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A saga da Reforma Tributéria

Marcos Cintra'

O que a reforma tributéria tem de ruim foi introdu-
zido pela EC 132/2023, e 0 que tem de bom, poderia
ter sido feito sem ela.

1. 0 Processo: Reforma Tributaria apés a Constitui¢ao de 1988

A Reforma Tributiria recente no Brasil tem um histérico longo e complexo, que
demonstrou um padrio recorrente: a reforma s6 avanga quando se monta uma coalizio
circunstancial suficientemente forte para neutralizar as resisténcias setoriais e principalmen-
te regionais; mas o avango ocorre s custas de concessdes que comprometem a coeréncia
técnica dosistema. O resultado temsido modelos hibridos, fruto de compromissos politicos
mais do que de principios econémicos estiveis.

A Constitui¢io de 1988 incluiu, de maneira explicita, a determinacio de que o sistema
tributdrio nacional seria objeto de uma revisio obrigatéria cinco anos apés sua promul-
gacao. Isso estd previsto no artigo 3° do Ato das Disposigoes Constitucionais Transit6rias
(ADCT), que estabelece: A Constituigio poderd ser revista apds cinco anos, contados da sua
promulgagio, pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional.”

Embora o texto trate da revisio constitucional como um todo, a literatura juridica
e econdmica registra que o capitulo tributdrio foi um dos principais motivadores dessa
cldusula, pois jd em 1988 o Congresso reconhecia que o sistema tributério desenhado na
Constituinte — especialmente 0 ICMS, a Cofins, o IPI, 0 ISS ¢ o regime de competéncias
compartilhadas — nascia com tensées estruturais.

A primeira onda de propostassurgiu no governo Fernando Henrique Cardoso, ainda
sob o impacto da estabilizagio monetdria e da necessidade de reorganizar a estrutura fiscal
pés-Plano Real. Desde entio a reforma tributdria brasileira percorre um ciclo de quase
trés décadas de tentativas, recuos e rearranjos institucionais. Foi instalada a Comissio
Executiva da Reforma Fiscal, presidida pelo professor Ari Osvaldo Mattos Filho, da FGV

L. Possui graduagio em Economia - Harvard College (1968), mestrado em Economia (M.A. in Eco-
nomics) - Harvard University (1976), mestrado em Plancjamento Regional (M.R.P. in Regional
Planning) - Harvard University (1974) e doutorado em Economia - Harvard University (1985). E
professor titular e vice-presidente da Fundagio Getiilio Vargas. Foi Secretdrio Especial da Receita Fe-
deral do Brasil do Ministério da Economia, Presidente da Financiadora de Estudos ¢ Projetos-FINEP,
Secretdrio do Planejamento do Municipio de Sao Paulo, Secretdrio de Finangas do Municipio de
Sio Bernardo do Campo, Secretirio do Desenvolvimento Econémico e Trabalho do Municipio de
Sao Paulo e Subsecretdrio de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio do Estado de Sio Paulo. Foi Vereador e
Deputado Federal. Tem experiéncia na drea de Economia, com énfase em politica fiscal e tribucdria do
Brasil, atuando principalmente nos seguintes temas: imposto tinico, economia brasileira, tributagio

¢ finangas pablicas. 0 0
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em maio de 1992. Naquele periodo, discutia-se sobretudo a unificagio de tributos sobre
consumo, a criagao de um IVA nacional e a racionalizagao do ICMS, jd reconhecido como
foco constante de guerra fiscal.

A comissio analisou modelos internacionais e concluiu que o Brasil precisaria migrar
paraum imposto nacional sobre consumo que substituisse ICMS, [P ISS. O relatério da
comissio incorporava tanto aideia do IVA Nacional quantoa premissa de que a movimen-
tagdo financeira poderia ser alternativa para financiar a Previdénciae Satide, incorporando
em parteaarquitetura conceitual da tributagio unificada apresentada por mim na proposta
do Imposto Unico de janeiro de 1990, e que havia sido traigociramente transformada no
IPMF/CPME de 1992 até 2007.

Essafoiaprimeiravez que o Congesso tratou oficialmente o modelo deIVA unificado
edo tributo sobre pagamentos como partes de um mesmo arranjo conceitual. As propostas
ndo avangaram por resisténcia federativa e pelo custo politico de mexer na autonomia ar-
recadatéria dos estados, mas ficou como legado maldito o uso equivocado de um imposto
sobre movimentagio financeira que perdurou até 2007.

A sequéncia histérica da reforma tributdria brasileira revela que o pais avancou de
modo fragmentado desde osanos 1990, com projetos que buscavam simplificar osistema,
mas sem forca politica para alterar a estrutura federativa e a lgica de financiamento da
seguridade. O primeiro marco relevante éa PEC 7, do Imposto Unico de 1991, proposta
pelo deputado Flavio Rocha, que refletiua formulagio original do Imposto Unico. O pais
acumulou tentativas de reforma, incluindo a PEC 175/1995, e projetos do Executivo,
todos fracassando por conflito federativo e resisténcia dos estados produtores.

Uma segunda fase, no inicio dos anos 2000, concentrou-se na discussio sobre 2
PEC41/2003 e sobre a cumulatividade do PIS/COFINS. A criagdo do regime nio cumu-
lativo desses tributos, embora vendida como modernizagio, introduziu complexidades
técnicas que marcaram a trajetdria posterior e acabaram por consolidar uma forma cumu-
lativa e outra nio cumulativa simultaneamente. A reforma ampla continuou bloqueada
pelo conflito entre estados produtores e consumidores, acentuado pela descentralizagio
assimétrica da economia brasileira.

A partir de 2008, durante o governo Lula, novas propostas foram articuladas, mas
novamente esbarraram na resisténcia federativa e na incompatibilidade entre as visoes de
simplificagio ¢ os interesses regionais consolidados. Nesse periodo, ganha forga a critica
a0 modelo de financiamento da previdéncia baseado na folha, tema que permaneceria
marginal nas discussoes formais, apesar de ser identificado como um fator estrutural de
informalidade.

Em 2015, surge um novo ciclo, resultando na PEC 45, do Centro de Cidadania
Fiscal, CCiF, que reaparece como referéncia técnica central nosanos seguintes. A proposta
estrutura a ideia de um IVA tinico de grande amplitude, absorvendo tributos federais,

- Apartir de 2019, com o gqifrﬁxpg'Bohona:o, o debate ganha tragio institucional,
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introduzir uma contribuigio sobre pagamentos para compensar desoneragées. O proces-
5o acelera entre 2021 e 2023, em meio 4 pressao por simplificagio e pela necessidade de
reequilibrar receitas estaduais apés anos de guerra fiscal e judicializagoes.

A aprovagio da EC 132/2023, aprovada no governo Lula apés a frustrada tentativa
de Paulo Guedes de avangar na reforma tributdria, representa a primeira reforma ampla
em quase 60 anos, mas nasce cercada de tensoes institucionais, criticas técnicas e duvidas
quanto a capacidade do modelo de produzir os ganhos prometidos. Duas propostas pas-
saram a dominar o debate: a PEC 45/2019, na Cimara, e a PEC 110/2019, no Senado,
ambas estruturando IVAs que inspirariam a arquitetura da EC 132/2023.

O processo que resultou na Emenda Constitucional 132/2023 rompeu completa-
mentecoma tradigio de formulagio de politicas tribudrias no Brasil e contrastade maneira
evidente com modelos internacionais de referéncia.

Areforma tributdria brasileira da décadade 1960, conduzida durante o governo Cas-
tello Branco, estruturou-se sobre um procedimento cldssico: o Poder Executivo assumiu a
lideranga técnica, comissionou um grupo de especialistas independentes, conferiu a esse
grupo autoridade intelectual para redigir o texto-base da reforma e s6 entdo encaminhou
ao Congresso um projeto coeso, articulado e minimamente integrado. Esse desenho
institucional — governo liderando, especialistas produzindo diagnésticos e propostas, € o
Legislativo debatendo um texto previamente consolidado— permitiu a criagio de umsiste-
ma robusto, coerente ¢ duradouro. O contraste com o processo que geroua EC 132/2023
ndo poderia ser mais profundo.

A comparagio com a experiéncia espanhola recente ¢ ilustrativa. A Espanha, ao per-
cebera necessidade de atualizar seu sistema tributdrio, instituiu um grupo de especialistas
de notério saber, convocados pelo governo, para elaborar o chamado Libro Blanco para la
Reforma Tributaria. Trata-se de um documento extenso, fundamentado em evidéncias,
sustentado poranilises técnicas independentes e voltado para orientar o debate legislativo
com clareza e consisténcia. A elaboragio de um “livro branco” porespecialistas convidados,
responsdveis por diagnosticar o sistema e propor alternativas de maneira integrada, reflete
precisamente 0 modelo clissico de reformas estruturais: prévia construgio de consenso
técnico, avaliagio de impactos, debate transparente e posterior deliberagio politica.

A reforma brasileira de 2023 seguiu caminho oposto. A génese da EC 132/2023
deriva da PEC 45/2019, cujo texto-base foi elaborado originalmente por um grupo de
estudiosos reunidos e financiados por interesses privados — notadamente segmentos da
grande indstria e do setor financeiro. Em vez de nascer no interior do Estado, ancorado
em comissoes técnicas e pesquisa independente, o embriao da reforma se desenvolveu
fora da esfera piblica. A proposta foi posteriormente adotada por parlamentar que nio a
redigiu; encaminhada ao Congresso sem amplo debate prévio, e apresentada A sociedade
comoserepresentasse uma sintese técnicaneutra, quando na realidade refletia um conjunto
limitado de interesses setoriais.

* Essainversdo de procedimento—onde agentes privados produziram o texto e o Con-
gressoapenas o institucionalizou — comprometeu aintegridade do processo desde o inicio.



Sem um diagndstico oficial consolidado, sem estudos amplos de impacto econdmico ¢
federativo, e sem coordenagio técnica do Executivo, a PEC tornou-se um recipiente vazio,
preenchido de forma improvisada a0 longo da tramitagio legislativa. Parlamentares passa-
rama incluirdispositivos pontuais que respondiama pressoes regionais, setores econdmicos
especificos ouacordos politicos circunstanciais. O resultado foi um mosaico de exceces,
regimes especiais, tratamentos diferenciados e ajustes de tltima hora, que descaracteriza-
ram por completo o esbogo original e produziram um arranjo final mais préximo de uma
colcha de retalhos do que de um modelo de politica ptiblica integrado.

A complexidade do Estado brasileiro ~marcado porampla extensio territorial, forte
heterogeneidade econdmica, desigualdades sociais profundas e uma federagio assimétrica -
agrava esse problema estrutural. Ao tentar copiar modelos de paises europeus que operam
em realidades administrativas e territoriais radicalmente distintas, o projeto ignorou que
IVAs homogéneos e amplos funcionam, em geral, em paises pequenos, unitdrios e alta-
mente integrados. A retérica de que “o mundo migrou para o IVA” oculta o fato de que o
mundo ao qual essa frase se aplica é composto por nagdes com caracteristicas que o Brasil
simplesmente nao compartilha. Ao transplantar mecinicas tipicas de Estados unitirios
europeus para uma federagio complexa como o Brasil, o resultado inevitdvel seria um
sistema complexo, hibrido e com multiplas zonas de tensio.

Dessa forma, o texto final aprovado pelo Congresso carregou consigo o DNA de sua
origem: nasceusemunidade conceitual, semarquitetura técnica consistente e sem integragio
entre suas partes. Ao longo da tramitagio, cada grupo parlamentar — legitimamente, dentro
deseusinteresses —acrescentou “puxadinhos”, dispositivos especificos e excegoes, demodo
a proteger setores e regioes que seriam prejudicados pelo modelo concebido originalmente.
O Congresso nio recebeu um projeto maduro, debatido e consolidado; recebeu uma folha
de intengbes, preenchida gradualmente com contetido desconexo, ajustado ao sabor do
processo politico. Aauséncia de uma coordenagio técnica central levou a um acimulo de
dispositivos paralelos; frequentemente contraditérios entre si, que tornaram impossivel
preservar qualquer nogio de racionalidade sistémica.

O faro de o Brasil possuir uma federagio extremamente desigual ¢ uma economia
com forte predominéincia de servigos e informalidade — caracteristicas que nao estavam
contempladas no modelo original da PEC 45 — fez com que cada excegao inserida se jus-
tificasse politicamente, mas minasse tecnicamente o propésito da reforma. A promessa de
simplificacio perdeu totalmente o sentido. A promessa de neutralidade econdmica se diluiu
com a ampliagdo dos regimes especiais. A promessa de coeréncia federativa se decompos
diante da multiplicidade de mecanismos compensatérios improvisados.

Esse processo explica por que a EC 132/2023 jd nasce complexa e instdvel. Longe de
eliminaras distorgbes do sistema anterior, reproduz boa parte delas em novas bases, igual-
menteintrincadas. A tentativa de adaptar um modelo estrangeiro ao Brasil —sem mediagio
técnica adequada e sem coordenagio do Executivo — resultou em um sistema que espelha
1complexidade do pais ao invés de corrigi-la. Modelos estrangeiros s6 funcionam quando
transplantados para ambientes institucionais compativeis. O Brasil ¢ grande, desigual,
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federacivoe heterogéneo. O resultado final da reforma apenas trad uziu esse cendrio: um IVA
ﬁ'agmentado, repleto de excegbes, regimes transitdrios extensos, fundos compensatérios,
tratamentos especiais e dispositivos que caminham em diregbes opostas.

A reforma triburdria da década de 1960 consolidou um sistema duradouro porque
seguiu o procedimento adequado: diagnéstico, expertise, lideranga pablica e elaboragio
técnica antes da discussdo politica. A EC 132/2023 fracassou em sua missio antes mesmo
deser aprovada porque inverteu essas etapas. A politica veio antes da técnica. Os interesses
privados vieram antes do Estado. As emendas vieram antes do modelo. E o resultado foi
exatamente o quese poderia prever num pais de dimensées continentais sem coordenagio
técnica central: um sistema ji nascido complexo, irregular, cheio de enclaves setoriais e
fadado a anos de disputas interpretativas e litigios. O processo de formulacio da reforma
explica sua fragilidade. O método inadequado gerou um produto inadequado. A reforma
nao foi construida; foi improvisada. E seus resultados nio foram previstos, mas desejados.

2. IVA:introdugao e relevancia no Brasil

Ahistéria tributdria brasileira tem minticias que se tornam importantes com o tempo.
~ Aintrodugio do IVA no Brasil pela EC 18/1965 ocorreu em um ambiente institu-
cional completamente distinto do atual. O pais adota ali, de maneira pioneira para uma
federagio em desenvolvimento, dois tributos que se baseavam no conceito europeu do
impostosobre valoragregado: o IPI, de competéncia federal, e 0 entio ICM, de competéncia
estadual, que mais tarde se transformaria em ICMS pela Constituigao de 1988. Ambos
tinham inspiracio clara no modelo de IVA de base ampla, criado na Franga em 1954 ¢
difundido pela Comunidade Econdmica Europeia nos anos 1960. A decisao de adotar o
IVA foi tecnicamente sofisticada para o periodo, porém embutiu um erro estrutural cuja
irrelevincia a época nio impediu que se transformasse em um dos maiores problemas do
sistema tributdrio brasileiro nas décadas seguintes.

- Oerro consistiu em fragmentar e partilhar o IVA entre diferentes niveis de governo,
atribuindo aos estados, aos municipios e Unido competéncias concorrentes para tributaro
valoragregado em cadeias produtivas interligadas. Foi criado o IVA federal com incidéncia
na produgao industrial (IPI), o IVA estadual com incidéncia sobre a circulagio de bens
(ICM), e um tributo turnover, o ISS sobre a base de servigos, de competéncia dos munici-
pios. Essa fragmentagio da base de produgio foi um equivoco conceitual, pois o IVA, por
definigio, exige uniformidade, administragio integrada e neutralidade plena ao longo da
adeia. OISS, concedido a0s municipios, erana época pouco expressivo e apenas adquiriu
importdncia muitas décadas mais tarde, com a chegada da economia digital,
1 965, o Brasil ainda eraum pais essencialmente agricola com um incipiente, po-
njante, seror industrial, com mercado interno limitado, forte centralizagio politicae
lexidade logistica. A produgio era concentrada em poucos estados, as transagoes
ais eram menos volumosas e a heterogeneidade econémica eramenor do que a
'nas décadas seguintes com a urbanizagio acelerada, o crescimento do setor




476 + EQUIVOCOS, RISCOS E FRAGILIDADES DA REFORMA TRIBUTARIA

de servigos e a integragdo territorial. Naquele cendrio, dividir o VA em dois — IPI federal
e ICM estadual — deixando de fora os servigos, parecia administravel. Nio exigia aindz
uma coordenagio federativa robusta, porque os fluxos econémicos eram mais simples e 2
economia menos diversificada.

Com o tempo, essa escolha tornou-se um obstdculo insuperavel paraa racionalidade
tributdria. A expansio das cadeias interestaduais, a competigao entre estados por invest-
mentos ea maior complexidade econdmica tornaram evidente que um IVA administrado
de forma fracionada geraria distorgdes crescentes. A chamada “guerra fiscal”, intensificada
nos anos 1990 e 2000, é produto direto desse desenho. Estados passaram a conceder in-
centivos unilaterais, quebrando a neutralidade do ICM e criando assimetrias profundas
entreregioes. A fragmentagio também produziu umambientelitigioso, no qual o Supremo
Tribunal Federal foi obrigado a intervir em dezenas de conflitos entre estados, sem jamais
resolver plenamente o problema estrutural. A heterogeneidade econdmica crescente fez
com que cada excegio criada para corrigir desequilibrios regionais acabasse produzindo
novas distorges, num ciclo continuo de regressio institucional. Ao mesmo tempo, a base
deservigos, tributada pelo ISS, adquiria crescente importincia, mas encontrava-se fora da
incidéncia dos dois IVAs brasileiros.

Quando o IVA foi pioneiramente introduzido no Brasil, nio havia clareza teéricanem
experiéncia internacional acumulada para demonstrar que um imposto sobre valor agrega-
do s6 funciona de maneira eficiente quando centralizado. Paises como Franga, Alemanha
e Itdlia operavam sistemas unitdrios ou com forte coordenagio nacional. A experiéncia
federativa era praticamente inexistente. A éinica federagio com IVA em funcionamento—-o
Canadd —s6 viriaa adotar seu modelo muito mais tarde, em 1991, jé com as ligoes europeias
amadurecidas. Portanto, o Brasil implementou seu IVA antes de o préprio mundo saber
como um I'VA deveria funcionar em federagoes.

A relevincia do erro na década de 1960 decorre exatamente disso: nao havia pari-
metros para notar que se tratava de um erro. Em realidade, os IVAs sio tributos com clara
vocagdo para paises com gesto unitdria, e de dificil e custosa operacionalizagio em paises
com organizagio federativa, mormente no Brasil em que ndo apenasa Unido e os estados,
mas também os municipios sio entes federados com competéncias tributdrias proprias.

A Constituigio de 1988 agravou o problema ao transformar o ICM em ICMS, am-
pliando sua base, conferindo maior autonomia aos estados e institucionalizando a descen-
tralizagao do IVA. Enquanto isso, o setor de servigos cresceu exponencialmente, aeconomia
digital emergiu e a mobilidade de capitais e empresas aumentou. Aquele pequeno erro
estrutural da década de 1960 — irrelevante num pais industrial ainda fechado — tornou-se
o epicentro de um desequilibrio federativo que nenhum remendo legislativo conseguiu
corrigir. Ele cristalizouum sistema baseado em disputas regionais, cumulatividade disfarcada
e incentivos perversos a competigdo tributdria entre estados e municipios.

Em suma, a introdugio do IVA brasileiro na reforma de 1965 representou avango
conceitual, maserrou aoalocar competéncias tributdrias de forma fragmentada entre Unido
e estados. Esse erro parecia inofensivo na época, quando o pais era mais simples, menos
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wegrado e economicamente menos diverso. Porém, com aevolugio estrutural da economia
rasileira, transformou-se na raiz de um dos sistemas tributirios mais complexos e litigio-
»s do mundo. A histéria mostra que nio foi o IVA em si o problema — foi a forma como
Brasil o implementou, sem a centralizagio administrativa que o préprio modelo exige.

Aldgicaestrutural dosimpostos sobre valoragregado nasce em um mundo industrial
nalégico, organizado em cadeias produtivas sequenciais, com etapas bem definidas de
ansformagio. Essa arquitetura tributdria pressupde um fluxo linear de produgio, em
ue matérias-primas percorrem estdgios sucessivos até chegar ao consumidor final. O IVA
nciona bem nesse ambiente porque o valor agregado pode ser identificado, cada etapa
ompde uma fragio clara do processo produtivo e a apuragio por créditos e débitos se
justa a essa légica. Foi esse mundo que moldou a adogdo do IVA europeu nos anos 1950
1960 e, posteriormente, a disseminagio global do modelo. Como destacama OCDE ¢
/FMI em seus manuais histéricos, o IVA ¢ um produto tipico da inddstria analégica, e
uatécnicaoperacional deriva dessa organizagio economica (Fonte: OECD, International
-"}’LTJ’ GST Guidelines; FMI, Tax Policy Design and VAT).

~ A medida que a economia mundial se desloca para servigos e para a crescente digi-
allzaqao, o fundamento que dé sentido a0 IVA perde densidade. Na economia digital, os
yrocessos produtivos ndo se distribuem em cadeias sequenciais, mas em redes tecnolégicas
;omplexas, em que a criagdo de valor se desloca para software, marcas, design, dados,
Jgontmos e plataformas. A parcela fisica da produgio torna-se irrelevante para explicar o
yego final do bem ou servigo. O elo imediatamente anterior ao consumo concentra quase
:oc[o o valor econémico: Apple, Google, Amazon, Netflix e centenas de empresas digitais
0. qxpmplos claros de que o valor agregado nio esta nas etapas intermedidrias, mas na
ecnologia, no design e nos intangiveis. Um smartphone ndo vale pelo aluminio, pelo vidro
oupelos componentes eletrdnicos que o compoem; vale pela arquitetura de software, pela
engenharia de integragio, pelo design proprietdrio e pelo ecossistema de servigos ao redor,
empacotados pelo detentor da marca e o Gltimo elo anterior ao consumo.
. Da mesma forma, servigos digitais nio possuem cadeia de produgio identificavel,
porquesdoessencialmente processos de incorporagio de tecnologia operando em platafor-
mas. O IVA perde sua fungio natural quando o valor agregado deixa de estar distribuido
wlongo do processo produtivo para se concentrar em ativos intangiveis.
. Essefenémeno é reconhecido formalmente pela OCDE no programa BEPS, especial-
mente nas Agoes 1 e 8-10, que tratam da erosdo da base tributdria em economias digitais
{Fonte: OECD, BEPS Action 1 — Addressing the Tax Challenges of the Digital Economy;
BEPS Actions 8~10 — Aligning Transfer Pricing Outcomes with Value Creation).
O préprio BEPS evidencia que o IVA clissico foi concebido para capturar valor
industrial e enfrenta dificuldades crescentes para tributar servigos digitais, intangveis
eoperagdes transfronteiricas. Nas cadeias digitais, a nogio de etapas sequenciais perde
sentido. Ha externalidades de rede, monopélios tecnolégicos, participagio de mdltiplos
doreseformasde criagio de valor impossiveis de serem alocadas de modo claro, sequencial
toontinuo. Isso desmonta a base conceitual do IVA, que depende de localizar valor em

L



478 * EQUIVOCOS, RISCOS E FRAGILIDADES DA REFORMA TRIBUTARIA

cada elo da cadeia. O IVA passa a ser um mecanismo artificial, dependente de adapragoes
sucessivas e remendos regulatérios para tentar acompanhar a economia real. A propria
Comissao Europeia reconhece que a digitalizagao mina a légica clissica de tributagao por
valor agregado (Fonte: European Commission, VAT in the Digital Age (ViIDA) - Impact
Assessment, 2022).

Além disso, o IVA torna-se progressivamente mais caro de operar. A complexidade
técnica do sistema exige controles eletronicos avangados, reconciliagoes permanentes,
obrigagdes acessérias volumosas e monitoramento detalhado de créditos fiscais. Para
funcionar plenamente, o IVA moderno requer tecnologias de alto custo, intenso aparato
fiscalizador e crescente dedicagao ao compliance. Mesmo na Europa, onde o IVA é uma
institui¢do consolidada, o imposto é responsavel por elevadas perdas de arrecadagao por
fraude, classificagdes errdneas e operagoes ficticias. O VAT Gap Report da Comissao Eu-
ropeia registra, anualmente, perdas superiores a € 60 bilhoes decorrentes de sonegagao,
complexidade técnica e erros administrativos (Fonte: European Commission, VAT Gap
Report 2023).

Em paises emergentes, como o Brasil, acomplexidade do IVA seamplifica. A presenca
dominante do setor de servigos, a informalidade elevada, a heterogeneidade regional e 2
mulriplicidade de modelos empresariais tornam o sistema mais dificil de administrar. O
IVA analégico, ao tentar se ajustar ao mundo digital, se converte em uma estrutura onerosa,
litigiosa e burocrética. Em vez de neutralidade e simplicidade — caracteristicas cldssicas
prometidas pelo modelo — surgem cumulatividade disfarcada, dependéncia de sistemas
tecnolégicos frigeis, regimes especiais, excegbes setoriais ¢ fiscalizacio intensiva. AOCDE
reconhece que, em economias com forte peso de servicos e grande informalidade, o IVA
ende a perder eficicia e a multiplicar zonas de contencioso tributdrio (Fonte: OECD,
—onsumption Tax Trends 2024).

Esse quadro indica que o IVA atravessa um processo de obsolescéncia estrutural.
‘nquanto o discurso oficial insiste em classifici-lo como “o imposto mais moderno do

windo”, a pritica revela que o IVA é um mecanismo do século XX tentando operar no
culo XXI. Sua genética industrial ndo se ajusta 2 economia de intangiveis, plataformas
Tuxos digitais. O crescimento continuo do setor de servicos ¢ o dominio das marcas e
:nologias no preco final reduzem a relevincia econ6mica das etapas intermedidrias,
tamente aquelas que o IVA foi desenhado para tributar.

O resultado é um imposto que se sustenta artificialmente por meio de remendos
essivos. Europa discute reformas para adequi-lo 20 ambiente digital (Projeto ViDA);
ICDE tenta reconstruir sua légica via BEPS; paises em desenvolvimento proliferam
mes especiais e excegoes para lidar com distor¢ées internas. Todos esses movimentos sio

ativas de manter funcional um sistema cuja arquitetura ja nao acompanhaa economia
‘emporanea. O IVA permanece central nio por suas qualidades originais, mas porque
ministragdes tributdrias se tornaram dependentes dele e porque sua substituigao exige
tes politicos de alto custo.
A economia do século XXI se afasta rapidamente do modelo que justificou o surgi-
odoIVA, equanto maisa digitalizacio avanga, mais evidente se tornasua inadequagio
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estrutural. O imposto perde coeréncia, perde neutralidade e perde a capacidade de funcionar
sem enorme custo administrativo. O IVA nio desaparece, mas entra em ocaso: ainda ¢
grande, mas ji nio é compativel com o mundo que pretende tributar.

O IVA exige cadeias longas, uniformidade regulatéria e administragio tributiria
coesa; o Brasil oferece 0 oposto. Com isso, o IVA aplicado aqui — e agora consagrado pela
EC 132/2023 - nasce tio complexo quanto o sistema que pretende substituir. A tentativa
deunificar tributos sobre consumo sob um modelo inspirado em paises europeus ignora que
esses paises sio pequenos, homogéneos, com baixa informalidade e com forte coordenacio
administrativa. A reforma brasileira, a0 transplantar esse modelo sem considerar as dife-
rengas estruturais, reproduziu de imediato as distorgoes que o IVA supostamente elimina,
20 mesmo tempo em que adicionou novas caracteristicas de burocracia, regimes especiais
e particularismos regionais. O texto aprovado depende de mdltiplas excegbes porque a
economia brasileira nio se encaixa nas premissas do IVA; exige regimes especiais porque
grandes setores nio possuem cadeia produtiva linear; necessitade fundos de compensagio
porque o principio do destino desestabiliza o equilibrio orcamentdrio regional; e opera
sob um inédito mecanismo de split payment porque a propria estrutura do IVA ¢ incapaz
de garantir crédito financeiro em ambiente de alta informalidade e baixa rastreabilidade.
Asoma desses elementos revela um fato simples: 0 IVA, em vez de simplificar, precisa ser
sustentado por um aparato de engenharia regulatdria que o torna crescentemente frigil e
dependente de adaptagoes tecnolégicas caras e arriscadas.

. Ao reafirmd-lo como pilar central da tributagio sobre o consumo, a EC 132/2023
ndo apenas ignorou esse processo de obsolescéncia do IVA, mas o incorporou como fun-
damento do novo sistema. E um paradoxo: a reforma mais celebrada como “moderna”
consolida um imposto que se torna, a cada ano, menos compativel com a economia que
pretende tributar, O argumento de que 0 IVA ¢ “o imposto mais usado no mundo” resiste
porinércia institucional, nao por mérito econdmico. O Brasil, aoadotd-lo como nicleo do
sistema, alinhou-se 2 um modelo que as principais autoridades tributdrias internacionais
jdreconhecem estar sob pressio crescente.

Sonsfeie ob

3. Avancos institucionais e elementos de modernizagao

39900 21

- Aanilise dos pontos positivos da EC 132/2023 deve partir do reconhecimento de
Wlde suas limitagbes e contradigées internas, a reforma introduz movimentos
institucionais relevantes que corrigem distorgdes acumuladas ao longo de décadas.
* Osistema tributdrio brasileiro sempre sofreu com dispersio normativa, fragmentagio
debaseseauséncia e coordenagio federativa, ¢ a emenda busca enfrentar esses problemas
0 pais para maior uniformidade de incidéncia, harmonizagao legislativa e
to estruturado de receitas. Esses elementos, ainda que insuficientes para
ade de longo prazo, representam avangos na diregio de um modelo mais
10s sujeito as distorgoes provocadas pela competigio normativa entre entes.
sforma reside justamente nessa orientagio, que tenta reorganizar fundamentos
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essenciais do sistema, mesmo que o equilibrio institucional necessirio para sustent-los
ainda esteja longe de plenamente assegurado.

A unificagio da base de incidéncia introduzida pela EC 132/2023 representa um
avanco institucional que merece reconhecimento, especialmente quando se observa o
percurso histdrico da tributagio sobre consumo no Brasil.

Por quase seis décadas, a estrutura do ICMS, do ISS e dos tributos federais sobre
bens e servigos consolidou um mosaico fragmentado, marcado por multiplos conceitos
de base, regimes concorrentes e uma dispersio normativa que dificultava qualquer nogio
de neutralidade. A EC 132/2023 corrige parcialmente esse problema ao propor uma base
dnica de incidéncia para o novo IVA — uma diregio correta e tecnicamente defensavel. A
unificado da base reduz conflitos de competéncia, minimiza sobreposigdes artificiais e
diminui a litigiosidade que sempre derivou da disputa entre mercadorias e servigos. Ao
menos no plano conceitual, o movimentoaproxima o Brasil das boas praticas reconhecidas
internacionalmente, segundo as quais o IVA deve incidirsobre o consumo de maneira uni-
forme, com uma base suficientementeampla para evitar distorgdes e incentivos marginais
indevidos. Asimplificago derivada dessa unificagio ndo elimina complexidadesinerentes ao
modelo, masinauguraumambienteinstitucional mais ordenado do que aquele que existia.

Outro aspecto positivo é 2 unificagio legislativa,

O Brasil conviveu durante décadas com uma anomalia tipica de sua federaio:
quase seis mil entes com competéncia tributdria autonoma, cada qual com liberdade para
interpretar, regulamentar e aplicar as normas referentes a tributos sobre consumo. Essa
multiplicidade de legislagoes—27 estados com normas propriasde ICMS, 5.570 municipios
com ISS autdnomos ea Unido com seus tributos federais — criou um ambiente normativo
de fragmentago extrema. Para qualqueratividade econdmica que transcendesse fronteiras
municipais ou estaduais, essa estruturasignificavaum labirinto regulatério. A diversidade
normativa nio era expressio sauddvel de autonomia federativa; ao contririo, tornava-se
fonte permanente de inseguranga juridica, custo de conformidade elevado ¢ ineficiéncia
econdmica. A tentativade harmonizar essa realidade mediantelegislagio nacional unificada,
ainda que polémica, ¢ um passo importante para recompor a racionalidade do sistema.
Trata-se de uma dirego correta - reconhecer isso nao impede perceber seus riscos, mas é
necessdrio admitir que um pais com o porte e a complexidade do Brasil nio pode operar
um imposto nacional sobre consumo com milhares de legislagdes autonomas,

A unificagio legislativa, entretanto, demanda equilibrio institucional delicado. A
federagio brasileira consagrou autonomia tributéria como elemento fundamental de sua
organizagio politica, e qualquer avanco na diregio de excessiva centralizagio normativa
precisaser calibrado paranao esvaziar essa autonomia. O risco de deslocamentodo péndulo
Para um centralismo excessivo é real, sobretudo quando a legislagio nacional passa a ser
produzida nodmbito nacional aplicadaindistintamente Unido, aos estados e municipios
com estruturas economicas profundamente distintas. A preservagio da autonomia fiscal -
especialmente a autonomia para gesto das receitas, definigio de prioridades e métodos e
vrozesseside fisealiviiae CODIRNgS - precisa ser iterpretadacomo componente essencial
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do pacto federativo. Assim, emboraaunificagio legislativa sejaum movimento virtuoso, ela
carrega emsi o potencial de ruptura se nio for acompanhada de mecanismos institucionais
que garantam integragao efetiva dos entes subnacionais e resguardem sua capacidade de
autogoverno. O mérito da diregio tomada ndo impede reconhecer que o equilibrio é frigil
e pode ser facilmente perturbado, seja por disputas politicas, seja por tentativas de captura
da estrutura de governanga do novo IVA.

O terceiro aspecto que merece destaque é o compartilhamento da base de incidéncia
entre os entes federados.

A EC 132, a0 definir que a receita do IVA serd distribuida entre Uniio, estados e
municipios, reforga um principio de equidade federativa. H4 décadas se reconhece que
a estrutura tributdria brasileira produziu concentragio excessiva de receitas na Unido e
que estados e municipios, embora titulares de competéncias constitucionais relevantes,
enfrentavam limitagoes severas para financiar servigos publicos essenciais. A légica do
compartilhamento corrige parte dessa assimetria. Ela permite que estados e municipios
participem de maneira mais direta do crescimento da arrecadagdo vinculada ao consumo,
fortalecendo sua capacidade financeira. Isso reduz dependéncias artificiais e d4 mais sig-
nificado ao principio constitucional da autonomia federativa. Em modelos internacionais
de IVA, a distribuigdo de receitas ¢ frequentemente centralizada; o Brasil, a0 optar por
estrutura que combina unificagio normativa e partilha federativa, constréi um modelo
hibrido que tenta adaptar mecanismos internacionais ao seu arranjo institucional proprio.

Esses trés movimentos — unificagio de base, unificagio legislativa e partilha federa-
tiva— apontam para um horizonte de modernizagao. Eles representam uma tentativa de
racionalizara tributagio sobre consumo em um pais que por décadas operou sob principios
disfuncionais, geradores de guerra fiscal, inseguranga juridica e baixa eficiéncia arreca-
datéria. A critica 2 EC 132 nio deve obscurecer esse fato. Hd mérito na direcio tomada.
A reforma corrige erros histéricos: reduz o espago para incentivos regionais arbitrdrios,
diminui distorgoes competitivas, unifica normasantes esparsas e cria condigdes para maior
coordenagdo entre os entes. Eim portante reconhecer isso como avango institucional,

Noentanto, esses avangos precisam ser contextualizados dentro do quadro federalista
brasileiro. A unificagio da base € positiva, mas serd testada pela multiplicidade de regimes
especiais que ainda sobrevivem e pelos dispositivos que permitem diferenciagdes setoriais.
Aunificagio legislariva é desejdvel, mas sua efetividade dependerd de como o Comité Gestor
exercerd suas competéncias e se os entes subnacionais conseguirao exercer influéncia real
sobre sua estrutura decisoria. A partilha federativa é auspiciosa, mas continuard vulneravel
adisputas distributivas e a0 risco de centralizagio implicita, sobretudo se o governo federal
St tornar protagonista excessivo na definicio das regras.

* Astensdes potenciais sio claras. O IVA exige uniformidade para funcionar, mas o
Brasil exige diferenciagio para acomodar suas desigualdades regionais. H4 uma contradi-
o estrutural entre 0 design do imposto e o desenho institucional do pais. O mérito da
reforma estd em tentar aproximar esses dois mundos; seu risco reside em nio conseguir

sustenti-los simultaneamente.
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Essas reflexdes permitem situar a EC 132 como um passo que, embora imperfc'“”
avanca nadiregio correta. A unificagio da base corrige fragmentagées histéricas; 2 harmo-
nizagio legislativa reduz a complexidade administrativa; e a partilha federativa consoli
um modelo mais equilibrado de financiamento descentralizado. Mas nenhum desses
movimentos¢autossuficiente. Eles inauguram caminhos, mas nio garantem que 0 sistem?
resultante ser estivel ou funcional.

Hd af um desequilibrio estrutural que precisa ser sublinhado. O avango ins
anunciado depende de escolhas futuras que definirio se o equilibrio serd mantido ou Fom-
pido. A unificagio da base s6 serd (il se resistir  tentagdo de proliferar regimes especians'; a
unificagdo legislativa s6 se manterd se houver real compartilhamento de poder no Comité
Gestor; a partilha federativa s6 se consolidard se os entes subnacionais forem capazes de
exercer sua autonomia dentro da nova estrutura. Nada disso estd garantido. O desenho
constitucional éapenas o primeiro passo. O mérito existe, mas estd cercado por fragilidades.
Ao mesmo tempo, é necessérioadvertir queaarquitetura resultante pode falhar justamente
por tentar conciliar exigéncias contraditérias. Isso ndo invalida os avangos; apenas reforca
anecessidade de vigilincia institucional permanente.

ritucional

4. Persisténcias e tensoes nao resolvidas

AEC132/2023 nasce coma promessaexplicita desuperaras deficiéncias histéricas do
sistema tributdrio brasileiro: insegurancajuridica, regtessividade, cumulatividade, faltade
neutralidade, complexidade excessiva elitigiosidade cronica. Essas criticas acompanham o
pais hd décadas e justificaram politicamente a aprovagao da reforma. No entanto, a andlise
técnicado novo modelo revela que essas mesmas caracteristicas —que motivaram o processo
reformista—ndo foram eliminadas. Em muitos casos, foram reorganizadas, reembaladas ou
transpostas para uma nova estrutura normativa. A reforma muda a forma, mas preservaa
substincia das contradigoes; altera o desenho institucional, mas ndo altera os mecanismos
que produzem os problemas centrais. Trata-se, portanto, de uma reconfiguragio ¢ ndo de
uma superagao,

Ainseguranga juridica o primeiro elemento que permanece de maneira evidente,
O Brasil j4 operava sob um ambiente tributdrio marcado por jurisprudéncia instavel, in-
terpretagoes divergentes entre estados e municipios e elevado contencioso administrativo
ejudicial. A EC 132, a0 invés de reduzir esse cendrio, pode agravi-lo. A transicdo paraum
novo sistema pressupée a criaio de um arcabougo interpretativo completamente inédito.
Issosignificaquetodoo corpode doutrina, jurisprudénciae prética administrativa acumu-
lado 20 longo de décadas deixa de servir como referéncia segura. Um periodo prolongado
de incerteza é inevitdvel. Além disso, a centralizagdo interpretativa no Comité Gestor do
IBS ~ composto por 57 membros — gera um paradoxo federativo: um niimero reduzido
de representantes serd responsivel por interpretar e regular um tributo aplicado a quase
seis mil entes federados, com realidades socioecondmicas profundamente distintas. Essa
concentragio tende a gerar disputas entre os proprios entes subnacionais, contestagdes
politicas e novas zonas de conflito, contrariando a premissa de seguranga institucional,
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Nio se trata de duvidar da intengio de aprimorar o sistema, mas de reconhecer que
acentralizagio normativa nio equivale 2 estabilidade interpretativa. A mera existéncia de
um Orgio centralizado nio impede controvérsias; ao contririo, pode criar um ambiente
em que decisoes tomadas por maioria simples provoquem reagoes intensas de estados ¢
municipios que se considerem prejudicados. A inseguranga juridica, portanto, deixa de
estar dispersa entre entes, mas se desloca para um tinico polo decisério, potencialmente
multiplicando a intensidade dos conflitos.

* A regressividade é outro ponto que permanece essencialmente intocado. A literatura
econdmica é clara: [VAs sio regressivos por natureza, independentemente de detalhamentos
operacionais. Incidem sobre consumo, e quanto maiora desigualdade social, maior o peso
relativo do imposto sobre familias de baixa renda. Paises ricos mitigam esse efeito com
isencoes, subsidios, devolugoes automaticas, sistemasamplamente digitalizados, integragao
bancdria universal e mecanismos robustos de fiscalizagio. O Brasil, por sua vez, enfrenta
ohsrdc:.ﬂos estruturais que tornam invidvel a aplicagio de cashback em escala efetiva. A
informalidade elevada, a auséncia de bancarizagio em regiodes periféricas e a dificuldade
I@plca de alcangar populagoes geograficamente isoladas comprometem a eficiéncia do
mecanismo. Mesmo que essas barreiras fossem superadas, a devolugio ¢, por definigio,

ol

parcial. O préprio desenho da EC 132 impede a eliminagdo do cariter regressivo porque
0 pf.[cgntual de cashback ¢ modesto e incapaz de equalizar a carga entre grupos de renda.
A,glm,aa regressividade ndo ¢ corrigida; é suavizada apenas marginalmente em segmentos
ﬁw especificos.
£ ﬁ]lém disso, o cashback depende de condigoes institucionais que ainda nio existem.
flﬂBIanent:i—lo exige sistemas integrados de identificagao, bases de dados consistentes,
wgagao digital universal ¢ fluxos financeiros que alcancem usudrios vulneraveis —
ondigoes que permanecem distantes da realidade brasileira. No final, o mecanismo tende
’nfar como politica compensatéria imperfeita: desalinhada do problema original e
pcla prépria natureza operacional do IVA. O resultado ¢ que a reforma mantém
r@gslsi idade como trago estrutural.
A cumulatividade, frequentemente apontada como uma das principais distorgoes
{o sistema anterior, também nio ¢ eliminada. O novo modelo adota principios de nio
amlatividade, mas a experiéncia internacional demonstra que a neutralidade plena ¢
ialcancdvel na prdtica. O que denomino de “cumulatividade implicita dos IVAs” persiste
dgcorrc de fatores inerentes ao funcionamento do IVA: o intervalo entre o recolhi-
"imposto ¢ o creditamento; a existéncia de créditos acumulados; a necessidade
nento do fluxo de caixa; ¢ as dificuldades administrativas para ressarcimento
empestivo. Em ambientes produtivos nos quais o ciclo de produgio ¢ longo ou existem

ermedidrios, o custo de capital adiantado ao Estado torna-se expressivo. Esse

assado ao preco final, produzindo efeito cumulativo mesmo em operagoes

ade economia tributdria demonstra que a plena ndo cumulatividade exige
universalidade da base, aliquora dinica, inexisténcia de regimes especiais,
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continua do imposto sem travas administrativas. Essas condigoes simplesmente nio
existem no Brasil - e no existem de maneira robusta em nenhum pais do mundo, como
demonstram as proprias andlises e “second best” utilizadas como referéncia pela literatura,
confirmando que a nio cumulatividade plena é mero preciosismo académico distante da
realidade de qualquer economia.

Aintrodugio do split payment reduz o tempo de permanéncia dos recursos em poder
do Estado antes do crédito, mas nio elimina totalmente a cumulatividade implicita. Para
elimind-la, seria necessirio que nio houvesse defasagem temporal entre o crédito e 0 débito,
oqueéoperacionalmente impossivel. Além disso, persistirao situagdes — como exportagdes,
isengbes, regimes especiais e periodos de ajuste — em que o contribuinte acumula crédiros
por perfodos prolongados, enfrentando o custo financeiro associado. Assim, 0 novosistema
reorganizaa cumulatividade, mas nio a elimina. Ela permanece presente, embora sob novas
formas, e continuard influenciando decisdes empresariais, precos relativos e distribuicio
setorial de custos, mesmo em situagio de operacdes superpostas que equivocadamente
sugerem a nio existéncia desse fendmeno.

A neutralidade econdmica, outrovetor considerado essencial, tampouco se concretiza.
AEC 132 criaumuniverso com miltiplasaliquotas—hoje estimadas em 16 valores distintos,
antes mesmo de considerar variagdes entre estados e municipios, regimes diferenciados,
categorias especificas e excegdes. Em um IVA, a dispersio de aliquotas é um dos princi-
pais fatores que comprometem a neutralidade, pois induz efeitos sobre preos relativos,
altera incentivos de produgio e distorce decisoes de consumo. A literatura internacional
¢ clara: aliquotas multiplas tornam o IVA mais oneroso, mais sujeito a manipulagdes e
menos neutro. A experiéncia empirica reforga esse ponto. Estudos que realizo desde 2009
e revisados continuamente demonstram que pequenas variagdes nas aliquotas do [VA
se convertem em grandes dispersoes de pregos relativos ao longo das cadeias. A EC 132
institucionaliza essa dispersao, ampliando o potencial de interferéncia do imposto nas
escolhas econdmicas. Assim, 0 que deveria promover neutralidade acaba por intensificar
assimetrias entre setores e regioes.

Paises que buscam neutralidade real adotam aliquotas tinicas ou quase tinicas. O
Brasil, ao contririo, optou por um arranjo amplo, com miltiplas aliquotas (ainda que
referenciadas a uma aliquota padrio), além de regimes especiais e tratamentos setoriais
diferenciados. Essa decisio compromete a neutralidade antes mesmo da implementagio
plena do novo sistema. O argumento de que o IVA é neutro ignora que essa neutralidade
56 existe no modelo tedrico — um modelo que pressupde aliquota tinica, base universal e
inexisténciade excegdes, caracteristicas presentes com maior intensidade na PEC45/2019,
que originou a reforma, mas que acabou totalmente deformada durante a sua tramitagio
legislativa.

A teoria do “second best”, amplamente discutida em finangas piiblicas, demonstra
que quando os pressupostos do modelo ideal no sio atendidos, a eficiéncia se perde e os
ajustes marginais podem gerar resultados ainda menos desejaveis. No contexto brasileiro,
isso significa aue cada excecio eriada ~ ¢ sio muitas ~ amplia a distorgao entre setores,
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favorecendo grupos especificos e alterando a estrutura competitiva. Em vez de neutrali-
dade, o pais obtém uma redistribuigio das distorges. A intensidade varia, mas a esséncia
permanece. A reforma, nesse sentido, nio atinge o objetivo de tornar o sistema neutro;
apenas dd nova forma ao problema.

Aburocracia e o custo de conformidade também permanecem elevados. A promessa
de simplificagdo, central no discurso politico da reforma, contrasta com a realidade do novo
arranjo. Um conjunto de maisde 600 artigos regulamentadores —aindaincompletos — revela
que o sistema nio serd simples. O IVA exige documentagio detalhada, integragio tecno-
l6gica avancada, fiscalizagao digital intensa e procedimentos continuos de reconciliagio.
Mesmo em paises com alto nivel de formalizagio, o IVA gera custos operacionais signifi-
cativos. Em paises com grande informalidade, estruturas administrativas heterogéneas e
entes federados com capacidades distintas —como o Brasil - o custo tende a ser ainda maior.
O novo sistema tambémampliaadependénciade tccno]ogla sofisticada, aumentando
avulncrabllldadc frente a falhas operacionais, inconsisténcias cadastrais e divergéncias
cm:re sistemas. Em vez de reduzira burocracia, a reformaa transformou. O antigo modelo,
eado em miltiplas normas autbnomas, d4 lugar a um tnico arcabougo nacional, mas

entederalhado e tecnicamente exigente. A complexidade deixade estar na quamldadf
Iagoes ¢ passa a estar na densidade de regulamentagio. O contribuinte continuard
enﬁmmndo obrigagoes acessdrias, cruzamentos de dados, ajustamentos, controles e ve-
continuas, A simplificacio prometida nio se materializa; apenas assume uma
<y
. Alitigiosidade, por sua vez, tende a crescer no curto e médio prazo. Toda mudanga
amplia o contencioso porque cria situagdes novas, interpretagoes divergentes €
zonas deincerteza. A auséncia de jurisprudéncia consolidada exigird anos — possivelmente
m-deadapmqao Além disso, a transigio entre regimes tende a gerar conflitos contd-
peracionais e fiscais. A convivéncia tempordria entre 0 sistema antigo ¢ 0 novo, com
: gﬁrcnc.ladas e impactos distintos, criard incentivos para disputas interpretativas.
a litigiosidade ndo serd reduzida pela reforma; ao contririo, serd intensificada pela
de normativa e pela complexidade da adaptagio.
junto dessas caracteristicas mostra que o novo sistema no elimina os problemas
qatual. A forma de incidéncia muda, mas as tensoes estruturais permanecem.
§ndo conquistou um sistema mais simples, mais neutro, mais justo ou mais estavel.
m sistema reorganizado, mas nao necessariamente melhor. Em vez de supe-
nfiguracio. O novoarcabougo oferece vantagens em termos de uniformidade
gekicial de coordenagio federativa, mas nio altera a esséncia dasdificuldades
n a tributacio sobre o consumo no Brasil.
a, portanto, nao entrega os beneficios desejados. A inseguranga permanece,
e continua, a cumulatividade é reposicionada, mas nio eliminada, a neutra-
atingivel e a burocracia apenas muda de formato. A EC 132 oferece avangos
i antes em alguns aspectos, mas nio soluciona as causas estruturais das
- : hd décadas sio dirigidas .“.“?.“;’?Ta tIFi_t?_utério brasileiro. O pais substituiu
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uma arquitetura disfuncional por outra que, embora diferente, mantém a mesma légjca
de imperfeigoes. A reforma altera a maneira como os problemas se manifestam, mas nao
remove 0s mecanismos que os produzem.

5. Equivocos e retrocessos

Aaprovagio da EC 132/2023 foi acompanhada por forte discurso de modernizagio,
racionalidade e simplificacio. No entanto, umaavaliagio criteriosado seu contetido revela
quea reforma foi conduzida com debatelimitado, pouca base empirica, escassez de estudos
técnicos independentes e pressa politica incomum para uma mudanga dessa magnitude.
Essa combinagdo produziu um arcabougo tributdrio que, longe de inaugurar uma nova
era de estabilidade e eficiéncia, impoe ao pais um longo ciclo de incertezas, assimetrias e
riscos sistémicos que podem comprometer o funcionamento institucional, o equilibrio
federativo e o desenvolvimento economico.

A primeira fragilidade central é a propria forma como a reforma foi conduzida.
A discussio ocorreu de modo fragmentado, sem amadurecimento piblico, com pouca
participagio de especialistas independentes e praticamente nenhum estudo de impacto
abrangente. O Congresso aprovou a reforma sem que houvesse simulagdes estruturadas
sobre efeitos distributivos, setoriais, regionais ou fiscais. A auséncia de debate aprofundado,
aliada a velocidade incomum dos ritos legislativos, impediu que a sociedade e os agentes
econdmicos avaliassem adequadamente as consequéncias de longo prazo. Reformas tri-
butdrias reais, como as da Alemanha de 1967, do Canadd de 1991 ou mesmo da india
em 2017, foram precedidas por extensos diagnésticos, documentos de trabalho oficiais,
comités de especialistas e amplas consultas pablicas. No Brasil, nada disso ocorreu em
escala compardvel.

Essa deficiéncia processual estd na raiz de um problema mais amplo: a reforma foi
aprovada com um conjunto expressivo de lacunas normativas, remissoes a futuras leis
complementares e mecanismos aindaindefinidos. Como consequéncia, inaugurou-se um
periodo de transicio de sete anos, de 2026 a 2032, durante o qual dois sistemas tributrios
coexistirao—o regimeatual, considerado disfuncional, e o novo IVA dual, ainda desconhe-
cido em sua operagio concreta. Somente em 2033 0 novo modelo entrard plenamente em
vigor. Esse longo intervalo, em vez de facilitar adaptagio, tende a multiplicar incertezas.

A coexisténcia de dois sistemas simultineos por um perfodo tdo extenso s6 pode
ser descrita como um ambiente de caos tributdrio institucionalizado. Empresas terio de
manter duas contabilidades paralelas, emitir documentos fiscais em regimes distintos,
administrar créditos de sistemas diferentes, lidar com interpretagdes multiplas e conviver
com regras que serdo continuamente ajustadas. A prépria administragio tributdria dos
entes federados terd de operar dois regimes, calibrar sistemas, treinar pessoal e desenvolver
tecnologia de controle em duplicidade. Trata-se de um ambiente propicio a erros, fraudes,
disputas juridicas e enorme litigiosidade.

Hatambém o problema da assimetria temporal: enquantoaCBS federal entrarapida-
mente em vigor, 0 IBS estadual e municipal demora quase uma década para s consolidar.
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Essadiferenca cria incentivos para planejamento tributdrio oportunista, descoordenacio
entre entes, mudangas abruptas de pregos relativos e incerteza regulatoria continua. O
argumento de que o periodo longo serviria para “aprender com a pratica” ignora que a
prdtica, nesse caso, ¢ feita sobre um sistema parcialmente implementado, em transicio,
incompleto ¢ sujeito a revisdes permanentes. Trata-se, na esséncia, de um salto no escuro
institucional, que tende aadiar decisdes de investimento e acomprometer a previsibilidade
econdmica— bem piiblico essencial para qualquer processo de desenvolvimento.

 Essa opgio por um periodo de transico extenso ndo é neutra. Ela funciona como
uma estratégia politica para reduzir resisténcia: ao diluir no tempo os efeitos concretos da
reforma, minimiza-sea reagio dos setores mais prejudicados no curto prazo. Essa “estratégia
da postergagao” suspende o conflito e permite a aprovagio de medidas que, se tivessem
impactoimediato, enfrentariam forte oposigao social e empresarial. O prego dessa escolha,
1o entanto, é um arranjo institucional frigil, lento, descoordenado e economicamente
custoso. E dificil imaginar ambiente mais desfavoravel para investimentos, formagio de
capital fixo ou expansao empresarial do que um pafsem que o sistema tributiriose encontra
em permanente mutagio durante sete anos consecutivos.

Outro equivoco estrutural - e talvez 0 mais grave do ponto de vista federativo —é 2
adogio integral e irrestrita do principio do destino. Esse ponto, embora crucial, recebeu
surpreendentemente pouca atengio no debate piiblico. O principio do destino estabelece
que a arrecadagio do imposto sobre consumo pertence a0 local onde ocorre 0 consumo
final, e ndo a0 local onde ocorre a produgio. Embora esse principio seja defendido como
uma forma de neutralidade em paises unitérios ou de forte homogeneidade econdmica,
sua adogio plena em uma federagio desigual comoa brasileira produz efeitos dramiticos.

O Brasil possui grande heterogencidade econémica regional. Estados produtores -
como Mato Grosso, Goids, Pard, Minas Gerais, Espirito Santo, Parand, Santa Catarina e
Rio Grande do Sul - dependem de atividades com forte vocagio exportadora, que geram
emprego, renda e efeitos multiplicadores locais. Aadogao integral do destino desloca receita
desses estados para regiées predominantemente consumidoras — em especial os grandes
nticleos urbanos e partes do Nordeste. Trata-se de uma redistribuigio abrupta e profunda,
cujas consequéncias nio foram devidamente simuladas.

No passado, esse obstaculo sempre inviabilizou reformas de IVA no Brasil: nenhum
estado aceitava perdas significativas de capacidade tributdria em nome de um suposto
ganho sistémico. A solucio encontrada pela EC 132 foi seguir o modelo indiano: criar
fundos de compensagio massivos, financiados pela Unido, para evitar quedas abruptas de
arrecadacio. A experiéncia da [ndia, no entanto, é um alerta. L, o governo federal nio
honrou os compromissos apés poucos anos, provocando conflitos federativos acentuados
e fragilizagio do sistema.

No caso brasileiro, os valoresa serem aportados aos fundos pela Unido sio ainda mais
expressivos. Estimativasindependentes variam, mas convergem para niimeros alarmantes:
cerca de R$ 180 bilhes nos primeiros quatro anos; cerca de R$ 700 bilhées ao longo da
primeira década; e aproximadamente R$ 1,2 trilhio em vinte anos.



488 * EQUIVOCOS, RISCOS E FRAGILIDADES DA REFORMA TRIBUTARIA

Esses recursos nio tém fontedefinida. Nio hd previsio constitucional de financiamen-
to nem estratégia de sustentabilidade fiscal. Em um pais com trajet6ria de endividamento
crescente, déficit estrutural e pressoes orgamentdrias severas, a criagio defundosbilion4rios
sem lastro representa risco fiscal de grandes proporgdes. A Unido terd de arbitrar priori-
dades entre satide, educagio, previdéncia, infraestrutura e compensacoes tributrias — e a
experiéncia historica indica que essas compensagbes serdo as primeiras a serem reduzidas
ou abandonadas em momentos de aperto fiscal.

Esse cendrio projeta um futuro incerto para estados produtores, que perderao auto-
nomia financeira e dependerio crescentemente de transferéncias federais politicamente
condicionadas. Os estados do Centro-Oeste—responsaveis pelo agronegdcio exportador que
hoje sustenta boa parte da balanga comercial brasileira— poderio enfrentar severa escassez de
recursos para financiar infraestrutura logistica, manutengo de estradas, investimentos em
armazenagem ¢ politicas de apoio & produgio. O mesmo ocorre com estados mineradores,
como Minas Gerais e Pard, que perdem receita significativa e veem suas bases tributdrias
deslocadas para centros consumidores. Trata-se de uma mudanga estrutural que penaliza
justamente os setores que geram atividade real e sustentam cadeias economicas complexas.

Ao optar por esse arranjo, a reforma ignorou por completo os aprendizados de mais
de 60 anos de histéria dos IVAs em federages. O modelo europeu — frequentemente uti-
lizado como referéncia — ndo é aplicivel ao Brasil: trata-se de paises pequenos, unitirios,
homogéneos, com niveis de renda similares e forte coordenagio administrativa. AEC 132,
aoseguir o padrao europeu, nio respeitou a realidade brasileira. A experiéncia acumulada
pelo Brasil desde 1965 criou umsistemahibrido com repartigio entre jurisdigdes produtoras
econsumidoras mediante o uso de aliquotas interestaduais, uma solugao desenvolvida por
anos deexperimentagio, mas que foi totalmente ignorada pela EC 132 a0 deslocararreceita
doIBS integralmente para o destino. Trata-se de mimetismo institucional, acompanhando
a experiéncia europeia desacompanhada de andlise técnica adequada.

Esse equivoco no desenho federativo gerou outro erro: a necessidade de criagio do
Conselho Gestor. Trata-se de um 6rgéo com competéncias amplissimas, responsdvel por
administrar toda a arrecadagio, definir procedimentos, interpretar normas ¢ redistribuir
receitas a0s entes subnacionais. E uma entidade inédita no federalismo brasileiro. Sua
composicio—eminentemente burocratica—representa quebra significativadaautonomia
de estados e municipios. O Conselho terd poder regulatério e operacional superior até
mesmo 20 do Senado Federal no que diz respeito A estrutura tributdria do consumo,

Essaarquitetura centralizadora desloca para um tinico 6rgao a gestio de um sistema
que deveria refletir pluralidade federativa. Além disso, 0 governo federal recusou-sea unir
seus tributos aos dos estados e municipios, o que reforga a percepgao de desconfianga e
descompromisso institucional com o modelo criado. O resultado ¢ umaentidade poderosa,
mas sem clara ancoragem politica, e com potencial elevado para gerar conflitos intergo-
vernamentais e instabilidade deciséria.

Outra dimensio de retrocesso aparece naforma como a reforma tratou os diferentes
setores da economia. A premissa inicial, difundida amplamente por defensores da PEC45,
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era de que o setor de servigos estaria sendo sub-tributado, enquanto a inddstria suportaria
cargasignificativamente mais elevada. Essa premissa é falsaquando se consideraa tributacio
total — especialmente a tributagio sobre folha de pagamento, securitéria, previdenciiria
e trabalhista, que incide mais intensamente sobre servigos. Essa relagio foi demonstrada
em estudos publicados na Conjuntura Economica do IBRE/FGV (2024), mostrando que
a carga global entre industria e servigos ¢ muito mais préxima do que sugerem cilculos
focados exclusivamente na tributagio do consumo.
' Areforma, ao equalizar apenas tributos sobre consumo, sem incorporar a tributacio
sobre trabalho, cria um desbalanceamentosignificativo. O setor de servigos — que emprega
a maioria da forca de trabalho brasileira, é intensivo em mio de obra e cresce de forma
acelerada nas economias digitais — enfrentara forte aumento da carga. A indistria, por sua
vez, terd redugdo substancial. Essa redistribuicao arbitrdria nio apenas contraria tendén-
.fﬁﬂsglobals, como compromete a competitividade do setor mais dinimico da economia
a. O resultado provével ¢ aumento do desemprego, retragio de pequenas e médias
de servigos e aprofundamento de desigualdades regionais e setoriais.

‘h-ﬂ ) Brasil: Carga tributaria da produgao
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a se estende ao setor financeiro, também sujeito  elevagao significativa
siderando que servigos financeiros so insumos centrais para todas as etapas
aumento de seu custo repercutird sobre todaa economia — inclusive sobre a
ia, beneficiada no primeiro momento. H4, portanto, uma inconsisténcia
préprio arranjo do IVA dual: reduz-se carga em etapas intermedidrias indus-
imenta-se em servicos essenciais, comprometendo a cadeia como um rodo.

ses equivocos, torna-se evidente que a reforma incorporou uma visio
pmia e negligenciou sua interdependéncia. O resultado € uma redistribui-
da carga que favorece determinados setores — especialmente aqueles que

Balizada com CamScanner



490 * EQUIVOCOS, RISCOS E FRAGILIDADES DA REFORMA TRIBUTARIA

financiaram ¢ impulsionaram politicamente a proposta original - enquanto penaliza os
setores mais associados ao crescimento moderno, A inovagio e 3 empregabilidade urbana.

De forma mais ampla, o grande retrocesso da EC 132 estd na opgdo por reforgar a
dependéncia de impostos convencionais, do século XX, em detrimento de tributos mo-
dernos, adaptados ao século XXI. Enquanto as economias avangadas buscam alternativas
para tributar plataformas, fluxos digitais, movimentagdes financeiras e intangiveis - bases
amplas, debaixo custoadministrativo e degrande potencial arrecadatério —o Brasil reforgou
o IVA, um imposto cuja relevincia estrutural estd em declinio e que exige grande aparato
burocritico para funcionar minimamente.

A economia digital ndo opera em cadeias produtivas sequenciais, mas em redes de
valor nas quais o elo imediatamente anterior a0 consumo concentra quase todo o valor
agregado. O IVA, concebido para cadeias industriais analdgicas, perde capacidade expli-
cativa nesse ambiente. Ao insistir nesse modelo, a reforma caminha na diregio oposta 2
evolugdo economica global.

A combinagio de excessiva dependéncia de um IVA complexo, adocio radical do
principio do destino, criagdo de fundos sem fonte, centralizagio federativa, setorialismo
anti-servicos, desenho institucional rigido e transicio longa e instdvel transforma a EC
132 em um conjunto de escolhas estratégicas equivocadas. Esses equivocos obscurecem
05 poucos avangos presentes na reforma e projetam um futuro de tensdes econdmicas,
politicas e federativas profundas.

A reforma nio enfrentou os problemas centrais do sistema tributdrio brasileiro —
enfrentou apenas sua superficie, reproduzindo os elementos que sempre minaram sua
eficicia: complexidade, instabilidade, litigiosidade, regressividade e distorges competi-
tivas. Alterou-se a forma, mas ndo a esséncia. O pais ingressa em um ciclo prolongado de
incerteza, dependente de mecanismos artificiais de correcio fiscal, vulneravel a conflitos
federativos e sujeito aum modelo tributdrio que ndo dialoga com sua realidade produtiva
nem com o futuro da economia mundial.

6. Experimentalismo, riscos e incertezas

A EC 132/2023 produziu um redesenho tributdrio de enorme alcance, mas sua
formulagio ocorreu sem 0 amadurecimento institucional necessario para reformas dessa
magnitude. O debate foi apressado, limitado e frequentemente conduzido sob a narrativa
deurgéncia, o que restringiu a participagao de especialistasindependentes, reduziua quali-
dade dasandlises técnicas e impediu que o pais discutisse de forma profunda as implicagdes
da mudanga. A reforma foi aprovada sem estudos amplos de impacto setorial e regional,
sem simulagdes completas e sem avaliagio das consequéncias fiscais de longo prazo. Esse
processo decisério insuficiente resultou na criagio de um sistema que, em vez de entregar
seguranga, inaugura um perfodo prolongado de incerteza estrutural, com experimentos
inéd'ros e munde o com riscos gue podem comprometer a trajetéria de crescimento do

pais durante décadas.
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Oprimeiro elemento critico inédito éolongo e complexo perfodo deconvivénciaentre
Joissistemas tributdrios completos. Entre 2026 € 2032, o Brasil operard simultaneamente
pregime atual e 0 novo modelo de IVA dual (CBS + IBS). Somente em 2033 o sistema
povo serd integralmente implementado. Essa transicio de sete anos foi apresentada como
pecessdria para permitir adaptagao gradual, mas, na pratica, introduz um ambiente de caos
regulatério e operacional. Empresas precisario manter contabilidade paralela, administrar
aréditos e débitos em regimes distintos, adequar sistemas eletronicos duplicados, revisar
@deias devalor e lidar com fiscalizagoes simultineas. A propria administragio tributdria
daUnido, estados e municipios lidard com sistemas concorrentes, o que cria risco elevado
deerros, inconsisténcias e disputas.

Niohé precedente internacional que espelhe esse arranjo. A India enfrentou enorme
instabilidade mesmo com transicdo mais curta; 0 Canada realizou mudancas coordenadas
com prazos bem definidos e sem duplicidade prolongada; paises europeus introduziram
IVA com estruturas administrativas maduras e alta formalizacio, sem manter simultanea-
mente dois regimes completos. O desenho brasileiro é inédito e, portanto, imprevisivel.
0 periodo transicional de sete anos cria a combinagio mais perigosa possivel para um
sistema tributdrio moderno: normas antigas ainda vigentes, normas novas ainda em teste,
fiscalizacées concomitantes, regimes distintos de crédito e auséncia de jurisprudéncia
estivel sobre 0 novo modelo.

Esse ambiente dificultard decisoes de investimento, comprometerd previsibilidade
epoderd provocar retracio de atividades produtivas. A reforma foi organizada de modoa
adiar 0 impacto negativo sobre setores especificos, reduzindo resisténcia politica de curto
prazo, mas impondo ao pais um periodo prolongado de instabilidade. A lentidao no IBS
contrasta com a rapidez na implementagio da CBS, criando assimetria entre o governo
federal e os entes subnacionais, o que pode agravar conflitos federativos e gerar descoor-
denagdo institucional.

Acriagio do Conselho Gestor representa um experimento institucional sem prece-
dentes. Trata-se de um 6rgio com poderes extensos, responsvel pela administragio do
IBS, interpretagio normativa, distribuicdo de receitas e resolugio de conflitos. Estados e
municipios deixam de ter autonomia para definir regras arrecadatérias e passam a depen-
der de um colegiado técnico cujo vinculo com a representagio democritica é tenuemente
indireto. E uma inovagio institucional dealto risco: qualquerinstabilidade interna, captura
politica ou fltha operacional terd repercussoes nacionais imediatas.

Outra dimensio de experimentagio inédita ¢ a tentativa de impor a mecinica de
crédito e débito do IVA a setores que, por natureza, nao se enquadram na estrutura con-
ceitual do imposto.

~ O primeiro caso é o setor financeiro. [VAs no resto do mundo tratam operagoes
financeiras com regimes especiais ou isengdes, reconhecendo a impossibilidade pritica de
identificarvalor agregado em operagbes de crédito, cimbio, seguros ¢ investimentos. Nio
hé cadeia de produgio claramente identificivel nesses servigos; no hd etapas de transfor-
magdo que permitam rastrear valoradicionado; nio h4 insumos intermedidrios no sentido
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econdmico clssico. A EC 132 ignorou esse fundamento. Para viabilizar o creditamento,
criaram-se mecanismos artificiais, cilculos presumidos e ficgdes contdbeis que tentam
simular “insumos” inexistentes. A complexidade, a litigiosidade e o risco operacional sio
previsiveis e muito elevados. Nenhum pasaplicou IVA dessaforma. O Brasil seré observado
como experimento global em uma drea onde todas as experiéncias anteriores fracassaram
ou foram rapidamente abandonadas.

A segunda experiéncia inédita ocorre na tributagdo da produgio rural. Agricultores
familiares, responsdveis por grande parte da produgao alimenticia interna, passario a ser
contribuintes formais do IBS/CBS. A exigéncia de escrituragio digital, controle de crédi-
tos, emissao de notas eletronicas, rastreamento financeiro e cumprimento de obrigagoes
acessorias ¢ incompativel com a realidade socioeconémica de milhées de produtores
rurais, grandes ou pequenos. Paises que tentaram aplicar regimes de IVA 4 agropecuria
adotaram tratamentos especiais, regimes simplificados ou aliquotas especificas para evitar
colapso operacional. O Brasil seguiu caminho oposto, impondo obrigagdes que excedem
as capacidades administrativas e tecnoldgicas de grande parcela do setor rural. Isso tende
aaumentar informalidade, gerar inadimpléncia e ampliar desigualdade entre pequenos e
grandes produtores.

A terceira inovagio problemdtica é a tributagio em larga escala de operagées imobi-
lidrias e de aluguéis sob a logica do consumo. Aluguel nao é consumo; ¢ cessio de uso. A
tentativa de enquadrar essa operagio no modelo de débito e crédito cria risco de bitribu-
tagio, confusio conceitual e distorgoes amplas no mercado habitacional. A incorporagio
de compra e venda imobilidria, locagio e incorporages ao universo do IVA exige longas
listas de excegoes, procedimentos especiais € ajustes miltiplos, aumentando burocracia e
estimulando contencioso. O setor imobilidrio ja é complexo por natureza, com obrigagoes
profundas relacionadas a registro, avaliaao, financiamento e responsabilidade civil. A in-
clusio no IVA pode desestabilizar um setor fundamental para o desenvolvimento urbano.

A quarta experiéncia inédita ¢ o cashback em escala massiva. Devolver tributos para
quase 100 milhes de pessoas exige capacidade operacional, tecnolégica e financeira gi-
gantesca. Nio existem referéncias internacionais de uso desse mecanismo em amplitude
compardvel. Programasrestritos em alguns paises funcionam porque envolvem populagdes
pequenas, sistemas integrados e regimes altamente formalizados. No Brasil, com infor-
malidade elevada, desigualdade regional profunda e limitagdes de infraestrutura digital, o
cashback tende a enfrentar desafios sérios: fraudes, exclusio de beneficidrios vulnerdveis,
custos administrativos gigantescos e baixa efetividade distributiva. Uma politica concebi-
da para reduzir regressividade pode se transformar em mecanismo oneroso ¢ ineficiente.

Aquinta experiéncia problemdtica é a adogio ampla do split payment. O mecanismo
pressupde que, em cada transagio, 0 imposto seja automaticamente separado e transferido
0 fisco. Em teoria, aumenta controle e reduz inadimpléncia; na pratica, exige infraes-
trutura tecnolégica extremamente mais sofisticada do que a necessiria para pagamentos
eletronicos como o PIX. A EC 132 pressupée a operagio de um sistema que, segundo es-
tinativas téenicas, node ser centenas de veres meis complexodoquea infraestrutura atual
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dos arranjos de pagamento. Isso envolve riscos cibernéticos, custos operacioman devadon
vulnerabilidades em escala nacional e risco de paralisagio sistémica. F tecnohoga possins
mas nio estd claro que seja vidvel, segura ou financeiramente sustentive!
 Por fim, a reforma introduz mais um experimento inédito ¢ pouco dscurde 4
coexisténcia entre o Simples Nacional e o IBS/CBS com possibilidade de escolis pele
contribuinte. O Simples abrange mais de 90% das empresas brasileiras, especialmente
micro e pequenas empresas que operam com margens reduzidas, baixa formaluacio «
limitacoes administrativas. O novo desenho permite que empresas oprantes pelo Smples
mantenham seu regime, mas, a0 fazé-lo, deixam de gerar créditos compativeis para em.
presas que operam no regime regular. Isso cria um problema competitivo grave: empresas
do Simples se tornam menos atrativas como fornecedoras, pois seu adquirente nio poders
apropriar créditos do IBS/CBS. Essa assimetria tende a expulsar empresas do Simples do
mercado formal ou empurra-las para o regime geral, onde enfrentario carga e complexi-
dade desproporcionais. Na pritica, a protegio constitucional do Simples pode se tornar
invidvel economicamente, gerando expansio dainformalidade, concentragio de mercado
eredugio da participagio das micro e pequenas empresas na economia.
* ' Todosesseselementos revelam quea EC 132 produziu uma reforma tributdria que vai
muito além daatualizacio de um modelo fiscal. Trata-se de uma reconfiguracio profunda.
Mﬂ por experimentos simultineos de grande escala, sem precedentes internacionais
licdveis e sem a prudéncia necessria em processos de transformagao estrutural. A pressa,
aauséncia de debate, a falta de estudos robustos ¢ a adogio de mecanismos inéditos criam
.ambiente institucional incerto, vulnerdvel e potencialmente instivel.
' Areformajoga com o futuro do pais. Ao adotar solugdes nio testadas, extrapolar limites
tuais do TVA, impor regimes tecnologicamente arriscados, comprometer o pacto
derativo e fragilizar setores inteiros, a EC 132 coloca o Brasil em trajetéria marcante de
/O pais se torna um laboratério fiscal improvisado, dependente de mecanismos
ciais, fundos sem fonte, tecnologias complexase mudangas comportamentais forgadas.
§ riscos sio elevados, duradouros e possivelmente irreversiveis.
0 lenoi
Reforma da reforma?
0I5z oL 1
:132/2023 foi aprovada sob forte expectativa de modernizagao, mas deixou a0
junto expressivo de duvidas, paradoxos estruturais e experimentos inéditos
mais incertezas do que solugoes.
esenho final criou um sistema dual que exigird sete anos de convivénciasimultinea
ime atual e 0 novo arranjo baseado no IBS e na CBS. E um ciclo prolongado
isagdo institucional, sem paralelo em paises que adotaram o IVA de maneira
a. A transiciio ndo representa prudéncia; representa incerteza institucionalizada.
y vetor central de preocupagio reside na adogio radical e integral do princi-
‘Em federagoes heterogéneas, esse modelo produz realocagoes de receira,
estados consumidores ricos, penalizando regides produtoras, responsdveis
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por setores estratégicos como agronegocio, mineragio e indistria expor[adora. A perda
de arrecadagio para estados produtores exigiu a criagio de fundos de compensagio cujos
valores atingem centenas de bilhdes de reais ao longo das proximas décadas, sem fonte de
financiamento definida. Experiéncias como a da fndia mostram que compromissos dessa
natureza frequentemente sao descumpridos em contextos de restrigdo fiscal. O Brasil, com
divida crescente e déficits recorrentes, dificilmente terd condigdes de sustentar esses fundos
por duas décadas, o que pode gerar uma crise federativa sem precedentes.

A criagio do Conselho Gestor aprofunda o risco institucional. Trata-se de estrutura
centralizada, de inspiragdo inédita, com poderes extensos para gerir arrecadacio, resolver
conflitos e interpretar o sistema. Aautonomia tributdria dos entes federadosé reconfigurada,
¢ 0 pacto federativo torna-se vulnerével a disputas internas e a possiveis capturas politicas.
Aauséncia da Unido nesse drgao acentua a assimetria ¢ aumentaa fragilidade deciséria. A
combinacdo entre centralizao, falta de experiéncia e escassa legitimidade democrérica
coloca o sistema em terreno instdvel.

O desenho da EC 132 incorpora ainda um experimento tributdrio inédito, O mais
evidente éa tentativa de aplicara l6gicado [VA asetores que, por natureza econdmica, no
comportam esse modelo. A tributagio das operagdes financeiras sob o sistema de débito e
crédito é exemplo contundente: inexistem insumos intermedidrios identificiveis, nio hd
cadeia de valor convencional e nao € possivel determinar valor agregado de maneira obje-
tiva, A criagdo artificial de bases presumidas tende a gerar distorgoes, litigiosidade e custos
operacionais elevados. O mundo inteiro evita aplicar IVA dessa forma porque a estrutura
financeira ndo se compatibiliza com a l6gica tradicional do imposto.

A tributagio da produgio rural segue a mesma trajetdria de inadequagao. Milhdes
de produtores familiares operam em ambientes de baixa formalizagio e com limitagées
estruturais de tecnologia ¢ contabilidade. A exigéncia de escrituracao completa, rastrea-
mento eletronico e controle de créditos éincompativel com essa realidade e provavelmente
elevard a informalidade no campo.

Operagdes imobilidrias também foram incluidas na mecénica do IVA, apesar de
representarem fendmenosjuridicos e econdmicos distintos do consumo tradicional. O en-
quadramento de aluguel como consumo ¢ conceitualmente equivocado e tende a gerar
distorgdes relevantes, além de risco de bitributago. A complexidade natural do setor imo-
bilidrio exige tratamentos especificos, e ndo suaabsorgio forcada em um regime generalista.

Inovagdesadicionais, como cashback em escalanacional e splitpaymentuniversalizado,
adicionam novos focos de risco. O cashback, concebido para reduzir regressividade, exige
operagio digital massificada em pais com elevada informalidade. A devolugio de tributos
adezenas de milhes de pessoas impée custos operacionais gigantescos e cria terreno férl
parafraudes e exclusées. O split payment, por sua vez, demanda infraestrutura tecnologica
extremamente sofisticada, muito superior aquela utilizada no sistema PIX. As estimativas
atuais apontam que o volume de dados e transagdes pode ser centenas de vezes maior. A
experiénciainternacional mostra que poucos paises tentaramimplements-lo integralmente
dendoac cusio e dvialnerabili dad: ciberndiica.
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A reforma introduziu também um experimento de grande impacto comges o 5
avivéncia entre o Simples Nacional e 0 IBS/CBS. Empresas do Simples, resprommies por
Al &909‘3 dos negécios formais do pais, nio geram créditos aproveiiveis pelas cmgreses
egime geral. Isso tende a reduzir a competitividade das micro ¢ pequenas cogmess «
avorecer fornecedores do regime convencional. Na pritica, o Simples pode s sorna
micamente invidvel, levando empresas 2 informalidade ou empurrando-as pars
nes que nao sio compativeis com sua capacidade administrativa. Trata-se de ameacs
ao principal mecanismo brasileiro de inclusio produtiva formal.
que emerge desse conjunto de escolhas é uma reforma que introduziu svancs

tuais relevantes — como a unificagio parcial de bases e a simplificacio normasivs e
pontos —, mas envolveu riscos muito superiores aos ganhos. As boas ideias conndas
132 poderiam ter sido implementadas de forma incremental, sem rupruras deisocas
erimentos de alto risco e sem comprometer a autonomia federativa. Em ver de

nizar o sistema, a reforma introduziu duvidas sistémicas, deslocou problemas sem
-los e criou novas tensoes estruturais.
volume de incertezas gerado pela reforma torna praticamente inevitivel que. nos
s anos, o pais retome a discussio e avance para uma “reforma da reforma” A EC
de ser corrigida, ajustada e complementada para aliviar seus efeitos regressivos.
igir assimetrias regiona.is, repensar experimentos tecnolégicos e mitigar tensoes federa-

E rbvﬁvel que o pais viva um ciclo de revises constantes, produzindo instabilidade

sf.ntﬂe, a EC 132 introduziu avangos pontuais, mas ao custo de ampliar riscos.
o fe ismo e criar um modelo institucional cuja complexidade ¢ incerteza po-
-sido evitadas. O que ela trouxe de positivo — unificagio de normas, tentativa de
paréncia e busca de menor cumulatividade — poderia ter sido alcangado sem o
quivocos incorporados. O pais terd de enfrentar as consequéncias desse conjunto
debater, mais cedo do que tarde, a reforma da propria reforma.
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