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Resumo

Com a reforma tributária sobre o consumo aprovada e caminhando para a regu-

lamentação, este estudo tem por objetivo analisar os impactos macroeconômicos

esperados dessa reforma no Brasil. A reforma, que substitui cinco impostos exis-

tentes por dois novos tributos – a Contribuição sobre Bens e Serviços (CBS) e o

Imposto sobre Bens e Serviços (IBS) –, pretende simplificar o sistema tributário

e reduzir a carga fiscal, especialmente para as famı́lias de baixa renda. Através de

uma ampla revisão e análise de reformas semelhantes em outros páıses, este trabalho

buscará resumir os principais resultados e conclusões que podem ser aplicáveis ao

contexto brasileiro. Posteriormente, a descrição detalhada da reforma proposta será

comparada com a literatura existente para prever os posśıveis resultados sobre o

consumo e a economia. A análise considerará os efeitos de médio a longo prazo,

com a implementação da reforma prevista para começar em 2026 e se estender até

2033. Este estudo visa contribuir para um entendimento aprofundado dos efeitos

econômicos da reforma tributária brasileira e oferecer insights sobre as implicações

para poĺıticas públicas.
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1 Introdução

Reformas tributárias são instrumentos poderosos para alterar a estrutura econômica

de um páıs, impactando diretamente o consumo, o investimento e a produtividade,

principalmente no contexto de páıses em desenvolvimento (SHIRAZI, 1991).

A literatura econômica estabelece uma relação direta entre sistemas tributários

eficientes e crescimento econômico. Sistemas tributários complexos tendem a de-

sencorajar o investimento empresarial devido ao custo adicional de conformidade e

à incerteza regulatória (GALE; SAMWICK, 2001).

A complexa e ineficiente estrutura tributária brasileira contribui para o baixo

crescimento econômico do páıs. O sistema tributário brasileiro é marcado por uma

alta carga tributária, complexidade excessiva e distorções que afetam negativamente

a competitividade das empresas e o bem-estar da população. A necessidade de uma

reforma tributária no Brasil, portanto, transcende a simples alteração de aĺıquotas

ou a reclassificação de produtos tributáveis, ela se insere no contexto mais amplo de

promover um ambiente econômico mais dinâmico e justo.

Conforme evidenciado pelo Ranking Doing Business (Figura 1), o Brasil ocupa a

184ª posição em termos de facilidade para pagamento de tributos, com um score de

34.4, ficando atrás de muitas economias globais. Isso destaca o ńıvel de burocracia

enfrentado pelas empresas brasileiras ao lidar com suas obrigações tributárias.

Figure 1 – Ranking Doing Business para pagamento de tributos



Introdução

Apesar de algumas tentativas de simplificação nos últimos anos, o Brasil continua

a figurar entre os páıses com as estruturas tributárias mais complicadas do mundo. O

Global Business Complexity Index, por exemplo, classifica o Brasil consistentemente

entre os 10 páıses mais complexos para se fazer negócios, ainda que o páıs tenha

mostrado uma leve melhora nos últimos anos (porém com influência também da

piora na complexidade de outras jurisdições do que apenas nas melhorias nacionais)

(TMFGROUP, 2024). No ranking mais recente de 2024, o Brasil ocupa a 7ª posição,
refletindo uma estrutura que, mesmo com avanços pontuais, permanece como uma

das mais desafiadoras globalmente (Figura 2).

Figure 2 – Ranking Global Business Complexity Index de complexidade tributária

Esses ı́ndices reforçam a urgência de uma reforma tributária profunda no Brasil,

que não apenas simplifique o pagamento de tributos, mas também reduza o excesso

de burocracia e promova um ambiente de negócios mais competitivo e acesśıvel.

A implementação de uma reforma ampla e bem estruturada tem o potencial de

melhorar a competitividade empresarial e fomentar um crescimento econômico mais

robusto e sustentável.

A reforma tributária sobre o consumo no Brasil, promulgada em dezembro de

2023, marca uma transição fundamental no sistema tributário nacional, represen-

tando a maior reestruturação desde a Constituição de 1988. A Emenda Constitu-

cional 132 visa simplificar a cobrança de impostos sobre o consumo, unificar tribu-

tos federais, estaduais e municipais e promover uma distribuição mais equitativa da

carga tributária. A promessa de simplificação do sistema tributário, bem como as



alterações na carga fiscal, motivam um exame detalhado dos resultados potenciais

no consumo e, consequentemente, nos agregados macroeconômicos.

A reforma propõe a substituição de cinco tributos existentes — PIS, Cofins,

IPI, ICMS e ISS — por dois novos: a Contribuição sobre Bens e Serviços (CBS)

e o Imposto sobre Bens e Serviços (IBS), além de introduzir um Imposto Seletivo

sobre produtos espećıficos. Este novo modelo busca reduzir o cumulativo efeito

cascata dos tributos e simplificar o sistema tributário, facilitando a administração e

potencialmente reduzindo a evasão fiscal.

Figure 3 – Transição para o IVA Dual

Além de simplificar a cobrança de impostos, a reforma tributária busca promover

equidade social através de medidas como o “cashback” para famı́lias de baixa renda,

que devolve parte dos impostos pagos em serviços essenciais como energia elétrica

e gás. Este mecanismo visa aliviar o fardo tributário sobre as camadas mais vul-

neráveis da população.

A implementação da reforma ocorrerá ao longo de uma década, com um peŕıodo

de transição para ajustar as aĺıquotas e garantir que a carga tributária não aumente

proporcionalmente ao PIB. Este peŕıodo também permitirá ajustes baseados em

feedback prático do novo sistema.



Introdução

O trabalho inicia-se pela análise do contexto que envolveu a criação dos novos

tributos, seguido de uma revisão abrangente das reformas fiscais semelhantes im-

plementadas em outros páıses e seus resultados econômicos. Além de uma revisão

literária, este estudo busca, também, apresentar uma reflexão cŕıtica acerca das

projeções e das expectativas que giram em torno da reforma, principalmente quanto

às alegações de que a mesma poderia levar a uma redução nos preços ao consumidor

e a uma maior eficiência na economia.

A análise prospectiva da reforma propõe-se a avaliar os impactos que a mesma

poderá ter sobre variáveis-chave da economia, como a distribuição de renda, a

transparência fiscal e a confiança institucional. Essa avaliação terá como base as

mudanças introduzidas pela reforma, que, de acordo com os especialistas, prometem

desde a desoneração de produtos básicos até a implementação de medidas que visam

a redução da regressividade, trazendo mais justiça tributária para famı́lias de menor

renda.

Por fim, o estudo procura trazer à tona as complexidades inerentes à transição

para o novo sistema tributário e as discussões sobre a adequação da regulamentação

das novas medidas, abordando as preocupações com a elevação da carga tributária

e os desafios para a efetiva implementação da reforma, considerando o peŕıodo de

transição até 2033 e os potenciais efeitos sobre a economia no longo prazo.



2 O Imposto sobre o Valor Agregado (IVA)

O Imposto sobre Valor Agregado é um tributo indireto amplamente adotado no

cenário internacional, presente em mais de 170 páıses. Sua caracteŕıstica principal é

a incidência sobre o valor agregado em cada etapa da produção e distribuição de bens

e serviços e é, em última instância, suportado pelo consumidor final, com as empresas

atuando como intermediárias na coleta e remessa do imposto ao governo, portanto

sendo naturalmente neutro do ponto de vista da cadeia produtiva, não sendo afetado

pelo número de etapas no processo de produção e distribuição (FULDA, 1999).

Desde sua origem na França em 1954, o IVA tem sido utilizado como uma fer-

ramenta de poĺıtica fiscal visando o aumento da arrecadação tributária de maneira

eficiente e minimizando as distorções econômicas. Nas décadas de 1970 e 1980, sua

implementação se expandiu rapidamente, especialmente em páıses europeus e em

economias emergentes, transformando estruturas tributárias e contribuindo para a

modernização dos sistemas fiscais (OECD, 2022).

2.1 A Regulação do IVA na União Europeia

AUnião Europeia (UE) desempenhou um papel central na disseminação e padroniza-

ção das práticas do IVA entre seus estados-membros. Por meio de diretivas, a UE

estabeleceu limites mı́nimos para as aĺıquotas, visando a harmonização tributária e

a redução de barreiras ao comércio entre os páıses do bloco. Embora a estrutura do

IVA europeu tenha se consolidado como referência, persistem desafios em relação

à sua aplicabilidade e eficiência, como destaca Ferrari et al. (FERRARI et al.,

2010). A complexidade dos sistemas nacionais de IVA dentro da UE, exacerbada

por múltiplas aĺıquotas e isenções, contribui para a erosão da base tributária e para

o aumento de custos administrativos.

2.2 Regressividade e Impacto sobre o Consumo

A regressividade do IVA é uma questão amplamente debatida. Quando analisado

em relação à renda, o IVA tende a ser regressivo, afetando desproporcionalmente as

famı́lias de baixa renda, que gastam uma maior parcela de sua renda em consumo

tributável.
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Por essa razão, muitos páıses optam por isenções ou aĺıquotas reduzidas para

itens considerados essenciais, como alimentos e medicamentos. Contudo, a aplicação

dessas medidas reduz a C-Efficiency, que mede a eficiência arrecadatória do IVA

em relação à sua base potencial de incidência, prejudicando o desempenho fiscal e

econômico (ACOSTA-ORMAECHEA, 2024).

2.3 Desafios na Implementação do IVA

A implementação de sistemas de IVA enfrenta desafios tanto em economias de-

senvolvidas quanto em páıses em desenvolvimento. Nas economias emergentes, as

dificuldades incluem baixa capacidade administrativa, alta informalidade econômica

e evasão fiscal. Além disso, a estrutura de aĺıquotas múltiplas, como na proposta

brasileira, aumenta a complexidade do sistema e gera distorções no mercado.

Na União Europeia, por exemplo, a multiplicidade de isenções e aĺıquotas difer-

enciadas compromete a neutralidade do IVA e eleva o custo de conformidade para as

empresas. De acordo com um relatório retrospectivo da Comissão Europeia (FER-

RARI et al., 2010), a harmonização do sistema e a redução de isenções poderiam

gerar ganhos significativos de eficiência econômica e arrecadatória.



3 Sistema Tributário Ideal

O sistema tributário é uma das estruturas fundamentais que determinam a saúde

econômica de uma nação. Ele afeta diretamente a alocação de recursos, os incentivos

ao investimento, a distribuição de renda e a eficiência econômica geral. Um sistema

tributário bem desenhado pode promover crescimento econômico sustentável, en-

quanto um sistema mal concebido pode criar distorções significativas que prejudicam

a economia. Este caṕıtulo explora os prinćıpios de um sistema tributário ideal, os

efeitos econômicos das distorções tributárias, as implicações do desvio desse ideal

e como essas distorções afetam a economia entre setores, regiões e na alocação de

recursos e investimentos (MYLES, 2000).

Um sistema tributário ideal deve atender a vários critérios para maximizar sua

eficiência e equidade. Os principais prinćıpios são:

• Simplicidade e Transparência

– Simplicidade: Um sistema tributário simples facilita a compreensão e a

conformidade por parte dos contribuintes. Reduz os custos de administração

e minimiza os erros de conformidade. A complexidade excessiva, por outro

lado, pode levar à evasão fiscal, já que contribuintes podem não entender

plenamente suas obrigações ou encontrar dificuldades em cumpri-las.

– Transparência: A transparência assegura que todos os agentes econômicos

compreendam as regras e procedimentos fiscais, o que é fundamental para a

confiança no sistema e para a redução da evasão fiscal. Um sistema transpa-

rente permite que os contribuintes saibam exatamente como seus impostos

são calculados e para onde os recursos estão sendo direcionados.

• Neutralidade: A neutralidade tributária implica que o sistema fiscal não deve

influenciar as decisões econômicas de forma a distorcer a alocação eficiente de

recursos. Impostos neutros não favorecem um setor ou atividade econômica em

detrimento de outros, evitando a criação de incentivos artificiais que poderiam

desviar recursos de usos mais produtivos, fazendo com que não haja alocação

ineficiente de capital e trabalho. Isso é essencial para garantir que a economia

opere no seu ńıvel de eficiência máxima, promovendo crescimento econômico

sustentável.
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3.1 Efeitos das Distorções Tributárias

Distorções tributárias ocorrem quando o sistema fiscal influencia de maneira adversa

as decisões econômicas, levando a uma alocação ineficiente de recursos. Estas dis-

torções podem ter vários efeitos econômicos negativos, incluindo:

3.1.1 Entre Setores

• Alocação de Capital: Impostos diferenciados entre setores podem levar a uma

alocação sub-ótima de capital. Setores com menor carga tributária atraem mais

investimentos, independentemente de sua produtividade relativa. Isso pode re-

sultar em um crescimento desequilibrado, onde setores menos eficientes recebem

mais recursos do que setores mais produtivos.

• Impacto na Inovação: Setores mais tributados podem ter menos capacidade

para investir em inovação, reduzindo a competitividade global do páıs. A ino-

vação é um motor crucial para o crescimento econômico de longo prazo, e sua

redução pode ter efeitos negativos duradouros.

3.1.2 Entre Regiões

• Desigualdades Regionais: Disparidades na tributação entre diferentes regiões

podem exacerbar desigualdades econômicas. Regiões com impostos mais altos

podem experimentar fuga de capital e talentos, enquanto regiões com menor

carga tributária atraem investimentos e mão de obra qualificada.

• Desenvolvimento Regional: Regiões menos desenvolvidas podem ficar ainda

mais marginalizadas se enfrentarem uma carga tributária relativamente mais

alta, o que dificulta sua capacidade de atrair investimentos e promover o desen-

volvimento econômico.

3.1.3 Alocação de Recursos

• Ineficiência na Alocação de Recursos: Distorções tributárias podem resul-

tar em alocações ineficientes de recursos. Por exemplo, incentivos fiscais para

determinados setores ou atividades podem desviar recursos de usos mais produ-

tivos, reduzindo a eficiência econômica geral.



• Custo de Oportunidade: Recursos que poderiam ser alocados para atividades

com maior retorno econômico são desviados devido a incentivos fiscais distorci-

dos, resultando em um menor crescimento econômico.

3.1.4 Investimento

• Fuga de Capital: Investidores podem procurar jurisdições com menor carga

tributária e/ou sistemas mais simples, resultando em fuga de capital e perda de

investimentos domésticos.

3.2 Implicações do Desvio do Ideal

Quando um sistema tributário se desvia do ideal, várias implicações negativas podem

emergir, penalizando a economia de diferentes maneiras:

3.2.1 Redução da Produtividade

• Impacto na Eficiência: A alocação ineficiente de recursos, causada por dis-

torções tributárias, pode reduzir a produtividade agregada da economia. Setores

mais produtivos são penalizados enquanto setores menos produtivos se expan-

dem.

• Menor Crescimento Econômico: A redução na produtividade resulta em um

menor crescimento econômico, limitando o potencial de aumento do padrão de

vida da população.

3.2.2 Baixa Competitividade

• Desvantagem Competitiva: Empresas podem enfrentar desvantagens com-

petitivas devido a uma alta carga tributária e a custos elevados de conformidade.

Isso pode reduzir a competitividade internacional das empresas domésticas, afe-

tando negativamente a balança comercial e o crescimento econômico.

• Fuga de Empresas: Empresas multinacionais podem optar por investir em

páıses com sistemas tributários mais eficientes, prejudicando o desenvolvimento

econômico e a criação de empregos no páıs de origem.
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3.2.3 Evasão e Sonegação Fiscal

• Incentivo à Evasão: Sistemas tributários complexos e opressivos incentivam a

evasão e a sonegação fiscal. Quando muitos agentes econômicos buscam evitar

impostos, a base tributária diminui, forçando o governo a aumentar ainda mais

as aĺıquotas ou cortar gastos.

• Redução de Receitas: A evasão fiscal reduz as receitas dispońıveis para o

governo, limitando sua capacidade de financiar serviços públicos essenciais e

investimentos em infraestrutura.

3.2.4 Incerteza Econômica

• Imprevisibilidade: A falta de simplicidade e transparência pode aumentar a in-

certeza econômica. Empresas e indiv́ıduos podem hesitar em fazer investimentos

de longo prazo devido à imprevisibilidade da carga tributária futura, reduzindo

o dinamismo econômico.

• Impacto no Planejamento: A incerteza tributária dificulta o planejamento

financeiro e estratégico das empresas, resultando em decisões sub-ótimas de in-

vestimento e crescimento.

3.3 Penalizações Econômicas

A penalização da economia devido ao desvio do sistema tributário ideal se manifesta

de várias formas:

3.3.1 Crescimento Econômico Reduzido

• Menor Expansão Econômica: A combinação de baixa produtividade, menor

investimento e alocação ineficiente de recursos resulta em um crescimento econômico

mais lento. A economia não atinge seu potencial pleno, limitando a melhoria do

padrão de vida da população.

• Ciclo Vicioso: O crescimento econômico reduzido pode criar um ciclo vicioso,

onde a baixa arrecadação tributária impede investimentos públicos essenciais,

agravando ainda mais os problemas econômicos.



3.3.2 Desest́ımulo ao Empreendedorismo

• Barreiras à Entrada: Altas cargas tributárias e a complexidade administrativa

podem desincentivar o empreendedorismo. Novos negócios enfrentam barreiras

significativas para entrada e crescimento, reduzindo a inovação e a criação de

empregos.

• Competitividade: A falta de novos empreendimentos inovadores pode reduzir

a competitividade global do páıs, afetando negativamente o seu crescimento de

longo prazo.

3.3.3 Pressão sobre as Finanças Públicas

• Déficits Fiscais: Um sistema tributário ineficiente pode resultar em receitas

fiscais insuficientes para sustentar os gastos públicos. Isso pode levar a déficits

fiscais crônicos e ao aumento da d́ıvida pública, com consequências macroe-

conômicas adversas, como inflação e aumento das taxas de juros.

• Corte de Gastos: Para lidar com a queda na arrecadação, governos podem ser

forçados a cortar gastos em áreas essenciais, como saúde, educação e infraestru-

tura, prejudicando o bem-estar da população e o desenvolvimento econômico.

3.3.4 Desvantagem Competitiva Global

• Atração de Investimentos: Páıses com sistemas tributários distorcidos podem

se tornar menos atraentes para investimentos estrangeiros. Empresas multina-

cionais podem preferir investir em páıses com sistemas tributários mais eficientes,

prejudicando o desenvolvimento econômico e a criação de empregos.

• Fuga de Capitais: A desvantagem competitiva pode levar à fuga de capitais,

onde investidores buscam jurisdições com melhores condições fiscais, exacerbando

os problemas econômicos domésticos.

Um sistema tributário ideal é fundamental para o crescimento econômico sus-

tentável e para a promoção da equidade social. Distorções tributárias causam uma

série de efeitos econômicos negativos, desde a alocação ineficiente de recursos até a

redução da competitividade e do crescimento econômico. As implicações do desvio



Sistema Tributário Ideal

do ideal penalizam a economia, resultando em menor produtividade, maior desigual-

dade e instabilidade econômica. Portanto, a reforma tributária deve buscar a sim-

plicidade, a transparência, a neutralidade, a equidade e a eficiência administrativa

para maximizar os benef́ıcios econômicos e sociais.



4 O caso brasileiro

(APPY et al., 2018) defendem a implementação de um IVA nacional compartilhado

entre os estados e a união, propondo diretrizes para uma reforma ampla, visando

torná-lo mais simples, neutro, transparente e equitativo. (DE CARVALHO et al.,

2019) sugere a unificação de diversos tributos em um único IVA, estruturado de

forma dual e modular, inspirado no modelo canadense.

O PLP 68/2024 (BRASIL, 2024) representa uma das reformas tributárias mais

profundas já propostas no Brasil, marcando uma transição do atual sistema com-

plexo e fragmentado para um modelo simplificado e mais eficiente. Essa lei com-

plementar cria dois novos tributos principais: o Imposto sobre Bens e Serviços e

a Contribuição Social sobre Bens e Serviços , além do Imposto Seletivo, que será

aplicado de forma espećıfica sobre produtos considerados nocivos ou cujo consumo

o governo busca desincentivar, como combust́ıveis e cigarros. A transição entre os

modelos será gradual, com o novo sistema sendo implementado progressivamente de

2026 até 2033, conforme o gráfico (Figure 3).

O IBS e a CBS serão os pilares centrais do novo modelo tributário. O IBS terá

competência compartilhada entre os Estados e Munićıpios, enquanto a CBS será um

tributo federal. Ambos serão baseados no prinćıpio da neutralidade, ou seja, deverão

ser desenhados de forma a não distorcer decisões econômicas, como o consumo ou

a organização da atividade produtiva. Um comitê nacional será criado para ser o

responsável por administrar a arrecadação do IBS e sua distribuição entre os entes

federativos, reduzindo as disputas fiscais.

O IBS e a CBS incidirão sobre bens e serviços em todas as etapas da cadeia pro-

dutiva, mas com o diferencial de serem não cumulativos. Isso significa que o imposto

pago em uma etapa poderá ser compensado nas etapas subsequentes, garantindo que

o tributo incida apenas sobre o valor agregado em cada fase. Para as empresas, isso

será feito por meio de um sistema de créditos tributários, onde os tributos pagos em

insumos e serviços adquiridos serão abatidos do valor devido em vendas futuras.

Entre os principais pontos de destaque, está a aĺıquota base projetada de 26,5%,

que pode chegar a quase 28% (MINISTÉRIO DA FAZENDA, 2024), o que representa

uma das maiores cargas entre os páıses com IVA implementado. Este valor elevado

reflete o esforço de tentar equilibrar um sistema fiscalmente neutro, mas levanta

questões sobre as inúmeras adições de regimes especiais, aumentando a complexidade
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e os impactos econômicos dessa aĺıquota para os diferentes segmentos da sociedade,

além de contrariar as amplas evidências de que exclusões de base acarretam custos

significativos além da perda óbvia de receita além de comprometer a neutralidade

(FERIA; WALPOLE, 2020).

É comum haver isenções em certos tipos de consumo (aqueles ligados a bens

essenciais e bens consumidos com mais frequência pelas classes mais pobres, com a

maioria dos sistemas de imposto sobre valor agregado oferecendo isenções tributárias

ou taxas mais baixas (WARWICK et al., 2021). Para ilustrar essa questão, os

cálculos do Simulador de Imposto sobre Valor Agregado do Banco Mundial demons-

tram uma comparação entre a aĺıquota base do PLP 68/2024, fixada em 26,5%, e

uma aĺıquota padrão simulada de 20%, que reflete um cenário com menor pressão

fiscal. A neutralidade fiscal proposta no simulador demonstra que, embora a aĺıquota

de 20% pareça mais vantajosa, o sistema como um todo ainda carrega um elevado

ńıvel de complexidade, especialmente devido aos regimes especiais e às diferenças de

tratamento entre setores e produtos.

Simulação da Proporção de Consumo e da Receita por Decil de Renda

Ao analisarmos a proporção do consumo por decil de renda, vemos que, na simulação

com uma aĺıquota padrão de 20%, o impacto no consumo dos decis mais pobres é

bastante afetado em comparação com a aĺıquota de 26,5% do PLP 68/2024. Já os

mais ricos tendem a manter uma proporção de consumo constante em ambos os

cenários. Isso evidencia que, mesmo com a neutralidade fiscal, a carga tributária

sobre o consumo tem um impacto mais acentuado nas faixas de menor renda, re-

forçando o caráter regressivo do sistema de IVA no Brasil.

Figure 4 – SimVat - World Bank



Outro ponto relevante é a carga tributária como proporção da renda. Nas faixas

mais baixas de renda, a carga tributária sobre o consumo aumenta significativa-

mente, como mostrado no gráfico: o decil mais pobre paga 27,9% de sua renda em

impostos, um valor bem acima dos 21,9% estimados para o cenário do PLP 68/2024.

Esse dado reflete a regressividade natural do imposto sobre consumo, mas também

aponta para a necessidade de ajustes e compensações sociais, como o mecanismo de

cashback para as famı́lias de baixa renda, já previsto no projeto.

Figure 5 – SimVat - World Bank

4.1 Regimes Especiais: Fonte de Complexidade Tributária

Apesar dos esforços para simplificar o sistema com a criação de um IVA dual, a

manutenção de regimes especiais permanece uma das maiores fontes de complexidade

e distorção no sistema tributário brasileiro. Esses regimes, que garantem aĺıquotas

diferenciadas para setores espećıficos, acabam fragmentando o sistema, dificultando

sua administração e reduzindo sua eficiência.

Alguns dos regimes de especiais incluem:

Exportações: Todas as exportações de bens e serviços serão imunes ao IBS e

à CBS, para evitar o encarecimento artificial de produtos brasileiros no mercado

internacional.

Alimentos: A cesta básica nacional, composta por 22 itens, terá aĺıquota zero

para o IBS e a CBS. Entre os produtos inclúıdos estão carnes, peixes, queijos, sal,
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arroz, leite, manteiga, feijões, pão comum, café, açúcar, frutas, ovos e produtos

hort́ıcolas.

Medicamentos: O fornecimento de 383 medicamentos listados no ANEXO

XIV (BRASIL, 2024) do projeto terá aĺıquota zero para o IBS e a CBS. Além

disso, medicamentos aprovados pela Anvisa, quando vendidos a órgãos da admi-

nistração pública direta, autarquias e fundações públicas, também serão tributados

com aĺıquota zero.

Transportes: Serviços de transporte público coletivo rodoviário e metroviário

serão isentos do IBS e da CBS.

Outros: Livros, jornais, periódicos e o papel destinado à sua impressão, bem

como serviços de comunicação nas modalidades de radiodifusão sonora e de sons e

imagens de recepção livre e gratuita.

Esses regimes especiais, apesar de visarem a diminuição da carga sobre os mais

pobres, comprometem a C-Efficiency do IVA, ou seja, reduzem a capacidade do sis-

tema de arrecadar todo o potencial de receita que uma aĺıquota uniforme permitiria.

Sistemas com múltiplos regimes e exceções apresentam desempenho muito inferior

em termos de arrecadação e impacto no crescimento econômico quando compara-

dos a sistemas com aĺıquotas uniformes (ACOSTA-ORMAECHEA; MOROZUMI,

2021). No caso brasileiro, a persistência dessas exceções não apenas compromete a

arrecadação, mas também perpetua desigualdades entre setores econômicos.

Os custos dessas exceções são elevados, e a literatura carece de evidências que

demonstrem que os benef́ıcios sociais obtidos sejam suficientes para justificar os

inúmeros problemas associados à manutenção desses regimes especiais. Como desta-

cado por (RASTELETTI; SARAVIA, 2023), em estudo sobre América Latina e

Caribe para o ano de 2019, os páıses da região deixam de arrecadar uma parcela

significativa do potencial do IVA devido a renúncias fiscais. Essas perdas represen-

tam uma proporção substancial do PIB e têm um impacto ainda mais cŕıtico para

páıses em desenvolvimento e de baixa renda, onde os recursos fiscais são essenciais

para a promoção de poĺıticas públicas e o combate às desigualdades. O gráfico a

seguir ilustra a magnitude dessas renúncias.

Para que as exclusões da base tributária de fato contribuam para reduzir a re-

gressividade do sistema, é indispensável que os benef́ıcios fiscais sejam efetivamente

repassados aos consumidores. Isso deve ocorrer, por exemplo, na forma de reduções



Figure 6 – Gasto Tributário como % do PIB, 2019

nos preços finais dos bens e serviços. Apenas com esse repasse os grupos mais

vulneráveis poderão se beneficiar diretamente dessas medidas, garantindo que os

objetivos sociais dessas isenções sejam alcançados.

Uma das principais mudanças trazidas pela reforma é o fim do efeito de ”tributos

em cascata”, muito presente no sistema atual. Hoje, tributos como o ICMS, PIS e

COFINS, frequentemente acumulam-se ao longo da cadeia produtiva, incidindo não

apenas sobre o valor do produto ou serviço, mas também sobre outros tributos já

pagos em etapas anteriores.

Com o novo sistema, o modelo de créditos tributários assegura que os impostos

pagos sobre insumos e serviços possam ser descontados no momento do pagamento

do imposto devido sobre as vendas finais. Isso traz maior transparência à carga

tributária e evita que consumidores finais paguem um valor elevado devido à tribu-

tação múltipla.

4.2 Créditos Tributários

O modelo de créditos tributários é um dos elementos centrais da nova estrutura

tributária, sendo projetado para assegurar a não cumulatividade dos tributos ao

longo da cadeia produtiva. Ele funciona da seguinte forma: as empresas poderão
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compensar os valores de IBS e CBS pagos em etapas anteriores da produção ou

comercialização com os valores devidos nas etapas subsequentes. Esse sistema evita

que o imposto incida sobre tributos já pagos, eliminando o efeito de ”tributos em

cascata” que caracteriza o sistema atual.

A compensação dos créditos tributários será feita com base nos documentos fis-

cais emitidos, como notas fiscais eletrônicas, garantindo rastreabilidade e transparên-

cia. Para que o crédito seja validado, será necessária a comprovação de que o imposto

incidente foi efetivamente pago em operações anteriores. É importante destacar que

os créditos serão segregados entre o IBS e a CBS, impedindo a compensação cruzada

entre os dois tributos.

Além disso, os créditos tributários não poderão ser utilizados para bens e serviços

destinados ao uso pessoal ou irrelevantes para a operação econômica, como joias,

obras de arte e itens recreativos, exceto quando diretamente relacionados à atividade

empresarial. Outro aspecto importante é que as operações que utilizarem aĺıquotas

reduzidas ou forem isentas não permitirão a geração de créditos, salvo exceções

expressamente previstas na legislação.

Esse modelo não só simplifica o cálculo e a apuração dos tributos, mas também

incentiva a formalização econômica, pois apenas transações devidamente registradas

e documentadas poderão gerar créditos tributários válidos. Assim, o sistema de

créditos tributários reforça a transparência, reduz os custos de conformidade e me-

lhora a eficiência econômica evitando distorções na cadeia produtiva.

4.3 Cashback

Como brevemente comentado em alguns momentos neste artigo, também foi pro-

posto um mecanismo que traz inovação ao IVA brasileiro com a devolução parcial dos

tributos pagos pelos consumidores de baixa renda, chamado de ”cashback tributário.

A ideia é devolver parte dos impostos embutidos em bens e serviços essenciais, como

alimentos e medicamentos, diretamente às famı́lias mais pobres.

Essa medida é particularmente relevante no Brasil, onde o sistema tributário é

altamente regressivo, ou seja, os pobres pagam proporcionalmente mais impostos do

que os ricos, como vimos no gráfico das simulações acima (Figure 4 e Figure 5). A

devolução ajudará a mitigar essa desigualdade ao aliviar o peso tributário sobre as

camadas mais vulneráveis da população.



Por exemplo, famı́lias cadastradas no Cadastro Único (CadÚnico) poderão rece-

ber, de forma automática, uma devolução proporcional aos tributos pagos em suas

compras. Isso não apenas reduz a carga tributária individual, mas também pode

contribuir para uma redução na desigualdade de renda no páıs, tendo um impacto

positivo no Índice de Gini, sendo o Brasil um dos páıses mais desiguais de acordo

com estimativas do Banco Mundial.

Figure 7 – Índice de Gini - Banco Mundial



5 Lições Internacionais

As reformas tributárias implementadas em diversos páıses ao longo das últimas

décadas oferecem exemplos valiosos sobre os desafios e oportunidades associados à

adoção de um sistema baseado no Imposto sobre Valor Agregado. Modelos como

os adotados na Nova Zelândia, Canadá, União Europeia e Índia demonstram como

diferentes configurações de aĺıquotas, bases tributárias e isenções podem impactar

a eficiência arrecadatória, a simplicidade administrativa e a equidade fiscal. Ao

analisar essas experiências, é posśıvel extrair lições práticas para o caso brasileiro,

especialmente no que diz respeito à transição de um sistema tributário fragmentado

e cumulativo para um modelo mais uniforme e eficiente.

Essas experiências internacionais são fundamentais para antecipar cenários pos-

śıveis no Brasil, considerando tanto os benef́ıcios quanto os desafios enfrentados

por outros páıses. A Nova Zelândia, por exemplo, se destacou pela simplicidade e

abrangência de seu sistema, enquanto páıses como a Índia enfrentaram dificuldades

na integração de tributos regionais em um sistema único. Além disso, as especifici-

dades econômicas, sociais e institucionais de cada páıs moldaram os resultados das

reformas, destacando a importância de adaptações contextuais. Esse aprendizado

pode guiar o Brasil na implementação de um modelo de IVA que busque maximizar

a eficiência econômica, mitigar desigualdades e simplificar o cumprimento tributário.

5.1 Nova Zelândia

A experiência da Nova Zelândia com a implementação do Imposto sobre Valor Agre-

gado é frequentemente citada como um exemplo de sucesso em reformas tributárias,

possuindo elevada C-Efficiency. Nos anos 1980, o páıs enfrentava desafios econômicos

significativos, incluindo uma economia estagnada e altas taxas de desemprego. Em

resposta, o governo neozelandês adotou uma série de reformas estruturais, entre elas

a introdução do IVA em 1986. Inicialmente estabelecido com uma aĺıquota de 10%,

o imposto foi posteriormente ajustado para 12.5% e, desde 2011, está fixado em

15%.

A implementação do IVA na Nova Zelândia foi caracterizada por sua simplicidade

e abrangência. O imposto é aplicado a quase todos os bens e serviços, com poucas

exceções, o que contribui para a eficiência do sistema tributário. Essa abordagem



ampla minimiza distorções econômicas e facilita a administração fiscal. Além disso,

a estrutura do IVA neozelandês permite que as empresas recuperem o imposto pago

em insumos, evitando a cumulatividade e incentivando a formalização econômica.

Os resultados da reforma foram notáveis. A simplificação do sistema tributário

e a eficiência na arrecadação contribúıram para a recuperação econômica do páıs.

A Nova Zelândia voltou a prosperar e alcançou posições de destaque em rankings

internacionais de facilidade para fazer negócios (DOOTAX, 2024). A experiência

neozelandesa demonstra que um IVA bem estruturado pode ser um instrumento

eficaz para promover a estabilidade fiscal e o crescimento econômico.

5.2 Austrália

A experiência da Austrália com a implementação do Imposto sobre Bens e Serviços

(Goods and Services Tax, GST ) é amplamente reconhecida como um exemplo rele-

vante de reforma tributária em um sistema federal. Introduzido em 1º de julho de

2000, o GST substituiu um sistema de impostos sobre vendas fragmentado e cumu-

lativo, consolidando uma aĺıquota única de 10% sobre a maioria dos bens e serviços.

Essa mudança buscava simplificar a arrecadação, aumentar a eficiência econômica e

promover maior transparência fiscal no páıs (MORSE, 2011)(SMART; BIRD, 2009).

O processo de implementação, entretanto, enfrentou desafios poĺıticos significa-

tivos. Inicialmente proposto pelo governo de John Hewson em 1991, o GST foi

rejeitado devido à resistência pública e contribuiu para a derrota do governo nas

eleições de 1993. Anos mais tarde, sob a liderança de John Howard, o imposto foi

reintroduzido e aprovado após intensas negociações com partidos menores, como os

Democratas Australianos. Uma das concessões mais notáveis foi a exclusão de ali-

mentos básicos do escopo do GST, o que se mostrou crucial para garantir a aceitação

pública da reforma (MORSE, 2011).

O impacto do GST foi significativo: o imposto simplificou o sistema tributário,

eliminando diversos tributos estaduais e federais redundantes, e melhorou a ar-

recadação e a redistribuição fiscal entre os estados e territórios australianos. Essa

redistribuição é vista como uma das forças do sistema, garantindo maior equidade en-

tre as regiões. Contudo, as isenções negociadas, como a de alimentos, introduziram

complexidade no sistema, reduzindo sua eficiência administrativa e arrecadatória

(SMART; BIRD, 2009)(FERIA; WALPOLE, 2020).
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5.3 Canadá

O Canadá é amplamente reconhecido por seu modelo inovador e complexo de tri-

butação indireta, que combina elementos de harmonização fiscal e autonomia provin-

cial. Em 1991, o páıs implementou o Goods and Services Tax, substituindo o antigo

Manufacturers’ Sales Tax (MST), um imposto cumulativo sobre a produção que

afetava negativamente a competitividade das exportações canadenses (BIRD; GEN-

DRON, 2008) (KETTERMAN, 2006). Essa reforma foi motivada pela necessidade

de modernizar o sistema tributário, eliminar distorções econômicas e aumentar a

arrecadação de maneira eficiente.

O GST, estabelecido inicialmente com uma aĺıquota de 7%, foi concebido como

um imposto sobre valor agregado aplicado à maioria dos bens e serviços. Sua im-

plementação enfrentou forte resistência pública, uma vez que a população percebia

o imposto como um encargo adicional que aumentaria o custo de vida (KETTER-

MAN, 2006). Apesar das cŕıticas iniciais, o GST provou ser uma fonte estável e

eficiente de arrecadação, permitindo ao governo federal reduzir impostos sobre a

renda pessoal e corporativa, o que contribuiu para a competitividade econômica do

páıs (FRÉCHETTE, 2000).

5.3.1 Modelo Dual

Um dos aspectos mais marcantes do sistema canadense é sua estrutura de IVA dual,

que combina o GST federal com impostos provinciais, como o Harmonized Sales Tax

(HST) e o Quebec Sales Tax (QST). No modelo de HST, adotado por prov́ıncias

como Ontário, Nova Escócia e New Brunswick, o GST federal e os impostos provin-

ciais são integrados em uma única aĺıquota administrada centralmente pela Canada

Revenue Agency (CRA) (BIRD; GENDRON, 2008) (FRÉCHETTE, 2000).

Por outro lado, prov́ıncias como Quebec optaram por manter o QST, um im-

posto provincial independente que, embora alinhado à base do GST, é administrado

localmente. Essa coexistência entre um imposto harmonizado e sistemas provinciais

independentes reflete a flexibilidade do modelo canadense para atender às especifi-

cidades regionais. A harmonização fiscal foi fundamental para simplificar o sistema

tributário, reduzir custos de conformidade para empresas e promover maior clareza

nas regras fiscais (BIRD; GENDRON, 2008) (KETTERMAN, 2006).

O modelo de IVA dual canadense oferece vários benef́ıcios importantes. Primeiro,



o GST eliminou as distorções econômicas associadas ao MST, incentivando a com-

petitividade e formalização das empresas. Segundo, o HST, ao integrar impostos

federais e provinciais, simplificou a administração tributária e reduziu os custos

de conformidade, especialmente para empresas que operam em várias prov́ıncias

(FULDA, 1999).

Entretanto, a implementação desse sistema não foi isenta de desafios. A re-

sistência pública inicial, especialmente nas prov́ıncias que adotaram o HST, desta-

cou a necessidade de uma comunicação eficaz e de concessões poĺıticas para garantir

a aceitação do modelo. Além disso, a manutenção de regimes tributários provinciais

independentes, como o QST, adiciona um ńıvel de complexidade para empresas que

operam em múltiplas jurisdições (BIRD; GENDRON, 2008) (FRÉCHETTE, 2000).

5.4 Índia

A implementação do Imposto sobre Bens e Serviços (Goods and Services Tax -

GST) na Índia representou uma reforma tributária significativa, unificando diversos

tributos indiretos em um único imposto nacional. Essa mudança visou simplificar

o sistema tributário, eliminar a cumulatividade de impostos e criar um mercado

unificado no páıs.

(NAYYAR; SINGH, 2018) forneceram uma análise abrangente do GST na Índia,

destacando que a reforma substituiu múltiplos impostos, como o Imposto sobre Valor

Agregado, Imposto de Serviço e Imposto Central de Consumo, por um sistema

unificado. Os autores enfatizaram que o GST foi projetado para ser um imposto

baseado no destino, onde a receita é acumulada no estado onde o bem ou serviço é

consumido, promovendo uma distribuição mais equitativa da receita tributária entre

os estados.

(PUROHIT; PUROHIT, 2010) realizaram uma análise emṕırica das implicações

do GST sobre a receita, observando que a transição para o GST teve um impacto

significativo nas finanças dos governos subnacionais. Eles identificaram que, em-

bora o GST tenha simplificado a estrutura tributária, também apresentou desafios

relacionados à compensação de receitas para os estados, especialmente durante os

primeiros anos de implementação.

(ANAND, 2024) apresentou uma análise abrangente do impacto do GST em

diversos setores da economia indiana, combinando análise de dados quantitativos e
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revisão de literatura para avaliar a eficácia do GST em alcançar seus objetivos. O

estudo concluiu que, embora o GST tenha simplificado o sistema tributário e pro-

movido a formalização econômica, desafios permanecem em termos de conformidade

e administração tributária.

(MUKHERJEE, 2020) investigou a eficiência do GST nos estados indianos, uti-

lizando uma abordagem de fronteira estocástica para estimar a capacidade e o esforço

tributário de 2012-2013 a 2019-2020. Os resultados indicaram que a introdução do

GST reduziu a capacidade tributária dos estados, com impactos variando conforme

o tamanho e a composição estrutural da economia de cada estado.

5.5 União Europeia - UE

A União Europeia (UE) implementou o Imposto sobre o Valor Acrescentado como

um tributo harmonizado entre seus Estados-Membros, com o objetivo de facilitar o

comércio intracomunitário e garantir a neutralidade fiscal. A Diretiva 2006/112/CE

do Conselho da União Europeia estabelece as bases do sistema comum de IVA, deter-

minando regras uniformes para a aplicação do imposto em todos os páıses membros.

Essa harmonização permite que bens e serviços circulem livremente, evitando a du-

pla tributação e distorções de mercado, promovendo maior integração econômica no

bloco (FERRARI et al., 2010) (EUROPEAN UNION, 2024).

No contexto do Reino Unido, que até 2020 era parte da UE, o IVA foi introduzido

em 1973, substituindo o imposto sobre compras. A experiência britânica destacou-

se pela eficácia na arrecadação e pela aceitação pública do imposto, servindo como

modelo para outros páıses que buscavam implementar tributos sobre o consumo de

maneira abrangente e eficiente (JAMES; ALLEY, 2018) (KRESTON INTERNA-

TIONAL, 2024).

Além disso, a reforma do IVA na UE tem sido acompanhada por esforços de

modernização e digitalização. Em novembro de 2024, o Conselho da União Europeia

aprovou mudanças significativas, como a obrigatoriedade de faturas eletrônicas e o

reporte em tempo real de dados fiscais. Essas alterações visam combater a evasão

fiscal, que representa uma perda considerável de receita tributária na região, e sim-

plificar os processos administrativos para empresas que operam em diferentes páıses

do bloco (FERRARI et al., 2010) (REFORMA TRIBUTÁRIA, 2024).
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O Brasil apresenta uma caracteŕıstica marcante em sua estrutura tributária: uma

alta carga tributária bruta, que nas últimas décadas excede 30% do PIB. O diferen-

cial desse sistema está na predominância de tributos indiretos, ou seja, aqueles que

incidem sobre o consumo, como ICMS, ISS, PIS e COFINS. Esses tributos repre-

sentam a maior parcela da arrecadação nacional.

Figure 8 – Carga Tributária Bruta Total - FGV IBRE

Por outro lado, a tributação sobre a renda contribui com uma parcela significa-

tivamente menor, apresentando uma diferença de mais de 4 pontos percentuais a

menos em relação à tributação indireta. Esse desequiĺıbrio reforça o caráter alta-

mente regressivo da estrutura tributária brasileira. Em um sistema regressivo, as

camadas mais pobres da população acabam arcando com uma carga tributária pro-

porcionalmente maior, já que consomem uma parte maior de sua renda em bens

e serviços tributados, enquanto os mais ricos, que possuem maior capacidade de

poupança e investimentos, acabam pagando proporcionalmente menos.
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Figure 9 – Decomposição tributária - RFB

Figure 10 – Decomposição tributária - STN

Essa estrutura é amplamente criticada por especialistas, que apontaram a neces-

sidade de reformas para aumentar a participação da tributação direta (sobre renda e

patrimônio) e reduzir o peso da tributação indireta, para promover maior equidade

fiscal e justiça social.

A reforma tributária brasileira, ao tentar simplificar o sistema de arrecadação

e reduzir a dependência de tributos sobre o consumo, tem o potencial de tornar

o sistema fiscal mais eficiente e justo, embora a questão da simplificação tenha

sido enfraquecida ao longo da tramitação. Ainda assim, espera-se que as mudanças



propostas, como a introdução de um sistema baseado na não cumulatividade e a

redução de tributos em cascata, sigam exemplos bem-sucedidos de outros páıses.

A experiência da Nova Zelândia confirma o que a literatura aponta sobre os

efeitos positivos da simplificação e da ampliação da base tributária, com poucas

exceções: essas mudanças estão associadas a melhorias no crescimento econômico e

na eficiência do sistema fiscal (SHIRAZI, 1991).

O modelo de IVA dual canadense oferece lições valiosas para o Brasil, que também

está adotando um sistema tributário dual, com separação entre o governo federal

e estados e munićıpios. Assim como no Canadá, a harmonização entre esses ńıveis

de governo será fundamental para assegurar eficiência administrativa e evitar so-

breposições tributárias. A experiência canadense reforça a importância de negociar

de forma cuidadosa os mecanismos de coordenação fiscal, como o Comitê Gestor do

IBS, garantindo que respeitem a autonomia subnacional sem comprometer a uni-

formidade e a simplicidade do sistema. Além disso, destaca a necessidade de uma

comunicação clara e estratégica, essencial para promover a aceitação pública da

reforma e reduzir resistências poĺıticas, facilitando sua implementação e sustentabi-

lidade a longo prazo.

A experiência australiana reforça a importância de estratégias poĺıticas robustas.

A negociação com diferentes esferas do governo e a consideração de fatores regionais

são essenciais para garantir um modelo eficaz e equitativo. A lição australiana

destaca que, embora a simplicidade seja o objetivo ideal, concessões poĺıticas podem

ser necessárias para viabilizar a reforma (MORSE, 2011) (SMART; BIRD, 2009).

Da Índia, aprendemos que é crucial considerar os desafios relacionados à com-

pensação de receitas para governos subnacionais e garantir que a reforma não amplie

as disparidades regionais. Além disso, a experiência indiana destaca a importância

de uma administração tributária eficaz e de mecanismos de conformidade robus-

tos para o sucesso de uma reforma tributária dessa magnitude. Um planejamento

meticuloso, consideração das realidades regionais e estabelecimento de mecanismos

de apoio para garantir uma transição suave e eficaz para um novo sistema tributário

são necessários.

A implementação de um IVA harmonizado, inspirado no modelo europeu, pode-

ria facilitar o comércio interestadual e reduzir a complexidade do sistema tributário

brasileiro. Além disso, a digitalização dos processos fiscais, como proposto nas

recentes reformas europeias, pode ser uma ferramenta crucial para aumentar a

eficiência da arrecadação e combater a evasão fiscal (FERRARI et al., 2010) (EU-
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ROPEAN UNION, 2024).

Outros estudos fornecem insights significativos sobre os impactos redistributivos

de poĺıticas fiscais em páıses de baixa e média renda.

(WARWICK et al., 2021) analisam a eficácia de transferências monetárias diretas

em comparação com isenções de IVA na redução da desigualdade. Utilizando dados

de diversos páıses, concluem que as transferências de renda são mais eficazes na

melhoria da equidade social do que as isenções de IVA, que tendem a beneficiar

desproporcionalmente os segmentos mais ricos da população.

(KEEN; LOCKWOOD, 2009) examina as origens e os efeitos do IVA, destacando

que, embora seja uma fonte estável de receita para governos, pode ter implicações

regressivas, afetando mais intensamente as populações de baixa renda. Os autores

sugerem que a implementação de poĺıticas complementares, como transferências de

renda, pode mitigar esses efeitos negativos.

Esses estudos ressaltam a importância de poĺıticas fiscais bem desenhadas para

promover a justiça social e a eficiência econômica, especialmente em páıses em desen-

volvimento. Como pré-condição para que as exclusões da base tributária resultem

em regressividade reduzida, é essencial que a redução do imposto seja repassada aos

consumidores na forma de reduções de preços.

Apesar dos desafios poĺıticos e técnicos enfrentados, a reforma no Brasil tem

o potencial de mitigar as distorções regressivas do sistema atual, inspirando-se em

lições internacionais para alinhar a carga tributária à capacidade contributiva e

impulsionar o crescimento econômico sustentável.

Os próximos passos para promover a justiça tributária incluem a redução dos

regimes de exceção e regimes especiais, que foram ampliados ao longo da tramitação,

e a realização de uma reforma abrangente na tributação sobre a renda.
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