final relativos a soma
dos créditos e débitos ao longo da cadeia produtiva, sem adentrar de maneira
aprofundada nos possiveis danos que podem decorrer dessa mudanga abrupta
(SANTI; MACHADO, 2023, p. 35-36).

Em sintese, a reforma tributaria representa uma reestruturacdo do sistema de
tributacéo sobre o consumo no Brasil, ao tentar promover a simplificagdo normativa
em relagdo ao tema, buscando a transparéncia e equidade na cobranga dos tributos,
o novo modelo almeja construir um ambiente mais favoravel ao crescimento
econdmico e a seguranca juridica (MINISTERIO DA FAZENDA, p. 8-9, 2023).

Todavia, o desafio de operacionar a maquina tributaria permanece a mesma.

A principio a Reforma Tributaria pode soar como algo extremamente positivo, todavia,
a critica suscitada no presente estudo é exatamente nesse sentido, averiguar se tal
mudanca ao invés de melhorar a interpretagao e aplicabilidade das normas tributarias
junto ao modelo constitucional, apenas torna ainda mais complexa (FERREIRA, 2018)
sua aplicabilidade frente aos principios constitucionais, importando para o presente
estudo o principio da prote¢cdo da confiangca. Para compreender de forma mais
aprofundada o alcance das transformagdes promovidas pela reforma tributaria, faz-se
necessario analisar, a seguir, um de seus impactos mais relevantes sobre os
contribuintes: a extingdo dos beneficios fiscais anteriormente concedidos no ambito
do ICMS.

3.4 A EXTINGAO DOS BENEFICIOS FISCAIS DE ICMS

Delimita-se, de plano, que a “extingdo” de um ato administrativo se da através do
cumprimento de seus efeitos ou mediante sua ineficacia — a qual pode ser
caracterizada por sua retirada ou pela recusa do beneficiario. Nesse sentido, a
extingdo se refere a interrupcao formal da eficacia de uma norma ou beneficio,

implicando sua revogacédo ou a modulagdo, mesmo que o ato tenha operado com



24

plena validade juridica até entdo. Dessa forma, surge a necessidade de uma
adaptacao dos processos administrativos e da estrutura normativa aos novos
pressupostos legais, transformando de maneira definitiva as praticas anteriormente
estabelecidas (NOHARA, 2022, p. 181-182).

No ambito da reforma tributaria, implementada por meio da Emenda Constitucional n°
132/2023, a implementagdo do novo sistema sera realizada de forma escalonada.
Entre os anos de 2026 e 2033, serao introduzidos gradualmente a Contribuigao sobre
Bens e Servigos (CBS) e o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), enquanto os tributos
vigentes (ICMS, ISS, PIS, Cofins e IPI) serao progressivamente reduzidos e extintos.
A redistribuicdo das receitas entre os entes federativos seguira um regime de
transicao até 2078, de modo a garantir seguranca fiscal e estabilidade institucional na

migragao para o novo modelo (EC n° 132/2023).

Nesse contexto, a Lei Complementar n°® 214, de 2025, surge como instrumento
normativo essencial para regulamentar a substituicdo do ICMS e viabilizar a
implementagao do novo sistema tributario. A norma detalha o cronograma de extingao
dos beneficios fiscais vinculados ao ICMS, estabelecendo critérios para sua
eliminagao gradual e disciplinando os mecanismos de compensagao entre os entes
federativos. Além disso, define regras para a apuragao e arrecadagao do IBS, bem
como para o funcionamento do Comité Gestor, responsavel pela administragao

compartilhada do novo tributo.

Insta pontuar que a extingdo do ICMS tem como consequéncia a extincdo dos
beneficios fiscais do ICMS. Historicamente, tais beneficios configuravam excegdes ao
regime tributario ordinario, funcionando como instrumentos especiais de arrecadagao
qgue visavam estimular condutas especificas dos contribuintes — desde a atragcéo de
investimentos até o fomento do desenvolvimento regional. No entanto, o acumulo de
incentivos, muitas vezes concedidos de forma desordenada entre os estados, gerou
desequilibrios na arrecadacao e fomentava a supramencionada guerra fiscal, onde a
competicao para atrair empresas se traduzia em renuncias significativas de receita e

em distor¢cdes na livre concorréncia.
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A nova legislagéo propde que, ao extinguir esses beneficios, seja possivel promover
uma uniformizagdo das condi¢des tributarias, eliminando assim as disparidades
regionais oriundas da concessao diferenciada de isencdes e demais vantagens. Tal
medida, que inicialmente pode representar um desafio para os entes federados, exige
a implementagdo de mecanismos compensatorios que permitam a transicdo sem
prejuizos abruptos para a manutencao dos investimentos em areas essenciais, como
saude, educagéo e infraestrutura. Em um cenario onde a politica tributaria se orienta
para a eficiéncia e para a promog¢ao do desenvolvimento econémico sustentavel, a
extingdo dos beneficios fiscais do ICMS se revela ndo apenas como um ajuste formal,
mas como uma transformacdo estrutural fundamental para o equilibrio das contas

publicas e para a justica fiscal.

Nessa toada, a retirada desses incentivos refor¢ca a necessidade de se repensar a
forma como o Estado direciona suas politicas de incentivo e redistribui¢cdo de recursos
(FERREIRA, 2018). Ora entende-se que, ao coibir praticas que geram vantagem
competitiva artificial, a reforma tributaria busca avancar na construcdo de um ambiente
de negdcios que valorize a produtividade, a inovagao e a eficiéncia operacional, € nao
a obtencdo de beneficios fiscais que acentuam desigualdades histéricas entre os
entes federados. Essa perspectiva, ao mesmo tempo em que visa corrigir distorgcdes,
prepara o caminho para que as futuras discussbes — especialmente aquelas que
abordam a persisténcia das desigualdades regionais — sejam fundamentadas em um

sistema de incentivos mais equilibrado e racional.

Com essa mudancga de paradigma, a extingdo dos beneficios fiscais do ICMS assume
carater central na trajetéria da modernizacéo do sistema tributario brasileiro, abrindo
espaco para a promogao de uma competicdo mais justa e para a construgdo de um
modelo de gestao fiscal que contribua efetivamente para o desenvolvimento social e
econdmico equilibrado do pais, elemento que se conectara de forma significativa com
as discussdes acerca dos desafios das desigualdades regionais no capitulo seguinte.
E nesse ponto de tensdo entre a necessidade de reforma e a preservacdo da
seguranga juridica que se insere o préximo capitulo, dedicado a analise dos impactos

da extingao dos beneficios fiscais a luz do principio da protegdo da confianga.
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4 A EXTINGAO DOS BENEFICIOS FISCAIS DE ICMS PELA REFORMA
TRIBUTARIA E O PRINCIiPIO DE PROTEGAO DA CONFIANGA

O objeto do presente capitulo decorre da necessidade de realizar a protegdo da
confianga dos contribuintes que adquiriram beneficios fiscais em circunstancias
especificas. A fim de concretizar tal protecédo € que se observa a necessidade de
delimitar a relevancia do direito adquirido em matéria tributaria, tendo em vista que
para esse status de direito ser concedido a tais beneficios é necessario que
determinados requisitos estejam presentes. Insta pontuar que, os direitos adquiridos
nao podem ser alvo de revogagao por lei posterior - conforme instituido pelo art. 5°,
inciso XXXVI, da CRFB -, portanto é importante delimitar quais seriam as condi¢cdes
necessarias para que determinados beneficios fiscais estejam abarcados por esse

principio constitucional (ASSIS, 2013).

Importa delimitar, aqui, a nogéo de “direito adquirido” como algo que ja foi consolidado,
tendo em vista que esse direito ja apresenta todos os requisitos necessarios para ser
exercido e, portanto, incorpora o patriménio do seu titular. Ja por outro giro, a mera
expectativa da obtencdo de um direito abarca o ideal de que ainda nao foram
realizados critérios suficientes para que ele seja totalmente adquirido e, assim, pode

estar sujeito a alteragdes realizadas por lei posterior (SENADO, 1989).

No ambito da concessdo dos beneficios fiscais, observa-se que ao realizar
integralmente as exigéncias estabelecidas pelo legislador - ou seja, ao adimplir as
obrigag¢des impostas em lei - o individuo concretiza as condigdes necessarias para
que suas expectativas se tornem legitimas acerca da obtengdo de uma vantagem
tributaria. Além disso, quando o legislador impde um periodo de tempo especifico para
a outorga desse beneficio a seu destinatario, se esta diante de uma situagao juridica
protegida por variados principios fundamentais, dentre esses o principio da protegao
da confianca. Assim sendo, a observancia do “prazo” estabelecido na norma
veiculadora do beneficio e o adimplemento de determinados requisitos pelo titular
desse, eleva a situagao juridica entre individuo e Estado ao patamar de uma certeza

juridica, gerando para o sujeito um direito adquirido (ASSIS, 2013)
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Consoante ao exposto, € tangivel compreender que a expectativa da continuidade
concessao do beneficio fiscal - quando o titular dele se insere nas condi¢des
supramencionadas - nao constitui um mero desejo, mas sim uma garantia
fundamentada na estabilidade normativa, que orienta o planejamento econémico e o

fomento das atividades produtivas.

A protecédo da confianga, além de assegurar que os direitos adquiridos ndo sejam
desamparados por alteragdes normativas abruptas, é imprescindivel para que o
ordenamento juridico se mantenha como um ambiente propicio a geracdo de
investimentos e ao desenvolvimento regional. E justamente porque os contribuintes
se organizam economicamente com base nessas certezas juridicas que a eventual
extingdo dos beneficios fiscais, sem as devidas medidas de transicdo, acarretaria
graves prejuizos para o planejamento e a continuidade do fomento econémico —
entendido como o estimulo a criagado de oportunidades, a geragao de empregos e a

competitividade no mercado.

A luz deste cenéario, o desafio de modernizar o sistema tributario exige a
implementagdo de mecanismos que conciliem a extingao dos beneficios fiscais com a
preservagao das legitimas expectativas dos administrados. Em consonéncia com os
preceitos estabelecidos pela EC da Reforma Tributaria (n°® 132/2023), a Lei
Complementar n® 214/2025 institui instrumentos — notadamente, o periodo de
transicdo e o Fundo de Compensacéao de Beneficios Fiscais — que visam assegurar
que a transformagdo normativa ocorra de maneira gradual e equanime. Tais
dispositivos, ao estabelecerem critérios objetivos e mecanismos compensatoérios, tém
o proposito de proteger a confianga depositada pelos contribuintes, garantindo que,
mesmo com a extingdo dos incentivos vinculados ao ICMS, os direitos adquiridos

sejam preservados e, consequentemente, a seguranga juridica mantida.

4.1 A SUPOSTA “QUEBRA” DA CONFIANCA PELA EXTINGAO DOS BENEFICIOS
FISCAIS DE ICMS
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Em um primeiro momento, a extingcdo dos beneficios fiscais de ICMS provoca uma
sensacao de ruptura na confianga dos contribuintes, pois grande parte dos
administrados passou a estruturar seus investimentos e estratégias empresariais com
base na continuidade desses incentivos (PAULSEN, 2005). A extingdo do proprio
ICMS, e consequentemente dos beneficios a ele vinculados, retira do cenario
econdmico uma garantia que, historicamente, orientava a tomada de decisdo dos
agentes econdmicos. Essa mudancga abrupta gera, portanto, incerteza e apreenséo

diante da perda do estimulo que servia de alicerce para o planejamento econémico.

E imperioso reconhecer que, embora o artigo 178 do Cédigo Tributario Nacional
condicione a constituicdo de direitos adquiridos a concessao de beneficios fiscais de
ICMS, por sua concessao mediante prazo certo diante do adimplemento de condi¢des
especificas, a extincdo desses incentivos pode, na pratica, representar uma
verdadeira e abrupta quebra da confianga depositada pelos contribuintes
(CARVALHO; FREIRE, 2018). Ao estruturar suas estratégias de investimento com
base na continuidade desses beneficios, os agentes econdémicos podem encontrar-se
subitamente desamparados diante de uma modificagdo normativa que desconfigura

as expectativas legitimas que foram, em um primeiro momento, protegidas.

Apesar do arcabougo constitucional — especialmente pelo disposto no art. 155, §2°,
inciso XII, alinea “g” — exigir que a lei complementar regule a forma como os estados
e o Distrito Federal deliberam sobre a concessao e revogacao destes incentivos, a
realidade demonstra que a “quebra” da protecao da confianca pode lesionar uma série
de principios constitucionais. A inseguranga gerada pela extingdo repentina dos
beneficios contesta a eficacia do principio da prote¢cdo da confianca, uma vez que o
direito adquirido pelos beneficios fiscais supracitados, embora formalmente garantido,

se torna vulneravel quando confrontado com a volatilidade das politicas tributarias.

Nesse contexto, tal situagdo evidencia que, embora o aparato juridico esteja
estruturado para salvaguardar a confianga dos contribuintes, a extingdo dos beneficios
fiscais de ICMS pode comprometer seriamente a estabilidade do planejamento
econdmico. Outrossim, esse cenario forca uma reflexao critica sobre a real eficacia

dos mecanismos de protecdo da confianca, uma vez que, na pratica, a transformacao
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abrupta das regras tende a minar a previsibilidade juridica e a seguranga (PAULSEN,
2005) que deveriam, em tese, amparar os investimentos e as expectativas

acumuladas no ambiente tributario.

Consoante ao exposto, € imprescindivel reconhecer que a extingcdo abrupta dos
beneficios fiscais de ICMS nao configura mera alteragdo normativa, mas sim uma
quebra profunda na confianga dos contribuintes. Aqueles que estruturaram suas
estratégias de investimento e planejamento econdmico com base na continuidade
desses incentivos veem-se subitamente desamparados diante de uma mudanga
unilateral. Desse modo, a quebra de confianga mina os alicerces da seguranga juridica
e compromete a previsibilidade necessaria para a tomada de decisdes estratégicas

no ambiente empresarial.

Consequentemente, tal ruptura acarreta um impacto direto no planejamento
econdmico dos administrados. A incerteza gerada pela descontinuidade dos
incentivos obriga os agentes econdmicos a adotar posturas reativas, rever seus
orgamentos e reavaliar investimentos de longo prazo, o que distorce os planos
estratégicos e prejudica o desenvolvimento sustentavel. Essa instabilidade evidencia
a urgéncia de mecanismos capazes de restaurar a confianga e garantir uma

reestruturagao financeira ordenada e eficiente.

Adotar medidas de transicdo revela-se imperativo para amenizar os efeitos da
extingdo abrupta dos beneficios fiscais e resguardar, ainda que parcialmente, a
confianga dos contribuintes. Nesse sentido, implementar um periodo de transicéo
robusto € fundamental para que os agentes econOmicos possam, de maneira
ordenada, reorganizar seus orgamentos financeiros e replanejar suas condutas
estratégicas (SANTI; MACHADO, 2023). Entende-se que, esse intervalo normativo
oferece uma margem de adaptagcdo que permite ajustar metas de investimento,
renegociar contratos em curso e realinhar as expectativas em face das novas
diretrizes tributarias, sem que haja um colapso imediato das estratégias previamente

estabelecidas.
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Além disso, o periodo de transigdo atua como um mecanismo de amortecimento,
mitigando o choque decorrente da retirada dos beneficios fiscais e preservando, na
medida do possivel, a estabilidade econémica e a previsibilidade que sustentavam os
investimentos. Ao proporcionar aos contribuintes um prazo para absorver as
mudangas, o ordenamento juridico ndo sé reconhece a importancia do planejamento
financeiro como também reforca a necessidade de equilibrar a modernizagdo do
sistema tributario com a protecao dos direitos adquiridos. Adotar essa abordagem é
crucial para evitar que o reajuste abrupto das regras desestimule a atividade

econdmica e comprometa a confianga depositada no ambiente juridico.

E nesse ambito que, ao instituir medidas de transicdo e mecanismos compensatorios,
como o Fundo de Compensacao disciplinado pela Lei Complementar n® 214/2025, o
legislador demonstra uma preocupagao articulada com a preservagao da estabilidade
e da seguranca juridica. Tais medidas nao apenas permitem uma readaptag¢ao gradual
por parte dos contribuintes, mas também reafirmam a capacidade do ordenamento
juridico em mitigar os efeitos negativos de transformagdes normativas, oferecendo
uma janela para que o planejamento econdmico se reestruture de forma eficaz e

sustentavel.

A importancia do Fundo de Compensacao reside, sobretudo, na protegao da confianga
dos contribuintes. Ao permitir que os administrados sejam compensados pelos
impactos negativos da extingdo dos incentivos, o fundo assegura que a expectativa
legitima — fundamentada na concessao dos beneficios fiscais segundo os moldes
histéricos do ICMS — nao seja desconsiderada de maneira abrupta. Esse mecanismo
reforca a ideia de que a transformacéo do sistema tributario ndo pode desamparar
aqueles que se pautaram, de boa-fé, na estabilidade normativa para fomentar
economicamente suas atividades, o que, por sua vez, contribui para a manutencéo de

um ambiente de negdcios dinamico, competitivo e socialmente equilibrado.

Portanto, ao integrar o periodo de transicdo e o Fundo de Compensacao, a Lei
Complementar n° 214/2025 demonstra um compromisso em harmonizar a
modernizacao do sistema tributario com a salvaguarda das legitimas expectativas dos

contribuintes. Essa abordagem ndo s6 minimiza os impactos da extingdo dos
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beneficios fiscais, mas também reafirma a protecdo da confianga como principio
fundamental nas relagdes juridicas entre o Estado e os administrados, garantindo que
0 novo cenario fiscal seja implementado de maneira gradual e equitativa, preservando
a estabilidade e o fomento econdmico necessarios para o desenvolvimento

sustentavel como sera visto a seguir.

42 A EXTINCAO DOS BENEFICIOS FISCAIS DE ICMS, O PERIODO DE
TRANSICAO E O FUNDO DE COMPENSACAO CONFORME LEI COMPLEMENTAR
N. 214/2025

Com base na EC n.° 132/2023, a extingdo dos beneficios fiscais vinculados ao ICMS
configura-se como uma consequéncia inevitavel da propria extingdo do tributo.
Dessarte, esse cenario impde uma reestruturacdo cuidadosa do sistema tributario
para evitar rupturas abruptas nas relag¢des juridicas consolidadas. Tendo em vista que
os contribuintes organizaram suas atividades econdmicas com base na segurancga e
continuidade desses incentivos, a Lei Complementar n°® 214/2025, em consonancia
com os preceitos da referida Emenda Constitucional, institui mecanismos destinados
a promover uma transi¢do ordenada. Tais dispositivos visam garantir que a extingao
dos beneficios nao gere prejuizos irreparaveis ao planejamento econdmico
previamente realizado, preservando a estabilidade e a seguranca juridica no ambito
das relagodes tributarias (SANTI; MACHADO, 2023).

Central a essa estratégia esta o periodo de transigdo, um instrumento normativo de
extrema importancia para a adaptagdo gradual ao novo regime instaurado pela
reforma tributaria. Essa fase de adaptagao busca mitigar os impactos decorrentes da
extincdo imediata dos beneficios fiscais e dos tributos aos quais eles estao vinculados,
de modo a preservar a seguranga juridica e a confianca dos contribuintes que
estruturaram suas estratégias de investimento e desenvolvimento com base na

manutencgao desses incentivos (FERREIRA, 2018).

Nesse contexto, os dispositivos constantes dos artigos 128 e 129 do ADCT, incluidos

pela Emenda Constitucional n°® 132/2023, desempenham papéis complementares e
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fundamentais para o processo de transi¢do. O artigo 128 estabelece que, durante o
periodo de transicdo, os efeitos da extincdo do ICMS e dos beneficios a ele
relacionados serdo implementados de forma gradual. Esse dispositivo ressalta a
necessidade de um intervalo normativo que permita aos contribuintes ajustar seus
planejamentos e investimentos a nova realidade, evitando, assim, uma ruptura
abrupta na confianga depositada no ordenamento juridico. Em esséncia, o artigo 128
protege os direitos adquiridos e as legitimas expectativas dos administrados,

assegurando que as mudangas ocorram de maneira previsivel e ordenada.

De forma complementar, o artigo 129 do ADCT dispbe sobre os mecanismos que
poderao ser adotados para atenuar os impactos decorrentes da extincdo dos
beneficios fiscais supracitados, enfatizando a importdncia de instrumentos
compensatérios no contexto da transigcdo. Ademais, o dispositivo reforca um
compromisso por parte do legislador em preservar as expectativas e os direitos dos
contribuintes, demonstrando a necessidade de uma implementagdo gradual das

novas diretrizes que se alinhe ao principio da protegao da confianga.

Adicionalmente, o artigo 12 da Emenda Constitucional n° 132/2023 reveste-se de
singular importancia, pois institui o Fundo de Compensag¢ao dos beneficios fiscais de
ICMS, em consonancia com o disposto no art. 155, inciso Il, da Constituicao Federal.
Insta ressaltar que, embora o fundo tenha sido criado por meio da referida Emenda
Constitucional, a sua operacionalizacdo e os critérios para a habilitacdo dos
beneficiarios, bem como a mensuracdo dos impactos econémicos decorrentes da
extingdo dos incentivos, encontram disciplina detalhada na Lei Complementar n°
214/2025.

A conjugacao disposta pelos artigos do ADCT, ora mencionados, evidencia a
preocupagcao do legislador com a manutencgéo da estabilidade e da seguranca juridica
em um contexto de mudangas significativas no sistema tributario. Importa ressaltar,
portanto, que o periodo de transicdo atua ndo somente como um intervalo para a
adaptacao dos contribuintes ao novo cenario, mas também como uma salvaguarda
dos direitos ja constituidos e das legitimas expectativas fundamentadas na

continuidade dos beneficios fiscais de ICMS.
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Nessa toada, a integralidade desse arcabougo normativo — a protegdo do direito
adquirido e, consequentemente, da confianga dos administrados — se revela essencial
para que o ambiente de investimentos ndo seja abruptamente afetado. Ao assegurar
uma transicdo gradual aliada a criagdo de mecanismos compensatérios, o
ordenamento juridico demonstra seu compromisso em manter a previsibilidade e a
estabilidade indispensaveis ao fomento econdmico, garantindo que as transformacgdes
promovidas pela reforma tributaria ndo desampararao os contribuintes que, de boa-
fé, estruturaram suas estratégias com base na manutencédo dos incentivos fiscais

historicamente concedidos.

A adogao do periodo de transicdo e do Fundo de Compensacao revela-se uma
resposta estatal imprescindivel para mitigar os impactos de uma alteragao abrupta na
politica tributaria, que, na pratica, representa uma quebra substancial da confianca
dos contribuintes. Essa confianga, construida a partir de investimentos
fundamentados na continuidade dos beneficios fiscais de ICMS, é desestabilizada
quando alteragdes normativas drasticas acontecem sem a devida compensacgao.
Dessa forma, torna-se imperiosa uma analise critica acerca da real capacidade
desses mecanismos de restaurar o equilibrio e a previsibilidade no ambiente

econdmico.

O periodo de transicao constitui, por si s6, um importante instrumento de adaptacao,
ao oferecer um intervalo regulatério que permite aos agentes econémicos reestruturar
seus planejamentos financeiros e estratégias de investimento. Ao conceder tempo
para a reformulacdo de orgcamentos e a renegociacado de contratos, esse dispositivo
busca suavizar os choques decorrentes da extingdo imediata dos incentivos. No
entanto, a eficacia desse mecanismo depende intrinsecamente da clareza dos
critérios de implementacido e da responsabilidade do Estado em promover uma
transicao que realmente replique a expectativa de continuidade, sem que se converta

em mero paliativo para uma incerteza permanente (FERREIRA, 2018).
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De forma complementar, o Fundo de Compensacéo, instituido pelo artigo 12 da
Emenda Constitucional n° 132/2023 e disciplinado pela Lei Complementar n°
214/2025, é concebido como um mecanismo compensatorio para reparar, de maneira
justa e proporcional, os prejuizos advindos da descontinuidade dos beneficios fiscais.
Este instrumento ndo apenas reflete a intencéo legislativa de manter um minimo de
estabilidade nas relagdes tributarias, mas, sobretudo, impée um desafio: sua
operacionalizagao exige rigor técnico e transparéncia na mensuragao dos impactos
econdmicos. A eficacia do fundo repousa, portanto, na capacidade dos 6rgaos
competentes de identificar, quantificar e compensar as perdas de forma a restabelecer

a confianga dos contribuintes.

A conjugagcao desses mecanismos evidencia o aparente compromisso do Estado
Democratico de Direito com a protec¢ao dos direitos fundamentais e a preservagao da
confianga depositada pelos administrados. Contudo, a efetividade dessa protecéo se
revela contingente a implementagdo rigorosa e transparente das medidas
compensatérias. Se, por um lado, o periodo de transi¢cao oferece um espaco vital para
a adaptacéo econdmica e a mitigagado dos impactos negativos; por outro, o Fundo de
Compensacéao precisa demonstrar, na pratica, que € capaz de reparar de maneira
proporcional os danos causados pela revogagdo dos incentivos. Sem essa
efetividade, o principio da prote¢cdo da confianga corre o risco de se tornar um

consagrado ideal normativo, mas indcuo na garantia da segurancga juridica.

Em ultima analise, embora a extingdo dos beneficios fiscais de ICMS configure uma
ruptura na confianga dos contribuintes, a adocdo de medidas de transicdo e de
mecanismos compensatérios representa um esforco estatal para conciliar a
modernizagao do sistema tributario com a preservacao dos direitos adquiridos. Essa
conjugacao de instrumentos, ao oferecer um intervalo para a readaptagdo econémica
e ao compensar 0s prejuizos decorrentes da modificagdo normativa, reafirma a
importancia de se manter um ambiente de investimentos estavel e previsivel. Assim,
a protecdo da confianga, enquanto principio fundamental, s6 sera plenamente
realizada se houver ndo apenas formalidades normativas, mas também um
compromisso concreto com a transparéncia, rigor técnico e a efetiva reparacado dos

prejuizos, garantindo, desse modo, a continuidade e a seguranca juridica



indispensaveis ao desenvolvimento econdmico sustentavel.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho propbs-se a analisar de forma critica os impactos da extingdo dos
beneficios fiscais do ICMS, promovidos pela reforma tributaria, a partir da perspectiva
do principio da prote¢ao da confianga. O presente artigo buscou compreender se a
extingdo desses incentivos, que por décadas consolidaram expectativas legitimas
entre os contribuintes, configura uma violag&o do principio de prote¢cédo da confianga,
ou se 0s mecanismos de transigao previstos na nova legislagado sao suficientes para
preservar o principio da protecdo da confiangca, mesmo diante de mudancgas
normativas significativas. O estudo articulou fundamentos teoricos, analises
doutrinarias e verificou dispositivos legais relevantes para examinar, sob diferentes
angulos, os desafios impostos pela modernizagdo do sistema fiscal — especialmente
no que tange a modernizagao da tributagdo sobre o consumo — suas repercussées na

estabilidade das relagdes entre o Estado para com seus cidadaos.

De maneira geral, o trabalho investigou a tenséo entre a imperiosa necessidade de
inovagao no ordenamento tributario e a manutencéo das expectativas legitimas que
asseguram a previsibilidade normativa. Essa anadlise teve como escopo principal
identificar os elementos de protecédo da confianca presentes na doutrina e na pratica
juridica, confrontando-os com as medidas de extin¢gdo dos beneficios fiscais do ICMS.
Ao integrar teoria e pratica, a pesquisa procurou demonstrar que a protegao dos
direitos adquiridos é condicao sine qua non para a efetividade do principio de prote¢ao

da confianga, mesmo quando se impde uma reforma estrutural no sistema tributario.

Nesse interim, o capitulo 2 realizou uma analise aprofundada do principio da protegao
da confianga, explorando desde suas origens e evolugao historica sua relagdo com o
principio da seguranca juridica, bem como delimitou os requisitos necessarios para
sua aplicagdo. Esse segmento demonstrou que o instituto € fundamental para
consolidar a estabilidade nas relagbes juridicas, pois resguarda as expectativas
legitimas dos administrados e garante a continuidade dos direitos adquiridos,

aspectos essenciais em um cenario normativo em constante transformacao.

Ja no capitulo 3, o foco deslocou-se para o exame dos beneficios fiscais de ICMS no

contexto da reforma tributaria, discutindo seu papel histérico, econémico e social como



37

instrumento de estimulo ao desenvolvimento regional. A presente pesquisa evidenciou
que, apesar de esses incentivos terem contribuido para a dinamizagdo dos
investimentos, eles acarretaram a competitividade desigual entre estados e Distrito
Federal. Nesse sentido, a manutencgao dos beneficios fiscais ocasionou, também, em
distor¢cdes e desequilibrios que motivaram a necessidade de se repensar o modelo
atual de tributacdo sobre o consumo, culminando na proposta de uma reforma que

visasse maior eficiéncia e equidade fiscal.

No ultimo capitulo, a investigagao integrou os elementos teodricos e praticos, avaliando
se a extingao dos beneficios fiscais de ICMS compromete o principio da protecao da
confianga. Assim, a analise dos dispositivos legais e dos instrumentos de transicao,
como os periodos de adaptacédo e os fundos compensatérios, revelou que, embora
estes representem esforgos para mitigar os impactos da mudanga, ainda subsistem
desafios que podem vulnerabilizar as expectativas legitimas dos contribuintes e,

consequentemente, fragilizar a estabilidade do ordenamento juridico.

Em sintese, o percurso deste trabalho evidenciou que a modernizagdao do sistema
tributario, sobretudo da tributagdo sobre o consumo, é imprescindivel para corrigir
distor¢des historicas e aprimorar a eficiéncia fiscal, mas que essa transicao deve ser
cuidadosamente equilibrada com a preservagao dos direitos adquiridos. Ademais, a
protecao da confianga, enquanto principio basilar do Estado de Direito, exige que as
alteragcdes normativas sejam introduzidas de maneira gradual e acompanhadas de
mecanismos compensatérios que assegurem a manutengao da previsibilidade

juridica, mesmo em contextos de profunda transformagao.

Por fim, a reflexdo critica desenvolvida ao longo da pesquisa reforga a ideia de que a
defesa das expectativas legitimas dos administrados ndo pode ser negligenciada em
processos de reforma. A sustentabilidade de um sistema tributario moderno e justo
depende, necessariamente, de uma integragao precisa entre inovagao normativa e a
garantia da seguranca juridica, elementos esses que, juntos, promovem um ambiente

mais equilibrado e propicio ao desenvolvimento econdmico e a justica fiscal.
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