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RESUMO

Desde o surgimento do federalismo no Brasil, um pais com dimensdes continentais e
disparidades econémicas regionais significantes, um processo do tipo pendular tem sido
adotado em termos de descentralizacao/centralizacdo politica, embora a descentralizacao fiscal
tenha sido mantida, em maior ou menor grau. Esta pesquisa analisa os efeitos da recente
Reforma Tributéria do Consumo brasileira no atual pacto federativo, contextualizando o tépico
por meio de uma andlise comparativa da tributacdo de paises em diferentes estagios de
desenvolvimento, considerando que as repercussdes da Reforma no sistema federalista estdo
relacionadas ao desenvolvimento econémico do Pais. Em seguida, com base nos aspectos
tedricos do federalismo e sua trajetoria brasileira, os impactos da Reforma no pacto federativo
corrente sdo estudados, incluindo, em especial, a modelagem da dindmica da partilha de receita
entre os entes subnacionais do novo IVA introduzido pela Reforma, chamado Imposto sobre
Bens e Servicos (IBS). O IBS sera arrecadado pelo principio do destino, substituindo os atuais
ICMS estadual e ISS municipal, resultando em uma nova matriz horizontal de receitas entre as
Unidades Federadas (UFs). A capacidade potencial de arrecadacdo do IBS de cada UF é
estimada por meio de modelos econométricos, considerando inclusive os efeitos da Reforma
sobre o crescimento econdmico, e o resultado é comparado com a soma das arrecadacdes
correntes de ICMS e ISS, sugerindo ganhos em termos redistributivos de receita, porém
indicando também algumas situacdes particulares que podem gerar tensdes federativas.
Entretanto, quando as UFs sdo classificadas por renda, o grupo de renda baixa, apresenta em
média o0 maior ganho de receita, indicando que a adocao do principio do destino pode apresentar
efeitos de equalizacdo fiscal, contribuindo para mitigar a desigualdade regional.

Palavras-chave: Federalismo fiscal; Reforma Tributaria do Consumo; Imposto sobre Bens e
Servicos; capacidade tributaria potencial; modelos econométricos.



ABSTRACT

Since the emergence of federalism in Brazil, a country with continental dimensions and
significant regional economic disparities, a pendulum-like process of political
decentralization/centralization has been adopted, while maintaining fiscal decentralization in a
greater or smaller degree. This paper analyses the effects of the recent Brazilian Consumption
Tax Reform on its current federative pact, contextualizing the topic through a comparative
analysis of taxation in countries at different stages of development, considering that the Reform
repercussions on the federalist system are related to the national development. Then, based on
theoretical aspects of federalism and its trajectory in Brazil, the impacts of the Reform on the
current federative pact is analyzed, including modeling the dynamics of the new revenue-
sharing model for the new subnational VAT introduced by the Reform, called Goods and
Services Tax (IBS). The IBS will be collected according to the destination principle, replacing
the current state ICMS and municipal ISS, and resulting in a new horizontal distribution of tax
revenue among the Brazilian Federated Units (FUs). The IBS potential tax capacity is estimated
using econometric models, also considering economic growth effects resulting from the
Reform, and compared with the current ICMS and ISS collections, suggesting gains in
redistributive terms, but also indicating particular situations that may generate federative
tensions. However, considering the FUs classified by income, the low-income group shows on
average the greatest increase in revenue, indicating that adopting the destination principle can
have fiscal equalization effects, contributing to mitigate regional inequalities.

Keywords: Fiscal federalism; Consumption Tax Reform; Goods and Services Tax; potential
tax capacity; econometric models.
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1. INTRODUCAO

Orcamentos sdo onde os sonhos dos planejadores e reformadores de desenvolvimento
nascem ou morrem (Martinez-Vasquez e Bird, 2014, p. 1, traducéo nossa).

A politica de gastos do governo ocupa um papel central no desenvolvimento econémico
e no bem-estar da populacdo. Ela esta inserida na Lei Orcamentaria Anual (LOA), que estima
receitas e fixa despesas, promovendo a alocagdo de recursos nas diversas areas de atuacéo do
governo, como saude, educacao, infraestrutura, seguranca social, entre outras. Considerando
que a tributacdo consiste na principal fonte de financiamento das politicas pablicas, a tributacédo
torna-se um elemento essencial das politicas de desenvolvimento e de bem-estar. As discussdes
sobre a carga tributaria de um pais e as principais bases de incidéncia dos tributos compdem
um tema de relevancia e que a literatura sugere estar associado ao estagio de desenvolvimento
da nacéo.

Durante o processo de desenvolvimento econdmico, 0s paises tendem a incrementar o
seu nivel de tributagdo, bem como a modificar sua estrutura tributéria (Besley e Person, 2013).
E possivel que exista um “perfil de estrutura tributaria” que os paises percorrem, conforme o
seu estagio de desenvolvimento e a sua capacidade de tributar. Nos estagios iniciais, 0s paises
tendem a apresentar uma estrutura tributéria centrada em impostos sobre o comércio
internacional, relativamente mais faceis de administrar e arrecadar; posteriormente, a medida
que se desenvolvem, aumentam a participacdo de impostos sobre o consumo interno; e
finalmente, em niveis mais avancados de desenvolvimento, passam a priorizar a tributacdo
sobre a renda, que exige grandes investimentos em fiscalizacdo e estruturas de conformidade
(Hinrichs, 1966). A estrutura tributaria, por esse prisma, seria consequéncia do estagio de
desenvolvimento.

Essa evolucdo no sistema tributario parece logica, levando em conta que a medida que
0s paises se desenvolvem, tendem a aprimorar sua administracdo tributaria e alcancar estagios
mais sofisticados de tributacdo. No entanto, existem outros fatores, tais como as escolhas
econémicas ou politicas locais, que devem também ser levados em consideragdo como
determinantes da estrutura tributaria.

Sob a perspectiva da outra via nessa relagdo, isto é, a estrutura tributaria de um pais
influenciando o seu desenvolvimento, a tributacdo pode representar uma fragilidade no
processo de desenvolvimento por varios motivos. No contexto econémico, os tributos podem
distorcer a alocacéo de recursos, retardando o crescimento, atuando como causa do estagio de

desenvolvimento (Martinez-Vasquez e Bird, op. cit.). Dai o caminho de mao-dupla entre



14

tributacdo e desenvolvimento (Besley e Person, op. cit.). Nesse mesmo sentido, 0 sistema
tributério de um pais pode nédo ser capaz de promover um nivel de arrecadacéo suficiente para
a promocdo de investimentos em infraestrutura e/ou em politicas sociais, impactando
negativamente o cidadao. Percebe-se, portanto, que o esforco tributario € critico para financiar
a crescente necessidade de servigos basicos da populacdo e, consequentemente, € um
componente importante das politicas de desenvolvimento e de bem-estar social.

Apesar da evolucao logica do sistema tributario, existe uma tendéncia mundial de énfase
em impostos sobre consumo, especialmente tipo IVA (Imposto sobre o Valor Adicionado). Em
2022, 174 paises ja utilizavam impostos de consumo tipo IVA, incluindo todos os paises
membros da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), com
excecdo dos Estados Unidos (OECD, 2022).

Essa tendéncia também ndo surgiu por acaso. Os impostos sobre consumo séo eficientes
e menos distorcivos do ponto de vista econdmico, e mais propicios ao crescimento do que a
maioria das outras formas de tributacdo (OECD, 2021). No caso de paises federalistas
descentralizados em termos fiscais, a transicdo para um IVA baseado no destino do bem ou
servico é frequentemente desejavel, sendo, inclusive, recomendado para o Brasil como forma
dos governos subnacionais aprimorarem a sua capacidade fiscal por meio do fortalecimento das
suas fontes proprias de arrecadagdo e serem capazes de prover um pacote padrdo de servicos
para a populacdo. Quanto a ideia de basear o IVA no destino, essa seria para evitar distorcer a
escolha do produtor quanto a localizacdo, visto que o consumidor é considerado menos movel
(OECD, 2021).

Em muitos paises federalistas, a exemplo do Brasil, a responsabilidade de implementar
politicas redistributivas, como educacédo, salude e bem-estar social é compartilhada entre os
governos central e locais. Considerando o principio da equidade horizontal, no qual todo
cidaddo deve ter acesso a um nivel padrdo desses servicos publicos, independentemente do local
de residéncia, no caso de presenca de desigualdades regionais estruturais, sistemas de
equalizacdo, que incluem transferéncias intergovernamentais de recursos, devem ser
desenhados de maneira a mitigar as diferengas de qualidade dos servicos prestados pelos
governos locais (Kim, 2018). Todavia, o papel das transferéncias de recursos deve ser o de
corrigir diferencas estruturais de renda entre 0os governos subnacionais, ao invés de compensar
bases de arrecadagdo mal exploradas (OECD, 2021).

Considera-se, portanto, que no caso dos paises federalistas, além da preocupacgdo com a
suficiéncia da carga tributaria total, faz-se necessario pensar em termos regionais, na forma

como se distribui a receita entre os entes subnacionais, de maneira a ndo comprometer o
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conjunto de servigos prestados aos cidaddos pelo governo local. Complementarmente, o
desenho da descentralizacdo fiscal &€ também importante para o crescimento. Estudos
economeétricos demonstraram que as transferéncias intergovernamentais podem explicar a fraca
ou, por vezes, negativa associacdo entre descentralizacdo das despesas e 0 crescimento
(Blochliger e Akgun, 2018; Bartolini et al., 2016). A arrecada¢do prépria incentiva o
alargamento da base tributaria, tornando a regido mais competitiva e mais eficiente na aplicacéo
de recursos, fomentando o desenvolvimento econdmico regional. As transferéncias, por sua
vez, tendem a desencorajar o desenvolvimento da base econémica e fiscal, uma vez que: (i)
podem reduzir o esforco de arrecadacéo, pois caso esse esforco aumente, as transferéncias
podem se tornar menores; (ii) podem colocar pressdo sobre o nivel de gastos, pois esse nivel
por vezes participa do calculo das transferéncias, criando um incentivo para se manipular esse
patamar de gastos para aumentar as transferéncias; e ainda (iii) podem aumentar os déficits
orcamentarios, uma vez que maiores déficits podem levar a maiores transferéncias
(OECDI/KIPF, 2016). A descentralizacao dos gastos parece, portanto, estar sujeita a duas forcas
contrarias: enquanto os gastos cobertos por recursos proprios impulsionam o crescimento, as
transferéncias e os gastos financiados por elas o reduzem (Blochliger e Akgun, op. cit.).

A literatura evidencia ainda que os gastos de maior qualidade sao efetuados a partir da
arrecadacdo propria. A titulo de exemplos, um artigo sobre investimento em capacidade
tributaria de municipios brasileiros revelou que o incremento de receita arrecadada localmente
impactou positivamente, tanto em quantidade quanto em qualidade, a infraestrutura educacional
dos municipios; por outro lado, o mesmo ndo ocorreu com aumento de transferéncias, sugerindo
que a forma como os governos sdo financiados importa (Gadenne, 2017). Foi também
evidenciada uma maior qualidade do gasto quando decorrente de maior arrecadacao tributaria,
na comparacdo com gasto decorrente de receita de royalties, refletindo maior accountability
fiscal e melhor alocagdo dos recursos publicos (Martinez, 2025). Dessa forma, incrementos de
arrecadacdo propria propiciam aos governos a gastarem melhor e em despesas que beneficiam
mais o cidadao, diferentemente de incrementos em transferéncias.

Apontam-se, ainda, avanc¢os em equidade em paises de alta renda alcancados por meio
de uma combinac&o da elevada capacidade arrecadatoria com gasto publico direcionado a oferta
de servigos de qualidade e & ampliacdo de oportunidades econdémicas. Apenas com esse duplo
enfoque, foi possivel oferecer protecdo contra os choques naturais e econdmicos (por exemplo,
doencas e desemprego) e reduzir de forma consistente as disparidades de bem-estar ao longo
do tempo (World Bank, 2017).
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Em sintese, nos paises federalistas, faz-se necessario pensar em termos regionais, no
conjunto dos servicos prestados aos cidaddos pelos governos locais. Conforme exposto,
considerando que (i) a arrecadacao propria de receitas tributarias leva ao desenvolvimento da
base econdmica e fiscal, impulsionando o crescimento; (ii) gastos de maior qualidade séo
efetuados a partir da arrecadacgéo propria; e (iii) maior equidade é atingida por meio do aumento
de arrecadacdo aliado a oferta de servicos de qualidade, reformas tributarias em paises
federalistas devem contribuir para o equilibrio de recursos entre 0s entes subnacionais. Assim,
o0 sistema tributario deve ser capaz de financiar o gasto publico da maneira mais eficiente e
equitativa possivel em termos regionais, a fim de propiciar crescimento econémico e bem-estar
social em todo o pais.

Sabendo-se que o Brasil é um pais federalista de dimensdes continentais, com grandes
disparidades regionais, investigar se a recente Reforma Tributaria do Consumo, promovida pela
Emenda Constitucional (EC) n°® 132/2023, contribuird para o fortalecimento da federacéo
brasileira, promovendo uma distribuicdo de receitas mais equanime entre os entes federados é,
portanto, uma questao de relevancia e que merece ser estudada. Para isso, torna-se necessario
entender os efeitos econémicos e fiscais da Reforma, com énfase nos impactos federativos e,
mais especificamente, colocar como questdo central, norteadora da presente pesquisa: A atual
reforma tributéria ird contribuir para o fortalecimento do pacto federativo brasileiro,
reduzindo as desigualdades regionais por meio de uma nova partilha de recursos que
privilegia as unidades federadas menos favorecidas?

Diante do exposto, este trabalho pretende contribuir com a literatura sobre tributacéo,
desenvolvimento e federalismo. Tendo em mente que a discussdo da atual Reforma Tributaria
e 0 seu impacto no sistema federalista esta estreitamente ligada ao desenvolvimento do Pais, 0
tema central desta pesquisa estd contextualizado no 2° Capitulo, quando a relacdo entre
tributacdo e desenvolvimento € discutida. A Secéo 2.1 apresenta um referencial tedrico de
elementos da tributacdo — nivel e estrutura tributéria, enfatizando a ideia da tributacéo
como ferramenta de desenvolvimento.

Dando continuidade, na Se¢do 2.2 estabelece-se uma anélise comparativa da carga e
estrutura tributaria de grupos de paises em diversos estagios de desenvolvimento, associados
a renda dos paises, levando em conta a premissa do “perfil tributario” conforme estagio de
desenvolvimento (Hinrichs, op. cit.). Os dados empiricos demonstram que a carga e as
estruturas tributarias sdo condicionadas pelo nivel de desenvolvimento, que se soma a ideia de

como tributar para desenvolver, discutida na se¢do anterior. Os dados também apontam a



17

tendéncia mundial de predominio de impostos sobre consumo, e dentro dessa categoria,
destaca-se 0 IVA, que é o foco da atual Reforma Tributaria brasileira.

Na Secdes 2.3, com o intuito de embasar o entendimento da recente Reforma Tributaria
brasileira, sdo trazidos trabalhos que tratam de efeitos econémicos e redistributivos do 1VA.
Pretende-se conhecer, por meio de pesquisa de estudos quantitativos, o0 modelo de IVA que
seria ideal em termos econdmicos, no sentido de estimular o crescimento econdmico e ser ainda
favoravel a redistribuicdo de renda.

O 3° Capitulo trata especificamente da recente Reforma Tributaria no Brasil, iniciando
com aspectos tedricos do federalismo em sua Se¢do 3.1. Com o intuito de alcangar uma maior
compreensdo da motivacdo da Reforma, bem como das alteracbes promovidas e nos seus
impactos no pacto federativo do Pais, a Secéo 3.2 apresenta uma reconstrucdo da trajetéria
da tributacdo no Brasil, que culminou na publicacdo da EC n° 132/2023. Paralelamente ao
relato, é apresentada a evolugdo do federalismo no Pais e de sua estrutura produtiva,
evidenciando que tributagéo, desenvolvimento e federalismo se mostram associados, conforme
sugerido no Capitulo 2. Pretende-se também demonstrar a premissa de transformacéo do perfil
tributario frente ao estagio de desenvolvimento brasileiro (Hinrichs, op. cit.), bem como as
alteracdes no seu pacto federativo.

Atualmente, a governanca da administracdo tributaria brasileira é exercida por
diferentes niveis de governo (federal, estadual e municipal). Cada esfera de governo tem
autoridade para instituir tributos, bem como para arrecadar e gastar 0s recursos arrecadados,
conforme sua competéncia pré-estabelecida na Constituicdo, constituindo dessa forma o pacto
federativo brasileiro sob o ponto de vista fiscal. Essa situacdo ira se modificar por forca da
Reforma Tributéria contida na EC n°® 132/2023.

A Secdo 3.3 estd centrada na EC n° 132/2023, apresentando 0s seus principios
norteadores e 0 desenho da nova estrutura tributaria do consumo por ela delineado. Desenvolve-
se uma analise da Reforma com énfase nas alteracbes promovidas no pacto federativo fiscal
brasileiro, uma vez que a Emenda promoveu mudancas profundas ao extinguir as maiores fontes
de receitas tributarias dos estados, municipios e Distrito Federal: o Imposto sobre OperacGes
relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) de competéncia estadual e 0 Imposto
sobre Servigos (ISS) de competéncia municipal.

No Brasil, hd predominéncia da tributagdo sobre o consumo, sendo que o conjunto
dos estados e municipios é o que mais arrecada. Para ilustrar, em 2024, os tributos brasileiros

sobre consumo somaram R$ 1,6 trilhdo, representando 43% da arrecadacao total do Pais (STN,
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2024). Dos impostos sobre consumo, a Unido arrecadou R$ 634 bilhdes (ou 39%), enquanto 0s
entes subnacionais arrecadaram R$ 1,0 trilhdo (ou 61%). Portanto, a preocupacdo dos entes
subnacionais com a extin¢do desses dois impostos € legitima, dado o grande volume de recursos
envolvido.

Na Secdo 3.4, sdo pesquisados e discutidos os impactos econdmicos, setoriais e
regionais da Reforma, com o intuito de verificar se o desenho do IVA proposto pela atual
Reforma Tributaria no Brasil, inspirado no modelo internacional, estaria ou ndo na direcéo de
crescimento da economia brasileira e de ganhos redistributivos de renda. Tais resultados de
crescimento econdmico sdo inclusive utilizados na andlise seguinte de redistribuicao de receitas
entre as Unidades Federadas (UFs), apos a implementacdo da Reforma.

Ao longo dos anos, na auséncia de um plano nacional de desenvolvimento regional,
os estados, em especial, foram concedendo beneficios fiscais a fim de atrair empresas para 0s
seus territorios e, dessa forma, fomentar o desenvolvimento. Essa prética, que ficou conhecida
como “guerra fiscal”, ensejou queda da arrecadagdo global. Com o objetivo de colocar um fim
na guerra fiscal, a Reforma introduziu o principio do destino, deslocando a arrecadacdo dos
estados produtores para os consumidores e promovendo uma mudanga na partilha horizontal de
recursos.

Dessa forma, o Capitulo 4 desta pesquisa dedica-se a estimar a receita potencial
advinda do novo Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), para cada UF. Inicia-se com a Secéo
4.1, quando sdo destacados estudos dos efeitos fiscais, no que tange a redistribuicdo de
receita do IBS entre as UFs. A Secdo 4.2 apresenta o conceito de capacidade tributaria
potencial estrutural, utilizado na estimativa da nova partilha de receitas decorrente da Reforma
Tributaria, desenvolvida por meio de uma analise quantitativa prépria. Na sequéncia, a Se¢ao
4.3 contém a metodologia empregada, incluindo modelos econométricos de regressdo
multivariados, e estima a receita potencial do novo imposto para cada UF.

Por fim, a Se¢éo 4.4 apresenta e discute os resultados obtidos. A partir da comparacao
do IBS potencial estimado com o somatorio de receitas sobre o consumo (ICMS/ISS) que cada
UF arrecada, pretende-se verificar se a Reforma quando completamente implementada
privilegiard as UFs menos favorecidas, contribuindo para o fortalecimento da federacdo com a
reducdo das desigualdades socioecondmicas regionais, e reflexos positivos no desenvolvimento
do Pais. Pretende-se, inclusive, construir cenarios de redistribuicdo de receitas dos entes
subnacionais considerando os possiveis resultados de crescimento econdmico decorrentes da

Reforma Tributéria.
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A vincula¢do constitucional das politicas de salde e educacdo estd associada a
percentuais da arrecadacdo dos impostos subnacionais sobre o consumo. Assim, esse estudo da
nova distribuicdo horizontal de recursos advinda da Reforma torna-se de interesse para a
federacdo e, em especial, para as UFs de menor renda, pois pode haver comprometimento do
conjunto de servicos publicos prestados localmente, decorrente de queda de arrecadacéo.

O 5% Capitulo contém as consideracbes finais desta pesquisa, recuperando as
discuss@es anteriores e pretendendo indicar os novos rumos do federalismo brasileiro a partir

da EC n° 132/2023. Por fim, o 62 Capitulo apresenta as referéncias bibliograficas.
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2. TRIBUTACAO E DESENVOLVIMENTO

Este capitulo discute os elementos essenciais dos sistemas tributarios, que seriam o nivel
de tributacdo, ou carga tributaria total do pais, e a estrutura tributaria, relacionada a base de
incidéncia dos diversos impostos, partindo do pressuposto de que essas caracteristicas estdo
relacionadas ao estagio de desenvolvimento dos paises. Os paises em desenvolvimento tendem
a apresentar uma menor carga tributaria do que paises desenvolvidos, além de uma estrutura
diversa de tributacdo, associada a sua capacidade para tributar. Sob esse prisma, a tributacédo
poderia ser caracterizada como consequéncia do estgio de desenvolvimento dos paises.
Todavia, o sistema tributario de um pais pode onerar sobremaneira e dificultar sua atividade
econémica, com efeitos negativos na producdo, no investimento e na prépria competitividade
do pais, representando um obstaculo ao desenvolvimento. Dessa forma, a tributacdo atuaria
como causa do estagio de desenvolvimento, o que remete a um caminho de mao-dupla entre
tributacdo e desenvolvimento. Nessa equacdo, adiciona-se ainda um terceiro elemento, que
seriam as instituicdes politicas do pais, com efeitos diretos sobre a capacidade estatal de tributar
e produzir reformas quando necessarias nos sistemas tributarios vigentes.

Na sequéncia, com o intuito de verificar o pressuposto desta pesquisa da relagcéo entre
tributacdo e desenvolvimento, é estabelecida uma comparacédo da carga e estrutura tributaria de
grupo de paises em diferentes estagios de desenvolvimento, com base em dados empiricos. E
por fim, sdo apresentados os efeitos econémicos do imposto sobre consumo tipo IVA, adotado
na recente Reforma Tributaria do Consumo no Brasil, que se provou ser de grande relevancia

mundialmente nos sistemas tributarios vigentes.
2.1 DESENVOLVIMENTO - ELEMENTOS DA TRIBUTACAO

Os elementos da tributacdo de grande interesse para os formuladores de politicas
publicas, em especial nos paises em desenvolvimento, seriam a carga e a composicdo da
estrutura tributaria.

e Nivel de Tributacdo

Apesar de alguns tributaristas indicarem niveis adequados de tributagdo, baseados em
experiéncias pessoais ou niveis historicos, na verdade ndo existe um nivel “correto”; se for
colocada a questdo de quanto se deve tributar, a resposta depende de quanto se quer gastar,
associado ao escopo de responsabilidades do setor publico. No entanto, existem fatores que sdo
caracteristicos da auséncia de capacidade estatal para tributar ou de captura do Estado, que

impactam negativamente as estruturas tributarias dos paises em desenvolvimento e podem
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explicar a diferencga existente entre nivel de tributagdo de paises menos e mais desenvolvidos
(Bahl, 2014).

Os principais fatores relacionados a auséncia de capacidade estatal seriam a expertise
limitada para o desenvolvimento dos sistemas tributarios, apesar de esforcos empreendidos por
organismos internacionais; as bases de incidéncia tributaria estreitas, que ndo alcancam
segmentos de rapido crescimento na economia, tais como servicos digitais, comércio eletronico,
entre outros; a prépria informalidade da economia, que aumenta a carga das grandes empresas
e do setor formal; as mudancas no ambito fiscal, tais como, liberalizacao tarifaria, mobilidade
de capital, entre outras; a globalizacdo e a competicdo internacional; bem como, setores de
mercado dificeis de tributar, tais como, pequenas empresas e profissionais autbnomos. Quanto
a captura do Estado, os fatores associados seriam a corrupcao, em termos de propinas e troca
de favores; e por fim, a captura de agentes politicos por grupos econdmicos e concessao de
regimes especiais de tributacéo e beneficios fiscais (Bahl, op. cit.).

Teoricamente, seria mais significativo determinar o nivel 6timo de tributag&o a partir do
nivel 6timo de gastos do governo. Mesmo assim, varias tentativas ja foram feitas nesse sentido,
mas ndo resultaram em um guia pratico para determinar a carga tributéaria. Outra forma para
determinar o nivel tributério seria a partir de comparac@es internacionais, levando em conta
caracteristicas socioeconémicas dos paises, via modelos econométricos. Esse metodo permitiria
verificar se a carga tributaria efetiva do pais estd acima ou abaixa daquela esperada
potencialmente, estimada pelo modelo (Tanzi e Zee, 2000).

e Estrutura Tributaria

Tao importante quanto o nivel de tributacdo € a prépria estrutura tributaria, pois o seu
desenho pode levar ao maior ou menor crescimento econémico, bem como a maior ou menor
distribuicdo de renda (Bahl, op. cit.). Ademais, essa escolha é influenciada pelo pensamento
econémico e disputa politica a época, que influenciam as reformas tributéarias. Ao longo do
tempo, o papel do Estado na economia tem sido controverso, levando a pressupostos diversos
quanto a intervencdo do Estado como indutora do crescimento econémico.

Durante as decadas de 1960 e 1970, quando prevaleceu a ideia do Estado
desenvolvimentista, e os paises da OCDE registraram em média 40% de aumento dos gastos de
governo, as reformas tributérias tiveram como objetivo dominante a equidade vertical, quando
contribuintes de maior renda teriam maiores encargos tributarios. Assim, foram registradas altas
aliquotas dos impostos sobre a renda, porem aliadas a um conjunto de incentivos fiscais que,

além de reduzir a base tributéria, distorciam e promoviam perdas econdmicas e sociais. Diante
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desse cenario, o nivel de evasdo fiscal foi alto em alguns paises, comprometendo a
conformidade tributaria voluntaria (Sandford, 1998).

Na década de 1980, por sua vez, foi inaugurado um novo movimento de reforma
tributaria, impulsionado pelos niveis de inflacdo da década anterior, que causaram inequidades
nos sistemas tributarios vigentes e muito descontentamento. Tal movimento refletia a mudanca
fundamental do pensamento econémico & época, de liberalismo, descrenca no Estado e
confiangca nos mecanismos de mercado. O objetivo anterior de equidade vertical deu lugar ao
objetivo de neutralidade, eficiéncia, interferéncia minima no mercado e equidade horizontal,
que pressupOe igual tratamento aos contribuintes de capacidade econdmica similar, mais
alinhado a nova reforma. As perdas de arrecadacdo decorrente de cortes das aliquotas de
imposto de renda foram compensadas pelo alargamento da base de incidéncia, eliminando-se
beneficios, bem como pela énfase aos impostos sobre consumo, com introducdo ou énfase no
IVA (ou no imposto sobre vendas — sales tax). Esse movimento de reforma se espalhou
globalmente, alcangando as economias avancadas, bem como paises menos desenvolvidos
(Sandford, op. cit.).

A confianca dos paises industrializados nos impostos sobre a renda se encaixava
perfeitamente no perfil de estrutura tributaria ao longo do processo de desenvolvimento. No
outro extremo, alguns paises de baixa renda, especialmente na Africa, continuavam a basear
sua tributagdo em impostos sobre comércio internacional, revelando a existéncia de um perfil
tributario dos paises decorrente de sua transformacdo econémica (Hinrichs, op. cit.). No
entanto, o rapido crescimento das receitas do IVA, e o “achatamento” das aliquotas dos
impostos sobre a renda sugeriam uma crescente preferéncia pelos impostos sobre consumo. A
partir da década de 1970, o crescimento da carga tributaria, tanto em paises em
desenvolvimento, quanto em paises desenvolvidos, vem sendo impulsionado pelo IVA e demais
impostos sobre o consumo (Bahl, op. cit.).

Em relacdo aos paises da América Latina e Caribe (ALC), desde a década de 1990, a
regido tem feito grande progresso no enfrentamento de desafios impostos pelos seus sistemas
tributarios, progresso inclusive constatado pelo incremento de sua carga tributaria. Todavia,
obstaculos estruturais na regido ainda permanecem e requerem ampliagdo de sua capacidade
fiscal. Sdo apontadas como dificuldades o desempenho precario da regido, a excessiva
economia informal e os altos niveis de evaséo que impactam sobremaneira a arrecadacéo, além
da alta desigualdade de renda que reduz o universo de contribuintes. Acrescem a esses

obstaculos, a baixa qualidade do gasto publico e corrupgéo no gerenciamento dos recursos que
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minam o pacto fiscal entre Estado e sociedade, reduzindo também a arrecadacéo tributéria
(Sanchez-Sibony, 2019).

Frente a essas caracteristicas problematicas dos sistemas tributarios latino-americanos,
cinco principios basicos devem ser considerados em futuras reformas tributarias em prol do
desenvolvimento da regido (Corbacho et al., 2013):

1. Com o objetivo redistributivo, ampliacdo da progressividade do sistema tributéario
atraves da adocdo de impostos sobre a renda com menos isengdes e com real
capacidade redistributiva;

2. Com os objetivos de neutralidade e simplicidade, ampliacdo da base de incidéncia
dos impostos, retirando beneficios tributarios para atividades, setores ou grupos de
contribuintes, e dessa forma, corrigindo distor¢cdes na alocacdo de recursos, com
aumento de produtividade e promocdo de uma melhora sustentavel no bem-estar e
na equidade da regido;

3. Com o objetivo de justica fiscal, fortalecimento da administracdo tributaria, visando
reduzir os niveis de evasao fiscal e ampliar o esfor¢o coletivo, elemento essencial
para o desenvolvimento socioeconémico;

4. Com o0 objetivo de sustentabilidade dos governos locais, estabelecimento de
acordos institucionais que garantam recursos descentralizados;

5. Com o objetivo de sustentabilidade ambiental, criacdo de incentivos fiscais para o
uso mais eficiente dos finitos recursos naturais.

Muitos desses objetivos foram colocados por diversos tributaristas (Bahl, op. cit.;
Borges, 2022) para os paises em desenvolvimento, em geral. Assim, ha um reconhecimento
amplo do caminho de mao-dupla entre tributacéo e desenvolvimento econémico, considerando
que a forma de tributar é essencial no desenvolvimento do Estado (Besley e Person, op. cit.).

De um lado, a transformacéo econdmica do Estado influencia a evolucéo do seu sistema
tributario, tal qual colocado em relagdo ao “perfil tributario” percorrido pelos paises (Hinrichs,
op. cit.; Bahl, op. cit.). A evidéncia empirica demonstra que paises de renda alta conseguem
arrecadar mais impostos do que paises de renda baixa, sugerindo que uma base estreita de
incidéncia derivada de uma baixa conformidade & tributacdo € uma questdo relevante no
segundo grupo de paises. De outro lado, ha principios tributarios que devem ser considerados
em prol do desenvolvimento (Corbacho et al., op. cit.; Bahl, op. cit.; Borges, op. cit.), dai a
expressdo mao-dupla para tributacéo e desenvolvimento (Besley e Person, op. cit.).

No entanto, ainda existe um terceiro componente chave na andlise de tributagdo e

desenvolvimento: as instituicdes politicas (Sandford et al., op. cit.; Besley e Person, op. cit.;
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Bahl, op. cit.). O desenvolvimento econdmico néo se traduz mecanicamente em aumento na
arrecadacdo de impostos, & necessario focar em esforcos conscientes para construir
capacidade estatal de tributar de forma eficaz. A estrutura das instituicdes politicas e o nivel
de instabilidade politica constituem elementos motivadores para investimento em capacidade
fiscal, de maneira a dar solidez ao Estado para tributar, uma vez que as instituicdes politicas,
munidas de estabilidade e legitimidade, contribuem diretamente para a construgdo e
fortalecimento da capacidade estatal (Besley e Person, op. cit.).

Para desenvolvimento da capacidade estatal, dois elementos sdo necessarios:
autonomia, relacionada a burocracia profissionalizada, capaz de perseguir politicas que nédo
fossem demandas ou interesses de grupos, e parceria, associada ao didlogo com a sociedade
(Evans, 2004). Diversos trabalhos relacionam a capacidade estatal com a autonomia. Mais
especificamente, essa relacdo refere-se a capacidade administrativa, de formular e implementar
politicas publicas, considerando uma burocracia profissionalizada, e constitui um dos trés
objetos pelos quais a capacidade estatal se expressa, além da capacidade extrativa, de instituir
e cobrar impostos, e da capacidade coercitiva, de impor a lei (Souza e Fontanelli, 2020). Como
exemplo desses trabalhos, pesquisa sobre as capacidades estatais restritas a politica tributaria
em municipios brasileiros demonstrou que, em pequenos municipios, a burocracia profissional
é um fator particularmente relevante na arrecadacao de impostos patrimoniais (Marenco et al.,
2017).

Em relacdo a parceria com a sociedade, o Estado s € capaz quando opera por meio da
sociedade, ideia relacionada ao poder infraestrutural, que diz respeito a capacidade do Estado
incorporada as estruturas sociais existentes (Mann M., 2017). O antigo ditado americano “no
taxation without representation” reforca esse elemento, considerando o aspecto fiscal. O ditado
traduz a ideia de que as demandas por transparéncia e representacéo sao construidas como parte
da necessidade de construir um Estado fiscal forte, em um “contrato fiscal” entre os cidadaos e
0 Estado (Besley e Person, op. cit.). Em suma, a capacidade estatal ndo pode ser apenas técnica,
€ necessaria ser legitima e aceita pela sociedade.

Uma abordagem mais recente, que é chave para atingimento dos objetivos pretendidos,
considera que as capacidades estatais precisam ainda ser ativadas por meio de arranjos
institucionais que sustentam a implementacéo de politicas publicas, pois é nesse processo que
elas sdo mobilizadas e que os resultados das politicas sdo efetivamente produzidos (Pires e
Gomide, 2024). Considerando que a acdo governamental por vezes ocorre em contextos
politico-institucionais complexos, que envolvem muito atores, maltiplos niveis de governo e

conflitos/barganhas, esses arranjos de implementacdo devem ser continuamente remodelados,
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tratados como estruturas, recursos e habilidades em acgdo, funcionando como estratégias
dindmicas da acdo do Estado (Pires e Gomide, 2021).

A recente Reforma Tributaria brasileira parece oferecer um laboratério privilegiado,
relacionando a combinacdo de conceitos envolvendo capacidades estatais. A existéncia de
burocracias fiscais altamente profissionalizadas (autonomia) permitiu a qualidade técnica do
desenho da Reforma (conforme colocado por Evans). A insercdo social ocorreu de forma
segmentada por canais institucionalizados, sobretudo com os entes federativos e setores
econémicos organizados (conforme Evans). A Reforma visou expandir e racionalizar o poder
infraestrutural do Estado, via padronizacéo e reducdo de assimetrias entre os entes federados
(conforme Mann, M.). Todavia, a Reforma s6 ocorreu em 2023, quando uma “janela politica

de oportunidade” (Kingdon, 2014) foi aberta para sua discussao.
2.2 ESTUDO COMPARATIVO DE SISTEMAS TRIBUTARIOS

O sistema tributario vigente em um dado momento é fruto de um processo de evolucéo
que, na maior parte do tempo, é continuo (Varsano, 2002, p. 231).

A renda nacional é um indicador econdmico que expressa todos os rendimentos obtidos
em determinado territdrio, que pode ser associado aos niveis de desenvolvimento e de bem-
estar de um pais. O Banco Mundial, com base na Renda Nacional Bruta (RNB) per capita! em
2024, classifica os paises em quatro grupos (World Bank, 2026): de renda baixa (até US$
1.135), de renda média-baixa (de US$ 1.136 a US$ 4.495), de renda média-alta (de US$ 4.496
a US$ 13.935) e de renda alta (maior do que US$ 13.935).

Figura: Classificacdo dos paises segunda a renda (2024).
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Fonte: World Bank Blogs. World Bank Group country classification by income level.?

1 RNB = (PIB - Rendimentos liquidos enviados ao exterior), sendo que PIB (Produto Interno Bruto) é a soma de todos os
bens e servigos produzidos no pais.
2 Em https://blogs.worldbank.org/en/opendata/understanding-country-income--world-bank-group-income-classifica
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A classificacdo de paises segundo a renda relaciona-se, portanto, a uma segunda
classificacdo, que se refere ao estagio de desenvolvimento. Os paises de renda média, incluindo
de renda media-baixa e renda media-alta, tendem a ser classificados como paises em
desenvolvimento; ranqueando abaixo desse grupo, os paises pobres, que tipicamente estariam
relacionados aos de renda baixa; e acima, os paises ricos, de renda alta.

Com o objetivo de estabelecer uma relagdo entre grau de desenvolvimento e carga
tributaria a partir de dados empiricos, o Grafico 1 apresenta uma comparacao entre a evolugéo
da carga tributaria (como porcentagem do Produto Interno Bruto - PIB), entre 1990 e 2024, dos
trés grupos de paises segundo a renda, conforme a classificacdo mais recente do Banco Mundial
(2024). A carga tributéria total apresentada no Gréafico 1 compreende os impostos sobre a renda
e o lucro, sobre a propriedade, sobre vendas e producéo, sobre o comércio internacional e outros
impostos ndo classificados. A base de dados tributarios utilizada foi do Fundo Monetario
Internacional (FMI)3. A Tabela 1 detalha a quantidade de paises em cada grupo pela sua
localizacdo geogréfica, perfazendo um total de 193 paises.

Gréfico 1: Evolugdo da carga tributaria em paises dos trés grupos de renda, entre 1990 e 2024.

Carga Tributaria {%PIB)

Fontes: WDB / FMI. Elaboragéo propria.

Conforme esperado, o grupo de paises pobres apresentou o menor nivel de carga
tributéria, variando de 8,6% a 10,5% do PIB, enquanto que a carga tributaria do grupo dos
paises ricos atingiu o maior patamar, variando entre 20,3% e 21,7% do PIB, no periodo. O nivel
de carga tributaria do grupo de paises em desenvolvimento variou entre 12,0% e 16,6% do PIB,
e foi o de maior crescimento, demonstrado a partir dos coeficientes angulares das linhas de

tendéncias no Grafico 1.

3 IMF Fiscal Policies: World Revenue Longitudinal Database. Disponivel em: https://www.imf.org/en/topics/fiscal-
policies/world-revenue-longitudinal-database.
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Tabela 1: Detalhamento dos grupos de paises definidos pela renda (Banco Mundial, 2024).

GRUPO Pobres Em desenvolvimento Ricos TOTAL
Africa 20 24 1 45
Asia-Pacifico 1 26 10 37
Europa 10 35 45
Oriente Médio - Asia Central 5 21 6 32
América Latina e Caribe 23 9 32
América do Norte 2 2
TOTAL 26 104 63 193

Fonte: IMF Fiscal Policies: World Revenue Longitudinal Database. Elaboracdo propria.

Os Gréficos 2 a 4 apresentam a evolugdo de participacdo de impostos por base de
incidéncia como percentual do PIB, entre 1990 e 2024, para os trés grupos de paises detalhados
na Tabela 1.

O Gréfico 2, referente ao grupo dos paises pobres, demonstra predominancia dos
impostos sobre o comércio internacional até 1995, mas ultrapassados pelos impostos sobre a
renda e sobre o0 consumo (interno) entre 1997 e 1999. A partir do ano 2000, os impostos sobre
0 consumo comecaram a se consolidar como os de maior relevancia, seguidos dos impostos
sobre a renda. Por outro lado, tornou-se nitida a reducao de participacdo dos impostos sobre o

comércio internacional ao longo do periodo.

Gréfico 2: Participacao de impostos no PIB por base de incidéncia do grupo de paises pobres.

Participagdo por Base de Incidéncia (%PIB)
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Fonte: IMF Fiscal Policies: World Revenue Longitudinal Database. Elaboracéo propria.

O Grafico 3 apresenta a participacdo de impostos por base de incidéncia do grupo de
paises em desenvolvimento. Nesse grupo, no inicio dos anos 1990, os impostos sobre comércio
internacional ainda predominavam, seguidos dos impostos sobre o0 consumo e sobre a renda.
No entanto, a partir de 1993, os impostos sobre o consumo passaram a predominar, com
tendéncia sempre ascendente e, por outro lado, os impostos sobre comercio internacional

passaram a declinar, sendo superados, inclusive, pelos impostos sobre a renda a partir de 1996.
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Os impostos sobre a renda, por sua vez, também apresentaram tendéncia ascendente ao longo

do periodo, mas mantiveram uma grande margem em rela¢do aos impostos sobre 0 consumo.

Gréfico 3: Participacdo de impostos no PIB por base de incidéncia do grupo de paises em
desenvolvimento.

Participagdo por Base de Incidéncia (%PIB)
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Fonte: IMF Fiscal Policies: World Revenue Longitudinal Database. Elaboracgéo prépria.

No Gréafico 4, que se refere ao grupo de paises ricos, 0s impostos sobre a renda
predominaram entre 1990 e 1995. A partir de 1995, os impostos sobre 0 consumo passaram a
competir com os impostos sobre a renda, revelando também a tendéncia atual de predominancia
dos impostos sobre o consumo. Quanto aos impostos sobre o comércio internacional, sua
participacdo foi muito baixa ao longo do periodo estudado, apresentando apenas um pico, que
coincide com um vale na curva de impostos sobre o consumo, nos anos de 1993 e 1994,

sugerindo uma atipicidade na base de dados.

Gréfico 4: Participagdo de impostos no PIB por base de incidéncia do grupo de paises ricos.
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Fonte: IMF Fiscal Policies. World Revenue Longitudinal Database. Elaboragdo propria.

A evolucdo da participacdo dos impostos por base de incidéncia dos trés grupos de
paises confirmou o perfil tributario que os paises percorrem a medida que se desenvolvem
(Hinrichs, op. cit.). Além disso, foi evidenciada a tendéncia mais recente de predominio dos
Impostos sobre o consumo.

Para corroborar esses achados empiricos, estabeleceu-se também uma comparagéo entre

os paises da OCDE e da ALC, com destaque para o Brasil, com base nas estatisticas tributarias
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da OCDE®". A base de dados compreende os impostos sobre a renda, lucro e capital, impostos
sobre a propriedade, impostos sobre bens e servigcos e outros impostos.

O Grafico 5 contém a evolucdo temporal da carga tributaria média dos grupos de paises
da OCDE, da ALC e do Brasil, no periodo de 1990 a 2023. Verifica-se que a carga tributaria
do grupo da OCDE variou entre 30,8% e 33,7% do PIB, enquanto da ALC variou entre 14,3%
e 21,4% do PIB. O Brasil, apesar de pertencer a ALC, sua carga tributaria aproxima-se da carga
da OCDE, especialmente a partir do ano 2001, variando entre 23,8% e 32,0% do PIB, no

periodo estudado.

Gréfico 5: Evolucéo da carga tributaria dos grupos de paises da OCDE, da ALC e do Brasil,
entre 1990 e 2023.
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Fonte: OECD Data Explorer. Global Revenue Statistics. Elaboragéo prdpria.

Partindo para a andlise da estrutura tributaria, com base nas estatisticas da OCDE, 0s
Gréficos 6 a 8 apresentam a evolucao da participacdo de impostos como percentual do PIB por
base de incidéncia, no periodo de 1990 a 2023, da OCDE, da ALC e do Brasil, respectivamente.

No Gréfico 6, verifica-se que, no grupo dos paises da OCDE, predominaram 0s impostos
sobre a renda por uma margem pequena em relacdo aos impostos sobre 0 consumo, ao longo
do periodo. Conforme esperado, a participacao dos impostos sobre o comércio internacional foi
muito reduzida e decrescente ao longo do periodo.

4 OECD Data Explorer: Global Revenue Statistics — Comparative tax revenues. Disponivel em: https://data-
explorer.oecd.org/vis?f5[0]=Topic%2C1%7CTaxation%23TAX%23%7CGlobal%20tax%20revenues%23TAX GTR%23&pg
=0&fc=Topic&bp=true&snb=150&df[ds]=dsDisseminateFinalDMZ&df[id]=DSD_REV_COMP_GLOBAL%40DF _RSGLO
BAL&df[ag]=OECD.CTP.TPS&dq=A9..S13._T..PT BI1GQ.A&to[TIME PERIOD]=false&pd=%2C2024.
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Gréfico 6: Participacédo de impostos no PIB por base de incidéncia do grupo de paises da OCDE.
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Fonte: OECD Data Explorer. Global Revenue Statistics. Elaboragdo prdpria.

Quanto aos paises da ALC, conforme demonstra o Grafico 7, predominaram os impostos
sobre o consumo, com participacao crescente ao longo do periodo, seguidos por uma grande
margem dos impostos sobre a renda. A participacdo dos impostos sobre o comércio

internacional foi mais baixa do que a dos demais impostos e decrescente ao longo do periodo.

Gréfico 7: Participagdo de impostos no PIB por base de incidéncia do grupo de paises da ALC.
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Fonte: OECD Data Explorer. Global Revenue Statistics. Elaboragdo prdpria.

No Gréfico 8, verifica-se que o Brasil apresentou estrutura tributaria semelhante a
estrutura dos paises da ALC, apesar do nivel de carga tributéaria ter se assemelhado ao dos paises
da OCDE (Gréfico 5). Observa-se que, conforme classificacdo do Banco Mundial em 2024

(vide Figura anterior), o Brasil é considerado um pais de renda média-alta.
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Gréfico 8: Participacdo de impostos no PIB por base de incidéncia do Brasil.
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Fonte: OECD Data Explorer. Global Revenue Statistics. Elaboragdo prdpria.

Assim, os dados empiricos do FMI e da OCDE evidenciaram a evolucdo da carga
tributaria e a mudanga no perfil tributario conforme o estagio de desenvolvimento dos paises
(Hinrichs, op. cit.). Em resumo, no processo de desenvolvimento, 0s paises incrementaram 0s
niveis de tributacdo e promoveram mudancas na estrutura tributaria, passando a privilegiar
impostos que requerem aumento na capacidade estatal de tributar. O caso brasileiro demonstrou
uma situacéo atipica em relacdo ao nivel de tributagdo, que se mostrou compativel ao dos paises
de renda alta, apesar de pertencer ao grupo dos paises em desenvolvimento, de renda média, e
possuir estrutura tributavel compativel a desse grupo. A carga atipicamente elevada €
considerada um aspecto deletério do sistema tributario brasileiro (Borges, op. cit.)

Os dados demonstraram ainda a tendéncia atual de preponderancia de impostos sobre
consumo. Levando em conta que 174 em um total de 193 paises® (90%) utilizam impostos de
consumo tipo IVA, o IVA tornou-se o principal imposto sobre o consumo, arrecadando cerca

de um quinto da receita total, tanto na OCDE, quanto mundialmente (OECD, 2022).
2.3 EFEITOS ECONOMICOS E REDISTRIBUTIVOS DO IVA

O IVA consiste em um imposto sobre o consumo que incide ao longo da cadeia de
producio e circulagio de mercadorias e servigos. E ndo-cumulativo, pois em cada etapa dessa
cadeia, é permitido ao produtor/comerciante se creditar do imposto pago no estagio anterior.
Dessa forma, cabe ao contribuinte pagar apenas o imposto sobre o valor que ele proprio
adicionou ao produto ou servigo.

O IVA considerado como ideal, tanto em termos de incremento de arrecadacéo, quanto

em termos de reducdo de custos administrativos e de conformidade ao imposto, é aquele de

5 EUA, Antigua e Barbuda, Belize, Curagao, Iraque, Malasia, Paquistdo e Porto Rico adotam impostos sobre vendas;
Afeganistdo, Ilhas Virgens Britnicas, Brunei, llhas Cayman, Gibraltar, Guernsey, Hong Kong, Catar, llhas Turcas e Caicos e
Kuwait ndo adotam IVA ou imposto sobre vendas (Global VAT Compliance, 2026)
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base ampla, abrangendo bens e servicos, e aliquota Unica (De Mooij e Swistak, 2022). Apesar
da diferenciacdo de aliquotas ser frequentemente justificada com preocupacdes redistributivas,
evidéncia empirica sugere que isencdes e aliquotas reduzidas do IVA ndo constituem a forma
mais efetiva de atingir objetivos de promocéao de equidade, uma vez que os contribuintes de
maior renda consomem mais e tendem a ter um maior beneficio em termos absolutos das
aliquotas reduzidas. Além disso, maltiplas aliquotas adicionam complexidade ao sistema,
dificultando e impactando negativamente a conformidade ao imposto. Complementarmente,
diversos estudos demonstram que modelo de IVA de base ampla e aliquota Unica é o que
propicia uma maior eficiéncia, que leva ao crescimento econdmico (OECD/KIPF, 2014).

Apesar dessas constatagdes serem amplamente divulgadas, reconhece-se a dificuldade
de implementar na pratica um IVA de base ampla e aliquota Unica, devido a obstaculos politico-
econémicos. A maioria dos paises da OCDE continuam utilizando reducdo das aliquotas do
IVA para um variado rol de produtos e servigos, com finalidades diversas. Todavia, alguns
paises vém aumentando aliquotas, ampliando a base tributaria e simplificando sua tributacéo
do IVA para ampliar a arrecadacao tributaria e modernizar o sistema (OECD, 2024).

Na literatura internacional, diversos artigos discutem os efeitos econémicos do IVA,
bem como os seus efeitos redistributivos. Neste item, serdo trazidos estudos selecionados que
tratam da experiéncia internacional do desenho do IVA, com o intuito de embasar o
entendimento das projecdes que estdo sendo feitas para o caso brasileiro no &mbito da recente
Reforma Tributaria do Consumo.

Por se tratar de um tema contemporaneo, objeto de discussdo politico-econémica
recente no Brasil, a presente revisdo narrativa bibliografica partiu dos estudos que hoje se
encontram na plataforma gov.br®. Adicionalmente, foi feita também uma busca no Google
Académico por artigos que tratam da tributacdo de consumo tipo IVA.

Em relacdo aos efeitos do IVA sobre o crescimento econémico, estudos econométricos
demonstraram que os impostos tipo IVA na Unido Europeia, com muitas excecdes e reducoes
de aliquota, afetam negativamente o crescimento econémico, diferentemente dos impostos
sobre propriedades, que s&o neutros, e dos impostos sobre a renda e contribui¢des sociais, que
produzem efeitos positivos (Stoilova, 2017). Demonstraram ainda que o aumento de receita
decorrente do alargamento da base tributaria, com poucos casos de reducdo de aliquota e
isencdes, € mais propenso a promover o crescimento do que por meio do incremento da aliquota

padréo do IVA (Acosta-Ormaechea e Morozumi, 2019). Outro estudo comparativo dos efeitos

®https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/reforma-tributaria/estudos


https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/reforma-tributaria/estudos
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do IVA e do imposto de renda, utilizando modelos de equilibrio geral, revelou que as vantagens
econdmicas do IVA, melhor alocacdo de recursos, maior acréscimo de capital e de crescimento
econdmico, s se realizam se o imposto for aplicado em uma base ampla e a uma taxa proxima
a uniforme. No caso do IVA “tipico”, a base ndo tdo ampla e muitas aliquotas Seriam
responsaveis por uma mé alocagéo de recursos. O mesmo estudo constatou que, com o IVA, as
empresas mais intensas em capital seriam mais competitivas internacionalmente, enquanto que
as inddstrias mais intensas em trabalhos seriam menos competitivas (CBO, 1992).

Destacam-se ainda efeitos econdmicos positivos de produtividade e bem-estar por meio
da adocdo de impostos de consumo tipo IVA. Estudos econométricos apontaram que a
caracteristica de ndo-cumulatividade do IVA produziu ganhos econdmicos em produtividade,
uma vez que a reducdo dos custos de producédo decorrente do aproveitamento pleno de créditos
pagos em operacdes anteriores permitiu as empresas investirem mais em ativos fixos,
especializacdo, pesquisa e desenvolvimento (Yu e Qui, 2022). Modelos de equilibrio geral
indicaram ganhos em bem-estar, aferidos por meio da variavel consumo, e expansdo do estoque
total de capital real, quando é utilizada uma aliquota uniforme de IVA sobre todos os bens e
servicos, gerando eficiéncia econémica e reducdo de custos administrativos. O mesmo néo
ocorreu quando foi utilizada uma aliquota reduzida para o setor de alimentos (Bye et al., 2003).

Quanto aos efeitos redistributivos do IVA, diversos estudos econométricos e de
equilibrio geral confirmaram a regressividade do imposto, bem como a percepcdo de que a
diferenciacdo de aliquotas tem efeitos minimos ou despreziveis sobre a regressividade do
imposto (OECD/KIPF, op. cit.; Thomas, 2020; Bohringer et al., 2007; Sobarzo, 2004).

O Quadro 1 sintetiza o conjunto de artigos pesquisados, que tratam dos efeitos
econdmicos e redistributivos do IVA, dispostos em ordem cronoldgica do periodo estudado.



34

Quadro 1: Estudos de avaliagédo dos efeitos econdémicos e redistributivos do IVA.

TEMA DE PESQUISA AUTORES LOCAL PERIODO ESTUDADO METODO PRINCIPAIS RESULTADOS

. o . Com o IVA, melhor alocagdo de recursos, maior acréscimo de capital e
Crescimento Equilibrio geral - estudo comparativo entre . . )

. CBO EUA 1992 - de PIB, se de base ampla e uniforme; industrias intensas em capital se
econdémico IVA e sobretaxagdo do IR . ) .

tornam mais competitvas, e intensas em trabalho menos.
Efeitos de bem- Bye, Strom e L Adogdo de aliquota uniforme do IVA gera aumento do cosumo geral
. Noruega 2001 Modelo de equilibrio geral b

estar Avistland (bem-estar) e aumento do estoque total de capital real.

Ampliagdo da base do IVA por meio da tributagdo de alimentos e
Sobarzo México 2004 Modelo de equilibrio geral medicamentos ndo produziu efeitos negativos significativos na
redistribuicdo de renda.

Diferenciagdo de aliquotas do IVA ndo é efetiva para redistribuicdo de

Redistribuicdo de
renda

Redistribuicao de Bohringer et al. Alemanha 2007 Modelo de equilibrio geral

renda renda.
IVA, com muitas des e aliquotas difer iadas, afeta
Creschim?ntc Stoilova 28 paises da 1996 - 2013 pooled OLS negativamente.‘o crescimen‘tc, enquanto que impostos sob‘re o
econdmico OCDE propriedade sdo neutros e impostos sobre a renda e contribuigées
sociais afetam positivamente.
Redistribui¢do de OECD/KOREA B Modelos cross section de micro simulagdo da |IVA como percentual de renda é regressivo; IVA como percentual de
20 paises da OCDE| 2014 N ~ . N Lo .
renda INSTITUTE tributagdo sobre consumo gasto é proporcional ou ligeiramente progressivo.
. B Desenho do IVA importa: base ampla e quase uniforme é mais
Crescimento Acosta-Ormachea 30 paises da . A
. . 1970-2016 Pooled Mean Group - PMG propensa a promover o crescimento econdmico do que aumento da
econdmico e Morozumi (IMF) OCDE . N
aliquota padrdo.
Produtividade das Yu e Qui China 2011-2017 Modelo de diferencas em diferencas Conver.sa.o da Business Tax em IVA gerou aumento médio de
empresas produtividade das empresas de 14,6%.

Verificaram resultados do estudo anterior da OCDE, confirmando
Modelos cross section de micro simulagdo / |regressividade do IVA; IVA mostra minimo efeito redistributivo e
2020 célculo de indices de progressividade e de aumenta n2 de pessoas abaixo da linha de pobreza. Paises poderiam
pobreza remover aliquotas reduzidas do IVA, e conceder beneficios para
familias de baixa renda.

Redistribuigdo de Thomas (OECD) 27 paises da
renda OCDE

Fonte: diversas, conforme especificadas nas linhas do quadro. Elaborag&o propria.

Conforme o Quadro 2, muitos paises da OCDE continuam a promover reducdes de
aliquotas, temporarias e permanentes, com finalidades diversas, tais como, mitigar aumento de
precos de produtos e setores econdmicos, aliviar efeitos de crises, incentivar emprego, entre
outras, apesar da percepcao dos efeitos positivos da uniformidade da aliquota em termos de
crescimento econdmico, reducdo de custos administrativos e conformidade ao imposto.

Recente publicacdo da OCDE (2024) apresentou uma visdo geral de reformas tributarias
no ambito do IVA adotadas por 90 membros da OCDE/G20 em 2023. O Quadro 2 resume as
tendéncias das reformas implementadas, contendo inclusive, em negrito, a recente Reforma
Tributéaria do Consumo no Brasil, promovida em dezembro do mesmo ano.

Por outro lado, alguns paises ja promoveram reformas para ampliar a base de incidéncia
e incrementar aliquotas setoriais, com o intuito de uniformizar e modernizar o imposto, bem
como de aumentar a arrecadacdo, aproximando-se, assim, do modelo do IVA ideal, a exemplo
do Canada, Colémbia e Grécia, dentre outros paises. Destaca-se nesse Quadro, a Reforma
Tributéria no Brasil, que promoveu uma importante reforma sisttémica e implantou o IVA dual

no Pais.
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Quadro 2: Reformas do VA (2023) - OCDE/G20.

MEDIDAS FINALIDADE PAISES

Mitigar aumento de precos em energia elétrica, gds  |Barbados, Croécia, Irlanda, Portugal, Espanha, Macedénia do Norte.

Tempordria redugdo de aliquotas .
natural, aguecimento.

Tempordria redugdo de aliquotas Mitigar aumento de pregos em alimentos bdsicos. Bulgaria, Peru, Pol6nia, Espanha.

Permanente redugdo de aliquotas ou Mitigar aumento de pregos em energia elétrica, gas
redugdo sem data de término natural, combustiveis.

Apoiar setores (agricola, transportes) e industrias Angola, Bulgéria, Alemanha, Litudnia, Uruguai, Poldnia, Portugal, Turquia.
particularmente vunerdveis.

Tempordria, mas reincidente, redugdo |Aliviar efeitos de crises (Covid-19, desastres
de aliquotas naturais).

Bélgica, Albania, Anguila.

Tempordria redugdo de aliquotas

Angola, México, Uruguai, Turquia.

IVITtigar aumento de pregos em proautos essenciais X - — . . . T
Permanente redugio de aliquotas de sadde, cultura, esportes, turismo, inddstria de Relno,U.mdo, Irl.anda, Italla_, M?c?donla do Norte, Eirfecna, Qhu?nla, Eslovaquia, llhas
midia, agricultura, construgdo e outros. Mauricio, Jamaica, Uruguai, Bélgica, Canadd, Roménia, Letonia.
Permanente (P) ou temporéria (T) Promover sustentabilidade ambiental e de fontes de |Alemanha, Irlanda, Noruega, Reino Unido e Islandia (P); Austria, Bélgica Barbados,
redugdo de aliquotas energia. Litudnia, Jamaica e Turquia (T).
Aumento setorial de aliquotas Inc_rem.er.nar a arrecadagéio de determinados setores Macedonia do Norte, Romania, Eslovaquia, Suécia, Turquia, Estonia, Holanda.
e simplificar.
Aumento da aliquota padrao Incrementar a arrecadagdo. EstOnia, Turquia, Luxemburgo, Maldivas, Singapura, Suiga.

Ampliagdo da base de incidéncia -

R o S Incrementar a arrecadagdo e modernizar o sistema. |Quénia, Japdo, Bahamas.
servigos digitais e de telecomunicagdes

Reformas para compras online de baixo ) X X Austrélia, membros da Unido Européia, Maldsia, Nova Zelandia, Noruega,
Garantir conformidade ao imposto. ) . . .
valor Singapura, Reino Unido, Chile.

Reformas de regras do IVA para

> L. Ampliar a base de incidéncia. Canadd, Colémbia, Grécia, Noruega, Irlanda, Bahamas.
produtos e servigos especificos

Aliviar custo de conformidade para pequenos

Ampliagdo de limites de incidéncia . . . .
empresdrio e reduzir custos adminstrativos.

Republica Tcheca, Bulgaria, Portugal, Trinidade e Tobago, Irlanda, Lituania, Suécia.

Harmonizar o sistema de tributagdo sobre o
Importante reforma sistémica - - simplificar, tornar mais eficiente, eliminar

Brasil.

implementacgdo do IVA dual a guerra fiscal entre os Estados, promover nao-

cumulatividade.
Aumento de carga sobre produtos Austrélia, Canada, Republica Checa, Dinamarca, Estonia, Finldndia, Irlanda,
prejudicias a saude (fumo, bebidas Melhorar a satide publica e aumentar a arrecadagdo. |Lituania, Macedénia do Norte, Portugal, Singapura, Holanda, Eslovénia, Suécia,
alcdolicas, bebidas doces, jogos) Reino Unido, Lituania, Africa do Sul, Romania, Bélgica.
Redugdo da carga sobre bebidas . L . N . . .

Apoiar o negdcio e incentivar o emprego. Islandia, Holanda, Reino Unido, Canada.

alcdolicas

Fonte: OECD. Tax Policy Reforms 2024. Elaboracéo propria.

Em sintese, a Secdo 2.1 apresentou o pressuposto de que, a medida que 0s paises se
desenvolvem, tendem a aumentar a carga tributaria e a experimentar mudancas na estrutura
tributéria, passando a enfatizar impostos que exigem maior capacidade estatal para tributar, e
dessa forma, o desenvolvimento atuaria como causa da tributagdo. Por outro lado,
especialmente em paises em desenvolvimento, existem diversos fatores relacionados ao sistema
tributario que podem obstaculizar o desenvolvimento, o que leva a ideia do desenvolvimento
como consequéncia da tributacdo. Portanto, tributagdo e desenvolvimento constituiriam um
caminho de mé&o-dupla, mas ainda participaria dessa relagdo, um terceiro componente: as
instituicdes politicas. A capacidade estatal para tributar ndo ocorre de forma automatica a partir
do desenvolvimento econdmico, e sim deve ser constituida a partir de uma burocracia
especializada, autdnoma, legitimada por meio do dialogo com a sociedade, e ativada
politicamente, tal qual ocorreu no &mbito da recente Reforma Tributaria do Consumo no Brasil.

Na Secéo 2.2, o pressuposto inicial foi demonstrado por meio de um estudo comparativo
entre grupos de paises de diferentes niveis de renda, desenvolvido com dados empiricos do FMI

e da OCDE. No entanto, verificou-se que o Brasil apresenta nivel de tributacdo compativel ao
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dos paises ricos, apesar de ser classificado pelo Banco Mundial como um pais em
desenvolvimento, de renda média. Os dados empiricos também evidenciaram a tendéncia atual
mundial de énfase nos impostos sobre consumo, especialmente tipo IVA, que foi objeto de
implementacao no Brasil no @mbito da recente Reforma Tributaria brasileira.

Com o intuito de aumentar a compreensao dos impactos da recente Reforma Tributéria
no Brasil, a Se¢do 2.3 foi dedicada a apresentar os efeitos econdmicos e redistributivos do IVA.
A literatura demonstrou que, embora o IVA ideal em termos de simplicidade, conformidade ao
imposto, arrecadacdo e crescimento econémico ser aquele de base ampla e aliquota uniforme,
0s paises tendem a adotar aliquotas diferenciadas e regimes especiais que, inclusive, ndo
produzem ganhos em termos de redistribuicéo de renda. A partir dessa percepcéo, alguns paises
vém promovendo reformas visando ampliar a base de incidéncia e tornar a tributacdo mais
uniforme, a exemplo do Brasil, que promoveu uma reforma profunda em seu sistema de

tributacdo sobre o consumo.
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3. AREFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL

A recente Reforma Tributéaria no Brasil ira alterar sobremaneira a tributagdo sobre o
consumo dos entes subnacionais, com efeitos diretos no pacto federativo do Pais. Dessa forma,
0 presente capitulo, que versa sobre a Reforma, inicia com a Se¢do 3.1 discutindo aspectos
teoricos do federalismo, e em particular do federalismo fiscal.

Na sequéncia, a Se¢éo 3.2 apresenta a evolucéo do federalismo e da tributagéo no Brasil,
culminando com a publicac¢do da EC n° 132/2023, que promoveu a Reforma. Em paralelo, com
0 intuito de avaliar para o caso brasileiro a premissa de transformacdo do perfil tributario a
medida que os paises se desenvolvem, a evolucdo do sistema produtivo no Brasil é também
delineada.

Com base na analise do texto da EC n° 132/2023, a Se¢do 3.3 inaugura a discussao sobre
os efeitos da Reforma no federalismo brasileiro partindo do trade-off entre a menor autonomia
dos entes subnacionais e a busca por maior simplicidade, coordenacdo e cooperacdo, decorrente
da Reforma. Aponta-se porque o novo sistema ira se distanciar do modelo ideal de IVA, e
finaliza-se a Secdo expondo a necessidade de se quantificar a nova reparticdo horizontal da
arrecadacao decorrente da adocdo do principio do destino previsto na Reforma, dado o grande
volume de receitas envolvido e o panorama de desigualdade regional do Pais.

Finalmente, a Secdo 3.4 ird trazer alguns estudos desenvolvidos sobre o impacto
econdmico da Reforma Tributéaria, que procuraram analisar os efeitos sobre crescimento
econémico e redistribuicdo de renda, bem como estimar os impactos setoriais e regionais
decorrentes da adocdo do IVA, nos cenarios de aliquota Unica e com reducgdes de aliquota. Os
resultados de crescimento econémico regional serdo utilizados no Capitulo 4 desta pesquisa,
para estimar a distribuicdo horizontal de arrecadacéo do novo IVA.

3.1 ASPECTOS TEORICOS DO FEDERALISMO

O Estado federal deriva da formagéo de uma nagdo em que a soberania é compartilhada
entre o governo central e 0s governos subnacionais. O pacto federativo, estabelecido via de
regra na Constituicdo, deve buscar compatibilizar a autonomia dos entes federados com a
interdependéncia entre eles (Abrucio e Sano, 2013).

Em termos de formato de Estado, o federalismo moderno, nascido em 1787 nos Estados
Unidos, se opde diretamente ao Estado unitario, onde ha uma relagdo hierarquica entre suas
unidades territoriais. O Estado unitario pode apresentar descentralizagdo administrativa, mas
mesmo nesse caso, 0S governos subnacionais sdo indicados pela esfera central (Soares e
Machado, 2008).
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No entanto, a andlise de Estados federativos e unitarios como agrupamentos de
distribuicéo de autoridade politica na América Latina contrapde o argumento de essencialidade
de autonomia politica dos governos locais para a constitui¢do de regimes federalistas. Por meio
de um estudo que partiu dos conceitos de self-rule (autoridade no préprio territorio) e shared-
rule (direto de participar nas decisdes nacionais), concluiu-se que a dicotomia entre Estados
federativos e unitarios, frequentemente utilizada na literatura para associar federalismo a
dispersdo de autoridade e unitarismo a concentracao de autoridade, ndo se sustenta. Evidéncias
empiricas na América Latina demonstraram que os Estados federativos e unitarios da regido
ndo formam “mundos” institucionalmente distintos no que diz respeito a distribui¢ao da
autoridade politica entre niveis de governo. Muitas caracteristicas institucionais, como
autonomia subnacional (self-rule) e participacdo nas decisdes nacionais (shared-rule), ndo se
alinharam claramente com a simples classificacdo de um pais como federativo ou unitario.
Portanto, a pesquisa sobre formas de Estado e suas consequéncias para politicas publicas e bem-
estar deve ir além da dicotomia federalista/unitaria (Arretche, 2020).

A distincdo binéria entre Estados federativos e unitarios omite a diversidade existente
entre as federacGes, pois existem variacdes do regime. Em algumas federacdes, o governo
central detém ampla autoridade para legislar sobre as politicas desenvolvidas nos governos
subnacionais, a exemplo da Alemanha e Austria; enquanto em outras, 0s governos subnacionais
possuem grande autoridade, como é o caso dos Estados Unidos e da Suica. Para o0 caso
brasileiro, a federacdo favorece mais a autoridade do governo central, e aponta como causa 0
amplo campo de competéncias legislativas da Unido, aléem do fato das matérias de interesses
federativo nédo ter tramitacdo especial, podendo ser aprovadas por regras de emendamento
constitucional pouco exigentes, bem como por leis complementares ou mesmo ordinarias
(Arretche, 2013).

Além da autonomia, outros trés principios ainda devem ser considerados nos sistemas
federalistas. Séo eles: (i) cooperacdo horizontal e vertical, sem as quais ndo ha governanca,
principalmente em paises com grandes contrastes econdmicos, como o Brasil; (ii) coordenagéo,
em geral assumida pelo governo federal; e (iii) equidade, coeséo e solidariedade regional, que
pressupde transferéncias financeiras entre os entes federados para contrabalancar as
desigualdades regionais e produzir a harmonia federativa (Amaral Filho, 2014).

Federacdes também podem ser definidas como instituicdes politicas sujeitas a inUmeros
dilemas sobre como encontrar o equilibrio entre autonomia regional e autoridade federal, dentre
0S quais destacam-se cooperacdo versus coordenacdo, uniformidade versus diversidade,

autonomia versus compartilhamento de autoridade e centralizacdo versus descentralizagéo.
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Esses dilemas criam tensdes sobre como distribuir poder, autoridade e recursos dentro do
territorio nacional, além de como preservar a diversidade. Embora essas tenses sejam comuns
a varios paises federalistas, as solu¢des sdo diversas, pois dependem das caracteristicas de cada
pais (Souza, 2019).

Outros autores consideram como caracteristica essencial do federalismo, mas nédo
suficiente, a autonomia politica dos governos locais, detendo direitos politicos, 0 que ndo
necessariamente levaria ao enfraquecimento do governo central ou ao fortalecimento dos
governos subnacionais. E possivel que a combinacdo da descentralizacdo politica e
administrativa com a centralizagéo fiscal, por exemplo, possa garantir ao governo central um
alto nivel de poder para definir a agenda, formular e controlar a implementagdo de politicas
publicas. Nesse caso, sem recursos proprios, as unidades subnacionais passam a depender do
governo central (Soares e Machado, op. cit.).

Além do autogoverno subnacional, a autonomia fiscal é indicada como segundo
componente fundamental para o federalismo. Em suma, a participacdo dos governos
subnacionais nas receitas e despesas pubicas (descentralizacdo fiscal), além do proprio
autogoverno subnacional (descentralizacdo politica e administrativa) seriam fundamentais para
configurar uma federacdo (Soares e Machado, op. cit.).

A autonomia fiscal requer receitas tributarias proprias, poder de gasto, além de um
sistema de equalizacéo de receitas para corrigir diferengas estruturais de renda, uma vez que 0s
governos subnacionais podem nao ser capazes de arcar com as suas responsabilidades por meio
de recursos proprios, seja por causa de desigualdades estruturais geogréaficas e de renda ou por
autonomia fiscal inadequada (OECD, 2021). Dessa forma, transferéncias de recursos podem
ser necessarias para desenvolver politicas redistributivas, alcancada por meio de um desenho
adequado de mecanismos de equalizacdo, que visa corrigir desequilibrios verticais e horizontais
existentes na federacao.

Os sistemas de equalizacdo podem tanto promover um equilibrio de receitas quanto de
gastos. Em linhas gerais, no caso de equalizacao de receitas, € recomendado projetar o sistema
com base na capacidade tributéria potencial, de maneira a encorajar a exploracdo de bases
proprias de tributacdo; para o caso de equalizagdo de custos, essa deve se basear em indicadores-
padrédo e ndo em custos realizados, além de medidas institucionais e regras orcamentarias para
garantir efetividade das transferéncias (OECD, 2021).

No caso da federagdo brasileira, € notoria a disparidade socioeconémica entre as
unidades federadas, apesar de alguns modelos de equalizagdo fiscal ja estarem sendo praticados

no Pais, todavia pouco exitosos, a exemplo dos Fundos de Participacdo dos Estados e dos
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Municipios (FPE/FPM). A literatura aponta que, embora 0 FPE e o FPM terem sido
originalmente criados em 1965 para reducédo das desigualdades fiscais horizontais, esses fundos
apresentam limitagdes significativas como instrumentos de equalizacdo, em razao de critérios
de reparticdo defasados, auséncia de vinculos com capacidade tributaria potencial e fraca
consideracdo das necessidades de gasto (Rezende, 1995; Rezende, 2012; Mendes, 2023). Dessa
forma, ndo sdo considerados como mecanismos suficientes para dotar os estados de capacidade
fiscal adequada para a provisdo de bens e servi¢cos compativeis com as necessidades sociais
locais, nem sdo capazes de reduzir as desigualdades socioeconémicas existentes no Pais
(Mendes, op. cit.).

Esse é um grande desafio a ser enfrentado, que perpassa pela dimensdo fiscal do
federalismo brasileiro e, mais especificamente, pela questdo tributaria. Deve-se buscar um
equilibrio entre receitas e provisao de bens publicos nas trés esferas de governo, visando o bem-

estar da populacédo e o desenvolvimento global do Pais.

32A EVOLUQAO DA TRIBUTAQAO, DA ESTRUTURA PRODUTIVA E DO

FEDERALISMO BRASILEIROS

A historia do federalismo brasileiro caracteriza-se por um movimento pendular entre
sistemas politicos centralizados e descentralizados, apesar da manutencdo de sua
descentralizacao fiscal, em maior ou menor grau, desde 0 seu surgimento até os dias atuais,
preservando a competéncia tributaria dos governos subnacionais. O federalismo fiscal é um
principio estruturante do Estado brasileiro, garantindo a autonomia dos entes federados no
ambito orcamentario (Alcoforado, 2025).

No inicio da trajetdria do federalismo brasileiro, com a Proclamacédo da Republica em
1889, a Constituicdo de 1891 organizou a estrutura de governo prevendo medidas de
descentralizacdo em prol dos estados, dotando-os de poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e criando campos separados de cobranca de impostos (Oliveira F., 2020). Dessa
forma, foi rompida a centralizagdo do poder econémico-financeiro, que caracterizava o Estado
unitario da época do Império. Apesar da roupagem de um federalismo dual, 0 modelo de
federalismo construido no Brasil a época ndo se assemelhava ao estudo de Deil Wright (1988),
onde a autoridade das duas esferas de governo seria completamente independente (Abrucio e

Sano, op. cit.).
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A Constituicdo de 1891 previa a intervengdo da Unido nos estados, sempre que esses se
mostrassem prejudiciais a federacdo. Tal dispositivo constitucional se mostrou um instrumento
de defesa dos interesses das forcas que dominavam o governo central, que era controlado por
oligarquias regionais, advindas dos estados mais ricos (Oliveira F., op. cit.). O regime a época
pode ser classificado como "federalismo oligarquico”, pois se baseava na politica nacional
controlada pela elite agréaria paulista e mineira, como também nas oligarquias que controlavam
as provincias (Soares e Machado, op. cit.). O Quadro 3 resume a separacdo dos campos

tributarios da Unido e dos estados, promovida pela Constituicdo de 1891.

Quadro 3: Competéncias tributérias previstas na Constituicao de 1891.

UNIAO ESTADOS

Imposto sobre importagdo Imposto sobre exportagbes

Direitos de entrada, saida e estada de navios Imposto sobre iméveis rurais e urbanos

Taxa de selos Imposto sobre transmissdo de propriedade

Taxa de correios e telégrafos federais Imposto sobre industrias e profissdes

Outros tributos Taxas de selos estaduais
Contribuigdes sobre telégrafos e correios estaduais
Outros tributos

Fonte: Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891. Elaboracéo propria.

A Constituicdo continha a previséo de criacdo de outros tributos, tanto no ambito da
Unido, quanto no @mbito dos estados (em negrito no Quadro 3). Essa prerrogativa permitiu a
Unido a posterior instituicdo do Imposto de Consumo (IC), ainda em 1891, do Imposto de
Renda (IR), em 1923, e do Imposto sobre Vendas Mercantis (IVM), em 1922, precursor do
Imposto sobre Vendas e Consignagdes (IVC), em 1934, do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias (ICM), em 1965, e do atual ICMS (1988).

Apesar do federalismo fiscal dual, ndo havia mecanismos de transferéncias fiscais entre
os entes federados que pudessem contribuir para a reducéo de desigualdades regionais de renda,
ndo observando, dessa forma, o principio da cooperagdo. Tratava-se apenas de um conjunto de
estados caracterizado por uma grande desigualdade econdmica, marcado por conflitos
federativos e prevalecendo os interesses dos estados mais ricos, Sdo Paulo e Minas Gerais, nos
quais predominavam as oligarquias do café e do leite, respectivamente (Oliveira F., op. cit.).

A estrutura produtiva brasileira entre 1891 e 1930 era caracterizada por um modelo
agrario-exportador, fortemente baseado na producdo e exportacdo de commodities,
principalmente café, seguido de produtos como borracha, cacau e agucar. Durante esse periodo,
o Brasil manteve uma economia primaria dependente do mercado externo, com pouca
diversificacdo industrial, mas que conferia aos estados cerca de um terco da arrecadagdo
tributéaria total, conforme apresentado na Tabela 2, que contém a participacdo média dos tributos

por nivel de governo. Todavia, esse modelo agrario-exportador perdurou até a Revolugéo de
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1930, que permitiu a emergéncia de uma nova elite politica, centralizando o Estado e
incentivando mudancas na economia (Oliveira F., op. cit.).

O proprio sistema tributario a época refletia 0 modelo agrario-exportador brasileiro, o
que remete a nocao de “perfil de estrutura tributaria” (Hinrichs, op. cit.). A Tabela 2 demonstra
a grande dependéncia dos impostos indiretos em ambos 0s niveis de governo, mais

especificamente, do Imposto de Importagéo (I1) federal, conforme evidencia a Tabela 3.

Tabela 2: Participacdo média da receita tributéria por nivel de governo entre 1900 e 2000.

) PARTICIPACAO MEDIA RECEITA TRIBUTARIA - nivel de governo
PERIODO FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL
DIRETA INDIRETA L TOTAL DIRETA INDIRETA TOTAL DIRETA INDIRETA TOTAL
©1900-1913 1% 70% 71% 9% 20% 29%
©1914-1929 3% 63% f 65% 10% 24% 35%
| 1930-1933 6% 58% f 64% 11% 25% 36%
| 1934-1935 8% 62% f 70% 10% 20% 30%

1936 8% a% | sa% 6% 23% " 0w 5% 9% 14%
©1937-1945 16% 46% f 62% 6% 21% 27% 3% 4% 8%
© 1946-1966 26% 37% 63% 4% 28% 31% 2% 3% 5%
© 1967-1984 41% 31% 72% 1% 24% 25% 1% 2% 3%
©1985-1987 49% 20% 69% 1% 24% 25% 1% 5% %
©1988-1992 41% 24% 65% 2% 27% 29% 2% 4% 6%
| 1993-2000 44% 25% 69% 2% 25% 26% 2% 3% 5%

Fonte: IBGE. Estatistica do Século XX. Elaboracéo propria.

A Tabela 3 detalha a participacdo dos principais impostos da Unido, indicando a
relevancia do Il entre 1900 e 1913, com participacdo de 68%. O Imposto sobre Consumo (1C),
nesse periodo, encontrava-se em sua fase incipiente, participando apenas com 12%. A partir de
1914, percebe-se queda de participacao do Il para 45% e incremento de participacdo do IC para
23%.
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Tabela 3: Participacdo média dos tributos na arrecadacéo tributaria total da Unido.

) PARTICIPAGAO MEDIA - PRINCIPAIS IMPOSTOS DA UNIAO
T weormacio am mewon SPEUECESRE e
- 1900-1913 68% 12% - 5% 15%
+1914-1923 45% 23% - 10% 22%
+1924-1929 45% 23% 3% 14% 15%
+ 1930-1933 40% 25% 6% 15% 15%
1 1934-1935 41% 24% 7% 14% 13%
+ 1936-1937 43% 25% 9% 9% 14%
+1938-1941 33% 33% 12% 9% 14%
+ 1942-1946 15% 36% 31% 12% 6%
+ 1947-1952 12% 37% 34% 12% 4%
- 1953-1957 5% 39% 40% 13% 3%
+ 1958-1963 12% 43% 30% 13% 1%
- 1964-1966 8% 49% 31% 12% 1%
- 1967-1978 10% 51% 34% 5% 0%
+1979-1981 10% 35% 43% 13% 0%
+1982-1987 6% 28% 55% 10% 0%
+1988-1992 6% 32% 54% 8% 0%
+ 1993-2000 10% 31% 51% 8% 0%

Fonte: IBGE, Estatistica do Século XX. Elaboracéo propria.

A Revolucédo de 1930 deu inicio a um periodo no Brasil, cuja realidade politica ndo era
condizente com o desenho formal de uma federagdo. Inaugurou-se um federalismo (apenas)
formal, originando um Estado autoritario, cujo apice foi o Estado Novo, e promovendo uma
ampla centralizacdo politico-territorial (Soares e Machado, op. cit.).

N&o obstante, a nova constituicdo promulgada no periodo, a Constituicdo de 1934,
apesar da centralizacdo politica, ndo modificou de forma relevante a competéncia tributaria dual
dos estados e da Unido, conforme demonstra o Quadro 4. Além disso, a partir de 1936, foi
inaugurada a base de financiamento dos governos locais, atribuindo competéncia aos
municipios para arrecadacgéo direta de impostos, em especial do Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU), cuja cobranca municipal perdura até hoje. No caso dos estados, a inovagéo foi

a passagem do I1VVC federal para competéncia estadual (Oliveira F., op. cit.).
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O Quadro 4 resume a competéncia tributéria das trés esferas de governo previstas na
Constituicdo de 1934, salientando, em negrito, as principais alteracdes em relacdo a estrutura
tributaria anterior (Quadro 3).

Quadro 4: Competéncias tributarias previstas ha Constituicdo de 1934.

UNIAO ESTADOS MUNICiPIOS

Imposto sobre importagdo

Imposto de consumo, exceto combustiveis
Imposto de renda e proventos

Imposto de transf. fundos para o exterior

Imposto sobre propriedade teritorial, exceto urbana

Imposto sobre transmissdo de propriedade causa mortis
Imposto sobre transmissdo de propriedade imob. inter vivos
Imposto sobre consumo de combustiveis

Imposto de licenga

Imposto predial e territorial urbano
Imposto sobre diversdes publicas
Imposto sobre a renda de imdveis rurais

Imposto sobre atos, negdcios e contratos federais
Imposto nos Territorios
Taxa telegréficas, postais, entrada e saida de navios

Imposto sobre vendas e consignagdes
Imposto sobre exportagdo de mercadorias
Imposto sobre indUstria e profissdes
Imposto sobre atos e negdcios estaduais
Taxas de servigos estaduais

Taxas sobre servigos municipais

Fonte: Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934. Elaboracéo propria.

Paralelamente, a partir da década de 1930, iniciou-se no Brasil o processo de
industrializacdo, no &mbito da politica de substituicdo de importacGes e fortalecimento do
mercado interno. Esse momento foi caracterizado como “deslocamento do centro dindmico” da
economia brasileira, que 0 moveu das atividades de exportacéo agricola para as de mercado
interno, com énfase crescente na industria (Furtado, 1976).

O relato segue com a Constituicao de 1937, que intensificou a centralizagdo, quando o
Estado assumiu carater desenvolvimentista e a responsabilidade de dar inicio a industria de
base (Oliveira F., op. cit.). No entanto, mais uma vez, nao ocorreu uma centralizacao tributaria,
o poder fiscal dos entes subnacionais foi preservado. A estrutura tributaria vigente delineada
anteriormente foi praticamente mantida, com pequenas modificagdes, demonstradas no Quadro
5, em negrito.

Quadro 5: Competéncias tributarias previstas na Constituicao de 1937.

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
Imposto sobre propriedade teritorial, exceto urbana Imposto de licenga

Imposto sobre transmissdo de propriedade causa mortis Imposto predial e territorial urbano
Imposto sobre transmisséo de propriedade imob. inter vivos  |Imposto sobre diversdes publicas
Imposto sobre vendas e consignagdes Taxas sobre servigos municipais
Imposto sobre exportagdo de mercadorias
Imposto sobre industria e profissdes
Imposto sobre atos e negdcios estaduais
Taxas de servigos estaduais

Fonte: Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Elaboracéo propria.

Imposto sobre importagédo

Imposto de consumo de mercadorias

Imposto de renda e proventos

Imposto de transf. fundos para o exterior

Imposto sobre atos, negécios e contratos federais
Imposto nos Territérios

Taxa telegraficas, postais, entrada e saida de navios

A partir de 1942, devido a Segunda Guerra Mundial e a contracdo do mercado mundial,
houve uma pronunciada queda no Il e simultaneamente, aumento no IC e no IR (vide Tabela
3), que indicou uma transformagcao na estrutura de arrecadacéo tributéria (Oliveira F., op.
cit.). Tal transformacdo mostrou-se alinhada a mudanga do eixo dindmico da economia e
ampliacdo da tributacdo das atividades internas em detrimento do comércio exterior (Lopreato,
2022), em linha com a mudanca do perfil de estrutura tributdria @ medida em que o pais se

desenvolve economicamente (Hinrichs, op. cit.).
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Com o final da Segunda Guerra Mundial e queda dos regimes totalitarios nazifascistas,
restaurou-se a democracia no Brasil com a promulgagdo da Constituicdo de 1946,
representando o resgaste do federalismo, com o restabelecimento da autonomia politica dos
governos subnacionais (Oliveira F., op. cit.). A descentralizacéo fiscal foi reforcada por meio
de duas iniciativas: (i) foram introduzidas transferéncias de receitas para 0S governos
subnacionais, com a finalidade de fortalecer os municipios (Varsano, 1996); e (ii) foi destinada
parcela do orcamento federal para aplicagdo nas areas menos desenvolvidas do Pais. Tais
medidas estabeleceram as bases de um federalismo cooperativo (Oliveira F., op. cit.), que
remetem & ideia de um sistema embrionario de equalizagdo fiscal. Pela primeira vez, foram
estabelecidas regras constitucionais de transferéncias que permitiram a Unido operar como
arrecadadora substituta para estados e municipios, bem como transferéncias dos estados para
seus respectivos municipios, arranjo que vigora até hoje (Arretche, 2005).

Em termos da tributagéo, foram verificadas algumas mudancas, realgadas em negrito no
Quadro 6. Destacam-se a instituicdo de um imposto sobre energia elétrica e combustiveis de
competéncia federal e a mudanca de competéncia estadual para municipal do Imposto sobre

Transmissao de propriedade imobiliaria inter vivos.

Quadro 6: Competéncias tributérias previstas na Constitui¢do de 1946.

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
Imposto sobre importagdo Imposto sobre transmissdo de propriedade causa mortis Imposto sobre propriedade territorial urbana
Imposto sobre consumo de mercadorias Imposto sobre vendas e consignagdes Imposto predial
Injpost.o sobre prO(‘quio, comércio, distrib., cons., import,. export. comb., Imposto sobre exportagio de mercadorias I.mpost‘o sobre transmissdo de propriedades imob.
minerais, energ. elétrica inter vivos
Imposto de renda e proventos Imposto sobre atos e negdcios estaduais Imposto de licengas
Imposto de transf. fundos para o exterior Imposto de industria e profissdes
Imposto sobre negécios, atos e instrumentos federais Imposto sobre diversdes publicas
Imposto sobre propriedade territorial rural Imposto sobre atos municipais
Impostos nos Territérios

Fonte: Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Elaboragéo propria.

A partir da década de 1950, a economia brasileira comecou a se industrializar de

maneira mais intensa, por meio de politicas do governo de incentivo a inddstria, com avango
da industria de base, montagem da industria de bens de capital e substituicdo de importacdo de
bens de consumo duraveis e ndo duraveis (Oliveira F., op. cit.). Ao longo do tempo, o Estado
brasileiro valeu-se de diferentes instrumentos e mecanismos de maneira a desviar parcela do
excedente do consumo para a producdo, gerando e mantendo um conjunto de estimulos a
industrializagdo do Pais (Abdal, 2015). Em decorréncia, entre 1953 e 1957, verificou-se uma
nova queda pronunciada no Il (Tabela 3).

Nesse periodo, a participacdo do IR superou pela primeira vez a participacéo do IC, no
ambito da Unido (Tabela 3). No entanto, entre 1958 e 1963, houve aumento da participacdo do
I1, decorrente do Plano de Metas lancado pelo governo, que estimulou a industrializacéo e,
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paralelamente, aumentou a importacdo de maquinas, equipamentos e insumos industriais para
formagé&o bruta de capital fixo (Oliveira F., op. cit.).

O golpe militar de 1964 interrompe 0 periodo democratico inaugurado em 1946,
instalando no Pais, pela segunda vez no século XX, um Estado autoritario e centralizador,
trazendo de volta o federalismo formal (Soares e Machado, op. cit.). Apesar do autoritarismo
no Pais, a descentralizacdo fiscal foi mais uma vez preservada, bem como a orientagdo para a
industrializacg&o.

Em 1965, por forca da EC n° 18, foi promovida uma Reforma Tributaria, consolidada
com a Constituicdo de 1967, que teve como objetivo o crescimento acelerado e por isso,
favoreceu a acumulacéo privada, via beneficios fiscais, para estimular setores considerados
estratégicos. Dessa forma, o governo federal assumiu o controle do processo de crescimento,
financiando os investimentos em infraestrutura no ambito do plano de desenvolvimento
(Varsano, 1996).

Foram criados os seguintes impostos: (i) Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
de competéncia federal, substituindo o IC; (ii) Imposto sobre Opera¢des Financeiras (IOF) de
competéncia federal, substituindo o Imposto sobre Operacdo de Créditos; (iii) ICM de
competéncia estadual, substituindo o IVC; e (iv) ISS de competéncia municipal.

A Constituigdo inovou também com a criacdo do FPE e do FPM, incidindo sobre o IR
e IPI federais, com objetivos redistributivos de receita (Lopreato, op. cit.). Destaca-se a reunido
de impostos sobre transmissdo de bens imoéveis em um s6 imposto de competéncia estadual. O

Quadro 7 resume as competéncias tributarias consolidadas na Constituicdo de 1967.

Quadro 7: Competéncias tributarias previstas na Constituicao de 1967.

UNIAO ESTADOS E DISTRITO FEDERAL MUNICIPIOS
Imposto sobre importagdo Imposto sobre transmissdo de bens iméveis Imposto sobre propriedade predial e territorial urbana
Imposto sobre exportagdo Imposto sobre circulagdo de mercadorias Imposto sobre servigos
Imposto sobre propriedade territorial rural
Imposto de renda e proventos
Imposto sobre produtos industrializados
Imposto sobre operagdes de crédito
Imposto sobre servigos de transporte e comunicagdo
Imposto sobre prod., import., circul., distrib. ou consumo de comb.
Imposto sobre extr., circul., distrib. ou consumo de minerais

Fonte: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Elaboragéo prdpria.

A Reforma Tributéria de 1967 proporcionou uma modernizacdo da estrutura tributaria
do Pais, promovendo agfes de racionalizagdo e estabelecendo as bases de incidéncia dos
impostos em quatro grupos: producdo, circulagdo, consumo de bens e servigcos e impostos
especiais. Destaca-se, ainda, a extingdo da cumulatividade do IVC e cria¢do do ICM, imposto
tipo IVA, incidindo sobre o valor adicionado. No entanto, foi retirada a autonomia de estados
e municipios de legislar e estabelecer aliquotas sobre seus proprios impostos (Oliveira F., op.
cit.).
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Portanto, em termos de federalismo fiscal, o0 modelo combinou centralizacdo da
arrecadacdo na Unido com transferéncias para os governos subnacionais. A Tabela 2 evidencia
essa situacdo, apresentando o acréscimo de participacdo da Unido na arrecadacdo de 63% no
periodo entre 1946 e 1966, para 72% ap0os 1967. Ainda assim, a autonomia fiscal de estados e
municipios foi mantida, porém, reduzida ao seu minimo (Varsano, 1996).

Em decorréncia do conjunto de incentivos fiscais concedidos e a perspectiva de uma
crise fiscal, foram reduzidos os repasses de recursos para 0s governos subnacionais. Mesmo
com essa reducdo, foi inevitavel o desequilibrio fiscal do Estado, quando o Pais passou a
recorrer a empréstimos externos nos anos 1970 para completar o esforco de industrializacdo.
Entretanto, no final da década de 1970, o segundo choque do petréleo elevou a inflagdo
americana e, em decorréncia, os Estados Unidos provocaram um chogue de juros, aumentando
0 custo da divida externa e instalando uma crise fiscal no Brasil (Bastos et al., 2020). Em
resposta, 0 governo passou a emitir moeda para financiamento do déficit, alimentando o
processo inflacionario (Oliveira F., op. cit.).

Como medidas de ajuste, foi promovida a reducao dos incentivos fiscais, incrementado
o IOF, bem como corrigida a tabela do IR, que no periodo entre 1979 e 1981, passou a superar
o IPI em participagdo, no &mbito da Unido (Tabela 3). Em 1982, no contexto do Plano de Ajuste
Econbémico do Governo Militar foram também promovidas medidas de restricao de importagdes
para equilibrar as contas externas, e consequente nova queda de participacdo do Il (Tabela 3).

Além da crise econdmica e fiscal, demandas da sociedade por mais politicas sociais e
descentralizacdo minaram as bases do regime autoritario, culminando na redemocratizacédo e na
promulgacdo da Constituicdo de 1988 (Souza, op. cit.). A nova Constituicdo elevou 0s
municipios ao status de entes federativos, ampliou a competéncia tributaria dos entes
subnacionais e inaugurou um novo pacto federativo no Brasil. A Constituicdo implementou,
pela segunda vez, um federalismo cooperativo, ao promover um compartilhamento de
responsabilidades pela mesma politica publica entre os trés niveis de governo, conferindo nova
descentralizacdo politico-administrativa no Pais, além de fiscal (Soares e Machado, op. cit.).

No campo tributério, destaca-se a ampliacdo da base de incidéncia do ICM estadual,
tornando-se ICMS, que passou a incidir sobre energia elétrica e combustiveis, antes de
competéncia da Unido. Foi tambeém atribuida aos estados, a competéncia do Imposto sobre
Transmissdo Causa Mortis e Doacgdo (ITCD), bem como do Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA). Aos municipios, foi adicionada a competéncia do Imposto sobre

a Transmissdo Inter Vivos de Bens Imoveis (ITBI). O Quadro 8 resume as competéncias
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tributérias consolidadas na Constituicdo de 1988, com as alteragcdes em relagcdo ao Quadro 7 em
negrito.

Quadro 8: Competéncias tributarias previstas na Constituicdo de 1988.

UNIAO ESTADOS E DISTRITO FEDERAL MUNICIPIOS

Imposto sobre importagdo Imposto sobre transmissdo causa mortis e doagdo . . -
Imposto sobre propriedade predial e territorial urbana

Imposto sobre circulagdo de mercadorias prestagdo de servigos
de transp. interest. e intermun.e de comunicag¢do

Imposto de renda e proventos Imposto sobre propriedade de veiculos automotores Imposto sobre servigos
Imposto sobre produtos industrializados

Imposto sobre operagdes de crédito

Imposto sobre propriedade territorial rural

Imposto sobre grandes fortunas

Imposto sobre prod., extr., comerc. ou import. de produtos prejudiciais a
saude (LC)

Fonte: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Elaboragéo prdpria.

Imposto sobre exportagao Imposto sobre transmissdo intervivos

No entanto, a descentralizacdo dos recursos ndo foi alinhada a uma definicdo de
competéncias de politicas publicas no nivel subnacional, nem acompanhada de regras de
responsabilidade fiscal dos entes federados (Lopreato, op. cit.). Dessa forma, para suprir esse
desequilibrio entre receitas e encargos federais, a partir de 1992, a Unido adotou uma série de
medidas, tais como: (i) criacdo de contribui¢des sociais ndo compartilhadas com os governos
subnacionais (Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido - CSLL, Contribuicdo sobre o
Financiamento da Seguridade Social - COFINS) e ampliacdo de base do Programa de
Integracdo Social (PIS) de competéncia da Uni&o, com consequente reducéo de participacao do
IR e IPI, refletindo nas transferéncias federais para estados e municipios; (ii) aumento da
responsabilidade financeira com salde e educacdo no nivel subnacional; (iii) correcdo do
excesso de liberdade de gastos e endividamento dos entes federados, culminando com a
publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal no ano 2000.

Foi, portanto, instaurado um federalismo centralizado (Lopreato, op. cit.), com
retomada da preponderancia do governo federal e esvaziamento da posi¢ao dos estados, que
passaram a ser 0s entes mais prejudicados. Os estados sofreram limitacGes em termos: (i)
tributarios, com queda da receita disponivel em detrimento aos municipios; (ii) orcamentarios,
com vinculagdes de gastos em politicas sociais; (iii) legislativos, com perda de poder dos
legislativos estaduais; (iv) regulatérios, com proeminéncia da Unido; e (v) politicos, em
detrimento da Unido (Rezende, 2013).

O Grafico 9 ilustra a evolucdo da receita arrecadada (linha pontilhada) e disponivel
pos transferéncias (linha cheia) de cada ente federado, a partir da promulgacao da Constituicéo
de 1988. Percebe-se que o pequeno ganho estadual em receita no primeiro momento foi

esvaziado em prol dos municipios.
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Gréfico 9: Evolucdo da distribuicéo federativa de receitas (arrecadada X disponivel).

1988 1989 1990 1991 1952 1995 1994 1995 1996 1997 1998 1599 2000 2001 2002 2003
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Fonte: Afonso, J.; Castro, K. Estadisticas Revisadas (2019). Elaboracao propria.

Foi inaugurada uma nova composicdo das relagdes intergovernamentais, na qual os
municipios assumem o papel de executores das politicas sociais sob a autoridade normativa da
Unido, conquistando uma posicao inédita de articulacdo direta com o centro e promovendo uma
expansao de servicos em diferentes areas, devido ao aumento da receita disponivel (Lopreato,
op. cit.). Apesar da queda do protagonismo estadual, os estados mantiveram (e continuam
mantendo até hoje) seu papel na coordenacao, suporte técnico e financeiro para as politicas
sociais, além de colaborarem em sua realizacdo (Licio et al., 2021).

No campo tributario, com a criacdo de novas contribui¢bes federais, somaram-se em
cinco o numero de tributos incidentes sobre o consumo, cobrados nas trés esferas de
governo (ICMS, ISS, PIS, COFINS, IPI), adicionando complexidade e ineficiéncia ao
sistema. Além disso, em decorréncia da auséncia de um plano nacional de desenvolvimento
regional e do préprio esvaziamento dos estados aqui relatado, foram sendo concedidos
beneficios fiscais no ambito do ICMS estadual com o objetivo de atrair empresas e fomentar o
desenvolvimento local, dando inicio a chamada “guerra fiscal”. Em consequéncia, foi
promovida uma queda da arrecadagdo global e uma progressiva desestruturacdo do sistema
tributario, que também prejudicou a competitividade do Pais e o crescimento de longo prazo,
pois tais tributos sobre o consumo oneravam a producdo, as exportacdes e 0s investimentos
(Borges, 2022; CCiF, 2019). Dessa forma, pode-se dizer que a propria Constituicdo de 1988
plantou a semente para uma nova reforma tributaria.

O tema reforma tributaria vem sendo discutido ha bastante tempo, dentro do contexto
de desenvolvimento econémico e social no Brasil. Conforme exposto, antes da atual Reforma
Tributaria do Consumo, o Brasil ja tinha experimentado duas grandes reformas no campo da
tributacdo: a primeira, com a Constituicdo de 1967, na época da ditadura militar, de forte

concentracdo do poder decisorio na esfera federal, quando se deu a consolidagdo do modelo de
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desenvolvimento industrial; e a segunda, com a Constituicdo de 1988, concebida sob o espirito
da redemocratizacdo, com maior autonomia fiscal para estados e municipios, fortalecendo o
federalismo e promovendo a universalizacao das politicas sociais.

Mesmo diante da necessidade de uma nova reforma, as diversas propostas nao
prosperavam durante décadas, apesar do consenso quanto a complexidade e distor¢gdes do
sistema tributario brasileiro. O patamar alto de carga tributéria, acima de 30% do PIB ja em
2001, comparavel ao dos paises ricos, parecia ainda insuficiente para um financiamento
adequado do Estado e prejudicava a atividade econdmica, com peso elevado nos impostos sobre
consumo (que sdo regressivos) e elevado nivel de renancias, criando razdes de justica fiscal e
econdmicas para uma reforma.

Mais recentemente, em 2019, foram apresentadas duas Propostas de Emenda
Constitucional (PECs) visando a criacdo de um imposto de incidéncia ampla sobre bens e
servicos, o IBS, se distinguindo, porém, pela abrangéncia de competéncia. No ambito da PEC
n® 45/2019 (da Camara dos Deputados), o IBS abrangeria os tributos federais, estaduais e
municipais, enquanto a PEC n° 110/2019 (do Senado Federal) previa o IBS de competéncia
subnacional. As propostas de reforma ainda ndo prosperaram naquele ano devido a falta de
consenso politico (entre Camara e Senado), a pressdo de setores econdmicos que estavam sendo
beneficiados e & falta de consenso entre governo federal, estados e municipios. A prépria
complexidade do tema (desafio de harmonizar a legislacdo sem prejudicar nenhum ente
federativo ou setor produtivo), as prioridades de governo (foco na Reforma da Previdéncia a
época) e a coordenacdo com a pandemia (adiamento da discussdo da reforma) também
contribuiram para o atraso da reforma. O atraso de uma nova reforma tributaria no Pais, apesar
da concepcdo geral de sua necessidade, pareceu estar em linha com o argumento de que 0s
tomadores de decisdo podem ter projetos com objetivos corretos e, ainda assim, sao incapazes
de implementéa-los, pois se o fizessem, desafiariam o equilibrio existente, incluindo o préprio
equilibrio corrente de poder (World Bank, op. cit.).

Entretanto, em 2023, ano inicial de um novo ciclo politico, abriu-se uma “janela politica
de oportunidade” (Kingdon, op. cit.) para discuss@o de uma nova reforma tributaria, com base
em um projeto substitutivo da PEC n® 45/2019. A partir de uma tramitacéo relativamente rapida
nas duas casas do Congresso Nacional, foi publicada a EC n® 132, em 20 de dezembro de 2023,
estabelecendo as bases para uma “grande reforma tributdria sist€émica” do consumo, assim
qualificada pela OCDE (2024).

Quanto a estrutura produtiva pos-Constitui¢do de 1988, uma politica macroeconémica

adversa e a falta de politicas industriais de longo prazo prejudicaram a competitividade da
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indUstria, levando a uma economia mais dependente de commodities e do setor de servicos,
que perdura até os dias de hoje (Fagundes e Caciatori, 2020). A perda de competitividade da
industria nacional a partir dos anos 1980 foi atribuida ainda a armadilha de liberalizacdo
comercial e financeira. As altas tarifas de importacdo antes praticadas permitiam o Brasil e a
América Latina em geral se industrializarem, uma vez que constituiam um mecanismo de
neutralizacdo da supervalorizagédo da taxa de cambio a longo prazo decorrente das exportacoes
de commodities, conhecida como doenca holandesa. A doenca holandesa, aliada a alta dos juros,
levou a industria nacional enfrentar uma desvantagem competitiva, produzindo
desindustrializacdo (Bresser-Pereira, 2020).

O Gréfico 10 apresenta a série histérica de participacdo percentual de cada setor
econémico no Valor Adicionado. A partir da segunda metade da década de 1980, enquanto a
participacdo de servigcos € crescente, a participacdo da industria € decrescente revelando a
tendéncia de desindustrializacdo, considerando a ampliagdo do conceito classico do termo
desindustrializagdo, que considera, além da reducéo da proporcéo entre 0 emprego industrial e
o total, o decréscimo da razdo entre valor adicionado da industria e PIB (Tregenna, 2009). A
gueda de participacdo do valor industrial € um indicativo do processo de desindustrializacdo

(Bresser-Pereira e Marconi, 2009).

Gréfico 10: Participacdo relativa de cada setor econémico no Valor Adicionado.
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Fonte: IBGE. Elaboragéo propria.

O desempenho econdmico do periodo, ndo acompanhado pelo crescimento da indUstria
e sim pelo setor de servicos (segmento do comércio, em especial), significa que os produtos
comercializados estavam sendo importados (Fagundes e Caciatori, op. cit.), conforme se
verifica no Grafico 11. Nos ultimos 20 anos, as importagdes brasileiras de industrializados
cresceram quase 300%, enquanto que as importacbes de commodities, apenas 41%. Esse
comportamento das importagdes consiste em uma outra forma de avaliar a desindustrializagéo

(Bresser-Pereira e Marconi, op. cit.)
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Grafico 11: Evolucdo das importacdes brasileiras (valor FOB).
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Fonte: MDIC/SECEX. Elaboragdo prdpria.

Por fim, o Gréfico 12 ilustra a série histdrica da participacdo percentual de produtos
industrializados e commodities nas exportacdes brasileiras, de 1981 a 2025. A partir do ano
2000, verifica-se queda da participacdo das exportacdes de produtos industrializados e
simultaneo incremento das exportacGes de commodities, de baixo valor agregado, que também
é um indicativo do processo de desindustrializacdo do Pais (Bresser-Pereira e Marconi, op. cit.).

Observa-se um processo de reversdo da pauta de exportacdo na direcdo de produtos
primarios, associado & “doen¢a holandesa” (Oreiro e Feijo, 2010). Esse processo parece se
mostrar atenuado a partir de 2021, quando as duas curvas se tornam préximas e paralelas,

conforme demonstra o Gréafico 21.

Gréfico 12: Participagéo percentual de produtos industrializados e commodities nas exportacgdes
brasileiras.
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Fontes: IBGE e MDIC/SECEX. Elaboracéo propria.
No entanto, a taxa basica de juros, apés atingir o menor nivel historico de 2% ao ano em
2020, em meio a pandemia, para estimular a economia, subiu significativamente para combater
a inflagdo gerada pelo aumento da oferta monetéaria, decorrente dos pacotes governamentais de
estimulo e expansdo monetaria, bem como do choque de demanda, devido & demanda

reprimida, mudancas no perfil de consumo e auxilio governamental de renda (Amin et al,
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2024). Porém, testes econométricos sugerem impacto nulo da elevacéo da taxa de juros sobre
0 indice de preco das commodities, e negativo sobre a taxa de cambio, provocando uma leve
apreciacdo, bem como sobre o nivel de atividade (Feijé et al, 2022). Assim, a alta taxa de juros
desestimula o investimento e tende a apreciar o cambio, dentre outras razdes que podem indicar
que a economia brasileira esta presa em um circulo vicioso de quase estagnacdo (Bresser-
Pereira, 2024).

Em resumo, os dados de participacdo do valor adicionado da inddstria, bem como
referentes as pautas de exportacdo e importacdo demonstram que o Brasil se tornou um pais de
economia baseada no setor de servicos, sem ter propriamente alcancado uma fase de
desenvolvimento industrial caracteristica dos paises ricos. Esses paises, a exemplo dos Estados
Unidos e dos paises europeus, devido ao avango teconoldgico, experimentaram um
deslocamento do nivel de empregos do setor industrial, o que caracteriza um processo de
desindustrializacdo. O Brasil, bem como a América Latina em geral, sofrem de
desindustrializacdo precoce, uma vez que comegaram 0 processo de desindustrializagcdo em
niveis de renda que sdo uma fracéo dos paises de economia avanc¢ada (Rodrik, 2015).

Retomando a ideia do “perfil de estrutura tributaria” que os paises percorrem, conforme
0 seu estagio de desenvolvimento e capacidade de tributar (Hinrichs, op. cit.), verifica-se que a
evolucdo da estrutura produtiva brasileira, em paralelo a trajetéria do seu sistema tributario,
demonstrou a existéncia da correspondéncia entre estagio de desenvolvimento econémico e
estrutura tributaria ao longo da histdria do federalismo brasileiro. Demonstrou ainda a atual
tendéncia de énfase em impostos sobre o consumo, em especial tipo IVA. O Quadro 9 resume
0s aspectos aqui apontados da evolucdo do federalismo, estrutura produtiva e tributacéo.

Em resumo, em 1891, a economia brasileira partiu de um modelo agrario-exportador,
fortemente baseado na producdo e exportacdo de commodities, com pouca diversificacdo
industrial, e uma estrutura tributaria fortemente dependente de impostos sobre o comércio
internacional. Atualmente, o Brasil possui uma economia relativamente industrializada, mais
dependente, no entanto, de commodities e de servi¢os, com predominio dos impostos sobre

consumo tipo IVA.



Quadro 9: Evolucdo do federalismo, da estrutura produtiva e do sistema tributario no
Brasil.
PERIODO FEDERALISMO ESTRUTURA PRODUTIVA SISTEMA TRIBUTARIO CONSTITUICAO
separagdo campo tributario: Unido X
L. estados / predominio dos impostos
. modelo agrario-exportador R . "
descentralizado , . - sobre o comércio internacional - Unido: Il
1891-1929 (café), pouca diversificagdo 1891
(dual) . . (68% - 45% 12 guerra), IC (12% - 23%), IR
industrial
(3%- 1924) / estados - 1/3 da
arrecadagdo total
inicio da industrializagdo Il predomina mas continua a reduzir, 1934
1930-1942 | centralizado (dual) [(inicio PSI/mercado interno); |pequeno incremento do IC e IR; IVC 1937
industria de base estadual; municipios passam a tributar
- PR
1942-1945 centralizado  |-8U¢ Industrializacdo (2 11 (15%), IC (36%), IR (31%)
Guerra Mundial)
d tralizad ;n.tiiustrlal.lzagaci mlals.lntsnsa Il em queda (PSI), IC e IR continuam a
1946-1963 escentra |.za 0 siderurgla, me a’r ugla, ens crescer; introdugdo de transferéncias 1946
(cooperativo) de consumo durdveis -
. pela Unido
estimulados pelo Estado)
Criagdo do IPI (ex-IC) e IOF (federais),
Milagre Econémico - forte ICM (estadual), ISS (municipal)
1964-1987 centralizado industrializagdo (siderurgia, Unido - acréscimo do IR/redugdo Il 1967
petroquimica, automobilistica) |estados e municipios- acréscimo do ICM
e ISS / FPE E FPM
ICMS, IPVA, ITCD estaduais; ITBI
descentralizado em municipal; predominio dos impostos
1988-1991 3.n|ve|s .de g~ov. Economls.a .mals dep.endente de sobre: co.ns~umo; criagdo de o 1988
(universalizag¢do de |[commodities e servigos contribui¢Ges; estados e municipios -
politicas sociais) cerca de 1/3 da arrecadagdo total em
2024
1992 - 2025 tralizad Mantid Mantido, perda de dinamismo do ICMS, 1988
centrafizado antida municipios com maior receita disponivel. EC 132/2023
. Inicio da implementac3o da EC 132/23 -
. centralizado com L
a partir de . . extingdo do ICMS, ISS, PIS, COFINS, IPI,
menor autonomia Mantida L . 1988
2026 criagdo da CBS, IBS, IS. Neutralidade

fiscal dos GSNs

tributdria, principio do destino.

Fontes diversas. Elaboracéo propria.

3.3 AEMENDA CONSTITUCIONAL N° 132/2023
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Em 2024, a carga tributéria brasileira atingiu 32,3% do PIB (STN, 2025), comparavel
a carga média dos paises da OCDE (33,7% em 2023) e acima da carga média da ALC (21,3%

em 2023), conforme exposto na Secdo 2.2 e demonstrado no Grafico 7. Em geral, os tributos

incidem sobre diferentes bases, tais como renda, patrimoénio, contribui¢des sociais € consumo

de bens e servicos. Em 2024, ainda sob o regime tributario pré-reforma, os tributos sobre o

consumo foram os que mais arrecadaram no Brasil, totalizando um montante superior a R$ 1,6

trilhdo, correspondendo a 43,0% da arrecadacao total e a 13,9% do PIB brasileiro (STN, op.

cit.).

O Grafico 13 apresenta a estrutura tributaria do Brasil, contendo a participacdo dos

impostos por base de incidéncia, como porcentagem do PIB, em 2024. Verifica-se que 0s
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Impostos sobre bens e servigos foram os que mais participaram da arrecadagéo total, seguidos
dos impostos sobrea renda e das contribui¢des sociais.

Grafico 13: Estrutura tributéria do Brasil 2024 (% do PIB).

Demais impostos
Propriedade
ContribuigBes sociais

Renda, lucros e ganhos de capital

Bens e servigos
0,0% 2,0% 4,0% 6,0% 8,0% 10,0% 12,0% 14,0% 16,0%

Fonte: SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, MINISTERIO DA FAZENDA. Estimativa da Carga Tributaria Bruta do
Governo Geral 2024. Elaboracéo propria.

A EC n°132/2023 promoveu mudancas profundas na tributacdo sobre a base consumo
no Brasil, extinguindo e criando novos tributos, de competéncia nacional e subnacional. No
ambito do governo federal, a Emenda prevé a extin¢do das contribuicbes PIS e COFINS, do
IOF incidente sobre operacGes de seguros, e do IPI, mediante ado¢do de aliquota zero, com
algumas excecdes. Paralelamente, no ambito subnacional, serdo extintos o ICMS, de
competéncia dos estados e do Distrito Federal, e 0 ISS, de competéncia dos municipios e do
Distrito Federal.

A ideia da reforma do novo modelo de tributacdo do consumo partiu da concepcao
internacional do IVA, incidente ao longo de toda cadeia produtiva. Todavia, 0 novo IVA
brasileiro foi previsto na Emenda com o desenho de um IVA dual: um IVA de competéncia
compartilhada entre estados, municipios e Distrito Federal — o Imposto sobre Bens e Servi¢os
(IBS), de incidéncia sobre uma base ampla de operagdes com bens e servicos; e um segundo
IVA de competéncia da Unido — a Contribuicdo sobre Bens e Servigcos (CBS), com 0 mesmo
fato gerador do IBS. Ainda foi previsto no texto da Reforma, o Imposto Seletivo federal (1S),
incidente sobre alguns bens e servigos considerados nocivos a satde ou ao meio ambiente,

A opcéo pelo IVA dual seria a solu¢do recomendavel para conciliar os objetivos de
harmonizacdo, simplificagdo e modernizagdo do sistema tributdrio com a necessidade de
preservacao de autonomia federativa (Rezende, 2009). Assim, a Reforma considerou preservar
a base do federalismo fiscal brasileiro.

Contudo, a EC n°® 132/2023 alterou significativamente o arranjo estabelecido pela

Constituicdo de 1988, dando inicio a um novo modelo de federalismo fiscal. A estreita relacéo
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entre os dominios tributério e federativo faz com que alteragdes no sistema de tributos impactem
diretamente a dindmica federativa (Lopreato, op. cit.). Nesse contexto, a Reforma promovera
uma consideravel reducdo na autonomia das administracGes tributarias sobre o consumo dos
entes subnacionais, ao restringir competéncias que atualmente Ihes sao atribuidas no ambito do
ICMS e do ISS.

Essa reducdo de autonomia torna-se evidente ao se analisar o préprio texto da
Emenda, ao prever que:

1. A instituicdo do IBS por meio de lei complementar federal sera Gnica e uniforme em
todo o territério nacional (Art. 156-A, 81°, I1V; 8§5° e 86°), j& concretizada na Lei
Complementar n° 214/2025. Essa norma estabelece as diretrizes gerais do novo tributo,
define os regimes diferenciados, especificos e favorecidos, além de regulamentar as
regras de transicdo para o novo modelo tributario;

2. No que se refere a competéncia de legislar, cada ente subnacional definird apenas a
aliquota do IBS, que devera ser uniforme para todas as operacfes (Art. 156-A, §1°, V);

3. A administracdo do IBS sera realizada de forma integrada, por meio do Comité Gestor
do IBS, composto por representantes dos estados, dos municipios e do Distrito Federal
(Art. 156-B, caput);

4. Esse Comité atuara como entidade auténoma, assumindo atribuicdes centrais da
administracdo tributaria do imposto: regulamentar e interpretar a legislacdo (com efeito
vinculante), gerir a arrecadacdo e a distribuicdo da receita, decidir o contencioso
tributario e coordenar as atividades de fiscalizacdo, lancamento e a cobranca do IBS
(Art. 156-B, 1 a ll1).

Diante desse novo arranjo, é evidente que o modelo de tributacdo proposto representa
uma significativa reducdo nos graus de autonomia dos entes subnacionais, tanto no ambito
legislativo quanto na propria gestdo do novo imposto sobre o consumo, cuja competéncia hoje
Ihes é atribuida. Criticos chegaram a questionar a compatibilidade desse modelo com o pacto
federativo, argumentando que ele comprometeria a autonomia de estados e municipios na
conducdo de suas politicas orcamentérias. Por outro lado, contrapde-se a esse entendimento a
tese de que a autonomia financeira permanece resguardada, na medida em que a definicdo das
aliquotas do IBS, prerrogativa dos entes, afeta diretamente a arrecadacao e, consequentemente,
a receita propria de cada um deles (Orair e Gobetti, 2019).

De maneira geral, o IBS e a CBS terdo os mesmos fatos geradores, mesmas hipoteses
de ndo incidéncia e mesmos regimes diferenciados de tributacdo (Art. 195, § 16), cuja previsao

ja se encontra no corpo da Emenda. Estdo previstas na Emenda diversas operac6es beneficiadas
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com reducdo de aliquotas de 30%, 60% e 100% (casos de isencdo), além de operacGes
beneficiadas com crédito presumido e regimes especificos de tributagdo (Art. 9°). Dessa forma,
apesar do intuito de ndo concessao de incentivos e beneficios financeiros ou fiscais relativos ao
imposto ou de regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributacdo, a propria
Emenda prevé excegdes, afastando o novo IVVA do modelo ideal.

No Art. 145, a referida Emenda trouxe normas principiologicas do Direito Tributério
como principais diretrizes que o Sistema Tributario devera observar:

1. Principio da simplicidade, verificado na incidéncia do IBS e da CBS sobre uma base
ampla de todas as operacfes com bens e servigos, com legislacdo Unica em todo o
territorio nacional (Art. 156-A, 8 1°, 1, IV e VI; Art. 195, § 16);

2. Principio da transparéncia, verificado a partir da obrigatoriedade de os dois tributos ter
seu valor informado no respectivo documento fiscal, além de nao integrarem sua prépria
base de calculo — cobrancga “por fora” (Art. 156-A, § 1°, IX e XII);

3. Principios da justica tributaria e da cooperacéo, verificado com a previsao da criacdo do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), que objetiva reduzir as
desigualdades regionais e sociais, por meio de transferéncia de recursos do Governo
Federal para os estados e Distrito Federal (Art. 159-A);

4. Principio da defesa do meio ambiente, verificado com a criacdo do Imposto Seletivo
incidente sobre alguns bens e servigos considerados prejudiciais a salde ou ao meio
ambiente (Art. 153, VIII); com a previsdo legal de priorizacdo de projetos que prevejam
acOes de sustentabilidade ambiental e reducdo das emissfes de carbono no ambito do
FNDR (Art. 159-A, § 2°); com a previsao de aliquotas diferenciadas do IPVA em funcéo
do impacto ambiental (Art. 155, 8 6°, Il); com a determinacdo de 5% da cota-parte do
IBS ser distribuida entre os municipios com base em indicadores de preservacao
ambiental (Art. 158, 1V, § 2°, 111).

Além dos principios mencionados no Art. 145, somam-se mais dois principios que
inovam em relacgéo a tributacdo do consumo que vem sido praticada:

5. Principio da ndo-cumulatividade, com a previsdo de creditamento amplo, ou seja, todas
as aquisicOes da empresa de bens materiais e imateriais poderdo ser aproveitadas como
crédito (Art. 149-B, 1V), sendo que o contribuinte pagard o imposto somente sobre o
valor adicionado ao produto;

6. Principio da atenuacdo de efeitos regressivos da tributacdo sobre o consumo, com a

previsdo de alteracBes na legislacdo tributaria com a finalidade de atenuar efeitos
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regressivos (Art. 145, § 4°), tais como a devolugédo do imposto (cashback) para pessoas

de baixa renda (Art. 156-A, § 5°, VIII).

E por fim, destacam-se dois outros principios de grande relevancia para o federalismo
fiscal:

7. Principio da neutralidade tributaria (Art. 156-A, §1°), verificado com a obrigatoriedade
de manter inalterada a carga tributaria global dos impostos sobre o consumo, com
previsdo de reducdo das aliquotas de referéncia, caso a arrecadacdo exceda os tetos
estipulados, relacionados a médias dos totais arrecadados previamente a implementagéo
da Reforma (ADCT, Art. 130, §§ 4° e 59);

8. Principio do destino, verificado com a previsdo de distribuicdo do produto da
arrecadacdo do IBS ao ente federativo de destino (Art. 156-A, §4°, 11).

O principio do destino, visando a extin¢do da guerra fiscal, ao estabelecer que o IBS
sera arrecadado no local do consumo do bem ou servico, e ndo mais no local de sua producéo,
promovera uma mudangca significativa no resultado de reparticéo das receitas entre 0s governos
subnacionais. Essa alteracdo tera impacto direto sobre a dindmica federativa, sobretudo no que
diz respeito a redistribuicdo horizontal de recursos entre os entes, que financiam, em grande
medida, suas politicas sociais por meio da arrecadacéo tributaria.

Devido a nova partilha de recursos, a Emenda estabeleceu dois periodos de transicao. O
primeiro trata da transi¢cdo do sistema de cobranca dos tributos atuais (ICMS, ISS, PIS, COFINS
e IPI) para o novo (IBS, CBS, IS), de 2026 até 2033 (Art. 124 a Art. 130). O segundo relaciona-
se a transicdo federativa, de 2029 a 2077 (Art. 131), decorrente da adocdo do principio do
destino. Espera-se, em 2078, a vigéncia integral do novo sistema tributario do consumo.

No entanto, com relacédo a potenciais perdas de arrecadag@o decorrentes da mudanca do
local da cobranca do imposto, da origem para o destino, esta previsto no texto da Emenda, o
seguro-receita (Art. 132), advindo da prépria arrecadacédo do IBS. Esse devera ser distribuido
aos entes mais prejudicados pela adogéo do destino, com reducéo gradativa, entre 2078 e 2097,
até a sua extingdo, quando se encerra completamente a transi¢édo federativa.

Ainda nesse contexto de auxilio aos entes subnacionais, foi prevista a criacdo de dois
novos fundos constitucionais, também presentes no escopo da Reforma, que seriam o0 FNDR
(Art. 159-A, caput), mencionado anteriormente, além do Fundo de Compensagdo dos
Beneficios Fiscais (art. 12), destinado a compensar os beneficios do ICMS concedidos por
prazo certo e sob condigdo. Ambos os fundos contardo com aportes exclusivos da Uniéo e terdo

como beneficiérios os estados e o Distrito Federal.
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Verifica-se, portanto, que o novo modelo do IBS representa uma inflex&o relevante
no tipo de federalismo fiscal vigente desde a Constituicdo de 1988. Partiu-se de um arranjo
mais descentralizado e competitivo, marcado, por exemplo, pela guerra fiscal, para um modelo
que privilegia maior coordenacao, via Comité Gestor, e cooperacéo, inclusive com a previsao
de transferéncias adicionais de receita. A autonomia fiscal dos entes federativos permanece
formalmente assegurada pela prerrogativa de definir as aliquotas do imposto; entretanto, ha
uma limitagdo substancial quanto ao poder normativo, que passa a pertencer a Unido, e a
operacionalizacdo do tributo, que sera coordenada via Comité Gestor.

As competéncias de arrecadar, gastar e transferir recursos entre esferas de governo
consistem em dimensdes fundamentais do federalismo fiscal, com efeitos diretos sobre as
desigualdades regionais e, consequentemente, sobre o bem-estar da populacdo (Soares e
Machado, op. cit.). Com a Reforma, a ado¢édo do principio do destino tera efeitos significativos
na arrecadagdo do IBS dos entes subnacionais, com reflexos na distribuicdo horizontal de
recursos e, portanto, no panorama atual de desigualdade.

Nesse sentido, avaliar se a atual Reforma Tributaria sera capaz de fortalecer o pacto
federativo brasileiro, ao promover uma nova légica de reparticdo de receitas que beneficie
unidades federadas mais vulneraveis, constitui uma questdo relevante que sera estudada no
Capitulo 4 desta pesquisa. Considerando o atual panorama de desigualdade regional do Pais, é
de grande importancia investigar se a dindmica do novo IVA conduzira ao incremento de
arrecadacdo dessas unidades menos favorecidas, levando a um aumento de bem-estar da

populacéo.

3.4 EFEITOS ECONOMICOS DA REFORMA TRIBUTARIA

Dada a magnitude da Reforma, que promoveu uma mudanca sistémica na tributacéo de
consumo, € essencial quantificar seus efeitos. Em linhas gerais, esta secdo do trabalho ira
apresentar uma revisdo de literatura dos estudos que foram desenvolvidos para avaliar 0s
impactos econdmicos e redistributivos da Reforma, sintetizados no Quadro 10.

A selecdo dos estudos apresentados neste item, analogamente ao exposto para os estudos
contidos no Quadro 1 (Secdo 2.3), partiu de artigos de reforma tributaria contidos na plataforma
gov.br, bem como foi feita uma busca no Google Académico, que para o caso especifico deste
item, de artigos que tratam dos efeitos econémicos e fiscais da recente Reforma Tributéria no
Brasil, desde os projetos de emendas constitucionais que a antecederam, no periodo de 2019 a
2023.
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Alguns estudos procuraram analisar os efeitos no crescimento econdémico, além dos
impactos regionais e setoriais das mudancas no sistema tributario de consumo no Brasil para
um tributo Unico, tipo IVA, com aliquota Unica que garantisse o nivel de arrecadacéo original
(Borges, 2020; Oliveira J., 2020; Domingues e Cardoso, 2020; Libanio, 2021; Ferreira et al.,
2022; Oliveira J., 2023). De maneira geral, os estudos apontaram crescimento econdmico
decorrente da Reforma, a depender da aliquota padrdo adotada e a taxas maiores quando
considerados os efeitos de produtividade (Borges, op. cit.; Domingues e Cardoso, op. cit.). Em
termos setoriais, apontaram a indudstria de transformacdo como o setor que mais ganharia,
enquanto no setor de servicos, alguns segmentos perderiam em atividade (Oliveira J., 2020).
Quanto a perspectiva regional, o Sudeste e o Centro-Oeste apresentariam o maior ganho em
termos de crescimento do PIB, sendo que o Distrito Federal e Minas Gerais foram apontadas
como as unidades federadas de maior ganho, enquanto Amapa, Roraima e Alagoas como as de
maior perda (Oliveira J., 2020).

Os efeitos redistributivos de renda também foram objetos de diversos estudos
(Domingues e Cardoso, op. cit.; Libanio, op. cit.; lbarra et al., 2021), que convergiram em
resultados de ganhos redistributivos com a Reforma. Os gastos da familia tendem a decrescer,
aumentando o poder de compra, especialmente dos mais pobres, uma vez que a cesta de
consumo das familias de maior renda é mais intensiva em servicos, que atualmente é menos
tributada.

E de especial interesse para a presente pesquisa, 0 estudo de impactos econdmicos e
fiscais regionais de Oliveira J. (2023), que estimou o crescimento econémico para cada UF
decorrente da Reforma para trés cenarios: (i) PEC n° 45/2019, com aliquota de 25% para todos
0s setores e periodo de dez anos de transicdo; (ii) PEC n° 110/2019, com aliquota de 26,9%
para todos os setores e periodo de seis anos de transicao; (iii) projeto substitutivo da PEC n°
45/2019, que foi consubstanciado na EC n° 132/23, com aliquota padrao de 28,8%, prevendo
reducdes de aliquotas, e um ano de teste, um ano de transicdo para a CBS e quatro anos de
transicdo para o IBS. Os resultados obtidos podem ser sintetizados da seguinte forma:

1. A variacdo de diferenca acumulada de crescimento do PIB, em relacdo ao cenario base,

ao final do periodo de transicdo, seria de 5,75% para a PEC n° 45/2019, 4,48% para a

PEC n° 110/2019 e 2,39% para o substitutivo, podendo ser ampliado para 2,47% se

ampliasse o periodo de transicdo para seis anos (e ndo sete, pois nesse caso, o valor

decresceria). O menor valor no caso do substitutivo decorreria, principalmente, da

manutencdo de alguns regimes especiais e excecoes;
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O ganho de produtividade em relacdo ao cenério base, ao final do periodo de transi¢éo,
seria de 5,47% para a PEC n° 45/2019, 3,95% para a PEC n° 110/2019 e 1,63% para o
substitutivo, podendo ser ampliado para 1,78% se ampliasse o periodo de transi¢cdo em
mais dois anos. No caso do substitutivo, a manutencdo de regimes especiais de
tributacGes contribuiu para ndo serem obtidos maiores ganhos de produtividade;

Os empregos também cresceriam, em relacdo ao cenario base, em 3,22% para a PEC n°
45/2019, 1,44% para a PEC n° 110/2019 e 1,03% para o substitutivo;

Em termos setoriais, a PEC n°® 45/2019 também produziria resultados maiores de
crescimento do que o substitutivo, sendo que se destacaram os setores de extrativismo,
industria de transformacdo e distribuicdo de energia, agua e gas; por outro lado, a PEC
n° 45/2019 apresentaria variagdes de PIB negativas bem menores do que os do
substitutivo, nos setores de hospedagem e alimentacdo, agropecudria e transportes;

Na perspectiva regional, foram estimadas as variag0es de PIB para todas as UFs. Os
resultados da variacdo de PIB para o cenario do substitutivo seriam expressivamente
menores do que para o cenario da PEC n° 45/2019, tanto em termos de ganhos, quanto
em termos de perdas, uma vez que 0 substitutivo prevé a manutencdo de regimes
tributérios especiais, com excegdes a aliquota padrdo. Com o substitutivo, oito estados
teriam decréscimos de PIB, que variam entre -1,71% a -0,07%, e dezenove
apresentariam acréscimos, variando entre 0,04% a 3,92%. Os resultados por estado

encontram-se listados na 3? coluna da Tabela 5 (Secéo 4.4).

Quadro 10: Efeitos econdmicos da Reforma Tributaria no Brasil.

FOCO DA PESQUISA AUTORES ANO METODO DADOS PRINCIPAIS RESULTADOS
Efeitos no . - .
3 N Modelo semiestrutural, com . Elevagdo do PIB potencial de 20,2% em 15 anos, e de 24% no longo
crescimento Borges (CCiF) 2020 . « . . bases diversas
P cointegragdo em séries temporais prazo.
econémico
Elevagdo do PIB de 5,5% (aliquota do IVA de 25% / transicdo de 10
Impactos o anos), de 1,5% (26,9% / seis anos) e de 2,0% (26,9% / dez anos) /ganhos
A . Modelo de equilibrio geral L s .
macroeconémicos e Oliveira J. 2020 dinami TRUs (IBGE), NFe de produtividade do trabalho nos 3 cenarios / SE e CO - maior aumento
setoriais inamico do PIB, S reduz apds transigdo/ Industria transf. e distrib dgua energia -
maiores ganhos de eficiéncia.
Impactos Impacto no PIB de 4% (sem produtividade), 12% (com produtividade -
macroecondmicos, Domingues e Modelo de equilibrio geral — conservador) e 20% (com produtividade - otimista); efeito positivo em
. 2020 . Contas Nacionais P . . . [,
efetos Cardoso (CCiF) computdvel bem-estar nos 4 cenarios; maiores impactos positivos na inddstria
redistributivos transformagdo, quedas em alguns servicos; ganhos redistributivos.
Impactos Ganhos em crescimento econdmico e redistributivos (ndo hd trade-off
P I Libanio 2021 Modelo BRIGHT(equilibrio geral) TRUs, Contas Nacionais (IBGE), POF entre eficiéncia e equidade com a reforma); setores primarios e
macroecondmicos . N K X . .
industrial mais favorecidos, setor de servigos menos favorecido.
b Rubi3 Redugdo dos gastos da familia (-4,3%), aumento do poder de compra
Efeitos arra, Rubldo ., . decil mais pobre (10,2%), IS reduz os ganhos (Cenario - IVA UNIFORME +
o Fleury (Banco 2021 Calculo deterministico POF ~ «
redistributivos Mundial) 1S); pequena redugdo de gastos e redugdo do poder de compra
uncia (Cenério - IVA uniforme subst. PIS/Cofins).
|mpactos Ganhos de crescimento do PIB (7,8%) e de bem-estar (1,9%) para um
mapcroeconﬁmicos Ferreira et al. 2022 Modelo de equilibrio geral TRUs (IBGE) reforma neutra (carga) com aliquota tnica e ndo cumulatividade;
ganhos de crescimento de PIB (5,9%) para (apenas) aliquota uniforme
PEC 45/19 X substitutivo - aumentos de: 5,8% X 2,5% (PIB); 5,5% X 1,8%
(produtividade); 3,2% X 1,0% (emprego); maior crescimento - PEC 45/19
Impactos . . . P . .
. o e Matriz de Insumo Produto Inter-regional, |(extrat., ind. transf., distrib. luz, 4gua, gas); perdas atenuadas -
macroecondmicos, Oliveira J. 2023 Modelo de equilibrio geral ) ) L ) R
setoriais e regionals Global Trade Analysis Project, IBPT substitutivo (hospedagem, aliment., transp., agropec.); maiores ganhos
1al: { I
8 PIB regional PEC 45/19 (DF, MG, RR); perdas atenuadas - substitutivo
(AP, RR, AL)

Fonte: diversas, conforme especificadas nas linhas do quadro. Elaboracéo propria.
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Portanto, com base nos estudos apresentados, espera-se que a recente Reforma
Tributaria apresente resultados positivos de crescimento econémico global, a depender da
magnitude da aliquota, porém atenuados pela previsdo de regimes diferenciados, especificos e
favorecidos de tributacdo, produzindo excecBes a regra geral de apuracdo do IBS, que exige
aliquota Unica. Em termos de equidade, espera-se também algum ganho, uma vez que a
Reforma ird aumentar a carga tributéria do setor de servigos, item de maior peso na cesta de
consumo dos mais ricos.

Por outro lado, o emprego de instrumentos de desoneracfes e isencdes contidos na
presente Reforma, que afasta o modelo brasileiro do IVA ideal, se mostra pouco eficaz para
mitigar a regressividade do imposto, conforme a literatura aponta (vide Secdo 2.4). Com a
finalidade de reducdo da regressividade, a presente Reforma contém hipoteses de devolucdo do
imposto, chamada cashback (EC n° 132/23, Art. 156-A, § 5°, VIII).

Em sintese, o Capitulo 3 revelou um alinhamento da trajetéria da tributacdo no Brasil
com o pressuposto do perfil tributario que os paises percorrem a medida que se desenvolvem
(Hinrichs, op. cit.), bem como evidenciou a atual tendéncia de énfase de impostos sobre o
consumo tipo IVA, para o caso brasileiro. Em termos do federalismo brasileiro, apesar dos
periodos de centralizagdo politica, a descentralizacdo fiscal sempre foi preservada, em maior
ou menor grau, mantendo-se os impostos de competéncia dos dois ou trés entes federativos. A
Reforma Tributaria do Consumo inovou ao extinguir os impostos de maior arrecadacao de
estados e municipios, 0 ICMS e o ISS, e criar o IBS, de competéncia compartilhada entre os
entes subnacionais. Além disso, o IBS, o novo IVA subnacional, também inovou ao ser
instituido por uma lei complementar federal, Unica e uniforme em todo territrio nacional.
Dessa forma, estabeleceu-se um nitido trade-off com a Reforma de ganhos de simplicidade e
coordenacao, em detrimento da perda de autonomia dos entes subnacionais.

Complementarmente, a Reforma previu a adogdo do principio do destino para a
arrecadacao do IBS, o que promovera uma nova distribuicdo de receita tributaria entre os entes
subnacionais. Considerando o panorama de desigualdade regional brasileira, torna-se
importante verificar se 0 novo cenario de receitas possuira ou ndo efeito equalizador de receita,
0 que sera objeto de estudo desta pesquisa no Capitulo 4.

O Capitulo 3 encerra trazendo estudos de impacto da Reforma Tributaria brasileira no
crescimento econdmico, na distribuigdo de renda, nos setores econémicos, além dos impactos
regionais. Os estudos demonstraram que a Reforma tende a ter efeitos positivos sobre o
crescimento econémico, a depender da aliquota adotada, bem como ganhos redistributivos de

renda. Setores como a industria de transformacéo tendem a se beneficiar, enquanto alguns tipos
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de servicos que atualmente gozam de uma tributacdo mais baixa, deverdo ser onerados com a
Reforma. Por fim, os estudos também demonstraram que a medida que o novo IVA se afasta
do modelo do IVA ideal, com adogéo de aliquotas diferenciadas e regimes especiais, 0s ganhos
com a Reforma se reduzem, a exemplo do crescimento regional que se mostrou mais atenuado
quando estimado para o substitutivo da PEC n° 45/2019, base da Reforma Tributéria, que

contém regimes diferenciados de tributacao.
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4. ANOVA PARTILHA FEDERATIVA

Em 2024, a arrecadacdo total dos estados, municipios e Distrito Federal dos impostos
sobre consumo somou cerca de R$ 1,0 trilhdo de reais, sendo aproximadamente 94% desse
montante proveniente do ICMS estadual e do ISS municipal (STN, op. cit.). Diante do volume
de recursos envolvidos, bem como da adogdo do principio do destino na arrecadacao do IBS,
que vird a substituir os atuais ICMS e ISS, estimar essa nova partilha tornou-se um desafio
importante, especialmente porque a receita desses impostos é a principal fonte de financiamento
de politicas publicas essenciais, como saude e educacéo.

Nesse sentido, este capitulo se dedica a estimar a receita potencial do IBS para cada UF,
composta pelo estado e seus municipios, que impacta o federalismo fiscal do Pais. Pretende-se
investigar se a nova distribuicdo de receitas contribuird para a mitigacdo da desigualdade
regional, aumentando a arrecadacdo das UFs menos favorecidas em termos de renda.

O Capitulo 4 encontra-se estruturado da seguinte forma, apresentando: na Secéao 4.1,
estudos anteriores que versam sobre a partilha horizontal de receita do novo IVA, com a
finalidade de comparar com os resultados desta pesquisa; na Secdo 4.2, o conceito de
capacidade tributaria potencial estrutural, que serve de base para a estimativa do IBS potencial
no presente estudo; na Secéo 4.3, a metodologia de estimacdo empregada, que envolve modelos

de regressao multivariados; e finalmente, na Se¢éo 4.4, os resultados obtidos nesta pesquisa.
4.1 ESTUDOS ANTERIORES

Esta secdo retne estudos que analisaram a nova matriz de distribuicdo horizontal de
receita tributéaria decorrente da Reforma, com o intuito de comparar os resultados desta pesquisa
com as estimativas ja apresentadas na literatura. Assim, os trabalhos selecionados sao discutidos
com foco nos resultados que sdo diretamente comparaveis aos achados desta pesquisa.

A partir de 2019, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) publicou trés
artigos que trataram dos efeitos da Reforma Tributaria na distribuicdo de recursos do novo IBS
entre as UFs.

O primeiro baseou-se nas propostas de reforma apresentadas em 2019 (PEC n° 45/2019
e PEC n° 110/2019). A partir de uma proxy de participacao de cada ente federado no consumo
de bens e servicos do Pais, o potencial redistributivo de longo prazo da reforma foi analisado
qualitativamente, como sinalizacao de tendéncias (Orair e Gobbeti, op. cit.).

Com esse objetivo, dados de renda aferida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) por cidade foram cruzados com dados da Pesquisa de Or¢camento Familiar
(POF/IBGE), da propenséo média a consumir de cada UF, estimando-se a propor¢cdo media de
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renda de cada UF dispendida em itens de consumo sujeitos ao IBS. Dessa forma, foi possivel
comparar o0 que cada ente arrecadava de ICMS e ISS com o que arrecadaria de IBS com a
Reforma, considerando a implementacdo imediata das mudancas, sem regra de transicao.

Os resultados indicaram que oito UFs tenderiam a perder participacdo no novo IBS:
Mato Grosso do Sul, Espirito Santo, Sdo Paulo, Mato Grosso, Amazonas, Minas Gerais, Rio
Grande do Sul e Santa Catarina, em ordem decrescente de perdas relativas. Por outro lado,
dezenove tenderiam a ganhar, sendo que os grandes ganhadores seriam majoritariamente
estados das regides Nordeste e do Norte: Amapa, Maranhdo, Para, Tocantins, Acre, Piauli,
Alagoas, Distrito Federal, Ceard, Sergipe e Rio Grande do Norte, em ordem decrescente de
ganhos relativos.

O segundo estudo aperfeicoou o primeiro, utilizando uma média entre aqueles
mesmos dados obtidos pelo cruzamento entre a renda do censo do IBGE com a propensdo média
a consumir da POF do primeiro estudo e os dados das Tabelas de Recursos e Usos das Contas
Nacionais - TRU/IBGE como base de consumo (Gobetti, Orair e Monteiro, 2023). Foi também
alertado que os resultados deveriam ser considerados qualitativamente, como uma sinalizacao
de tendéncias, e ndo em termos absolutos.

Os resultados foram apresentados de forma agrupada, néo citando UFs isoladamente,
porém indicando que a Reforma favoreceria as UFs de menor renda, medida pelo PIB per
capita, enquanto as UFs de renda média e alta perderiam participacdo no total da arrecadacéao
estadual, de 81% para 78%. Quanto aos municipios, cerca de 85% dos 5.568 tenderiam a ganhar
com a Reforma. Foi verificada ainda uma reducdo de 22% do indice de Gini, indicando queda
significativa da desigualdade.

Finalmente, o terceiro estudo atualizou as estimativas anteriores, considerando o
substitutivo da PEC n° 45/2019, que deu origem a Reforma (Gobetti e Monteiro, 2023). Em
geral, os resultados indicaram um deslocamento de receita das UFs de renda per capita média
e alta para as de menor nivel de renda, da ordem de 7%.

Amapa, Distrito Federal e Piaui tenderiam a ter ganhos de arrecadacgdo entre 40% e
50%, enquanto Rio Grande do Norte, Alagoas, Acre e Paraiba, entre 20% e 30%. Todavia,
Amazonas e Espirito Santo poderiam ter perdas de arrecadagéo entre 30% e 40%; Mato Grosso
e Mato Grosso do Sul, entre 20% e 30%; Sdo Paulo, 14%; e Rondonia, 8%.

4.2 A CAPACIDADE TRIBUTARIA POTENCIAL ESTRUTURAL

O potencial tributario de um imposto, sob 0 ponto de vista estrutural, se refere a receita

maxima que o governo é capaz de arrecadar, dadas as condigdes socioeconémicas locais (Viol,
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2006). Pode ser estimado por meio da constru¢cdo de modelos econométricos, nos quais o
imposto se torna a varidvel dependente de outras varidveis explicativas. Tais variaveis traduzem
caracteristicas socioecondmicas locais, a exemplo de populacgéo, renda per capita, producéo,
consumo, etc. e seriam utilizadas como aproximacdes de possiveis bases tributarias ou de outros
fatores que podem afetar a capacidade dos estados de constituirem receita.

Diferentemente da metodologia de cunho deterministico utilizada nos estudos do Ipea
para prever a nova distribuicdo da receita tributaria sobre o consumo entre as UFs brasileiras,
decorrente da Reforma, esta pesquisa emprega o conceito de capacidade tributaria potencial,
aplicado para o IBS. Assim, o IBS potencial de cada UF é estimado por meio de equacbes
multivariadas e comparado com as atuais arrecadagdes sobre o consumo de ICMS e ISS, sendo
a UF o conjunto formado pelo estado e seus municipios.

Na literatura, diversos trabalhos estimaram a capacidade potencial tributaria de paises
sob o enfoque estrutural. Destacam-se Lotz e Morss (1969), Shin (1969), Chelliah (1971), Bahl
(1971), Tait, Gratz e Eichengreen (1979), Mann, A. (1980), Piancastelli (2001) e Café (2003).
O Quadro 11 apresenta esses estudos, indicando o método econométrico e variaveis utilizadas,

e resume os principais resultados alcancados.

Quadro 11: Estudos de estimacao da capacidade potencial tributaria em ambito internacional.

AUTORES ANO METODO VARIAVEIS PRINCIPAIS RESULTADOS
Regressdo simples e multipla da capacidade
Lotz e Morss 1967 tributaria potencial de paises em Renda per capita, grau de Ambas as varidveis foram estatisticamente significativas, apenas para
desenvolvimento, com dados médios de abertura. o grupo de paises em desenvolvimento.
corte do periodo 1961-1965.
Regressdo multipla da capacidade tributdria | Adicionou mais trés variaveis ao PR o Lo B
. ) 3 . |varidveis estatisticamente significativas: renda per capita, produto
. potencial de paises desenvolvidos e em trabalho de Lotz e Morss: razdo " N N
Shin 1969 . . . " agricola e crescimento populacional, para amostra total; produto
desenvolvimento, com dados de corte do produto agricola, inflagdo, . . L~ . R
. N ) agricola e inflagdo, para paises em desenvolvimento.
periodo 1963-1965. crescimento populacional.
Regressdo multipla da capacidade tributaria B
N . A Renda per capita, grau de I . L
. potencial de paises em desenvolvimento, ... |Varidveis estatisticamente significativas: grau de abertura e produto
Chelliah 1971 P B abertura e produto da industria S N
com dados médios de corte dos periodos extrativa da industria extrativa.
1953-1955 e 1966-1968. .
Regressdo multipla da capacidade tributaria .
i . N Produto agricola, grau de P - L .
potencial de paises em desenvolvimento, ~ Varidveis estatisticamente significativas: produto agricola e produto
Bahl 1971 - . abertura (exportagdes) e produto R N
com dados médios de corte do periodo da indUstria extrativa da industria extrativa.
entre 1966-1968. .
N . Atualizagdo do estudo de Lotz and Morss, e Renda per capita, grau de PR - L -
Tait, Gratz e . L o Variaveis estatisticamente significantes: produto da industria
Eichengreen 1979 Chelliah, com dados médios de corte do abertura (exportagdes) e produto extrativa e grau de abertura
8! periodo de 1972-1976. da industria extrativa. &
Esti dod idade tributari
s {magao 'a -capacl a ,e_ ributaria . Grau de abertura, renda per Variaveis estatisticamente significativas por um determinado periodo
Mann 1980 potencial do México com séries temporais, . .
. capita, produto agricola. de tempo.
no periodo de 1895 a 1975.
Estimagdo da capacidade tributaria Renda per capita, grau de Varidveis estatisticamente significativas para amostra total: renda per
piancastelli 2001 potencial de paises desenvolvidos e em abertura, produto agricola, capita, grau de abertura; para paises de baixa e média renda: grau de
desenvolvimento, com dados em painel, no |produto da industria, produto do |abertura, sendo que para paises de média renda, produto agricola
periodo de 1985 a 1995. setor de servigos. afeta negativamente e produto da industria afeta positivamente.
Regressdo multipla da capacidade tributaria Renda per capita, grau de Varidveis estatisticamente significativas para o modelo completo:
Café 2003 potencial de paises industrializados e da abertura (exportagdo), produto |renda per capita, grau de abertura; para os grupos em separado, os
are
América Latina, com dados de corte, em agricola, produto da industria, [resultados tornam-se mais significativos quando adicionada a
1980 e 1995. produto do setor de servigos. |varidvel produto agricola

Fonte: Diversas, conforme Autores/Ano especificados nas linhas do quadro. Elaboragéo propria.
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Adicionalmente, estudos de Reis e Blanco (1996), Marinho e Moreira (1999),
Piancastelli et al. (2004), Carvalho et al. (2007), Café (2011) e Café, Fonseca e Chaim (2023)
estabeleceram comparacgdes entre a capacidade tributaria dos estados brasileiros, listados no
Quadro 12.

Quadro 12: Estudos de estimacao da capacidade potencial tributéria dos estados brasileiros.

FOCO DA PESQUISA AUTORES ANO METODO VARIAVEIS PRINCIPAIS RESULTADOS
Estimativa da capacidade
tributdria potencial dos 26
Capacidade Estados brasileiros (GO + TO) ,
ibutari ial édias trienai: PIB, laga | inflaga
tributaria pc?te/n.cla Reis e Blanco 1996 corT1 médias trienais de dados em » populagao tota ? ur/ban.a, inflagdo, Ajuste do modelo satisfatdrio, excluindo-se a esfera municipal.
e grau de eficicia painel, centradas em 1970, 1975, produto da industria.
tributaria 1980, 1985 e 1990, para
arrecadacdo federal, estadual e
municipal.
Estimacdo da capacidade
tributaria potencial dos Estados Varidveis estatisticamente significativas para: IR e CSLL - populagdo
Capacidade da Regido Nordeste, por tributo Exportagdes, importagdes, inflagdo, urbana e exportagdes; IPI - renda per capita, populagdo urbana, grau
tributaria potencial Marinho e Moreira 1999 federal (IR e CSLL, IP1), estadual | populagdo total e urbana, renda per capita, |de urbanizagdo e inflagdo; ICMS: renda per capita, populagdo urbana,
de varios impostos (ICMS) e contribuigdes federais, populagdo rural e urbana, grau de grau de urbanizagao, exportagdes, inflagdo; COFINS, PIS, CPP - renda
e esforgo fiscal utilizando a fungdo de produgdo urbanizagdo. per capita, populagéo total e urbana, exportagdes, inflagédo; Contrib.
de fronteira estocéstica,no Prev. - renda per capita, populagdo total e urbana, inflagdo.
periodo de 1991 a 1996.
Capacidade Estimacdo da capacidade
.p . . " " tributaria potencial dos Estados PIB, PIB per capita , produto agricola, da Variaveis estatisticamente significativas: PIB per capita, produto da
tributaria potencial | Piancastelli et al. 2004 o . S . Y. N
- brasileiros, com dados em painel, industria e dos servigos. industria e dos servigos.
e esforgo fiscal B
no periodo de 1986 a 1999.
Estimacdo da capacidade
. tributaria potencial, com dados . N I - e -
Capacidade . . PIB, populagdo total, grau de urbanizagdo, |Varidveis estatisticamente significativas: PIB, populagdo total e grau de
ributéri tencial Carvalho et al. 2007 em painel dos Estados brasileiros, duto da inddistria, inflacs urbanizacio
ributdria potencia nos anos de 1970, 1975, 1980, produto da industria, inflagdo. cdo.
1985, 1990, 1995 e 2000.
Regressdo multipla da capacidade
C idad. PIB laggo total, de abert
a.pac! .a e . , tributdria potencial do ICMS dos » Popul a;a.o otal, grau. e,a e.r ura, Variaveis estatisticamente significativas : PIB, populagdo, produto da
tributaria potencial Café 2011 I produto da agricultura, da industriaedos |,
" fiscal Estados brasileiros, com dados de . industria.
€ estorcotisea corte, nos anos de 2003 a 2007. Servigos.
Capacidade Regressdo multipla da capacidade | PIB, populagdo total, produto da agricultura,
I . . tributaria potencial do ICMS dos da industria e dos servigo, exportagdes, Varidveis estatisticamente significativas : PIB, populag¢do e indice de
tributaria potencial Café etal. 2023 P b P i 8! populag:

e esforgo fiscal

Estados brasileiros, com dados de
corte em 2014.

importag@es, indice de Gini, empregos
formais, taxa de inadimpléncia, renda.

Gini.

Fonte: Diversas, conforme Autores/Ano especificados nas linhas do quadro. Elaboragéo propria.

4.3 METODOLOGIA

Considerando o principio da neutralidade tributaria, previsto na Reforma, o IBS total a

ser arrecadado pelos entes subnacionais devera ser o mesmo que atualmente estados e

municipios arrecadam de ICMS e ISS, respectivamente. Com base nesse principio, o IBS

potencial de cada UF sera estimado a partir das receitas atuais de ICMS e ISS. Sera utilizado

0 método dos Minimos Quadros Ordinarios (MQO) de estimacdo, a partir da seguinte equacéo

de regressdo multipla linear (Wooldridge, 2010):

V.= Bo + PB1 X1i + B2 Xoit+ ... + Pr Xki + Wi

Valor estimado para a receita de IBS de cada UF;

indice que representa cada UF (de 1 a 27);

indice que representa o nimero de variaveis explicativas (de 0 a K);
Variavel explicativa j da UF i
Parametro a ser estimado para cada variavel j;
Intercepto;
Residuo da UF indice i.
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Apds a estimagdo dos parametros [, serdo aplicados oS testes Reset de erro de
especificacdo da regressédo, Breusch-Pagan de heterocedasticidade, de normalidade e Variation
Inflation Factors de multicolinearidade, para analise e selecdo estatistica do modelo mais
adequado. Serdo também utilizados os critérios de Akaike, Schwarz e Hanna- Quinn, como
também o erro médio absoluto entre os IBS potencial e a soma das arrecadagdes efetivas de
ICMS e ISS para selecdo do modelo mais adequado. O programa Gretl (Cottrel e Luccheti,
2026) sera utilizado para construcdo dos modelos de estimacdo da capacidade tributaria
potencial do IBS, usando a metodologia acima descrita, bem como para aplicacdo dos testes
estatisticos.

Considerando o principio do destino adotado na Reforma, varidveis explicativas que
reflitam, direta ou indiretamente, o consumo das UFs serdo testadas nos modelos, tais como
venda de combustiveis e consumo de eletricidade, além de renda per capita, populacao, nivel
de emprego, indice de Desenvolvimento Socioecondmico’ e indice de Gini. O Quadro 13
consolida essas variaveis, incluindo suas fontes, tomando o ano base de 2024.

Quadro 13: Variaveis socioecondmicas de estimac¢do dos modelos.

VARIAVEIS UNIDADES FONTES NOTAS
ICMS estadual RS (mil) STN/SICONFI precos correntes
ISS municipal RS (mil) STN/SICONFI precgos correntes
Renda per capita mensal RS IBGE/AGENCIA |precos correntes
Populagdo individuos STN/SICONFI projegdes
indice de Gini indice IBGE/SIDRA desigualdade de renda
Nivel de emprego unidades Ipeadata saldo de empregos
Vendas de combustiveis pelas distribuidoras m3 ANP vendas das distribuidoras
Consumo de energia elétrica indice Ipeadata consumo total
indice de desenvolvimento socioeconémico indice IBGE/POF multidimensional

Fontes diversas. Elaboracéo propria.

O Grafico 14 contém o Diagrama de Loop Causal (DLC) do IBS (Sterman, 2000), que
facilita a visualizacdo das relacGes de causalidade entre as variaveis, bem como o0s sinais
esperados. O DLC foi construido usando o programa Vensim (Ventana Systems), com o intuito

de apresentar uma visdo sistémica da modelagem do IBS.

7 Calculado a partir da diferenga entre renda per capita e do agregado da perda da qualidade de vida, que inclui varias
dimensdes: moradia, servigos de utilidade publica, educagdo, alimentagdo e saude, laser e transporte. Fonte: IBGE.



Grafico 14: Diagrama de Loop Causal.
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Elaboragdo propria, com o uso do programa Vensim.

Conforme o DLC, o aumento de arrecadagdo do IBS € esperado com o aumento da

alsaude
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populacdo, da renda per capita (RPC), do consumo, do indice de Desenvolvimento

Socioecondmico (IDS) e com a reducdo do indice de Gini (menor desigualdade). Por sua vez,

0 aumento do consumo depende do aumento da populacdo, da renda per capita, do nivel de

emprego, que é também responsavel pelo aumento da renda per capita, e do IDS, que representa

qualidade de vida, em multiplas dimensdes. Quanto maior a renda, maior a qualidade de

alimentacdo e saude, moradia, laser e transporte, e educacdo, os quais reduzem a perda de

qualidade de vida (IPQV), e aumentam o IDS. Finalmente, quanto maior a arrecadacao de IBS,

maior a oferta de servicos de utilidade publica (SUP), menor a perda de qualidade de vida e

maior o IDS, que por sua vez, retroalimenta o consumo, fazendo girar a economia como um

todo.

4.4 RESULTADOS OBTIDOS

A selecdo do modelo do IBS potencial mais adequado partiu da obtencdo do nivel de

significancia de no minimo 5% das variaveis individualmente, bem como da estatistica F do

conjunto de variaveis. Sinais esperados e valores satisfatorios do R? ajustado foram também

considerados. Em uma segunda rodada de selecdo, foram verificados os resultados de testes

estatisticos (Reset, Breush Pagan, Normalidade, Colineariedade), empregando erros robustos

na modelagem (variante HC1), em caso de hetrocedasticidade. Foram também considerados 0s

menores valores obtidos nos critérios Akaike, Schwarz e Hanna-Quinn, além do menor erro
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percentual absoluto médio. Esses resultados estdo demonstrados na Tabela 4 para os modelos

mais promissores. Os destaques em vermelho referem-se a critérios ndo atendidos.

Tabela 4: Modelos de estimacéo do IBS potencial.

; MODELOS IBS - B / (p value)
VARIAVEIS
EXPLICATIVAS 1)  @robusto  (3) @) (5) (6) @)
n 0o 0318 0,969 1,036 0715 0,967
-pop (0,0001)  (<0,0001) (<0.0001)  (0,0020) ~ (<0,0001)
| 0,431 1,052 1,942 0,494 1,033
h_rpe (00105)  (<0,0001) (0,0030)  (0,0099) (0,0001)
i em 0,348
_emp (<0,0805)
DS 0,125
(0,4164)
N -9,1478
Gini (0,0479)
In_comb 0,690
_ (<0,0001)
In_energia 0,903
_energ (<0,0001)
et 5216 0,919 13,934 5,345 7,011 9,066 1,085
P (00001)  (0572)  (0,0096)  (0,0002)  (<0.0001) (<0.0001)  (0,438)
R2 ajustado 0,976 0,938 0.337 0,951 0,860 0,874 0,936
F (p valor) 272E-19  2,60e-18 00027  699E-17 214E-11 631E-12  2,89E-18
Reset (p valor) 0,313 0,427 0,119 0,049 0,347 0,282 0,442
Breush Pagan (p valor) 0,663 HC1 0,702 0,246 0,619 0,125 HC1
Normalidade 0,370 0,440 0,466 0,402 0,446 0,063 0,465
Colinearidade 12,393 1,087 1,000 1,227 1,129 6,709 1,092
Akaike -13,832 10,609 74,467 4,037 32458 29,708 11,209
Schwarz -8,649 14496 78,354 7,924 36346 33596 15,097
Hanna-Quinn -12,291 11765 75,623 5,193 33614 30864 = 12,365
erro médio absoluto 0,13 0,20 0,66 0,18 0,32 0,29 0,2

Fonte: Gretl. Elaboragdo prdpria.

Dessa forma, o0 modelo 2, que contém as variaveis explicativas populacdo e renda per
capita, foi selecionado para estimar o IBS potencial de cada UF, observando que como o teste
de Breush-Pagan indicou heterocedasticidade, foram utilizados erros robustos como medida

corretiva para fazer as inferéncias:
Modelo 2: In_IBS1=0,919 + 0,969 In_popi + 1,052 In_rpci + wi

Para incluir efeitos de crescimento econémico advindo da Reforma, foram utilizados os
resultados de Oliveira J. (op. cit.) de variacdo de PIB de cada UF (incluidos na Tabela 5),

estimados no ambito do substitutivo da PEC 45/2019, que deu origem a Reforma Tributaria
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materializada com a EC n° 132/2023. Foi também considerado que a variacdo da renda média
per capita esta diretamente associada a variagdo de P1B per capita. Portanto, 0o modelo 7 contém
as mesmas variaveis explicativas do modelo 2 selecionado (populacdo e renda per capita),

incluindo efeitos de crescimento econdmico:
Modelo 7: In_IBS1= 1,085 + 0,967 In_popi + 1,033 In_rpci + i

Na Tabela 5, percebe-se que valores de crescimentos estimados para as UFs decorrentes
das Reforma sdo bem moderados, com média de 0,7%, sendo que apenas duas UFs
apresentaram crescimento superior a 3%. O préprio autor (Oliveira J., op. cit.) apontou que 0s
resultados de crescimento econdmico, no ambito do substitutivo, eram atenuados quando
comparados com os resultados obtidos a partir da PEC n°® 45/2019 e da PEC n° 110/20109.

As colunas da Tabela 5 demonstram o roteiro de célculo. Os valores do IBS previstos
foram ajustados, considerando o principio da neutralidade, de manutencdo da carga tributaria
total de consumo no nivel subnacional. Ao final, sdo apresentadas as variagdes entre o IBS
ajustado e a soma dos impostos sobre consumo (ICMS e ISS) arrecadados em 2024 em cada
UF, calculadas com o intuito de identificar quais UFs tenderiam a perder ou ganhar em termos

de arrecadacdo. Foram simuladas as duas situagOes, sem e com efeitos de crescimento

econémico (modelos 2 e 7, respectivamente).

Tabela 5: Estimativa do IBS potencial de cada UF e variacOes de arrecadacao, sem e com
crescimento econdémico.

OF ICMS+ISS crescimento por UF IBS previsto IBS ajustado variagdo
arrecadado (Oliveira J.) sem crescimento  com crescimento  sem crescimento  com crescimento | sem crescimento | com crescimento
MT 35.581.373.733 0,47%| 19.924.181.864 19.799.054.085 20.082.519.054 19.993.931.628 -43,6% -43,8%
Ms 25.125.083.435 0,52%| 14.269.639.424 14.202.729.480 14.383.040.046 14.342.523.686 -42,8% -42,9%
AM 17.386.002.112 0,39%| 10.975.155.891 11.021.348.482 11.062.375.299 11.129.829.085 -36,4% -36,0%
RO 8.788.277.034 -0,41% 6.530.177.747 6.472.964.292 6.582.072.977 6.536.676.193 -25,1% -25,6%
TO 8.475.385.566 0,22% 6.426.526.326 6.411.121.157 6.477.597.839 6.474.224.350 -23,6% -23,6%
ES 23.636.953.517 0,76%| 19.401.185.318 19.348.872.771 19.555.366.262 19.539.319.283 -17,3% -17,3%
PA 27.313.888.326 0,75%| 24.156.033.012 24.281.971.540 24.348.000.663 24.520.973.411 -10,9% -10,2%
SP 285.754.726.563 1,67%| 270.475.451.975 267.971.690.807 272.624.916.545 270.609.274.633 -4,6% -5,3%
BA 44.856.488.241 -0,07%| 42.475.785.603 44.841.505.073 42.813.340.068  45.282.869.712 -4,6% -4,8%
SC 47.733.262.417 0,34%| 45.369.231.864 42.276.617.822 45.729.780.505 42.692.736.864 -4,2% -5,1%
MG 92.008.898.204 3,92%| 89.903.256.379 28.741.272.704 90.617.716.279 29.024.166.453 -1,5% 1,5%
PE 29.487.434.931 -0,32%| 28.966.331.219 2.210.976.257 29.196.526.241 2.232.738.388 -1,0% -1,6%
RR 2.234.566.160 -1,71% 2.251.584.438 32.594.193.632 2.269.477.748 32.915.010.796 1,6% -0,1%
GO 32.513.195.404 -0,07%| 32.974.487.719 92.437.631.500 33.236.535.504 93.347.473.883 2,2% 1,2%
MA 15.638.467.735 0,09%| 15.938.445.761 15.986.332.894 16.065.108.363 16.143.682.698 2,7% 3,2%
CE 23.058.430.576 0,84%| 24.747.739.786 24.934.045.608 24.944.409.722 25.179.465.694 8,2% 9,2%
AC 2.379.359.403 2,91% 2.558.021.641 64.685.312.279 2.578.350.202 65.321.994.956 8,4% 12,1%
PR 59.057.085.857 0,04%| 65.662.905.584 2.641.466.256 66.184.727.761 2.667.465.602 12,1% 10,6%
RS 56.409.050.861 -0,09%| 65.322.344.700 64.195.567.294 65.841.460.445 64.827.429.524 16,7% 14,9%
SE 6.427.266.944 0,20% 7.531.047.656 7.531.800.798 7.590.896.784 7.605.934.584 18,1% 18,3%
PB 10.718.344.099 2,08%| 12.616.861.871 12.866.591.722 12.717.127.893 12.993.234.630 18,6% 21,2%
AL 9.427.171.421 -0,57%| 11.773.298.908 11.691.173.590 11.866.861.147 11.806.247.127 25,9% 25,2%
RN 9.713.474.850 0,63%| 12.217.070.109 12.241.528.700 12.314.158.991 12.362.019.256 26,8% 27,3%
RJ 71.227.267.152 2,36%| 91.207.229.343 91.930.620.086 91.932.051.898 92.835.472.072 29,1% 30,3%
Pl 8.591.928.879 1,04%| 12.432.750.535 12.546.404.908 12.531.553.427 12.669.896.291 45,9% 47,5%
AP 1.703.706.502 -0,93% 2.574.960.420 2.549.084.214 2.595.423.594 2.574.174.265 52,3% 51,1%
DF 15.191.228.843 i 3,77%| 24.105.358.569 24.567.739.087 24.296.923.511 24.809.553.702 59,9% 63,3%
TOTAL 970.438.318.766 0,70%| 962.787.063.663 960.979.617.038 970.438.318.766  970.438.318.766 4,2% 4,5%

Fonte: Gretl. Elaboragdo prdpria.
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O Gréfico 15 ilustra as variagcOes de arrecadagdo sobre o consumo apds a implementacao
do principio do destino, em ordem crescente, sem e com crescimento econémico: quinze UFs
tenderiam a ganhar arrecadacdo em termos percentuais, para ambos 0Ss casos estimados.
Observa-se que a média de variacdo de arrecadacdo ampliou 0,3 pontos percentuais (de 4,2%
para 4,5%), quando o modelo levou em consideragéo os efeitos da Reforma de crescimento
econdmico das UFs, denotando um impacto pequeno do crescimento decorrente da Reforma.
Gréfico 15: UFs em ordem crescente de variacdo de arrecadacdo tributaria sobre o consumo

pbs-Reforma Tributéria, sem e com a consideracgdo do crescimento econémico advindo da
Reforma Tributaria.
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Elaboragdo propria.

As maiores UFs ganhadoras, cujos incrementos em arrecadacéo superariam 40%, seriam
Distrito Federal, Amapa e Piaui, e com ganhos entre 20% e 40%, seriam Rio de Janeiro, Rio
Grande do Norte e Alagoas, ndo considerando efeitos de crescimento econdémico. Quando o
crescimento econémico por UF decorrente da Reforma foi considerado, Paraiba passou a
integrar a lista anterior, de ganhos entre 20% e 40%. Observa-se que Amapa, Distrito Federal
e Piaui também se destacaram com ganhos superiores a 40% no terceiro estudo do Ipea, bem
como Rio Grande do Norte, Alagoas e Paraiba com ganhos entre 20% e 40%

Por outro lado, as maiores perdedoras, as quais os decréscimos superariam 20%, seriam
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Amazonas, Rondonia e Tocantins, e com decréscimo de
17%, Espirito Santo, para ambos os modelos, sem e com efeitos de crescimento econémico.
Observa-se que quatro dessas UFs — Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Amazonas e Espirito
Santo foram também apontadas como maiores perdedoras nos primeiro e terceiro estudos do

Ipea.
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Os Gréficos 16 e 17 representam as variag@es de receita tributaria das UFs brasileiras,
decorrentes da adocdo do principio do destino, dispostas em ordem crescente de renda per
capita, sem e com efeitos de crescimento econdmico, respectivamente. Os 1° e 2° quadrantes
contém UFs com ganhos potenciais de arrecadacdo, para UFs de renda per capita inferior e
superior & renda média das UFs (em torno de R$ 1.800 mensais), respectivamente. Os 3° e 4°
quadrantes, por sua vez, contém as UFs com perdas potenciais de arrecadacao.

Conforme o Grafico 16 (sem efeitos de crescimento), espera-se que dez das dezesseis
UFs com renda per capita menor do que a média sejam favorecidas (1° quadrante), sendo quatro
com acréscimos de arrecadagdo superiores a 18% (Amap4, Piaui, Rio Grande do Norte e
Alagoas). No entanto, foram previstas duas situacfes que poderiam acentuar tensoes
federativas: seis UFs de menor renda (4° quadrante) tendem a ter perdas de arrecadacéo, sendo
que trés delas com decréscimos maiores do que 20% (Amazonas, Ronddnia e Tocantins); cinco
UFs com renda maior do que a média (2° quadrante) tendem a ganhar, sendo que duas delas
apontam incrementos superiores a 20% (Distrito Federal e Rio de Janeiro). Por fim, seis UFs
com renda superior a média tendem a apresentar perdas (3° quadrante), sendo trés acima de
17% (Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Espirito Santo).

Gréfico 16: Variacdo da arrecadacdo tributaria pés-Reforma, com UFs em ordem crescente de
renda per capita.
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Elaboragao propria.

O Graéfico 17 (com efeitos de crescimento econdmico) apresenta um cenario sutilmente
diferente que o anterior. Das dezesseis UFs com renda per capita menor do que a renda média
das UFs, nove séo favorecidas (1° quadrante). A diferenga em relacdo ao cenario anterior esta
na UF de Roraima (ver Quadro 19), que no primeiro cenario apresentava variagdo positiva de

arrecadacao de 1,6%, e no segundo, negativa de 0,1%, e se desloca para 0 4° quadrante. Quanto
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aos 2° e 3° quadrantes, a maior diferenca reside na UF de Minas Gerais, que no cenario anterior
apresentava queda de 1,5% da arrecadacao, e passou a indicar um aumento de 1,5% (conforme
Tabela 5).

Gréfico 17: Variacdo da arrecadacdo tributaria p6s Reforma, com UFs em ordem crescente de
renda per capita, considerando crescimento econdémico das UFs p6s-Reforma Tributéaria.
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Elaboragdo propria.

Em resumo, conforme indica o Quadro 14, os estudos do Ipea e o presente estudo,
convergem em termos dos maiores ganhadores/perdedores da nova partilha federativa de
receitas, no agregado. O grupo de UFs de menor renda per capita, majoritariamente da regiao
Nordeste do Pais e alguns da regido Norte, seria 0 maior beneficiario.

O terceiro estudo do Ipea, baseado no substitutivo da PEC n°® 45/2023, que deu origem
a Reforma, e o presente estudo apresentaram os resultados mais proximos. Ambos sinalizaram
Distrito Federal, Amapa e Piaui, de natureza essencialmente consumidora, como as maiores
UFs beneficiadas com a ado¢éo do principio do destino, com ganhos de arrecadacao superiores
a 40%. Ainda em um segundo patamar de ganhos, ambos estudos apontaram Rio Grande do
Norte e Alagoas com incrementos superiores a 20%, conforme demonstra 0 Quadro 14. Por
outro lado, ambos assinalaram UFs majoritariamente produtoras como Amazonas (devido a
grande atividade industrial incentivada pela Zona Franca de Manaus), Mato Grosso e Mato
Grosso do Sul (agronegdcio), e Espirito Santo (atividade portuaria), como maiores perdedores
na nova partilha federativa, com decréscimos de arrecadacdo maiores que 17%. O primeiro
estudo do Ipea, ainda que com os efeitos majorados, apontou resultados na mesma direcéo.

Quanto aos impactos de crescimento econdmico da Reforma (Oliveira J., op. cit.) e
incorporados no modelo presente, ndo se revelaram significativos na nova partilha horizontal
de receita. O préprio autor pontuou que esses efeitos estimados para o substitutivo eram

atenuados em relacdo aqueles produzidos pelas PEC n° 45/2019 e PEC n°110/2019, resultando
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em um crescimento médio no conjunto das UFs bastante moderado, de 0,7%. Portanto, era de

se esperar que esses efeitos ndo iriam modificar substancialmente a reparticdo de receitas.

Quadro 14: Resultados dos estudos em termos de ganho/perda de arrecadacdo decorrente da
nova partilha federativa.

ESTUDOS DO IPEA ESTUDO PRESENTE sem

GANHOS/PERDAS .
1° estudo (2019) 2° estudo (2° T/2023) 3° estudo (3°T/2023) crescimento
GANHO > 100% AP
GANHO > 50% MA DF, AP
GANHO > 40% PA, TO AP, DF, PI Pl
UFs de renda per

GANHO > 30% PB, PI, AC . .

capita baixa
GANHO > 20% AL, DF, CE RN, AL, AC, PB RJ, RN, AL
GANHO > 10% SE, RN, BA SE, MA, PR, RJ, RS, CE, PA, TO PB, SE, RS, PR
GANHO > 5% RO, GO, RJ BA AC, CE
PERDA > 50%
PERDA > 40% MT, MS
PERDA > 30% UFs de renda per AM, ES AM
PERDA > 20% MS capita média e alta MT, MS RO, TO
PERDA > 10% ES, SP, MT, AM Sp ES, PA
PERDA > 1% MG, RS, SC RO SP, BA, SC, MG

Elaboracéo propria.

Lancando um segundo olhar sobre os resultados encontrados, a Tabela 6 apresenta as
UFs agrupadas conforme a renda: UFs consideradas de baixa renda, que possuem renda per
capita mensal inferior a R$ 1.500; de média renda, entre R$ 1500 e R$ 2.000; e de alta renda,
superior a R$ 2.000. A terceira coluna contém as varia¢Oes de arrecadacao tributaria decorrente
da adocdo do principio do destino, sem e com efeitos de crescimento econémico decorrente da
Reforma (Oliveira, J., op. cit.).

Em termos médios, todos os grupos ganhariam. No entanto, o grupo de baixa renda teria
0s maiores crescimentos médios de arrecadacdo, de 6,8% e 7,7%, enquanto o de alta renda, 0s
menores, de 0,6% e 0,7%, em ambas situacdes estudadas. Portanto, os resultados agregados por
grupos de renda sugerem que a ado¢do do principio do destino podera ter efeitos equalizadores

na distribuicdo de receita tributéaria.

Tabela 6: Variagdo da arrecadacao tributaria pés-Reforma, por grupos de renda.

e ] Renda Varia¢ao de arrecadagao
Classificagao renda per capita L.
média per sem com
mensal (Rpc) . ) )

capita crescimento crescimento
baixa (< RS 1.500) 1.321 6,8% 7,7%
média (RS 1.500 < Rpc < RS 2.000) 1.624 6,4% 5,8%
alta (Rpc > RS 2.000) 2.449 0,6% 0,7%

Elaboragdo propria.
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O Capitulo 4 dedicou-se a estimar o IBS potencial de cada UF, o novo IVA subnacional
arrecadado no destino. Partiu de uma reviséo de estudos que trataram do tema da redistribuigédo
horizontal da arrecadacdo tributaria po6s-Reforma Tributaria, mas inovou, pois foi adotada uma
metodologia diversa da utilizada nos estudos anteriores. A presente baseia-se no conceito da
capacidade potencial de arrecadacéo tributéria, sob o ponto de vista estrutural, uma vez que, na
estimacdo do IBS potencial, considera as condi¢des socioecondmicas locais, por meio de
variaveis explicativas do tributo.

Dessa forma, foram construidos modelos econométricos com variaveis que refletem o
consumo das UFs e selecionado aquele que melhor atendeu a critérios estatisticos, que no caso
incluiu as variaveis populacdo e renda per capita, para estimar o IBS potencial de cada UF. Foi
ainda incorporado no modelo efeitos de crescimento econémico por UF obtidos na literatura.
Os resultados foram comparados com a soma das arrecadacdes de ICMS e ISS, com o intuito
de identificar quais UFs se beneficiariam com a Reforma.

Os resultados obtidos mostraram-se compardveis a aqueles obtidos em estudos
anteriores. Como regra geral, UFs de natureza consumidora tenderdo a ganhar com a Reforma,
enguanto aquelas produtoras poderdo apresentar perdas em termos de arrecadacdo do IBS,
conforme esperado. Os resultados sugeriram ganhos em termos redistributivos de receita,
porém indicando também algumas situacdes particulares que poderdo gerar tensdes federativas.
Entretanto, quando as UFs séo agrupadas por renda, o grupo de renda baixa apresentaria em
média o maior ganho de receita, indicando que a ado¢do do principio do destino podera

apresentar efeitos de equalizacao fiscal.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa partiu do pressuposto de que a carga tributaria tende a aumentar e a
estrutura tributaria tende a se modificar a medida que o pais se desenvolve (Besley e Person,
op. cit.), bem como da existéncia de um “perfil de estrutura tributaria” que os paises percorrem,
conforme o seu estagio de desenvolvimento e capacidade de tributar (Hinrichs, op. cit.). Apesar
dessa evolucdo logica dos sistemas tributarios, apontou-se ainda a tendéncia atual de
predominio de impostos sobre consumo tipo IVA. Dados empiricos de grupos de paises em
diferentes estagios de desenvolvimento, associados & renda nacional, permitiram estabelecer
um estudo comparativo de carga e estrutura tributaria, que corroboraram os pressupostos aqui
adotados, além da tendéncia de priorizacdo de impostos sobre o consumo, especialmente tipo
IVA.

Em seguida, foi assinalado que, em paises federalistas como o Brasil, além da
preocupacdo com a suficiéncia de recursos, é necessario pensar em termos regionais, na forma
como se distribui a receita entre os entes subnacionais, de maneira a ndo comprometer o
conjunto de servicos prestados aos cidaddos pelo governo local. A descentralizacéo fiscal
baseada no fortalecimento da arrecadacdo propria dos entes federados, favorece tanto o
crescimento econdmico (Kim e Dougherty em OECD Publishing, op. cit.), quanto a maior
qualidade do gasto (Gadenne; Martinez; Banco Mundial, op. cit.), conforme indica a literatura.

Com base em trabalhos selecionados que versam sobre o IVA, buscou-se conhecer que
tipo de IVA seria o ideal, em termos de crescimento econémico, produtividade, bem-estar e
redistribuicdo de renda. Concluiu-se que o IVA de base ampla, com aliquota uniforme, € 0 mais
propenso ao crescimento econdmico e bem-estar, além da reducdo de custos administrativos,
simplicidade e conformidade ao imposto. Foi também constatado que a diferenciacdo de
aliquotas tem efeitos minimos sobre a regressividade do imposto. Todavia, obstaculos politico-
econémicos dificultam a adog¢éo do modelo de IVVA considerado ideal.

A partir dessa contextualizagéo, foi estudada a recente Reforma Tributaria do consumo
no Brasil, promovida pela EC n° 132/2023, e seus impactos no sistema federalista do Pais e na
reparticdo de receitas tributérias entre os entes federados. Foram estudados aspectos tedricos do
federalismo fiscal e apresentado um relato da evolucédo do federalismo no Brasil, em paralelo a
historia da tributacdo no Pais e de sua estrutura produtiva. Tal evolugdo historica brasileira
evidenciou a relacdo entre desenvolvimento e carga e estrutura tributaria, apontada no inicio

desta pesquisa, além do entrelagamento entre tributacdo e federalismo.
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A Emenda trouxe em seu bojo um trade-off relevante entre a autonomia dos entes
federativos e a busca por maior simplicidade e coordenacdo na tributacdo do consumo. A
Reforma promoveu alteragcdes estruturais profundas ao extinguir os principais tributos de
competéncia estadual e municipal, responsaveis por aproximadamente 94% da arrecadacao
dessas esferas de governo, o ICMS e o ISS, e instituir o IBS, um imposto tipo IVA, cuja
competéncia serd compartilhada entre estados e municipios. Tal mudanca tera implicacGes
diretas no equilibrio federativo brasileiro.

Constatou-se que o novo modelo de tributacdo trara uma significativa reducéo nos graus
de autonomia dos entes subnacionais, uma vez que, além da préopria gestdo compartilhada do
imposto via um Comité Gestor, coube a uma lei federal a instituicdo do IBS, com diretrizes
unicas e uniformes em todo o territorio nacional. Verificou-se também que, apesar do intuito
de ndo concessao de incentivos fiscais, a propria Emenda ja prevé exceces, distanciando o IBS
do modelo ideal de IVA.

Com o proposito de eliminar a guerra fiscal e em consonancia com as recomendacoes
da OCDE para o Brasil, a Reforma adotou o principio da tributacdo no destino, que resultara
em uma nova matriz de distribuicdo horizontal de arrecadacdao do IBS. Embora esteja prevista
a manutencdo da carga tributéria agregada dos entes subnacionais, a adocdo desse principio
acarretard uma redistribuicdo da arrecadagdo entre eles, deslocando receitas das unidades
federadas produtoras para aquelas de perfil majoritariamente consumidor.

O presente estudo procurou estimar a receita potencial do IBS para cada UF,
considerando-se a UF como um conjunto formado pelo estado e seus respectivos municipios.
Dado o carater heterogéneo do territorio brasileiro, marcado por significativas disparidades
regionais, o enfoque analitico concentrou-se na avaliagdo dos efeitos redistributivos da Reforma
e sua potencial contribuicéo para o fortalecimento do federalismo fiscal, especialmente no que
tange as UFs de menor renda.

A estimacdo da capacidade tributaria estrutural ndo se revelou trivial. Foi necessario
identificar e modelar a base tributavel por meio de variaveis socioeconémicas que refletissem
0 padréo de consumo de bens e servigos nas UFs de destino, utilizando varidveis como renda
per capita, populacdo, nivel de emprego e outras proxies de consumo local. Modelos
econometricos foram testados, sendo selecionado aquele que incorporou renda per capita e
populacdo como variaveis explicativas, com base em critérios estatisticos. Percebe-se que as
variaveis selecionadas quantificam diretamente o tamanho do mercado consumidor de cada UF.
Complementarmente, foi ainda testado o modelo selecionado com efeitos de crescimento

econdmico por UF advindos da Reforma, estimados na literatura (Oliveira J., op. cit.).
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A comparacdo entre o IBS potencial estimado e a soma das arrecadacdes atuais de ICMS
e ISS em cada UF permitiu identificar potenciais UFs ganhadoras e perdedoras. Distrito
Federal, Amapa e Piaui despontaram como as trés maiores beneficiadas, com ganhos de
arrecadacao superiores a 40%, enquanto Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Amazonas,
Ronddnia, Tocantins e Espirito Santo tenderam a apresentar as maiores perdas arrecadatorias,
acima de 17%.

Esses resultados convergiram com os de estudos anteriores desenvolvidos pelo Ipea,
assinalando que, como via de regra, as UFs de menor renda per capita, bem como de esséncia
consumidora, tendem a ganhar receita decorrente da nova partilha. Todavia, as UFs produtoras
tenderiam a perder com a adocdo do principio do destino.

O terceiro estudo do Ipea, baseado no substitutivo da PEC n°® 45/2023 que deu origem
a EC n° 132/2023 da Reforma Tributéria, seria o que forneceu resultados mais proximos aos do
presente estudo. Esse estudo também sinalizou Amap4, Piaui e Distrito Federal, como as trés
UFs mais beneficiadas em termos de arrecadacdo com a Reforma, com ganhos superiores a
40%, coincidindo com o que foi encontrado nesta pesquisa. O referido estudo do Ipea também
sinalizou Amazonas, Espirito Santo, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, UFs de natureza
produtora conforme esperado, como as grandes perdedoras de arrecadacdo com a adogdo do
principio do destino, com perdas acima de 30%, no caso de Amazonas e Espirito Santo, e de
20%, para Mato Grosso e Mato Grosso do Sul. Trés dessas quatro UFs (Amazonas, Mato
Grosso e Mato Grosso do Sul) também foram apontadas aqui com perdas de arrecadacao
superiores a 30%. A quarta UF, Espirito Santo, também apresentou neste estudo grande perda
arrecadatoria, da ordem de 17%.

Em termos redistributivos, os resultados desta pesquisa sugeriram algum ganho: dez das
dezesseis UFs, com renda per capita menor do que a renda média, ndo considerando efeitos de
crescimento econdmico decorrentes da Reforma, tenderiam a ser favorecidas. No entanto, 0s
resultados também indicaram situacdes que podem gerar tensdes federativas: das UFs de menor
renda, trés poderiam ter perdas relevantes (Amazonas, Rondonia e Tocantins); assim como, das
UFs de maior renda, duas poderiam ganhar de maneira significativa (Distrito Federal e Rio de
Janeiro). Os efeitos de crescimento econdmico das UFs advindos da Reforma ndo provocaram
mudanca significativa nesse cenario, uma vez que esses efeitos eram moderados.

Considerando as UFs agrupadas como de baixa, média e alta renda per capita, todos 0s
grupos tenderiam a ganhar, em termos médios. No entanto, o grupo de baixa renda teria 0s
maiores aumentos médios de arrecadacdo, de 6,8% e 7,7%, enquanto o de alta renda, os

menores, de 0,6% e 0,7%, sem e com efeitos de crescimento econdmico, respectivamente.
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Os achados indicaram, portanto, que a adog¢do do principio do destino podera embutir
efeitos de equalizacéo fiscal, promovendo uma redistribuicdo de receitas em prol de diversas
UFs menos favorecidas, e sinalizando positivamente em termos de mitigacao de desigualdades
regionais. Todavia, com o intuito de reduzir as grandes disparidades regionais no Pais,
certamente sera necessario somar outros mecanismos de equalizagdo, a exemplo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional que, no &mbito da Reforma, foi idealizado como
instrumento de reducéo de desigualdades sociais e regionais.

Como limitagdes do presente trabalho, aponta-se a auséncia dos efeitos da transicao
federativa prevista na Reforma, bem como do seguro-receita ou de qualquer outra transferéncia
intergovernamental. Seria interessante medir esses impactos, inclusive para verificar o efeito
negativo das transferéncias sobre o esforco fiscal e sobre o crescimento econdmico, conforme
apontado pela literatura (aqui mencionado no Capitulo 1).

Dessa forma, a modelagem da evolucdo temporal de implantacdo da Reforma,
agregando os efeitos das transferéncias, poderia ser indicada como estudos futuros. Tal agenda
de pesquisa possibilitaria ampliar a visdo da dindmica do novo IVA, além de aprofundar o

conhecimento dos impactos da Reforma no pacto federativo brasileiro.
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