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RESUMO

Esta dissertacdo analisa o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) instituido pela Emenda Constitucional
n° 132/2023 e regulamentado pela Lei Complementar n® 214/2025, sob a 6tica da teoria da tributacdo
Otima e da experiéncia internacional. Embora a transicdo para um Imposto sobre o Valor Adicionado
(IVA) dual represente um avango historico frente ao cadtico sistema anterior, o estudo diagnostica que
concessdes politico-econdmicas — como a proliferacdo de aliquotas diferenciadas, regimes especificos
(notadamente para servigos financeiros) e a problematica interacdo com o Simples Nacional —
comprometem os principios de neutralidade e simplicidade. Tais desvios geram quebras na cadeia de
ndo cumulatividade e ineficiéncias distributivas. A partir deste diagndstico, a pesquisa formula quatro
propostas de aprimoramento regulatério: (1) a convergéncia gradual para uma aliquota Unica,
vinculando a economia fiscal gerada a expansao do cashback; (2) a criacdo de rampas de transicédo e a
inversdo da légica de creditamento para integrar o Simples Nacional as cadeias produtivas; (3) a
consolidacdo do cashback como instrumento Unico e mais eficiente de equidade social; e (4) a
implementacdo de um mecanismo de credit and refund para mitigar a cumulatividade em regimes
especificos. Conclui-se que o alinhamento do IBS as melhores praticas globais exige um processo
continuo de ajustes, trilhando o caminho do modelo ideal ao factivel, a fim de garantir um sistema
tributario promotor de eficiéncia, justica e crescimento econémico.

Palavras-chave: Reforma Tributaria; Imposto sobre Bens e Servicos (IBS); Tributagio Otima;
Neutralidade; Cashback.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the Tax on Goods and Services (IBS), established by Constitutional
Amendment No. 132/2023 and regulated by Supplementary Law No. 214/2025, through the lens of
optimal taxation theory and international experience. Although the transition to a dual Value Added Tax
(VAT) represents a historical advancement compared to the chaotic previous system, the study
diagnoses that political-economic concessions—such as the proliferation of differentiated rates, specific
regimes (notably for financial services), and the problematic interaction with the Simples Nacional—
compromise the principles of neutrality and simplicity. Such deviations cause breaks in the non-
cumulative chain and distributive inefficiencies. Based on this diagnosis, the research formulates four
proposals for regulatory improvement: (1) a gradual convergence towards a single rate, linking the
generated fiscal savings to the expansion of the cashback program; (2) the creation of transition ramps
and the inversion of the crediting logic to integrate the Simples Nacional into productive chains; (3) the
consolidation of cashback as the single and most efficient instrument for social equity; and (4) the
implementation of a credit and refund mechanism to mitigate cumulativeness in specific regimes. The
study concludes that aligning the IBS with global best practices requires a continuous process of
adjustments, bridging the gap between the ideal and the feasible model, in order to ensure a tax system
that promotes efficiency, fairness, and economic growth.

Keywords: Tax Reform; Tax on Goods and Services (IBS); Optimal Taxation; Neutrality; Cashback.
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1 INTRODUCAO

O Brasil, ao longo de mais de meio século, operou sob um sistema de tributacdo do
consumo que desafiava as classificacdes convencionais. Descrito por especialistas como um
"manicomio tributario™ ou, de forma mais técnica, como uma "colcha de retalhos" de tributos,
o sistema era o resultado de décadas de decisdes politicas ad hoc, crises fiscais e uma auséncia
cronica de uma visdo econémica unificada (Além; Giambiagi, 2016).

No topo da piramide federal, encontravam-se o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) e as contribuicGes para o Programa de Integracdo Social (P1S) e para o Financiamento da
Seguridade Social (COFINS). Em nivel estadual, reinava o Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS), epicentro da maior parte das distor¢des, enquanto 0s
municipios detinham a competéncia sobre o Imposto Sobre Servicos (ISS), gerando conflitos
de competéncia e uma tributacdo desigual entre bens e servigos (Ferreira at. al., 2015; Prado,
2011; De Mello, 2008).

O resultado dessa arquitetura era um sistema marcado pela incapacidade de garantir a
ndo cumulatividade plena, penalizando desproporcionalmente as cadeias produtivas mais
longas e integradas, desincentivando o investimento em capital fixo e reduzindo a produtividade
e a competitividade da economia brasileira (Etco, 2022; Bevilacqua, 2019; Szelbracikowski,
2016).

Adicionalmente, a autonomia dos estados para legislar sobre o ICMS, combinada com
a auséncia de um mecanismo de coordenacdo federativa eficaz, deu origem a guerra fiscal e a
uma profunda inseguranca juridica (Martinez et al., 2024; Martini, 2020). E a complexidade de
gerenciar cinco tributos distintos, com milhares de normas, impunha as empresas brasileiras
custos de conformidade proibitivos, constituindo uma barreira a entrada e ao crescimento que
afetava desproporcionalmente as pequenas e médias empresas (World Bank, 2020; CNI, 2019;
Evans, 2008; Alm, 1988).

Foi nesse cenario de exaustdo completa do modelo que a Emenda Constitucional n® 132,
de 2023, e sua subsequente regulamentacéo pela Lei Complementar n® 214, de 2025, emergiram
como a resposta mais ambiciosa e estruturalmente profunda a esse problema crénico. A reforma
ndo se limitou a ajustar parametros, mas prop0s a substituicdo dos cinco tributos sobre o
consumo por um Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA) de padréo dual.

Este novo arranjo é composto pela Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS), que
unifica os tributos federais, e pelo Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), que unifica o ICMS

estadual e o ISS municipal. A adocéo de um IVVA alinha o Brasil com a préatica de mais de 170
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paises, atestando sua eficiéncia arrecadatoria e neutralidade econémica (Keen, 2010; Ebrill et
al., 2001).

Os pilares do novo sistema sdo a ndo cumulatividade ampla, geral e irrestrita, e a
tributacdo no destino, que pde fim a guerra fiscal. A gestdo do novo imposto sera centralizada
em um Comité Gestor com representacdo da Unido, dos estados e dos municipios, uma inovagéo
institucional crucial para garantir a uniformidade da legislacdo e a coordenagéo federativa
(OCDE, 2024; Brockmeyer et al., 2024; FMI, 2023).

A transicdo proposta ataca exatamente o cerne do problema da cumulatividade e da
heterogeneidade de aliquotas, com ganhos potenciais expressivos no Produto Interno Bruto
(PIB). No entanto, a reforma brasileira nasce com caracteristicas que a tornam um experimento
unico no cendrio internacional. A complexidade decorre da necessidade de coordenacéo entre
trés niveis de governo, de uma longa transicdo com periodo de sete anos para a plena vigéncia
do novo modelo, e da introdugdo de mecanismos de equidade inovadores, como o cashback
para familias de baixa renda (CIAT, 2025; Sholli, 2025; Delalibera et al., 2024).

Contudo, o sistema também incorpora concessfes da economia politica, manifestadas
na criacdo de um extenso rol de regimes especificos para setores como o financeiro, imobiliario
e de combustiveis, e aliquotas diferenciadas com reducdes significativas da aliquota padréo,
que representam excecdes aos principios da neutralidade e simplicidade. E precisamente nesta
ultima caracteristica que reside a tensdo fundamental que motiva esta dissertacdo: o conflito
entre 0 desenho de um imposto economicamente ideal e as concessdes necessarias para
viabilizar politicamente uma reforma de tamanha magnitude (Arnold et al., 2025).

O cerne desta pesquisa reside, portanto, em um paradoxo econdmico. A teoria da
tributacdo Otima estabelece que um sistema tributario deve ser um arbitro de mdaltiplos
objetivos, reconhecendo o conflito classico entre eficiéncia alocativa, justica distributiva e
simplicidade administrativa (Além; Giambiagi, 2016; Stiglitz, 2015; Musgrave, 1959).

O IVA, em sua forma pura de base ampla e aliquota Unica, é a traducdo préatica do ideal
de first-best. Contudo, 0 mundo real raramente espelha as condi¢des ideais dos modelos, e a
presenca de atritos como custos de conformidade e informalidade transporta a anélise para o
campo da Teoria de Second-Best (Lipsey; Lancaster, 1956).

O IBS brasileiro, com sua miriade de excegdes, nasce como um caso classico de um
sistema de second-best. A questdo que se impBe ndo € se 0 IBS é um sistema ideal, 0 que
claramente ndo é, mas se ele representa um "6timo factivel” ou se as concessdes politicas o

desviaram excessivamente do caminho da eficiéncia e da equidade.
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Para responder a essa questdo, o presente trabalho mobiliza um arcabougo analitico que
integra a base tedrica nacional com a literatura internacional de fronteira, notadamente o modelo
de sistemas duais 6timos de Sharma et al. (2025) e a teoria do VA progressivo, de De La Feria
e Swistak (2024).

A pergunta de pesquisa que guia toda a investigacdo indaga de que modo 0s regimes
tributarios especificos e as aliquotas diferenciadas do IBS comprometem os principios de um
sistema tributario 6timo; e como a teoria da tributacdo e a experiéncia internacional podem
contribuir para um desenho regulatério que minimize as distor¢cdes na economia brasileira.

O objetivo geral desta dissertacdo é analisar, a luz da teoria da tributagcdo 6tima e da
experiéncia internacional, como essas excecfes podem comprometer os principios da
neutralidade e da simplicidade. A partir deste diagnostico, propdem-se diretrizes regulatérias
para 0 Comité Gestor que minimizem as distor¢es econémicas e os custos de conformidade,
ao mesmo tempo em que se avanca na equidade por meios mais eficientes.

A justificativa para esta pesquisa fundamenta-se na relevancia de um estudo que conecte
a teoria econdmica de ponta com os desafios praticos da implementacao da reforma tributéria.
No ambito teorico, busca-se analisar o IBS sob a oOtica integrada de frameworks recentes,
criando uma ponte entre o debate internacional e a literatura fundamental de financas publicas
no Brasil. No campo pratico e de politica pablica, oferecem-se subsidios técnicos baseados em
evidéncias para as decisdes do Comité Gestor do IBS e do Congresso Nacional.

Por fim, a contribuicdo comparativa contextualiza os desafios do Brasil com base nas
licBes de outras federacdes que implementaram IVAs complexos, como Canada e india, bem
como de paises com IVAs de base ampla e bem-sucedidos, como a Nova Zelandia (Dwivedi,
2024; Bird, 2012).

E essencial explicitar as limitacBes metodoldgicas que definem tanto o alcance desta
pesquisa quanto as oportunidades para futuras investigacdes. Adota-se uma abordagem
estritamente qualitativa, fundamentada na aplicacdo da teoria da tributacdo 6tima e na sintese
critica da literatura empirica existente, optando por ndo realizar modelos quantitativos originais
para quantificar os impactos macroeconémicos das distor¢des identificadas.

Isso posto, o trabalho realizado esta assim estruturado: apés a revisdo bibliogréfica, com
aprofundamento do arcabouco teorico, detalha-se os modelos utilizados na analise,
descrevendo, ato continuo, a metodologia de pesquisa, que combina analise documental, estudo
de caso comparativo e analise qualitativa de custo-beneficio.

A partir desses fundamentos é entdo realizado o diagnostico critico do IBS, aplicando 0s

frameworks teoricos para identificar as principais fontes de distor¢cdo; e avancando da critica
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para a proposicao, formula-se, como resultado desse diagnostico, um conjunto de propostas de
aprimoramento regulatério, para se proceder a anélise dos desafios politicos, administrativos e

tecnoldgicos para a implementacdo dessas propostas.
Por fim, o trabalho se encerra com as considerages finais, sintetizando as contribuicfes

do estudo e retomando a agenda para futuras investigagdes.



16

2 REVISAO BIBLIOGRAFICA

2.1 DO IDEAL AO OTIMO FACTIVEL: UM FRAMEWORK TEORICO PARA O IBS

O arcabouco tedrico que serd desenvolvido serve como espinha dorsal para toda a
analise subsequente, adotando uma abordagem metodoldgica que pode ser descrita como um
"funil analitico".

O objetivo desta estrutura é guiar o estudo de forma légica e progressiva, partindo dos
conceitos mais amplos e abstratos da teoria da tributacdo até alcancar os modelos de fronteira,
altamente especificos e aplicados, que fornecem o instrumental necessario para analisar as
complexas nuances do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) brasileiro.

O ponto de partida, que corresponde a boca larga deste funil analitico, sdo o0s
fundamentos da teoria da tributacdo, que estabelecem as caracteristicas essenciais de um
sistema tributério ideal.

Para cumprir esta etapa inicial, a obra de Além e Giambiagi (2016) servird como a
referéncia central, dada a sua reconhecida capacidade de traduzir e consolidar os principios
universais da literatura classica de financas publicas para o contexto e o debate especifico da
realidade brasileira.

Em um segundo momento, o funil se estreita para apresentar o benchmark normativo da
teoria de first-best, personificado no Teorema da Eficiéncia Produtiva de Diamond e Mirrlees
(1971). Este teorema oferece a justificativa teérica mais robusta para a adocao de um Imposto
sobre o0 Valor Adicionado (IVA) neutro e de base ampla, estabelecendo o "ideal" inatingivel
contra o qual as implementacdes do mundo real podem e devem ser comparadas.

Ao reconhecer que o mundo ideal preconizado pelos modelos tedricos puros é, na
pratica, inatingivel, o terceiro passo da analise introduz os atritos inescapaveis do mundo real,
tais como os elevados custos de conformidade e a persistente informalidade que caracterizam
economias em desenvolvimento.

A existéncia desses atritos encontra sua justificativa analitica na Teoria de Second Best,
formulada por Lipsey e Lancaster (1956). Esta teoria fornece a l6gica econdmica rigorosa para
aceitar e desenhar desvios deliberados do ideal de first-best, de forma a otimizar o bem-estar
social dadas as restri¢cdes préaticas existentes.

Por fim, na parte mais estreita e aplicada do funil, serdo apresentados os frameworks de
fronteira que buscam desenhar a melhor solugdo second-best possivel para os dois principais

desafios inerentes a um VA moderno: a eficiéncia e a equidade.
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Para o desafio da eficiéncia, a analise recorrerd ao modelo de sistemas tributérios duais
6timos, desenvolvido por Sharma et al. (2025), que disseca o trade-off entre a neutralidade de
um regime geral e a simplicidade de um regime simplificado.

Para o desafio da equidade, sera mobilizada a teoria do IVVA progressivo de De La Feria
e Swistak (2024), que contrapBe a ineficiéncia distributiva das aliquotas reduzidas a
superioridade técnica do mecanismo de cashback.

Ao final, ter-se-a consolidado um conjunto coeso de ferramentas tedricas, capaz de
avaliar a complexa arquitetura do IBS brasileiro, diagnosticar suas fontes estruturais de

distor¢do e fundamentar a proposicdo de aprimoramentos regulatorios.

2.2 0OS QUATRO PRINCIPIOS DO SISTEMA TRIBUTARIO IDEAL SEGUNDO
GIAMBIAGI E ALEM

A reflexd@o sobre como devem ser estruturados os impostos constitui, indiscutivelmente,
0 tema mais antigo, perene e central da teoria das finangas publicas. Essa vasta e multifacetada
literatura internacional foi magistralmente consolidada e traduzida para as especificidades do
contexto brasileiro na obra de referéncia de Além e Giambiagi (2016).

Os autores constroem sua sintese tendo como pilares as contribui¢bes para a economia
do setor publico legadas pelas obras de Richard Musgrave (1959), o pai das finangas publicas
modernas, e de Joseph Stiglitz (2015).

Segundo Além e Giambiagi (2016, p. 154), a questdo de como devem ser 0s impostos é
um dos temas centrais da teoria das financas publicas, e as caracteristicas que um sistema
tributario 'ideal’ deveria ter sdo as de que a distribuicdo do 6nus tributério seja equitativa entre
os diversos individuos de uma sociedade (equidade); de que se deva tributar mais quem tem
uma renda mais alta (progressividade); de que os impostos devam ser tais que minimizem os
possiveis impactos negativos da tributacdo sobre a eficiéncia econdmica (neutralidade); e de
que o sistema tributario seja de facil compreensdo para o contribuinte e de facil arrecadacao
para o governo (simplicidade).

Esses quatro objetivos fundamentais — equidade, progressividade, neutralidade e
simplicidade — formam a base conceitual indispensavel para a avaliacdo critica de qualquer
proposta de reforma ou de qualquer sistema tributario em vigor. E crucial, no entanto,
compreender que estes principios ndo constituem meramente uma lista de desejos
independentes que podem ser alcancados simultaneamente em sua plenitude. Pelo contrario,

eles representam os vértices de um complexo poligono de trade-offs.
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O verdadeiro desafio do formulador de politicas publicas ndo reside em tentar
maximizar cada um desses objetivos isoladamente, uma tarefa logicamente impossivel, mas
sim em encontrar um ponto de equilibrio 6timo entre eles, dadas as incontornaveis restricoes
politicas, institucionais e econdmicas que caracterizam uma determinada sociedade em um

momento historico especifico.

2.2.1 Equidade: o tratamento justo entre iguais e desiguais

O principio da equidade atua como a pedra angular moral e ética de qualquer sistema
tributario que pretenda ser legitimo aos olhos de seus cidadaos. Na teoria das financas pablicas,
este principio se desdobra analiticamente em duas dimensGes complementares e
interdependentes.

A primeira é a Equidade Horizontal, um principio que postula que individuos ou
empresas que possuem a mesma capacidade de pagamento devem, obrigatoriamente, arcar com
amesma carga tributaria efetiva. Em termos praticos, significa "tratar os iguais de forma igual".

Um sistema tributario que, por falhas de desenho, permite que dois individuos com o
mesmo nivel de renda paguem valores de imposto drasticamente diferentes — seja devido a
existéncia de brechas legais, regimes especiais injustificados ou complexidades que favorecem
a elisdo fiscal por parte dos mais informados — comete uma violacdo flagrante da equidade
horizontal.

A consequéncia direta e deletéria dessa violacdo é a profunda percepc¢éo de injustica por
parte dos contribuintes, o que leva a rapida erosdo da legitimidade do sistema tributario e,
frequentemente, ao aumento da sonegacdo como forma de protesto ou sobrevivéncia
econdmica.

A segunda dimensdo é a Equidade Vertical, um principio que defende a premissa de que
individuos com maior capacidade de pagamento devem contribuir com uma parcela
proporcionalmente maior de sua renda para o financiamento das atividades do Estado.

A ldgica subjacente a este principio é a necessidade de "tratar os desiguais de forma
desigual”, na exata medida de suas desigualdades, com o objetivo explicito de promover uma
distribuicdo de renda pds-impostos mais justa e igualitaria na sociedade.

A busca incessante pela efetivacao da equidade vertical conduz a analise diretamente ao
proximo principio fundamental, o da progressividade, que atua como a principal e mais

poderosa ferramenta técnica para alcanca-la na prética.
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2.2.2 Progressividade: a funcéo redistributiva do imposto

No léxico das financas publicas, um sistema tributério é classificado rigorosamente
como progressivo quando a aliquota efetiva de imposto — definida como o montante total de
imposto pago dividido pela renda total do contribuinte — aumenta sistematicamente a medida
que a renda do individuo aumenta.

Em franco contraste, um sistema é considerado regressivo se a aliquota efetiva diminui
com o aumento da renda, penalizando proporcionalmente os mais pobres, e é classificado como
proporcional (ou flat) se a aliquota efetiva permanece rigorosamente constante,
independentemente do nivel de renda.

A progressividade ndo é apenas uma caracteristica técnica, mas o principal instrumento
de politica publica pelo qual o sistema tributario pode exercer uma funcdo ativamente
redistributiva, mitigando as falhas de mercado e reduzindo a desigualdade de renda gerada na
economia. O Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF), com sua estrutura classica de aliquotas
marginais crescentes aplicadas sobre faixas de renda sucessivamente maiores, representa o
exemplo paradigmatico de um imposto concebido para ser progressivo.

Por outro lado, os impostos indiretos incidentes sobre o consumo, categoria na qual se
enquadra o Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA), séo estruturalmente e inerentemente
regressivos. Esta regressividade decorre de uma lei econémica fundamental: as familias de
baixa renda, por forca da necessidade de sobrevivéncia, tendem a consumir uma parcela
significativamente maior — frequentemente a totalidade — de sua renda corrente, enquanto as
familias de alta renda possuem a capacidade de poupar uma fracdo substancial de seus
rendimentos.

Consequentemente, um imposto uniforme sobre 0 consumo extrai uma fatia muito maior
da renda dos mais pobres. O desafio intelectual e politico de como desenhar mecanismos
eficazes para mitigar essa regressividade intrinseca do IVA constitui um dos temas centrais e

mais complexos explorados ao longo desta dissertacéo.

2.2.3 Neutralidade: minimizando as distor¢des econémicas

Na teoria econdmica, um imposto atinge o status de neutro quando a sua incidéncia nao
interfere, de forma alguma, nas decisdes econémicas e alocativas dos agentes privados, sejam

eles empresas produtoras ou consumidores finais.
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Conforme a defini¢do precisa e concisa oferecida por Além e Giambiagi (2016), um
imposto neutro é aquele que minimiza os possiveis impactos negativos da tributacdo sobre a
eficiéncia econdmica geral. E um axioma da economia publica que toda e qualquer forma de
tributacdo (com a rara excecdo de impostos pigouvianos corretivos ou impostos lump-sum
inatingiveis na pratica) gera inevitavelmente alguma distorcdo no mercado, fenémeno
quantificado e conhecido como o0 "peso morto" (deadweight loss) do imposto.

O objetivo pragmatico da neutralidade, portanto, ndo € eliminar o peso morto — uma
impossibilidade tedrica —, mas sim garantir que esse desperdicio de recursos sociais seja o
menor possivel para um dado nivel de arrecadacéo.

Um sistema tributario que, por exemplo, tributa de forma desigual o consumo de bens
fisicos em relacdo ao consumo de servigos, cria um incentivo artificial e puramente fiscal para
que os consumidores substituam o consumo de bens por servicos, ou vice-versa.

Essa dindmica perversa leva a uma alocacao de recursos na economia que deixa de ser
ditada pela busca da eficiéncia produtiva das empresas ou pelas verdadeiras preferéncias de
utilidade dos consumidores, passando a ser moldada pelas distor¢cdes geradas pelo desenho do
sistema tributario.

E precisamente a busca incessante pela maximizacao da neutralidade a principal razio
técnica pela qual especialistas em financas publicas defendem a adocdo de um IVA com a base
de incidéncia mais ampla possivel e com o menor numero concebivel de aliquotas
diferenciadas. A neutralidade, enquanto principio norteador, manifesta-se de forma concreta
em diversas dimensdes criticas para o funcionamento de uma economia de mercado.

A primeira é a neutralidade competitiva, que tem o papel de garantir que empresas com
diferentes estruturas de producéo ou niveis de integracao vertical possam concorrer no mercado
em absoluto pé de igualdade, sem que o sistema tributario confira vantagens artificiais a um
modelo de negdcios em detrimento de outro.

A segunda é a neutralidade alocativa, que atua assegurando que 0s recursos escassos da
economia (capital e trabalho) sejam naturalmente direcionados para 0s Seus USOS mais
produtivos e eficientes, guiados pelos sinais de precos de um mercado ndo distorcido por
Impostos.

A terceira dimensdo é a neutralidade geografica, que busca evitar que as decisdes
empresariais sobre a localizagdo fisica de novos investimentos sejam motivadas pela busca de
vantagens fiscais arbitrarias, um objetivo que, no contexto dos impostos sobre o consumo, €

alcancado de forma plena apenas pela adogdo estrita do principio de tributagdo no destino.
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O corolario pratico da quebra de neutralidade e da violacdo do Teorema de Diamond-
Mirrlees no Brasil foi recentemente dimensionado por Delalibera et al. (2024). Os autores
evidenciam que a tributacdo do consumo intermediario ndo apenas desincentiva as conexdes
entre firmas, mas altera a prépria topologia da rede de producao.

Atraveés de simulagdes de equilibrio geral, demonstram que a eliminagdo da tributacdo
cumulativa e a convergéncia para uma aliquota uniforme permitem que os produtos passem por
mais estagios de transformacao (aumento do upstreamness), restaurando a eficiéncia da cadeia
produtiva.

O estudo corrobora a premissa tedrica de que a neutralidade ndo é apenas um
preciosismo juridico, mas um vetor fundamental de crescimento econdémico, cuja auséncia no

Brasil resultava em substancial perda de bem-estar.

2.2.4 Simplicidade: reduzindo os custos de transacdo do sistema

O ultimo dos quatro principios fundamentais, mas cuja importancia pratica é
inestimavel, é o da simplicidade. Este principio estabelece a diretriz clara de que o sistema
tributario deve ser desenhado de forma a ser de facil compreenséo para o contribuinte que deve
cumpri-lo e de facil administracdo, controle e fiscalizagdo para o aparato estatal.

Um sistema tributario caracterizado pela complexidade extrema, como foi o caso do
sistema brasileiro pré-reforma, atua como um gerador prolifico de custos de transacdo que
representam um puro e irrecuperavel desperdicio de recursos produtivos para a sociedade como
um todo.

A literatura econdmica classica dedicada ao estudo da tributacdo divide e classifica os
custos operacionais inerentes a qualquer sistema tributario em duas vertentes principais. A
primeira engloba os custos de administracdo, que sdo aqueles incorridos diretamente pelo
Estado para manter a maquina arrecadatoria, processar informacoes e fiscalizar o cumprimento
das obrigacdes.

A segunda vertente compreende o0s custos de conformidade (compliance costs), que séo
todos os gastos e esforgos incorridos compulsoriamente pelos contribuintes privados para
compreender a legislacdo, adaptar seus sistemas, cumprir as obrigacOes acessorias e,
finalmente, recolher o tributo principal. Trabalhos empiricos seminais, como os de Evans
(2008) e Sandford (1995), demonstram como sistemas tributarios excessivamente complexos

elevam os custos de conformidade.
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Esses custos atuam, na pratica, como um "peso morto" adicional e oculto que drena
recursos valiosos do setor produtivo da economia, prejudicando de forma particularmente
severa e regressiva as pequenas e médias empresas, que possuem menor capacidade de diluir
esses custos fixos.

Além do dreno direto de recursos, a complexidade normativa excessiva abre um vasto
espaco para a proliferacdo de praticas de evasao (ilegal) e elisdo fiscal (planejamento tributéario
abusivo), violando de forma frontal o principio da equidade horizontal.

Como apontam com precisdo Slemrod e Yitzhaki (2002) em sua analise classica sobre
a arquitetura da evaséo e elisdo fiscal, sistemas tributarios permeados por maltiplas aliquotas,
uma profusdo de excecdes e diversos regimes especiais sobrepostos criam inevitaveis zonas de
ambiguidade interpretativa na fronteira entre as regras.

Esta ambiguidade estrutural gera oportunidades lucrativas para a arbitragem regulatéria
por parte de empresas com recursos para contratar consultorias sofisticadas, a0 mesmo tempo
em que dificulta sobremaneira o trabalho de fiscalizacdo por parte do Estado, comprometendo
gravemente a eficiéncia arrecadatoria geral.

A equidade horizontal, que como visto é o principio fundamental da justica fiscal que
preconiza o tratamento tributario rigorosamente idéntico para contribuintes que ostentam a
mesma capacidade contributiva (Musgrave, 1959), é severamente e duplamente violada pelo
fendmeno da evaséo fiscal facilitada pela complexidade.

Autores de peso como Stiglitz (1982) e Lindsay (2016) argumentam de forma
persuasiva que a evasdo nao deve ser encarada apenas como um problema macroeconémico de
perda de receita para os cofres publicos, mas fundamentalmente como uma grave distor¢do
competitiva no nivel microecondmico.

Empresas que optam por ndo ser complacentes com a legislacdo ganham, de forma
ilicita, uma vantagem de custo artificial e significativa sobre as empresas estritamente
complacentes. Esta dindmica cria um ambiente de concorréncia desleal que, no limite, pode
forcar empresas honestas e eficientes a sairem do mercado ou, em um cenario de deterioracdo
institucional, a adotarem préticas semelhantes de sonegacdo apenas para garantir sua

sobrevivéncia econfémica.
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2.3 O IDEAL DE FIRST-BEST: O TEOREMA DA EFICIENCIA PRODUTIVA DE
DIAMOND-MIRRLEES

Dentro do quadrilatero formado pelos principios fundamentais da tributacdo, a
neutralidade passou a ocupar um lugar de destague e centralidade na teoria moderna de financas
publicas.

O fundamento tedrico para justificar a busca incessante pela neutralidade no desenho de
um IVA encontra-se no célebre Teorema da Eficiéncia Produtiva, desenvolvido em um artigo
publicado em 1971 pelos economistas Peter Diamond e James Mirrlees, trabalho este que lhes
renderia 0 Prémio Nobel de Economia.

Este teorema, desenvolvido no &mbito altamente formalizado da teoria da tributagédo
Otima, dedica-se a analisar matematicamente como o0 governo deve estruturar o seu sistema de
impostos para financiar os gastos publicos da forma mais eficiente e menos distorciva possivel.

A conclusdo derivada do trabalho de Diamond e Mirrlees é que, sob um conjunto de
premissas e condicOes relativamente gerais e plausiveis (como a hip6tese de retornos constantes
de escala e a consequente auséncia de lucros puros extraordinarios na economia em equilibrio),
a estrutura 6tima de tributacdo para qualquer economia ndo deve, sob nenhuma hipotese,
distorcer as decisdes de producédo das firmas.

A implicacdo pratica deste intrincado teorema matematico para a formulagdo de
politicas publicas € a absoluta necessidade de garantir a auséncia de tributacdo sobre bens
intermediarios e insumos produtivos.

A lbgica econdmica subjacente é implacavel: quando o governo opta por tributar os
insumos que uma empresa utiliza em seu processo produtivo, ele estd encarecendo o custo
marginal de producdo de forma artificial e arbitraria, levando a firma, em sua busca racional
pela minimizacdo de custos, a substituir os insumos que foram tributados por insumos nédo
tributados (ou sujeitos a aliquotas menores), mesmo que essa nova combinacao de fatores de
producéo seja tecnologicamente inferior e menos eficiente do que a combinacdo original.

O resultado agregado desse comportamento microecondémico € uma perda substancial
de eficiéncia produtiva para a economia como um todo: a sociedade, operando abaixo de sua
fronteira de possibilidades de produgdo, passa a produzir uma quantidade menor de bens e
servigos do que seria tecnicamente capaz de produzir utilizando a mesma dotagéo de recursos
€sCassos.

O teorema de Diamond-Mirrlees demonstra que é sempre e invariavelmente mais

eficiente para o governo arrecadar um determinado montante de receita tributando
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exclusivamente os bens finais no momento do consumo, deixando as complexas decisdes de
producdo das empresas totalmente livres de qualquer interferéncia fiscal.

O IVA de base ampla, caracterizado por seu mecanismo de crédito e débito que assegura
a desoneracdo completa dos investimentos em capital fixo e das compras de todos 0s insumos
intermediérios, representa a materializacdo pratica dos preceitos deste teorema. Em um IVA
que opera de forma ideal, cada empresa ao longo da cadeia produtiva recolhe o imposto
incidente sobre o valor total de suas vendas, mas tem o direito inalienavel de receber um crédito
integral correspondente a todo o imposto que foi pago na aquisicao de seus insumos.

O resultado liquido dessa engrenagem contabil é que o imposto incide, em cada etapa,
estritamente sobre o valor que foi efetivamente adicionado por aquela empresa especifica,
garantindo que a carga tributéria total recaia de forma integral e exclusiva sobre o consumidor
final, sem deixar qualquer rastro de residuos cumulativos ("imposto sobre imposto™) ao longo
da cadeia de suprimentos.

Estudos empiricos recentes, como a pesquisa publicada na Science Direct (2023) que
analisou os impactos da reforma do IVA implementada na China, corroboram essa visao tedrica
(Guo & Li, 2023; Yu, Wang & Kang, 2025). Os resultados demonstram que uma maior
neutralidade do imposto, alcancada empiricamente atraves da implementacao de um sistema de
creditamento mais amplo e eficiente, exerce um impacto positivo no aumento da produtividade

total dos fatores das empresas chinesas (Yang, Yu & Du, 2024).

24 O MUNDO DO SECOND-BEST DE LIPSEY E LANCASTER: CUSTOS DE
CONFORMIDADE, INFORMALIDADE E A JUSTIFICATIVA PARA AS EXCECOES

O mundo ideal e sem atritos modelado pelas equacdes de Diamond-Mirrlees, no entanto,
contrasta com a realidade complexa da administracdo tributaria. O modelo assume, entre outras
premissas simplificadoras, que ndo existem custos operacionais para as empresas cumprirem
rigorosamente suas obrigacdes tributarias e que o fenébmeno da informalidade econdmica é
inexistente.

Na dura realidade, e de forma particularmente aguda em paises em desenvolvimento ou
emergentes como o Brasil, esses atritos friccionais sdo ndo apenas onipresentes, mas
economicamente muito significativos.

Para o vasto universo composto por milhdes de micro, pequenas e medias empresas, 0S

custos fixos associados & manutencdo de uma contabilidade detalhada, & emissdo rigorosa de
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notas fiscais para a totalidade das operac@es realizadas e & apura¢do minuciosa do sistema de
débitos e créditos inerente a um I\VVA padrdo podem se revelar absolutamente proibitivos.

Tentar impor, de forma coercitiva, um regime de first-best caracterizado por alta
complexidade de conformidade a todas as empresas da economia, independentemente de seu
porte ou capacidade administrativa, poderia gerar um efeito reverso desastroso: um aumento da
informalidade, com um contingente expressivo de empresas optando racionalmente por operar
totalmente a margem do sistema legal para evitar a asfixia provocada pelos altos custos de
conformidade.

Esta constatacdo pragmatica transporta a analise do campo idealizado para o terreno
fertil da Teoria de Second-Best, formulada originalmente por Richard Lipsey e Kelvin
Lancaster em um artigo classico de 1956.

A esséncia da Teoria de Second-Best argumenta que se uma das condicdes necessarias
para alcancar o 6timo de Pareto (o estado ideal de first-best) ndo pode ser satisfeita devido a
restricBes inamoviveis do mundo real, a ado¢do da melhor solucéo possivel e factivel (o second-
best) pode, paradoxalmente, exigir o afastamento deliberado de outras condi¢Ges que
caracterizariam o 6timo teorico.

Trazendo este arcabouco conceitual para o contexto especifico da tributacdo do
consumo: se a persisténcia da informalidade estrutural e a existéncia de elevados custos fixos
de conformidade representam distorc¢des reais que 0 governo nao possui capacidade de eliminar
completamente a curto ou médio prazo, entdo a politica publica 6tima pode ndo ser a imposi¢édo
de um IVA puro, rigido e perfeitamente uniforme para a totalidade dos agentes econdmicos.
Pode ser economicamente 6timo e socialmente desejavel, por exemplo, criar um regime
tributério paralelo e radicalmente simplificado, desenhado sob medida para as pequenas
empresas.

Este regime simplificado alternativo — cujo exemplo mais notério e abrangente no
Brasil é o Simples Nacional — opera sob uma légica de trade-off explicito: ele troca a busca
pela neutralidade perfeita na cadeia produtiva por uma reducdo drastica e necessaria na
complexidade burocratica e nos custos de conformidade, alcancada através da unificacdo de
maltiplos tributos em uma guia Unica e da simplificacdo da base de apuracdo, que passa a ser o
faturamento bruto em vez do valor adicionado.

Embora seja inegavel que a existéncia de um regime simplificado gere suas proprias e
relevantes distor¢Ges econdémicas (notadamente a indesejada quebra da cadeia de créditos do
IVA e o incentivo ao nanismo), a Teoria de Second-Best fornece o embasamento para

argumentar que ele pode representar uma solucédo pratica superior a forcar, de forma irrealista,
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todas as pequenas empresas a ingressarem em um regime geral complexo, uma politica que,
com alta probabilidade, resultaria em niveis de evaséo e informalidade ainda mais prejudiciais

a economia e a arrecadacao do Estado.

2.5 0 OTIMO FACTIVEL (EFICIENCIA): O MODELO DE SISTEMAS TRIBUTARIOS
DUAIS DE SHARMA ET AL.

Estabelecido que a Teoria de Second-Best fornece a justificativa econdmica robusta para
a existéncia e manutencdo de regimes simplificados, a questdo analitica subsequente e mais
complexa torna-se: como os formuladores de politicas devem desenhar a arquitetura de
interacdo entre este regime simplificado e o regime geral do IVVA de forma a minimizar as
distor¢des inevitaveis? Esta é precisamente a intrincada pergunta de pesquisa respondida pelo
trabalho de fronteira desenvolvido por Sharma, Slemrod, Stimmelmayr, Wilson e Choi (2025).

Os autores desenvolvem um sofisticado modelo analitico desenhado especificamente
para otimizar a estrutura de sistemas tributarios duais, um framework que se revela diretamente
e perfeitamente aplicavel ao desafio brasileiro de harmonizar a coexisténcia do consolidado
Simples Nacional com o novo e moderno regime do IBS e da CBS.

O modelo de Sharma et al. aborda matematicamente o trade-off fundamental inerente a
sistemas duais: de um lado da balanca, encontram-se os inegaveis ganhos macroeconémicos de
eficiéncia proporcionados por um sistema tributario neutro (representado pelo regime geral do
IVA, que ndo onera a producao); do outro lado, pesam os significativos custos de conformidade
gue a operacao deste sistema sofisticado imp&e aos agentes privados, custos estes que recaem
de forma desproporcional e regressiva sobre as empresas de menor porte.

A solucdo 6tima proposta e demonstrada pelo modelo corrobora a necessidade pratica
de um sistema dual: a manutencdo de um regime geral estritamente ndo cumulativo para as
empresas maiores e integradas nas cadeias globais de valor, convivendo com um regime
simplificado (tipicamente estruturado como um imposto cumulativo sobre o faturamento)
focado nas empresas menores.

Contudo, o modelo alerta que o ponto mais critico, sensivel e determinante para o
sucesso ou fracasso do desenho deste sistema dual é a calibracdo exata do limiar de faturamento
(threshold) que atua como a fronteira divisoria entre os dois regimes.

Um limiar de transicdo mal desenhado ou calibrado de forma arbitraria cria o que a
literatura de finangas puablicas denomina de degrau fiscal (tax notch). Este fendmeno

caracteriza-se por um aumento abrupto, desproporcional e altamente punitivo na carga tributaria
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total efetiva imposta a uma empresa no exato momento em que seu faturamento ultrapassa o
limiar estabelecido por uma margem minima.

A existéncia deste degrau fiscal ingreme cria um incentivo econdmico perverso e um
forte desincentivo ao crescimento empresarial organico. Empresas racionais que se aproximam
do limiar de faturamento podem decidir, de forma deliberada e estratégica, frear sua expanséo,
recusar novos clientes ou até mesmo subfaturar suas vendas, com o Unico objetivo de evitar a
transicdo forcada para o regime geral, percebido como excessivamente oneroso e complexo.

O resultado macroecondmico agregado deste comportamento microecondémico
defensivo € o pernicioso fendmeno conhecido como bunching: a formagao de uma concentracdo
artificial e estatisticamente improvavel de empresas declarando faturamentos que se situam
imediatamente abaixo da linha do limiar legal (Zu, 2018).

Este fenbmeno, que distorce a alocacédo de recursos, ja foi exaustivamente documentado
e mensurado empiricamente em diversos paises e sob diferentes regimes tributarios (Lesica,
2025).

No Canada, por exemplo, o estudo de Lesica (2025) demonstrou a forte elasticidade do
comportamento das empresas em resposta a esses limites, evidenciando que o bunching
representa uma perda real e tangivel de produtividade, escala e dinamismo para a economia
como um todo.

O framework analitico construido por Sharma et al. (2025), portanto, fornece a
ferramenta tedrica indispensavel para analisar de forma critica a complexa interacdo entre o
Simples Nacional e o novo IBS, permitindo diagnosticar a magnitude do degrau fiscal criado
pela legislagdo e fundamentando a proposicdo de solugdes técnicas modernas (como a
implementacdo de rampas de transicéo suaves e progressivas) desenhadas especificamente para

mitigar os efeitos deletérios do bunching na economia brasileira (Zu, 2018).

2.6 O OTIMO FACTIVEL (EQUIDADE): A TEORIA DO IVA PROGRESSIVO DE DE LA
FERIA E SWISTAK

Se o complexo desafio de conciliar a busca pela eficiéncia com as restrigdes de um
mundo de second-best encontra sua resposta na estruturacdo cuidadosa de sistemas tributarios
duais, o desafio igualmente premente de garantir a equidade distributiva surge como uma
consequéncia direta da natureza estrutural e inerentemente regressiva do IVA.

Como demonstrado anteriormente, devido ao fato de as familias de baixa renda serem

compelidas a consumir uma proporcéo significativamente maior de sua renda disponivel, um
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imposto aplicado de forma uniforme sobre a base de consumo acaba exercendo um peso relativo
muito mais severo sobre 0s orcamentos das parcelas mais vulneraveis da populacéo.

A resposta tradicional, historicamente adotada e politicamente mais palatavel a este
problema estrutural, tem sido a proliferacdo de sistemas com mdaltiplas aliquotas: a concesséao
de isengdes totais ou a aplicacdo de aliquotas drasticamente reduzidas para listas de bens e
servicos politicamente definidos como "essenciais", cujo exemplo paradigmatico no Brasil é a
desoneracdo dos alimentos que compfem a cesta basica. No entanto, uma consideravel
literatura empirica em economia demonstra que a utilizacéo de aliquotas reduzidas atua como
um instrumento de politica distributiva e social extremamente ineficiente, custoso e mal
focalizado.

O trabalho de pesquisa recente e de grande impacto conduzido por Rita De La Feria e
Artur Swistak (2024), pesquisadores associados ao Fundo Monetéario Internacional (FMI), ndo
apenas consolida essa visdo, mas avanga ao propor uma alternativa: a implementacdo de um
IVA progressivo viabilizado através de mecanismos de devolugdo direta ou cashback.

A l6gica econdmica que condena as aliquotas reduzidas € a seguinte: as familias situadas
no topo da piramide de distribuicdo de renda consomem, em valores absolutos e monetarios,
uma quantidade muito maior de praticamente todos os bens disponiveis na economia, incluindo
aqueles categorizados como essenciais.

Quando o governo decide, por exemplo, conceder uma aliquota reduzida ou isengéo
sobre o0 consumo de arroz ou carne, a maior parte do beneficio fiscal gerado por essa politica
(medido em termos de rendncia de arrecadacao pelo Estado) é, na realidade, apropriada pelas
familias de maior renda, simplesmente porque elas compram uma quantidade maior e de melhor
qualidade desses produtos.

Um estudo empirico abrangente conduzido por Warwick et al. (2022), que analisou
dados de consumo cobrindo multiplos paises em desenvolvimento, confirma essa conclusédo
tedrica, demonstrando que a maioria dos beneficios financeiros decorrentes das isencdes
generalizadas de IVA ndo atinge o seu suposto publico-alvo: os cidadaos mais pobres.

O embasamento analitico central que sustenta esta afirmagdo contraintuitiva para o
publico leigo reside na distingdo econdmica fundamental que deve ser feita entre 0 consumo
medido de forma proporcional (como um percentual da renda) e o consumo medido em valor
absoluto (em moeda corrente).

A intuicdo politica e o apelo popular por tras das campanhas por isencdes de IVA para
bens essenciais baseiam-se, de forma simplista, na Lei de Engel, um postulado empirico

classico que afirma que familias mais pobres gastam uma propor¢cdo muito maior de seu
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orcamento em alimentacdo do que as familias ricas. Partindo dessa premissa verdadeira,
conclui-se erroneamente que desonerar esses bens seria, por definicdo, uma medida altamente
progressiva e favoravel aos pobres.

Contudo, a literatura empirica moderna de financas publicas, metodologicamente
consolidada por trabalhos como o de Warwick et al. (2022) através do uso intensivo de modelos
de microssimulacdo, demonstra a falacia inerente a essa premissa quando a anélise incorpora a
variavel crucial do custo fiscal total da medida.

Embora seja fato que os ricos gastem uma propor¢do muito menor de sua renda em bens
essenciais, eles gastam um valor absoluto muito superior ao gasto pelos pobres. Isso ocorre
porque as familias de alta renda adquirem produtos de categorias premium, marcas de maior
qualidade, em quantidades superiores e com maior valor agregado embutido.
Consequentemente, o subsidio implicito na isencdo flui desproporcionalmente para o topo da
piramide.

A teoria do IVA progressivo, em contrapartida, propde uma solucéo estrutural alinhada
com os principios de financas publicas modernas: em vez de corroer a base do imposto
reduzindo a aliquota de forma generalizada para todos os consumidores, a politica étima
consiste em manter uma aliquota padrdo, ampla e Unica (preservando assim a neutralidade
alocativa e a simplicidade administrativa do sistema) e, simultaneamente, devolver uma parte
significativa do imposto arrecadado de forma direta, rapida e focalizada para as familias de
baixa renda (Thomas, 2020; De La Feria, 2024).

Este mecanismo de devolucdo personalizada, popularmente conhecido como cashback,
demonstra ser superior a politica de aliquotas reduzidas em praticamente todos os aspectos
relevantes para a avaliacdo de uma politica publica:

Em primeiro lugar, o cashback é mais focalizado. O beneficio financeiro da desoneracéo
é direcionado cirurgicamente apenas para a parcela da populacdo que de fato necessita do apoio
estatal, utilizando-se para isso o cruzamento de dados de cadastros de programas sociais ja
existentes e consolidados (como o Cadastro Unico, ou CadUnico, no Brasil).

Em segundo lugar, 0 mecanismo é economicamente mais eficiente, pois ao manter a
aliquota uniforme, ele ndo introduz distor¢des artificiais nos pregos relativos dos bens na
economia, preservando a neutralidade e ndo interferindo nas decisdes 6timas de producéo e
consumo.

Por fim, o cashback apresenta um menor custo fiscal efetivo para o Estado. O custo real

para os cofres publicos limita-se estritamente ao valor financeiro que € efetivamente devolvido
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ao publico-alvo vulneravel, eliminando o desperdicio de recursos inerente a renuncia fiscal
generalizada que subsidia o consumo das classes mais abastadas.

A viabilidade préatica da implementacao de um sistema de cashback em larga escala, que
até recentemente era vista com ceticismo, foi impulsionada e viabilizada pelo rapido avanco da
tecnologia digital nos paises em desenvolvimento, incluindo a adogdo massiva de sistemas de
identificacdo digital confidveis e a proliferacdo de plataformas de pagamentos instantaneos de
baixo custo.

Experiéncias préaticas e pioneiras, como o bem-sucedido programa Devolve-ICMS
implementado no estado do Rio Grande do Sul e analisado por Bachas et al. (2025), j& fornecem
a prova de conceito empirica necessaria.

Esses estudos demonstram a factibilidade técnica, a viabilidade politica e a alta eficacia
distributiva deste tipo de mecanismo inovador operando dentro do préprio contexto federativo
brasileiro, oferecendo licGes empiricas valiosas e um roteiro seguro para o desenho e a
implementacdo do ambicioso programa de cashback do IBS em nivel nacional.

Com a consolidacdo deste conjunto abrangente de ferramentas teéricas — que guiou a
analise desde os principios morais e econdémicos fundamentais de um bom imposto até o debate
técnico de fronteira sobre como desenhar sistemas eficientes e equitativos em um complexo
mundo de second-best —, o funil analitico proposto para este capitulo se completa.

O préximo passo légico e necessario nesta investigacdo académica é detalhar como este
robusto arcabouco tedrico sera operacionalizado na préatica da pesquisa.

A seguir, portanto, apresentar-se-a a metodologia de pesquisa adotada, explicando de
forma transparente como cada um desses modelos tedricos e conceituais sera aplicado para
diagnosticar as falhas do IBS e para fundamentar, com base em evidéncias, as propostas de

aprimoramento regulatério que compdem o ndcleo desta dissertacao.
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3 METODOLOGIA: UM FRAMEWORK ANALITICO INTEGRADO

Estabelecido o arcabouco tedrico, a questao que se segue é metodoldgica: como aplicar
essas teorias para analisar a complexa legislacdo do IBS?

A abordagem epistemoldgica que permeia toda esta dissertacdo e que guiard essa
aplicacdo € a da Andlise Econdémica do Direito (AED), também conhecida como Law and
Economics. Esta escola de pensamento, que tem suas raizes nos trabalhos de Ronald Coase e
Guido Calabresi e foi popularizada pela Escola de Chicago, prop6e a aplicacdo do instrumental
tedrico da microeconomia para analisar as normas juridicas.

A premissa central da AED é que as regras legais, assim como 0s precos, criam
incentivos que moldam o comportamento dos agentes. Portanto, as normas nao devem ser
avaliadas apenas por sua consisténcia légica ou validade formal (uma abordagem dogmatica),
mas principalmente por suas consequéncias praticas no mundo real.

Ao adotar a AED como lente, esta pesquisa se afasta de uma analise puramente juridica
da Emenda Constitucional 132/2023 (Brasil, 2023) e de sua legislagdo complementar. O foco
ndo é interpretar o que a lei diz, mas sim prever o que a lei faz: como ela alterara os incentivos
de empresas e consumidores, e quais serdo os resultados agregados dessas mudancas de
comportamento em termos de eficiéncia econémica, equidade e simplicidade.

O objeto central da pesquisa, 0 Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), é tratado ndo
como um conjunto de regras abstratas, mas como um mecanismo de pregos que ira realocar
recursos na economia. O escopo da analise é, portanto, diagnosticar se essa realocacdo se

aproxima ou se afasta de um 6timo social.

3.1 O FRAMEWORK METODOLOGICO INTEGRADO: DO DIAGNOSTICO A
PROPOSICAO

A metodologia especifica desta dissertacdo é integrada e sequencial, espelhando o
"funil analitico” construido no capitulo anterior. A pesquisa se desdobra em duas grandes fases:
diagndstico e proposicdo. Para cada fase, um conjunto de ferramentas teoricas e analiticas é

mobilizado de forma complementar, conforme detalhado no quadro abaixo.
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Fase da Framework . N . Capitulo
X - o Metodologia de Aplicacdo e Objetivo de
Pesquisa Tedrico/Analitico Cs
Aplicagéo
Andlise Principiolégica: Utilizacdo dos quatro
principios  (neutralidade, simplicidade, equidade,
S . o progressividade) como um checklist para uma avaliacdo .
Diagnostico Glam?zlggfg)Alem macro do desenho do IBS, identificando seus principais Capitulo 4
pontos de avanco e de desvio em relacdo a um sistema
ideal.
Benchmark Normativo: Uso do Teorema da Eficiéncia
. Produtiva como o ideal de ndo cumulatividade. O objetivo
Diamond-  identifi - ifi itul
Mirrlees (1971) é identificar, nos regimes especificos do,IBS, 0s pontos | Capitulo 4
exatos de quebra na cadeia de crédito e débito que geram
cumulatividade e violam a neutralidade.
Andlise do Sistema Dual: Aplicacdo do modelo para
analisar a interagdo entre o Simples Nacional e o regime
Sharma et al. geral do IBS. O objetivo é identificar e, se possivel, Cabitulo 4
(2025) estimar qualitativamente o tamanho do degrau fiscal (tax P
notch) e o consequente desincentivo ao crescimento
(efeito bunching).
L Anélise Comparativa de Instrumentos: Comparacao da
De La Feria; . L . .
- . | eficiéncia e eficicia das aliquotas reduzidas versus o
Swistak (2024); . X o, .
- mecanismo de cashback como instrumentos de politica | Capitulo 4
Warwick et al. o - N
distributiva, com base nos critérios de focalizagdo, custo
(2022) : : R
fiscal e impacto na eficiéncia.
Analise  Documental Comparativa: Estudo da
Estudo de Caso | experiéncia da India com seu GST de multiplas aliquotas
_Comparativo e do Canada com a tributagdo de servicos financeiros para | Capitulo 4
(India e Canada) | extrair licbes aprendidas e evidéncias empiricas que
informem o diagnéstico dos problemas do IBS.
Formulacdo de Propostas: Com base no diagnéstico,
- formular propostas de aprimoramento regulatério. Cada
Anélise p I litati
Proposicio Qualitativa de proposta sera ava !ada_qua |tat|vamept.eAco_m b_ase em um Capitulo 5
Custo-Beneficio conjunto de critérios: impacto na eficiéncia, impacto na
equidade, custo fiscal, viabilidade politica e
complexidade administrativa.
Estudo de Caso Benchmarking de Melhores Préticas: Andlise do IVA
: da Nova Zelandia, considerado um dos mais neutros e .
Comparativo imples d d benchmark Capitulo 5
(Nova Zelandia) simples do mundo, como um benchmark para as
propostas de simplificagdo e busca pela aliquota Unica.

Fonte: dados de pesquisa, 2025.

3.2 FONTES DE DADOS, ESCOPO E LIMITACOES

A pesquisa se baseia em fontes de dados secundarias, que podem ser categorizadas da
seguinte forma:

a) Literatura Académica: Artigos cientificos, working papers de instituicdes como o
National Bureau of Economic Research (NBER) e o Fundo Monetério Internacional (FMI),
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livros e teses. A busca foi concentrada em publicagbes revisadas por pares e trabalhos de
fronteira, especialmente no periodo de 2024 a janeiro de 2026, para garantir a incorporagdo das
pesquisas mais recentes.

b) Documentos Legais e Governamentais: A Emenda Constitucional n® 132/2023
(Brasil, 2023) o Projeto de Lei Complementar n°® 68/2024 (Brasil, 2024) e a resultante Lei
Complementar n® 214/2025 (Brasil, 2025) constituem os documentos centrais da analise.

c) Relatdrios de Instituicdes Multilaterais: Publicacdes do FMI, Banco Mundial e da
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) sobre tributacdo do
consumo, IVA, federalismo fiscal e as economias dos paises selecionados para estudo
comparativo.

d) Matérias e Andlises da Midia Especializada: Artigos e reportagens de veiculos de
comunicacdo com cobertura aprofundada em economia e tributacdo, publicados entre 2024 e
2026, para capturar o debate publico e as anélises conjunturais sobre a reforma tributéria.

A andlise comparativa internacional se concentra em trés paises: Nova Zelandia, como
benchmark de neutralidade; Canadd, por sua experiéncia com IVA dual em uma federacéo; e
india, pelos desafios de implementag&o de um IVA dual em uma federacio complexa e as licdes
de suas recentes reformas do GST 2.0. Justificativa mais aprofundada quanto a escolha desses
paises como referéncia comparativa consta do subitem 2.3 a seguir.

O escopo da analise esta centrado no desenho do IBS e da CBS, com foco particular
nos desvios da regra geral (regimes especificos e aliquotas diferenciadas) e na sua interacdo
com o Simples Nacional. Questbes importantes, mas que fogem ao escopo central, como a
transicdo federativa, a distribuicdo da receita e o Imposto Seletivo, serdo abordadas apenas de
forma tangencial.

A principal limitacdo metodoldgica € a natureza qualitativa da analise. A dissertacao
ndo se propde a realizar modelos econométricos ou de equilibrio geral computéavel (EGC)
originais para quantificar os impactos das distor¢cGes ou das propostas. As quantificacoes
apresentadas serdo baseadas em uma sintese da literatura existente.

Além disso, a literatura quantitativa sobre a reforma tributaria brasileira ja estd bem
consolidada. Destacam-se os modelos de Equilibrio Geral Computavel (EGC) desenvolvidos
por Lledo (2005) e pelo IPEA (Carvalho et al., 2020), que projetam ganhos expressivos de PIB
com a adocao do IVA.

Contudo, conforme apontam criticas metodolédgicas a modelos internacionais (como
Erero, 2021 e Bhattarai et al., 2019), ferramentas matematicas possuem limitagGes intrinsecas

para capturar ganhos de eficiéncia institucional, como a reducao de litigios e a queda nos custos
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de conformidade. Por esta razdo, a presente pesquisa foca na arquitetura qualitativa e regulatoria
do IBS, utilizando as proje¢des quantitativas existentes apenas como premissas de cenario.
Isso posto, ou seja, com a metodologia devidamente estabelecida, 0 proximo passo é

aplica-la para realizar a analise central deste trabalho: o diagnostico critico do IBS.
3.3 JUSTIFICATIVA PARA A SELEC}AO DOS PAISES DE REFERENCIA

A escolha de Nova Zelandia, Canada e India como pardmetros comparativos
internacionais para a analise do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) brasileiro nao foi aleatoria,
mas baseada em critérios metodoldgicos rigorosos que buscam extrair licdes aplicaveis a
realidade nacional. Cada um destes paises oferece um benchmark especifico que dialoga
diretamente com os desafios e objetivos da reforma tributéria brasileira.

A Nova Zelandia foi selecionada por representar o "padrdo ouro" internacional em
termos de neutralidade tributaria na tributacdo do consumo. Implementado em 1986, o0 Goods
and Services Tax (GST) neozelandés é amplamente reconhecido na literatura académica e por
organismos multilaterais como o modelo de IVA mais eficiente e neutro do mundo (Maples;
Sawyer, 2017). Sua principal caracteristica € a adoc¢do de uma base de incidéncia extremamente
ampla, com uma aliquota Unica (atualmente em 15%) e rarissimas isencGes ou regimes especiais
(Thomas, 2022).

Esta arquitetura quase pura de first-best minimiza os custos de conformidade e as
distorcdes econdmicas (Guo, 2023). No contexto desta dissertacdo, a Nova Zelandia serve como
o referencial tedrico e pratico do modelo ideal de neutralidade (benchmark), permitindo avaliar
0 qudo distante o IBS brasileiro se encontra desse 6timo, devido as concessdes politicas e
regimes especificos aprovados.

O Canada, por sua vez, foi escolhido por sua experiéncia consolidada e bem-sucedida
com a implementacdo de um IVA em um Estado federativo complexo, um desafio diretamente
analogo ao brasileiro. A introducdo do Goods and Services Tax (GST) federal em 1991, e a
subsequente harmonizagcdo com 0s impostos provinciais através do Harmonized Sales Tax
(HST) em diversas provincias, demonstra a viabilidade técnica e politica de um IVA dual (Bird,
2012).

Mais importante para esta pesquisa, o sistema canadense oferece solugdes regulatorias
sofisticadas para problemas cronicos de cumulatividade que o Brasil também enfrenta.
Destaca-se, em particular, a técnica de zero-rating para exportacdo de servicos financeiros e o

Special Attribution Method (SAM) para mitigagdo de cumulatividade em instituicoes
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financeiras que operam em multiplas jurisdi¢Ges (Bird; Mintz, 2006). O Canada fornece, assim,
0 benchmark de viabilidade federativa e sofisticacdo técnica na resolucéo de quebras da cadeia
de créditos.

Por fim, a india foi incluida na analise comparativa por representar o caso mais recente
e complexo de implementagdo de um IVA dual em um pais em desenvolvimento com
dimensdes continentais e profundas assimetrias regionais, caracteristicas que a aproximam
estruturalmente do Brasil. O modelo indiano, introduzido em 2017, é composto pelo Central
GST (CGST) e pelo State GST (SGST), espelhando a arquitetura dual da CBS e do IBS
brasileiros (Medeiros, 2022).

A experiéncia indiana é valiosa ndo apenas por suas semelhancas arquitetdnicas, mas
fundamentalmente pelas licdes aprendidas com os erros de seu desenho inicial. A adocéo
original de multiplas aliquotas gerou severos problemas de classificacao, litigios e aumento dos
custos de conformidade, forcando o pais a iniciar um processo de racionalizacdo conhecido
como GST 2.0 para simplificar as faixas de tributacdo (Thakur, 2025).

A india serve como um laborat6rio em tempo real dos riscos associados & proliferacéo
de aliquotas e regimes de excecdo em uma federacdo em desenvolvimento, oferecendo um
alerta empirico crucial para a implementacdo do IBS no Brasil.

Em sintese, a Nova Zelandia ilustra o ideal de neutralidade a ser perseguido; o Canada
demonstra a viabilidade técnica de um IVA dual harmonizado e solucdes para setores
complexos; e a india expde os riscos praticos e os desafios federativos de um modelo
excessivamente fragmentado em um pais em desenvolvimento. Juntos, formam um tripé
comparativo robusto para o diagndstico critico e a formulacdo de propostas para o sistema

brasileiro.
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4 DIAGNOSTICO CRITICO DO IBS — APLICACAO DOS FRAMEWORKS
ANALITICOS

Dando sequéncia a metodologia apresentada, € aqui que o arcabouco teorico e
metodologico construido anteriormente sera aplicado para realizar um diagndstico critico do
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS).

O objetivo ndo é fazer uma critica generalizada, mas sim uma analise técnica e precisa,
dissecando a arquitetura do novo imposto para identificar e avaliar suas principais fontes de
desvio em relacdo a um sistema tributario 6timo.

A anélise sera estruturada como um funil, partindo de uma visao geral para uma analise
cada vez mais detalhada.

Inicialmente, serd feita uma avaliacdo macro do IBS a luz dos quatro principios
consolidados na obra de Além e Giambiagi (2016), para em seguida mergulhar em cada uma
das trés grandes areas de distorcdo identificadas: (1) a quebra da neutralidade causada pelos
regimes especificos; (2) o desincentivo ao crescimento gerado pela interacdo com o Simples
Nacional; e (3) a ineficiéncia do uso de aliquotas reduzidas como politica social.

Para cada um desses problemas, sera mobilizado o framework teérico especifico e a
evidéncia empirica internacional pertinente, conforme delineado na metodologia, para

aprofundar o diagnostico.

4.1 0 IBS SOB A LENTE DOS QUATRO PRINCIPIOS: UM BALANCO DE AVANCOS E
CONTRADICOES

Uma avaliacdo preliminar do IBS a luz dos quatro principios de um sistema tributario
ideal (neutralidade, simplicidade, equidade e progressividade) revela um quadro de avancos
monumentais, mas também de contradi¢Ges e concessdes problematicas.

Representa um avango em simplicidade ao unificar cinco tributos e em neutralidade
geografica ao adotar o principio do destino. Contudo, a proliferacdo de aliquotas e regimes
especiais cria contradi¢cdes. A busca por equidade e progressividade através de aliquotas
reduzidas entra em conflito direto com a neutralidade e a simplicidade, um trade-off que esta
no centro deste diagnadstico.

a) Neutralidade: Neste quesito, 0 avanco é inegavel e representa a maior virtude da
reforma. Ao adotar a ndo cumulatividade ampla (creditamento sobre todas as aquisi¢des) e o

principio do destino, o IBS elimina as duas fontes mais graves de ndo neutralidade do sistema
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anterior: a cumulatividade em cascata e a guerra fiscal. Em teoria, 0 novo sistema garante que
as decisoes de localizacgdo, de estrutura de producdo e de investimento das empresas ndo sejam
mais distorcidas pela tributagdo do consumo.

Contudo, como serd detalhado, a criacdo de multiplos regimes especificos que
quebram a cadeia de crédito e a instituicdo de aliquotas diferenciadas que distorcem 0s pre¢os
relativos representam uma violagdo direta e severa deste mesmo principio. O IBS, portanto,
avanga com uma mao e retrocede com a outra, criando uma tensdo interna que sera explorada
em detalhe nas secOes seguintes.

b) Simplicidade: A unificacdo de cinco tributos cadticos em um Unico imposto (ou
dois, considerando a CBS) com legislacdo uniforme em todo o territorio nacional representa
um ganho inequivoco e massivo de simplicidade. O fim da necessidade de gerenciar legislacdes
de PIS, COFINS, IPI, ICMS e ISS, cada uma com suas peculiaridades, reduzira drasticamente
0s custos de conformidade.

No entanto, a complexidade ndo desaparece por completo; ela migra. A multiplicidade
de regras dentro do mesmo tributo — com uma aliquota padrdo, duas aliquotas reduzidas,
isencdes, regimes especificos com regras de apuracdo proprias e um regime de transicdo
complexo — mantém os custos de conformidade em um patamar ainda elevado e viola o ideal
de um imposto simples e de facil compreenséo.

c) Equidade e Progressividade: O IBS inova de forma notavel ao introduzir o
mecanismo de cashback, um instrumento de politica publica moderno e potencialmente
poderoso para aumentar a progressividade do sistema e promover a equidade vertical. Ao
devolver parte do imposto pago as familias de baixa renda, o sistema ataca diretamente a
natureza regressiva do imposto sobre o consumo.

Todavia, ao insistir simultaneamente no uso de aliquotas reduzidas para uma longa
lista de bens e servicos, o sistema se torna contraditdrio e ineficiente. Ele tenta alcancar o
mesmo objetivo (proteger os mais pobres) com uma ferramenta boa e bem focalizada (o
cashback) e outra ruim e mal focalizada (as aliquotas reduzidas), gerando um custo fiscal

desnecessariamente alto.

4.2 VIOLACOES DA NEUTRALIDADE: REGIMES ESPECIFICOS E A CORROSAO DA
NAO CUMULATIVIDADE

A principal virtude de um IVA moderno, como fundamentado pelo Teorema da

Eficiéncia Produtiva de Diamond e Mirrlees (1971), é sua capacidade de ndo distorcer as
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decisdes de producdo. O IBS, embora concebido sob este principio, viola em multiplos pontos
através da criagdo de regimes especificos que quebram a cadeia de ndo cumulatividade "ampla,
geral e irrestrita”. Dois casos sdo particularmente emblematicos e merecem uma analise

aprofundada.

4.2.1 O Caso dos Servigos Financeiros: Uma Ilha de Cumulatividade

A tributac&o de servicos financeiros sob um IVA é um desafio técnico notdrio em todo
o0 mundo, devido a dificuldade de se medir o "valor adicionado” em operac¢des de intermediacéo
financeira.

A reforma brasileira optou por um regime especifico para o setor, que prevé a
tributacdo sobre a receita bruta (ou um conceito similar), com aliquotas ajustadas, em vez de
um IVA financeiro sobre a margem (como o método da subtracdo ou da adi¢éo). Essa escolha,
embora pragmaticamente mais simples, cria uma ilha de cumulatividade no meio da economia.

Quando uma empresa do regime geral (uma industria, um comércio, uma empresa de
tecnologia) contrata um empréstimo, realiza uma operacdo de cambio ou paga por um servico
de gestdo de pagamentos, ela esta adquirindo um insumo. No preco deste servico financeiro
estara embutida a carga tributaria do IBS/CBS do setor.

Contudo, como o banco ndo estd no regime geral de débito e crédito, a empresa
adquirente ndo podera se creditar deste imposto. O resultado € um imposto oculto que onera o
investimento e a producdo, violando diretamente o principio da neutralidade.

A experiéncia do Canada com a harmonizacao do seu IVA (GST/HST) oferece licGes
valiosas, conforme analisa Boadway (2010). O pais, ap6s enfrentar problemas similares,
desenvolveu regras sofisticadas de zero-rating para exportagdes de servigcos financeiros e
mecanismos para mitigar a cumulatividade para grandes adquirentes, licGes que o Brasil parece
ter ignorado em sua opcdo pela simplicidade.

O pais, apos enfrentar problemas similares, desenvolveu regras sofisticadas de zero-
rating para exportacdes de servicos financeiros e mecanismos para mitigar a cumulatividade
para grandes adquirentes, licbes que o Brasil parece ter ignorado em sua opgédo pela
simplicidade.

Dois problemas classicos da tributacdo sobre o consumo foram enfrentados pelo
Canada, e resolvidos com sofisticacdo técnica em seu sistema dual (GST federal e HST

provincial harmonizado):
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a) Zero-rating (Aliquota Zero) para Exportacdo de Servicos Financeiros: Em regra,
servicos financeiros sdo "isentos" de IVA na maioria dos paises, o que significa que as
instituicBes financeiras ndo cobram o imposto na venda, mas também ndo podem recuperar 0s
créditos tributarios das suas compras (Input Tax Credits - ITCs). Isso gera cumulatividade ou
"imposto oculto" (cascading effect). O Canada inovou ao estabelecer que a exportacdo de
servicos financeiros (prestados a ndo residentes) é sujeita a zero-rating (aliquota zero).

A diferenca crucial é que no zero-rating, a instituicdo ndo cobra o imposto, mas tem o
direito de recuperar integralmente os créditos (ITCs) da cadeia anterior. Isso garante que 0s
servigos financeiros canadenses sejam exportados com desoneracdo total, mantendo a
competitividade internacional.

b) Mitigacdo da Cumulatividade (Special Attribution Method - SAM): Para lidar com
a complexidade de instituicdes financeiras que operam em multiplas provincias (algumas com
HST harmonizado, outras ndo), o Canada desenvolveu o Special Attribution Method (SAM)
para as Selected Listed Financial Institutions (SLFIs).

Trata-se de uma formula matematica que permite a essas instituicoes alocar e recuperar
créditos tributarios de forma proporcional a sua atividade em cada jurisdicdo. Embora seja uma
regra de alta complexidade regulatéria (o0 oposto da "simplicidade™ buscada no Brasil), ela é
extremamente eficiente para garantir a neutralidade e mitigar o imposto oculto nas operacoes
financeiras e para grandes adquirentes.

A opcdo brasileira pelo IBS/CBS, ao priorizar a simplicidade formal e evitar regimes
de creditamento complexos, arrisca perpetuar a cumulatividade no setor financeiro,
distanciando-se das melhores préaticas de mitigacdo de imposto oculto observadas no modelo

canadense.

4.2.2 O Setor Imobiliario e a Quebra da Cadeia de Créditos CN

De forma similar, o regime especifico para o setor imobiliario, ao prever uma
tributacdo diferenciada para operacfes com bens imoveis, também gera quebras na cadeia de
crédito. Uma construtora que adquire um terreno (operagdo que pode estar fora do IBS),
contrata servigos de arquitetura (dentro do IBS), compra cimento e ago (dentro do IBS) e
constréi um imovel para venda (operacdo com regras especificas) enfrentara uma enorme

complexidade na apuracao e no repasse de créditos.
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O risco é que parte do imposto pago na cadeia ndo seja recuperado, gerando residuos
cumulativos que encarecem o custo final da habitacdo e da infraestrutura, com impactos

negativos sobre o investimento e o0 acesso a moradia.

4.3 O DILEMA DO SIMPLES NACIONAL E O DEGRAU FISCAL

A coexisténcia do Simples Nacional com o regime geral do IBS cria um sistema dual,
cuja analise é perfeitamente enderecada pelo framework de Sharma et al. (2025). O modelo
prevé que um limiar (threshold) mal desenhado entre os regimes pode gerar um degrau fiscal
gue desincentiva o crescimento das empresas.

Um dos efeitos mais bem documentados da existéncia de limiares em sistemas
tributéarios é o fendmeno do bunching, onde as empresas concentram seu faturamento
artificialmente logo abaixo do limiar para evitar a transicdo para um regime mais oneroso.
Estudos recentes para 0 Reino Unido demonstram que o crescimento das empresas desacelera
significativamente & medida que se aproximam do limiar de registro do IVA (Liu, 2024).

No contexto brasileiro, o teto de faturamento para permanéncia no Simples Nacional
cria um degrau fiscal que atua como um forte desincentivo ao crescimento, pois as empresas
tomam decisGes para manipular sua posicdo tributaria, em vez de maximizar sua produtividade
(IFS, 2024).

O desenho atual da interacdo entre os regimes no IBS cria exatamente este problema,
por duas vias:

a) O Custo da Opcéo pelo Crédito: A lei permite que empresas do Simples optem por
transferir o crédito cheio do IBS para seus clientes do regime geral, mas exige que, para isso,
elas recolham o IBS "por fora" do Simples, com a aliquota cheia. Isso cria um aumento abrupto
e massivo na carga tributaria, tornando a opcao inviavel na pratica.

b) A Quebra da Cadeia Produtiva: Como resultado, a regra geral sera a de que empresas
do Simples ndo transferirdo crédito. Uma empresa no regime geral que compra de um
fornecedor do Simples, portanto, ndo se credita, 0 que na pratica encarece o insumo no valor da
aliquota cheia do IBS (estimada em torno de 26,5%).

Isso cria um forte desincentivo para que empresas do regime geral comprem de
fornecedores do Simples, quebrando cadeias produtivas e criando uma segregacao entre as duas
economias. O efeito mais provavel € o incentivo a pejotizacdo e a fragmentacdo empresarial
como forma de planejamento tributario para permanecer abaixo do teto do Simples,

confirmando as previsdes do modelo sobre o efeito bunching.



41

As solucdes para evitar ou minimizar tais problemas (os dilemas do Simples Nacional)
e contornar os efeitos (ou defeitos) ora apontados (quanto ao degrau fiscal, por exemplo) sdo

abordadas detalhadamente no capitulo 5, no subitem 5.3.

4.4 A INEFICIENCIA DAS ALIQUOTAS REDUZIDAS: A LICAO DA iNDIA

O IBS institui um extenso rol de bens e servi¢cos com aliquotas reduzidas (descontos
de 60% e 30% sobre a aliquota padrdo) e isencdes (aliquota zero). Esta abordagem, embora
politicamente popular, representa uma violacdo simultdnea dos principios da neutralidade,
simplicidade e equidade.

A experiéncia da India com a implementacio do seu Goods and Services Tax (GST)
em 2017 serve como um forte alerta.

O GST indiano nasceu com mudltiplas aliquotas (0%, 5%, 12%, 18% e 28%), além de
uma sobretaxa para bens de luxo. Relatorios do Banco Mundial e de outras instituicdes que
acompanharam a reforma indiana apontam para uma série de problemas decorrentes dessa
complexidade, quais sejam:

a) Aumento dos Custos de Conformidade: A necessidade de classificar cada produto
ou servico em sua respectiva faixa de aliquota gerou um aumento significativo nos custos de
conformidade para as empresas.

b) Explosdo do Contencioso Tributario: A complexidade gerou um contencioso
massivo sobre a correta classificacdo fiscal de produtos. Disputas sobre se um biscoito é um
biscoito (tributado a 18%) ou um chocolate (tributado a 28%) se tornaram comuns, minando a
seguranca juridica e os ganhos de eficiéncia da unificacao.

c) Ineficacia como Politica Social: Assim como em outros paises, a evidéncia da india
sugere que os beneficios das aliquotas reduzidas foram majoritariamente apropriados pelas
classes de maior renda, com pouco impacto na reducdo da pobreza.

A recente reforma, apelidada de GST 2.0, implementada em setembro de 2025, é um
reconhecimento de que o sistema original era insustentavel e moveu o pais para uma estrutura
mais simples (Clear Tax, 2025). A licdo para o Brasil € inequivoca: a complexidade das

aliquotas é uma fonte de ineficiéncia que, eventualmente, precisara ser corrigida.
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45 ANALISE COMPARATIVA APROFUNDADA: ALIQUOTAS REDUZIDAS VS.
CASHBACK.

A teoria do IVA Progressivo (De La Feria; Swistak, 2024) e as evidéncias empiricas
do programa Devolve-ICMS (Bachas et al., 2025) e de estudos multi-paises (Warwick et al.,
2022) permitem uma comparacéo direta e detalhada da eficiéncia do cashback proposto pelo
IBS com as aliquotas reduzidas.

Quadro 2 - Aliquotas Reduzidas X Cashback

(Neutralidade)

subsidiados e levando a uma
alocacdo ineficiente de
recursos na economia.

Critério Aliguotas Reduzidas Cashback (Devolugédo de Imposto)
Muito Baixa. O beneficio é
concedido a qualquer pessoa
que consuma o produto, | Muito Alta. O beneficio é direcionado especificamente
Focalizacdo independentemente da | para familias de baixa renda, identificadas de forma
renda. A maior parte do | precisa através do Cadastro Unico (CadUnico).
subsidio em valor absoluto
vai para 0s mais ricos.
Muito Alto. A renincia
1 0,
fiscal ocorre sobre lOO/O.dO Menor e Controlado. O custo fiscal é limitado ao valor
consumo do bem ou servigo vid bli |
Custo Fiscal beneficiado. O custo para exato Cjevo vido para o publico-aivo. O custo para
P transferir R$ 1,00 para os mais pobres é de R$ 1,00 (mais
transferir R$ 1,00 para os o
. L . um pequeno custo administrativo).
mais pobres é muito superior
aR$ 1,00.
Muito Baixa. Distorce os
pregos relativos entre bens e
S servigos, incentivando o | Alta. Mantém a aliquota padrdo para todos os bens e
Eficiéncia : . . .
consumo de itens | servicos, preservando a neutralidade do sistema, a

integridade da base de calculo e a eficiéncia alocativa.

Muito Baixa. Cria uma
enorme complexidade na
legislacdo, na fiscalizacdo e
no cumprimento de

Alta (para o contribuinte). O sistema de apuracdo do
imposto para as empresas permanece radicalmente
simples, com aliquota Unica. A complexidade da

desigualdade é marginal e
ineficiente.

Simplicidade obrigacdes acessorias. Gera | devolucgdo é transferida para a administragdo tributéria,
litigios sobre a classificagdo | que ja possui a tecnologia e os dados para gerencia-la.
de produtos.
Muito Baixa. Como a maior
. parte do subsidio ndo chega | Alta. A devolugdo representa uma transferéncia de renda
Efetividade - b . di liquid . anificati el
(Reducéo da a0s mais pobres, 0 impacto | direta e liquida, com impacto significativo e mensurave
Pobreza) na reducdo da pobreza e da | na renda disponivel e no poder de compra das familias

mais vulneraveis.

Fonte: dados de pesquisa, 2025.

A andlise comparativa, portanto, reforca o diagnostico a luz da teoria e da evidéncia:

as aliquotas reduzidas do IBS sdo uma ferramenta sub6tima, cara e ineficiente, que gera um alto
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custo fiscal para um baixo beneficio distributivo, a0 mesmo tempo em que compromete a
eficiéncia e a simplicidade do novo imposto.

Em outras palavras, o diagnostico revela que, embora o IBS seja um avanco, suas
excecOes e regimes especiais sdo fontes significativas de distorcdo que precisam ser
enderecadas pela regulamentacdo para que a reforma atinja seu pleno potencial.

Toda excegdo ou aliquota reduzida em um sistema de IVA gera "peso morto"
(deadweight loss) — uma perda de eficiéncia econémica que vai além da simples arrecadacao,
conforme documenta o recente relatério do FMI (2025), “The deadweight loss from a
consumption tax is generally a function of the share of taxed input, the elasticity of substitution
between inputs, and the tax rate .

Em outras palavras, quanto mais fragmentado for o sistema tributario (mais excecoes
e aliquotas diferentes), maior sera a distor¢éo nas decisdes econdmicas dos agentes.

As excegdes e regimes especiais criam incentivos artificiais que distorcem as decisoes
naturais de consumo e producao.

Por exemplo: (i) uma aliquota reduzida para determinado setor incentiva o consumo
daquele bem em detrimento de outros, ndo por razdes de eficiéncia, mas por razdes tributarias;
(i) um regime especial para exportacfes de determinado produto cria uma vantagem
competitiva artificial para aquele setor; (iii) isencdes para servigos financeiros geram
"cumulatividade" (imposto oculto) que é repassado aos consumidores finais.

O conceito de C-inefficiency do IVA, conforme analisado por Keen e Lockwood
(2010) e revisitado por pesquisadores da Unido Europeia (2021), demonstra que a ineficiéncia
de um sistema de IVA é composta por dois elementos: o policy gap (diferenca entre aliquota
padrdo e reduzidas/isencdes) e o compliance gap (diferenca entre arrecadacdo teorica e real).

As excecdes e regimes especiais do IBS, ao ampliarem o policy gap, aumentam
significativamente a C-inefficiency do sistema, reduzindo sua capacidade de arrecadacdo e
gerando distor¢des nas decisfes econdmicas dos agentes.

Por outro lado, o estudo comparativo de Warwick et al. (2022) em seis paises de baixa
e média renda demonstra que transferéncias diretas (cashback) séo superiores a isencdes de
IVA em quatro dos cinco critérios de avaliacdo: eficiéncia arrecadatoria, efetividade
distributiva, neutralidade econdmica e progressividade.

Embora iseng¢Ges sejam marginalmente mais simples administrativamente, a analise de
custo-beneficio revela que o cashback é substancialmente mais eficaz na redugéo de pobreza e

desigualdade, com um custo fiscal 40-60% menor por unidade de beneficio distributivo.
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Essa conclusdo € corroborada por analises do Banco Mundial (2018) e do FMI (2025),
que recomendam o abandono progressivo de isengdes em favor de cashback em reformas de
IVA.

Em suma, a manutencdo de aliquotas reduzidas e regimes especificos no IBS
compromete severamente os ganhos de eficiéncia esperados da reforma. A gravidade dessa
concessdo politica é evidenciada pelas simulacdes de Delalibera et al. (2024).

Os autores isolaram os efeitos da reforma e constataram que a simples eliminacéo da
dispersdo de aliquotas (convergindo para uma aliquota Unica) seria responsavel por um aumento
de 6,0% no PIB brasileiro.

Ao optar por um IBS com multiplas aliquotas, o Brasil abre mao conscientemente da
maior parcela dos dividendos de crescimento projetados pelos modelos de equilibrio geral. O
estudo comprova que a heterogeneidade de aliquotas distorce precos relativos de tal forma que
os efeitos de propagacédo (network effects) penalizam o produto agregado e o bem-estar social,
reforcando o diagndstico de que as excegdes a regra geral do IBS sdo economicamente
onerosas. Com este diagnostico detalhado das principais fontes de distorcdo do IBS, a
dissertacdo se move agora de uma postura analitica para uma postura propositiva.

Assim, dedicar-se-4, ato continuo, a transformar as conclusfes deste diagnéstico em
um conjunto de propostas de aprimoramento regulatério, buscando corrigir os desvios
identificados e alinhar o novo imposto brasileiro com as melhores préticas internacionais e 0s

principios da tributacdo 6tima.
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5 PROPOSTAS DE APRIMORAMENTO REGULATORIO PARA O IBS

Com base no diagndstico realizado anteriormente, que revelou os principais pontos de
desvio do IBS em relacdo a um sistema tributario 6timo, este capitulo marca a transicdo da
critica para a proposicao.

As concessoes feitas na forma de regimes especificos, aliquotas diferenciadas e uma
interagdo probleméatica com o Simples Nacional criaram fontes de cumulatividade,
complexidade e ineficiéncia que ameacam o potencial transformador da reforma.

O objetivo é avancar para além do diagndstico e formular um conjunto de
recomendacdes de politica regulatoria, direcionadas primariamente ao Comité Gestor do IBS e
aos legisladores responsaveis pela sua regulamentacéo.

As propostas aqui delineadas ndo sdo exercicios teoricos abstratos; elas sao
fundamentadas no arcabouco tedrico construido anteriormente e nas evidéncias empiricas e
licOes internacionais abordadas na presente dissertacao.

Cada proposta buscard ser ndo apenas teoricamente sélida, mas também
administrativamente factivel e politicamente estratégica, com o objetivo de alinhar o IBS, de

forma gradual e pragmatica, ao ideal de um imposto neutro, simples e equitativo.

5.1 PROPOSTA 1: RUMO A ALIQUOTA UNICA — UM CRONOGRAMA PARA A
CONVERGENCIA E O FIM DAS ALIQUOTAS REDUZIDAS

A experiéncia da India com o GST 2.0 (Clear Tax, 2025) e o benchmark de
neutralidade da Nova Zelandia (IRD, 2024) sugerem que a simplificacdo da estrutura de
aliquotas é inevitavel e desejavel. A proposta € que a regulamentacgdo do IBS estabeleca, desde
ja, um cronograma de longo prazo para a convergéncia gradual das aliquotas reduzidas para a
aliquota padréo.

Isso poderia ser feito em etapas, ao longo de varios anos apos o periodo de transicao,
dando previsibilidade aos setores afetados e movendo o sistema em dire¢do a neutralidade e
simplicidade, em linha com a melhor prética internacional.

A proliferacdo de aliquotas diferenciadas (descontos de 30% e 60%) e isen¢Ges foram
identificadas, pelo presente estudo, como as principais ameacas a eficiéncia e simplicidade do
IBS. Esta abordagem viola a neutralidade ao distorcer precos relativos, aumenta a complexidade
e 0s custos de conformidade, e, crucialmente, representa uma forma ineficiente e mal focalizada

de se fazer politica social.
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Propde-se a adogdo de um cronograma de convergéncia para uma aliquota Unica, a ser instituido
e conduzido pelo Comité Gestor. Este cronograma ndo seria um ajuste abrupto, mas uma
transicdo gradual e previsivel, a ser implementada ao longo de um periodo de 8 a 10 anos apds
aplena implementacéo do IBS (a partir de 2033). O plano consistiria em extinguir gradualmente
as aliquotas reduzidas, por exemplo, reduzindo os descontos em 10 pontos percentuais a cada
dois anos.

O ponto central e inegocidvel da proposta é que a economia fiscal gerada por essa
extincdo gradual seja, por vinculacdo legal, integralmente realocada para a expansdo do
mecanismo de cashback (Proposta 3).

Essa vinculagao transforma a medida de um simples aumento de carga em uma "troca"
inteligente: substitui-se um subsidio ineficiente e regressivo por uma transferéncia de renda
eficiente e progressiva.

A proposta se baseia diretamente na concluséo de Warwick et al. (2022) e De La Feria
e Swistak (2024), que demonstram a superioridade das transferéncias de renda sobre as isen¢des
de IVA para reduzir a desigualdade.

A medida restauraria a neutralidade do sistema, alinhando-o ao ideal do teorema de
Diamond-Mirrlees (1971), e simplificaria drasticamente a administracdo tributéria, reduzindo
os custos de conformidade e o potencial de litigio, em linha com o principio da simplicidade de
Além e Giambiagi (2016).

O IVA da Nova Zelandia, com sua aliquota Unica e base ampla, serve como o principal
benchmark internacional de sucesso para esta abordagem, sendo consistentemente classificado
como um dos IVAs mais eficientes do mundo (Maples &Sawyer, 2017), com aliquota Unica
(15%) e base ampla (poucas excecdes).

Séo indicadas 4 (quatro) caracteristicas distintivas do GST Neozelandés (Keen &
Lockwood, 2010): aliquota Unica: 15% para praticamente todos os bens e servigos (com
excecOes minimas); base ampla: cobertura abrangente de bens, servicos, exportacdes e
importagdes; poucas isencOes: apenas para aluguel de imdveis (residencial), servigos
financeiros (com creditamento parcial) e educacdo (em circunstancias especificas);
administracdo eficiente: sistema bem estruturado com altas taxas de conformidade.

A métrica mais importante para avaliar a eficiéncia de um sistema de IVA é o C-
efficiency ratio (Coeficiente de Eficiéncia de Conformidade), cuja formulacdo, segundo a
OCDE (2024), permite aferir o distanciamento entre a arrecadacédo ideal, obtida caso a aliquota
padrdo incidisse sobre toda a base de consumo sem exce¢des ou inadimpléncia, e a arrecadagdo

que de fato ingressa nos cofres publicos.
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Resultado dessa medicédo, segundo Bird & Gendron (2007): Nova Zelandia: 99% (o
mais alto do mundo entre todos os sistemas de IVA/VAT); média OCDE: 55-65%; Unido
Europeia: 50-60%; Brasil (ICMS): 35-45%.

O GST neozelandés oferece licbes valiosas para o IBS brasileiro, conforme apontam
Ebrill, Keen & Summers (2001): base ampla € vidvel, contrariando a crenga comum de que ndo
seria possivel manté-la sem comprometer objetivos sociais (atraves de transferéncias diretas
como o cashback); aliquota unica aumenta eficiéncia, reduz distor¢cGes e custos de
conformidade; poucas excecdes melhoram arrecadacéo, e cada excecdo reduz a C-efficiency;
administragdo eficiente é critica, tendo a Nova Zelandia investido em sistemas de administracéo
tributaria de primeira qualidade.

O Comité Gestor, por meio de resolucdo, publicaria o cronograma de convergéncia
com antecedéncia, dando previsibilidade aos setores envolvidos. A comunica¢do da medida
seria crucial, enfatizando a "troca" de um subsidio ruim por um bom. A cada etapa de reducéo
dos beneficios de aliquota, o governo anunciaria a correspondente expansao nos valores ou no
alcance do cashback, tornando os ganhos da mudanca visiveis e politicamente palataveis para
a sociedade.

A proposicdo de um cronograma firme para a convergéncia rumo a uma aliquota Unica
do IBS ndo se baseia apenas em premissas de simplificacdo administrativa, mas em robusta
evidéncia macroeconémica.

Conforme modelado por Delalibera et al. (2024), a ado¢do de uma aliquota uniforme
de IVA no Brasil, eliminando as distor¢cdes intersetoriais, tem o potencial de gerar um
incremento de bem-estar da ordem de 1,8% (em unidades equivalentes de consumo) e
expressivos ganhos de produto.

Os autores demonstram que, devido aos efeitos de rede (network effects), a
uniformizacao tributaria beneficia até mesmo setores que sofreriam aumento direto de carga
tributéria, uma vez que a reducdo do custo dos insumos e 0 aumento da demanda agregada mais
do que compensam a elevacdo da aliquota na margem.

Portanto, a transi¢cdo para a aliquota Unica proposta neste trabalho ¢ o caminho
necessario para capturar a integralidade dos ganhos de eficiéncia demonstrados na fronteira da

pesquisa econémica.
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5.2 PROPOSTA 2: OTIMIZANDO O SISTEMA DUAL — RAMPAS DE TRANSICAO E
INTEGRACAO PARA O SIMPLES NACIONAL

A interacdo atual entre o Simples Nacional e o regime geral do IBS cria, como
detectado, um degrau fiscal (tax notch) que desincentiva o crescimento das empresas,
confirmando as previsGes do modelo de Sharma et al. (2025). A impossibilidade préatica de
transferir créditos segrega as pequenas empresas das cadeias produtivas formais.

Propbe-se a criagdo de mecanismos que suavizem a transicdo entre 0S regimes,
eliminando o degrau e transformando-o em uma rampa. Duas medidas complementares sdo
sugeridas:

a) Criacdo de uma Rampa de Transi¢do (Mecanismo Hibrido): Para empresas cujo
faturamento excede o teto do Simples, seria criado um regime de transi¢do. Por exemplo, para
uma empresa que fatura até 25% acima do teto, ela poderia continuar a pagar o Simples sobre
a receita até o limite, e apuraria o IBS pelo regime geral apenas sobre o valor excedente. Esta
"aterrissagem suave" no regime geral eliminaria o desincentivo a ultrapassar o teto por uma
pequena margem.

b) Inversdao da Ldgica do Crédito (Creditamento como Padrdo): A proposta mais
estruturante é alterar a Lei Complementar do Simples Nacional para que a transferéncia de
crédito do IBS se torne a regra. Uma empresa do Simples que vende para uma empresa do
regime geral calcularia o IBS devido naquela operacédo especifica (com a aliquota padréo) e o
destacaria na nota fiscal. O valor do IBS destacado seria, entdo, deduzido do valor que a
empresa do Simples tem a pagar em sua guia unificada (DAS).

O sistema do Comité Gestor faria a alocagdo da receita do IBS para o destino e o0 acerto
de contas com a Unido. Para a empresa do Simples, o efeito seria neutro, mas para a economia,
0 ganho seria a sua plena integracdo as cadeias produtivas.

A proposta ataca diretamente o problema do degrau fiscal, eliminando o efeito
bunching e o desincentivo ao crescimento. A literatura sobre o tema, incluindo o trabalho de
Lesica (2025) sobre o Canada, mostra que transformar notches em kinks (pontos onde a aliquota
marginal muda, mas sem um salto no imposto total) é altamente eficaz para reduzir as
distorcoes.

A segunda medida promove uma integragdo produtiva sem precedentes, aumentando
a eficiéncia e a competitividade de toda a economia.

Ambas as medidas exigiriam alteragdes na Lei Complementar n® 123/2006 (Brasil,

2006). A implementagdo dependeria de um robusto sistema de TI por parte do Comité Gestor,
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capaz de processar as notas fiscais com o crédito destacado e fazer a compensagdo com o
sistema de arrecadacdo do Simples Nacional. Em sintese, para mitigar o degrau fiscal e o
desincentivo ao crescimento (bunching) no limiar do Simples Nacional, a regulamentacéo do
IBS deve criar rampas de transicdo suaves.

Em vez de uma mudanga abrupta para o regime geral, poderia ser implementado um
regime de transicdo onde as empresas que ultrapassam o teto do Simples possam, por um
periodo de dois a trés anos, adaptar-se gradualmente.

Adicionalmente, para garantir a neutralidade, a regra de creditamento para compras de
empresas do Simples deve ser a mais generosa possivel, permitindo que a empresa no regime
geral tome um crédito presumido correspondente a aliquota padréo do IBS sobre o valor total

da compra, eliminando o desincentivo a essa transacao.

53 PROPOSTA 3: FORTALECENDO A EQUIDADE - A EXPANSAO E
CONSOLIDAGCAO DO CASHBACK COMO UNICO INSTRUMENTO DISTRIBUTIVO

A analise comparativa realizada na Se¢édo 4.5 demonstrou a superioridade do cashback
sobre as aliquotas reduzidas como instrumento para mitigar a regressividade do imposto sobre
o consumo. O cashback é mais focalizado, mais eficiente, tem menor custo fiscal e maior
impacto na reducédo da pobreza.

Propbe-se que o cashback se torne o instrumento de politica distributiva do novo
imposto. Esta proposta esta intrinsecamente ligada a Proposta 1. A economia gerada pela
extin¢do gradual das aliquotas reduzidas seria integralmente utilizada para ampliar o alcance
(numero de familias beneficiadas) e o valor (percentual de devolugdo ou valor fixo) do
cashback.

O desenho operacional do programa pode e deve se beneficiar das licdes aprendidas
com o programa Devolve-ICMS no Rio Grande do Sul, analisado por Bachas et al. (2025), que
ja demonstrou a viabilidade de um sistema baseado no CPF do comprador e no Cadastro Unico,
com devolugdes ageis por meio de sistemas de pagamento instantaneo (Pix).

A consolidagdo da politica distributiva em um Unico instrumento (o cashback)
aumenta sua transparéncia, visibilidade e eficacia. Em vez de dispersar recursos em um subsidio
ineficiente que beneficia majoritariamente os mais ricos, o Estado concentraria seu poder de
fogo em uma transferéncia de renda direta, com alto impacto e custo-beneficio. A proposta

materializa o principio do IVA progressivo de De La Feria e Swistak (2024).
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O Comité Gestor, em estreita colaboracdo com o Ministério do Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome, seria o responsavel pela gestdo do programa.

A devolucdo poderia ser desenhada de vérias formas, como um percentual do IBS
efetivamente pago nas compras (identificado pelo CPF na nota) ou um valor fixo mensal por
familia, calculado com base no consumo médio estimado para aquele perfil de renda. A segunda
opcéo (valor fixo) e administrativamente mais simples e potencialmente mais progressiva.

Em suma, dado que o cashback é um instrumento superior as aliquotas reduzidas para
promover a equidade (De La Feria; Swistak, 2024), a proposta é priorizar e acelerar a
implementacdo de um sistema de cashback robusto e abrangente.

A medida que o cashback se mostrar eficaz, ele deve se tornar o principal, e
eventualmente o Unico, instrumento de politica social dentro do IVA. Isso permitiria que o
cronograma de convergéncia de aliquotas (Proposta 1) fosse acelerado, fortalecendo a base

tributéria e a eficiéncia do sistema sem sacrificar a protegdo aos mais pobres.

5.4 PROPOSTA 4: RESTAURANDO A NEUTRALIDADE — O MECANISMO DE CREDIT
AND REFUND PARA REGIMES ESPECIFICOS

Conforme discutido na Secdo 4.2, os regimes especificos inevitaveis, como o de
servicos financeiros, geram cumulatividade e violam o principio da neutralidade ao quebrar a
cadeia de créditos. Para mitigar essa distor¢cdo, propde-se a criacdo de um mecanismo de credit
and refund (crédito e ressarcimento) para os adquirentes de servi¢os em regimes especificos.

A proposta consiste em permitir que empresas do regime geral que adquirem insumos
de setores com tributacdo sobre a receita bruta (como o financeiro) possam estimar o IBS
implicito naquela operacdo e solicitar um crédito presumido em sua apura¢do mensal junto ao
Comité Gestor. O Comité, por sua vez, ao conceder o crédito, seria ressarcido pelo Tesouro
Nacional, que, em Ultima analise, foi quem arrecadou o imposto cumulativo do setor especifico.

Embora administrativamente complexa, esta medida é a forma encontrada de restaurar,
na medida do possivel, a neutralidade do sistema, aproximando-o do ideal de né&o
cumulatividade plena de Diamond e Mirrlees (1971). A medida evita a exportacdo de tributos
(pois o imposto cumulativo ndo oneraria as exportagdes) e o desincentivo ao investimento.

A experiéncia do Canada na gestdo do seu IVA para servicos financeiros, embora
complexa, oferece um modelo e um conjunto de pardmetros que podem ser estudados e

adaptados para o desenho do mecanismo brasileiro.
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O Comité Gestor, com base em estudos econdmicos setoriais, definiria as aliquotas de
crédito presumido para cada servico adquirido de um setor especifico (ex: o IBS embutido em
um empréstimo bancario para capital de giro € X% do valor dos juros). As empresas do regime
geral informariam suas aquisicdes e o sistema do Comité calcularia o crédito presumido a que
teriam direito.

O sistema, entdo, faria a compensagdo na apuracdo do contribuinte e solicitaria o
ressarcimento correspondente ao Tesouro Nacional. A implementacdo exigiria um forte
investimento em andlise de dados e sistemas de informacdo para evitar fraudes e garantir a
correta apuracao dos créditos.

Resumindo a presente proposta, tem-se que para 0s setores com regimes especificos
gue geram quebras na cadeia de valor, como o financeiro e o imobiliario, a regulamentacao
deve buscar minimizar a cumulatividade residual.

Inspirado em solucgdes adotadas em outros paises, um mecanismo de credit and refund
pode ser desenhado. Empresas que adquirem servicos desses setores e que ndo podem se
creditar diretamente do IBS pago de forma oculta poderiam ter direito a um crédito presumido
ou a um reembolso periddico, calculado com base em coeficientes setoriais.

Embora complexa, essa solucdo é superior a simples aceitagdo da cumulatividade, pois
busca restaurar a neutralidade na cadeia produtiva, alinhando-se ao principio de Diamond-
Mirrlees (1971).

As propostas apresentadas no presente capitulo estdo sintetizadas na tabela abaixo.

Quadro 3 — Propostas de aprimoramento

neutralidade

aliquota padrédo, ao longo
de 8 a 10 anos apos a plena
implementacdo do IBS (a
partir de 2033). A
economia gerada seria
integralmente  realocada
para expansao do
cashback.

experiéncia da India
com GST 20 e
benchmark da Nova
Zeléandia; reducdo de
custos de
conformidade e
complexidade.

Proposta Objetivo Descrico Resumida Justificativa Mecanismo de
Principal Tebrica Implementacdo
Proposta  1: | Simplificar a | Estabelecer cronograma de | Teorema da | Comité Gestor
Rumo a | estrutura  de | longo prazo para | Eficiéncia Produtiva | publica cronograma
Aliquota aliquotas e | convergéncia gradual das | de Diamond- | por resolucéo;
Unica restaurar a | aliquotas reduzidas para a | Mirrlees (1971); | reducdo de 10 pontos

percentuais a cada
dois anos; vinculagéo
legal da economia
fiscal ao cashback;
comunicagdo

enfatizando a troca de
subsidio ineficiente
por transferéncia
progressiva.
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Quadro 3 — Propostas de aprimoramento concluséo
Proposta  2: | Eliminar 0 | Criar mecanismos que | Modelo de Sistemas | Alteraces na Lei
Otimizando o | degrau fiscal e | suavizem a transicdo entre | Tributarios Duais de | Complementar n°
Sistema Dual | integrar Simples Nacional e regime | Sharma et al. (2025); | 123/2006; regime de

pequenas geral do IBS: (i) rampa de | literatura sobre | transi¢do de 2-3 anos;
empresas  as | transicdo  hibrida para | transformacéo de | creditamento
cadeias empresas até 25% acima | notches em Kkinks; | presumido
produtivas do teto; (ii) inversdo da | trabalho de Lesica | correspondente a
I6gica do crédito, tornando | (2025) sobre Canadd; | aliquota padrdo do
a transferéncia de crédito | aumento de | IBS; sistema robusto
do IBS aregra. eficiéncia e|de TI do Comité
competitividade. Gestor para processar
notas  fiscais e
compensagoes.
Proposta  3: | Consolidar a | Expandir e consolidar o | Teoria do IVA | Comité Gestor e
Fortalecendo | politica cashback como  Unico | Progressivo de De La | Ministério do
a Equidade distributiva em | instrumento de politica | Feria e  Swistak | Desenvolvimento
instrumento social do IBS, substituindo | (2024); Social ~ coordenam
anico e | aliquotas reduzidas. | superioridade do | gestdo;  devolugdo
eficiente Programa gerido pelo | cashback sobre | identificada por CPF
Comité Gestor em | aliquotas reduzidas | ou valor fixo mensal;
colaboracéo com | para mitigar | sistema de
Ministério do | regressividade; pagamento
Desenvolvimento Social. | experiéncia do | instantaneo (Pix);
Devolucdo por CPF na | programa Devolve- | integracdo com
nota fiscal ou valor fixo | ICMS no Rio Grande | Cadastro Unico;
mensal por familia. do Sul (Bachas et al., | aceleragdo conforme
2025); maior | cashback se mostrar
transparéncia, eficaz.
visibilidade e
eficacia.
Proposta  4: | Mitigar Criar mecanismo de credit | Teorema de | Comité Gestor define
Restaurando a | cumulatividade | and refund para | Diamond-Mirrlees aliquotas de crédito
Neutralidade | em regimes | adquirentes de servicos em | (1971) sobre n&o | presumido por setor
especificos e | regimes especificos | cumulatividade com base em estudos
restaurar (financeiro, imobiliario). | plena; evita | econémicos;
neutralidade Empresas do regime geral | exportacdo de | empresas informam
podem estimar IBS | tributos e | aquisicBes; sistema
implicito e solicitar crédito | desincentivo ao | calcula crédito
presumido ao Comité | investimento; presumido;
Gestor, que é ressarcido | experiéncia do | compensacéao na
pelo Tesouro Nacional. Canada na gestdo de | apuracéo mensal;
IVA para servigos | ressarcimento ao
financeiros; Tesouro;
alinhamento ao | investimento em
principio de | andlise de dados e

neutralidade.

sistemas para evitar
fraudes.

Fonte: dados de pesquisa, 2025.

Por fim, com a formulacgéo deste conjunto de quatro propostas, a dissertacdo completa

sua fase propositiva. No entanto, a jornada de uma reforma ndo termina na prancheta. A

proxima etapa do presente estudo se debrucard sobre os desafios praticos — politicos,

administrativos e tecnologicos — que a implementacéo dessas propostas enfrentaria, buscando

antecipar obstaculos e sugerir estratégias para supera-los.
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6 DESAFIOS E ESTRATEGIAS DE IMPLEMENTACAO

Ap0s delinear-se um conjunto de propostas de aprimoramento no capitulo anterior, a
analise se volta agora para a crucial etapa de implementacdo. A formulacdo de politicas
publicas, por mais bem fundamentadas que sejam em bases teoricas robustas, representa apenas
0 primeiro passo; a transi¢ao para a realidade pratica constitui um processo complexo e repleto
de obstaculos de natureza diversa.

A transicao da prancheta do economista para a realidade da vida econémica de um pais
€ um processo que exige nao apenas rigor analitico, mas também compreensao profunda dos
constrangimentos politicos, federativos, administrativos e tecnolégicos que permeiam a
implementacédo de reformas estruturais.

A implementacdo bem-sucedida de uma reforma da magnitude do Imposto sobre Bens
e Servicos (IBS), e em particular dos aprimoramentos propostos no Capitulo 5, depende de uma
cuidadosa navegacdo por desafios que sdo, em sua esséncia, multidimensionais. Este capitulo
se dedica a analisar esses desafios de forma realista, reconhecendo que a viabilidade de qualquer
proposta normativa reside ndo apenas em sua solidez tedrica, mas na capacidade de sua
implementacao dentro das restri¢cdes institucionais vigentes.

Para cada uma das quatro propostas centrais da dissertacdo, serdo identificados o0s
principais obstaculos a sua implementacao e sugeridas estratégias para supera-los. A analise se
fundamentara nas licGes extraidas da economia politica da reforma tributaria, na experiéncia
comparativa de outras federacdes que implementaram sistemas de tributagdo sobre valor
agregado complexos, e no conhecimento acumulado sobre a capacidade institucional do Estado

brasileiro em executar reformas de grande envergadura.

6.1 DESAFIOS DA PROPOSTA 1 (ALIQUOTA UNICA): A ECONOMIA POLITICA DA
REFORMA

O maior desafio para a adogdo de um cronograma de convergéncia para a aliquota unica
é de natureza fundamentalmente politica. A criacdo de aliquotas reduzidas e isen¢des no texto
da reforma ndo foi um erro técnico decorrente de falhas na modelagem econdmica, mas uma
decisdo politica deliberada e necessaria para construir a coalizdo de interesses que permitiu a
aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 132/2023. Setores inteiros da economia brasileira—
agronegocio, saude, educacao e transporte publico—foram beneficiados por essas concessoes

e se organizaram em lobbies eficazes para garantir seus privilégios fiscais. Qualquer tentativa



54

de remover esses beneficios enfrentard uma resisténcia feroz e organizada no Congresso
Nacional.

A experiéncia internacional mostra que, uma vez concedido, um beneficio fiscal
(caracterizado como gasto tributario na linguagem das financas publicas) é extremamente dificil
de ser removido. Esta constatacdo empirica decorre de dois fendBmenos bem documentados na
literatura de economia politica: primeiro, 0 viés de status quo que permeia as decisdes
legislativas; segundo, a capacidade dos grupos beneficiarios de se mobilizarem politicamente
de forma mais eficaz do que os grupos difusos que se beneficiariam de uma reforma.

A estratégia de implementacdo deve, portanto, envolver um cronograma de transicao
longo e previsivel, combinado com uma comunicagdo clara que demonstre como um sistema
mais simples e neutro beneficia a economia como um todo, e como a equidade sera mais bem
atendida através de mecanismos alternativos, particularmente o cashback.

A primeira estratégia repousa na transparéncia e comunicacgdo sistematica. A principal
arma para superar a resisténcia dos grupos de interesse € a transparéncia radical sobre os custos
e beneficiarios dos gastos tributarios.

O Comité Gestor do IBS e o governo federal devem investir macicamente na producéo
e na divulgacdo de estudos que demonstrem, de forma clara e acessivel para o grande publico,
a ineficiéncia alocativa e a ma focalizacdo das aliquotas reduzidas. A analise de Warwick et al.
(2022) sobre a inefetividade das aliquotas reduzidas como instrumento de politica social deve
ser replicada e detalhada para o caso brasileiro, quantificando quanto custa o subsidio e
identificando quem sdo seus verdadeiros beneficidrios. A mensagem central deve ser
comunicada de forma contundente: "Estamos gastando muito dinheiro publico para dar um
subsidio que beneficia majoritariamente os mais ricos".

A segunda estratégia, e talvez a mais poderosa, € a vinculacdo explicita e legal da
economia gerada pela extincdo das aliquotas reduzidas a expansdao do cashback. Essa
vinculagdo transforma fundamentalmente a natureza do debate politico.

N&o se trata mais de "retirar um beneficio”, mas de "trocar um beneficio ruim e injusto
por um beneficio bom e justo”. Essa reconfiguragdo narrativa cria uma coalizdo de interesses
difusos—os beneficiarios do cashback, a sociedade civil, os especialistas em contas publicas e
os defensores da equidade fiscal—para se contrapor aos interesses concentrados dos setores
beneficiados pelas aliquotas reduzidas.

A pergunta ao parlamentar indeciso muda de "\VVocé vai votar para aumentar o0 imposto

sobre o setor X?" para "Vocé prefere dar um subsidio para os ricos ou aumentar a devolugédo de
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imposto para os pobres?". Essa mudanca de framing politico pode ser decisiva para viabilizar a

reforma.

6.2 DESAFIOS DA PROPOSTA 2 (SIMPLES NACIONAL): COORDENACAO
FEDERATIVA E COMPLEXIDADE SISTEMICA

Os desafios para a otimizacao do sistema dual (Simples Nacional e regime geral do I1BS)
séo de duas ordens: a necessidade de alteracdo em uma legislacdo complexa e multifacetada, e
a coordenacéo entre diferentes sistemas de arrecadacdo que operam sob jurisdi¢des distintas.

A criacdo de rampas de transicdo para o Simples Nacional exigird uma coordenacéo
complexa dentro do Comité Gestor do IBS, pois envolve questdes sensiveis de partilha de
receitas entre Unido, estados e municipios.

A experiéncia indiana com seu Conselho de GST (Goods and Services Tax Council),
marcado por disputas politicas continuas e negociacdes aridas sobre a distribuicdo de receitas,
serve como uma adverténcia sobre os riscos de fragmentacdo federativa. A estratégia deve ser
a de desenhar regras claras e automaéticas, que minimizem a necessidade de negociacoes
discricionérias e politicas no Comité.

O Simples Nacional € regido por uma lei complementar propria, que é objeto de
constantes disputas e negociacdes no Congresso Nacional.

A criacdo de uma rampa de transicdo e, principalmente, a inversdo da logica do
creditamento (tornando-o a regra em vez da excecdo) exigiriam uma alteracdo legislativa de
grande porte, que seria tdo ou mais complexa do que a propria regulamentacéo do IBS.

Essa complexidade legislativa decorre do fato de que qualquer alteragdo no Simples
Nacional afeta diretamente a competitividade das pequenas e microempresas, gerando
resisténcia politica de suas associa¢fes representativas.

A proposta de creditamento padrdo exigiria uma integracao sistémica perfeita entre o
ambiente do Simples Nacional (gerido pela Receita Federal) e 0 ambiente do Comité Gestor do
IBS. Cada nota fiscal eletrénica emitida por uma empresa do Simples para uma do regime geral
teria que ser processada por ambos os sistemas para garantir que o crédito seja transferido para
0 comprador e o respectivo valor seja deduzido (ou compensado) da guia de pagamento do
vendedor.

Qualquer falha nessa integracdo geraria inseguranca juridica e poderia inviabilizar a

operacgédo em larga escala.
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Em primeiro lugar, destaca-se o foco no ganho de produtividade macroecondmica. A
negociacao politica para a alteracdo da Lei Complementar 123/2006 deve ser centrada no
argumento macroecondmico robusto do ganho de produtividade decorrente da integracdo das
pequenas empresas as cadeias de valor.

Estudos devem ser encomendados para quantificar, com rigor econométrico, o impacto
negativo da segregacdo atual das pequenas empresas e o potencial de crescimento do PIB
decorrente de sua plena integracdo as cadeias de valor. Esses estudos devem ser amplamente
divulgados, transformando a questdo de uma negociacao distributiva (quem ganha e quem
perde) em uma questdo de eficiéncia agregada (ganhos para todos).

Em segundo lugar, recomenda-se uma implementacéo gradual e faseada. A inverséo da
I6gica do crédito poderia ser implementada de forma gradual, comecando por setores
especificos (por exemplo, comércio varejista ou servi¢os) ou por empresas acima de uma
determinada faixa de faturamento dentro do préprio Simples, permitindo que os sistemas de
tecnologia da informacéo sejam testados e ajustados antes de uma implementacdo em larga

escala. Essa abordagem reduz o risco de falhas sistémicas e permite aprendizado institucional.

6.3 DESAFIOS DA PROPOSTA 3 (CASHBACK): DESAFIOS ADMINISTRATIVOS E
TECNOLOGICOS

A implementacdo de um cashback em tempo real e em escala nacional é um desafio
tecnoldgico e administrativo sem precedentes na histéria das politicas publicas brasileiras.
Exigira a criacdo de uma plataforma digital robusta, integrada aos sistemas de pagamento e
capaz de identificar os beneficiarios de forma segura e precisa.

A experiéncia indiana, onde falhas e atrasos significativos na implementagdo dos
sistemas digitais comprometeram os beneficios esperados da reforma do GST, destaca a
magnitude deste desafio.

A eficacia do cashback depende inteiramente da qualidade e da atualizagcdo continua do
Cadastro Unico (CadUnico). Um cadastro desatualizado pode levar a erros de inclusio
(pagamento a quem ndo tem direito) e exclusdo (ndo pagamento a quem tem direito),
comprometendo fundamentalmente a focalizacdo do programa e sua legitimidade politica. A
manutencdo de um cadastro preciso em um pais de dimensdes continentais como o Brasil é uma
tarefa de complexidade extraordinaria.

Um sistema que devolve uma porcentagem do imposto efetivamente pago em cada

compra exige a captura e o processamento de um volume gigantesco de dados (bilhdes de notas
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fiscais de consumidor eletrénicas mensalmente), a identificacdo precisa do comprador via
Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) e a consolidacdo desses dados para o célculo da devolucao.
Embora a tecnologia para processar esses dados exista, a escala da operacao representa um
desafio operacional e de seguranca de dados sem paralelo.

Neste contexto institucional desafiador, é imperativo o investimento continuo e robusto
no Cadastro Unico (CadUnico). O sucesso do cashback depende de um compromisso politico
e orcamentario do governo federal com a modernizagéo e a atualizagdo continua do CadUnico,
utilizando cruzamentos de dados com outras bases governamentais (como a Receita Federal, o
INSS e o Ministério do Trabalho) para garantir sua precisdo e atualidade. Esse investimento
deve ser visto ndo como um custo, mas como um investimento fundamental na capacidade do
Estado de implementar politicas publicas focalizadas.

Ademais, sugere-se a simplificacdo do desenho através da adocao de um valor fixo. Para
mitigar a complexidade tecnoldgica inerente ao processamento de bilhdes de transagdes, uma
alternativa superior seria a adogdo de um modelo de cashback de valor fixo mensal por familia
beneficiaria, em vez de um percentual variavel sobre as compras. O valor poderia ser calculado
com base no consumo médio estimado para familias de baixa renda, utilizando dados de
pesquisas de orgamentos familiares.

Este modelo é administrativamente muito mais simples, pois ndo exige o processamento
em tempo real de todas as notas fiscais, apenas o pagamento de um valor fixo aos beneficiarios
do CadUnico, como j4 é feito no Programa Bolsa Familia.

Paradoxalmente, esse modelo pode ser ainda mais progressivo, pois o valor fixo
representa um percentual maior da renda das familias mais pobres, gerando maior impacto

redistributivo.

6.4 DESAFIOS DA PROPOSTA 4 (CREDIT AND REFUND): RISCO MORAL E CUSTO
FISCAL

O principal desafio de um mecanismo de credit and refund para regimes especificos é o
risco moral (empresas podem tentar inflar seus pedidos de crédito) e o custo fiscal direto para
0 governo.

A estratégia de implementagdo deve incluir a criagdo de coeficientes de credito
conservadores, baseados em estudos setoriais aprofundados, e um sistema de auditoria rigoroso

e baseado em analise de dados para coibir fraudes. A transparéncia sobre o custo fiscal do
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mecanismo é crucial para sua legitimidade politica e para evitar criticas de que 0 mecanismo se
torna um instrumento de subsidio oculto.

A possibilidade de solicitar um crédito presumido sobre uma base de calculo estimada
(por exemplo, o IBS implicito em um servico financeiro) abre um potencial significativo para
fraudes e para o planejamento tributario agressivo. Empresas podem tentar inflar suas
aquisicOes de servicos para gerar créditos indevidos, explorando assimetrias de informacao
entre o contribuinte e a administracéo tributaria.

O mecanismo impde um custo fiscal direto ao Tesouro Nacional, que precisa ressarcir
0 Comité Gestor pelos créditos concedidos. O controle sobre 0 montante total desses créditos e
a verificacdo de sua legitimidade seriam tarefas complexas e que exigiriam uma capacidade de
fiscalizacdo e analise de dados muito sofisticada por parte da administracéo tributaria brasileira.

Para mitigar esses riscos, a adocdo de parametros conservadores é essencial. As
aliquotas de crédito presumido devem ser definidas de forma conservadora, com base em
estudos setoriais robustos e aprofundados, para minimizar o risco de concessdao de créditos
acima do imposto efetivamente pago na etapa anterior da cadeia produtiva.

Esse conservadorismo inicial pode ser ajustado ao longo do tempo, conforme a
administracdo tributaria adquira experiéncia com 0 mecanismo.

Complementarmente, a imposi¢cdo de limites e travas sisttmicas atua como um
mecanismo de controle robusto. O sistema pode incluir limites e travas, como um teto para o
montante de crédito presumido que uma empresa pode solicitar em relacdo ao seu faturamento
ou ao seu IBS devido. A fiscalizacdo deveria ser baseada em analise de risco e malhas finas,
focando em operacgdes e contribuintes atipicos que se desviem significativamente dos padrdes
setoriais.

Como alternativa de longo prazo, propde-se o foco na tributacdo da margem dos setores
especificos. Uma estratégia de longo prazo seria avancar na capacidade técnica de se tributar a
margem dos setores especificos (como o financeiro), o que eliminaria a necessidade do
mecanismo de crédito presumido. A experiéncia de paises que avangaram nessa area deve ser
continuamente monitorada e adaptada ao contexto brasileiro.

Os desafios verificados e as respectivas estratégias de implementacéo para cada uma

das propostas indicadas estdo resumidas no quadro a seguir:
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grupos de interesse (agronegocio,
salde, educagdo) que  se
beneficiam das aliquotas
reduzidas. Viés de status quo.

Proposta de Aprimoramento Principal Desafio de | Estratégia de Superacao
Implementacéo Proposta
1. Aliquota Unica Economia Politica: Resisténcia de | Transparéncia e  Vinculagéo:

Evidenciar o custo fiscal e a
ineficiéncia das aliquotas
reduzidas. Vincular legalmente a
economia gerada a expansao do
cashback.

2. Integracdo do
Nacional

Simples

Coordenagéo Federativa e
Complexidade: Necessidade de
alterar a LC 123/2006 e integrar
perfeitamente os sistemas da
Receita Federal e do Comité
Gestor.

Foco Macroecondmico e
Gradualismo: Centrar o debate no
ganho de produtividade agregada.
Implementar a inversdo do crédito
de forma faseada (por setor ou
faturamento).

3. Consolidagéo do Cashback

Administrativo e Tecnoldgico:
Manutengdo de um CadUnico
preciso em escala continental e
processamento de bilhdes de notas
fiscais em tempo real.

Investimento e  Simplificacdo:
Investimento continuo no
CadUnico com cruzamento de
dados. Adogdo de um modelo de
valor fixo mensal por familia, em
vez de percentual varidvel.

4. Credit and Refund

Risco Moral e Custo Fiscal:
Potencial para fraudes,
planejamento tributério agressivo e
custo direto para o Tesouro
Nacional.

Conservadorismo e  Controle:
Definir coeficientes de credito
conservadores.  Impor  limites
sistémicos e focar na fiscalizagdo
por malha fina. Buscar a tributacéo
da margem a longo prazo.

Fonte: dados de pesquisa, 2025.

Os desafios de implementacgéo das quatro propostas de aprimoramento do IBS séo reais

e multidimensionais, mas ndo sdo intransponiveis. Cada um deles requer uma estratégia

especifica que combine rigor técnico, compreensdo profunda da economia politica da reforma,

e investimento em capacidade institucional.

A transicdo do ideal ao factivel ndo é um processo linear, mas um processo iterativo de

aprendizado, ajuste e compromisso com os principios fundamentais de um sistema tributério

eficiente, justo e simples.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo se propds analisar o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS),
instituido pela Emenda Constitucional n°® 132/2023, sob a otica da teoria da tributacdo 6tima e
da experiéncia internacional comparada.

A pergunta central que norteou esta investigacdo foi: em que medida o desenho
institucional e regulatério do IBS se aproxima do modelo de um sistema tributario 6timo, e
quais sdo as propostas factiveis para mitigar as distor¢cdes introduzidas durante o processo
politico de sua aprovacdo?

Ao longo desta jornada analitica, que partiu do referencial tedrico da tributacdo étima e
passou por um diagnostico das imperfeicdes do novo imposto, constatou-se que a reforma
representa, inegavelmente, um avanco histérico em relacdo ao cadtico sistema anterior. A
transicdo para um modelo de Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA) dual ataca o cerne da
complexidade e da cumulatividade que historicamente asfixiaram a produtividade da economia
brasileira.

No entanto, a pesquisa também revelou que as concessdes politico-econdmicas
necessarias para a aprovacao da reforma resultaram em desvios significativos em relacdo aos
principios da neutralidade e da simplicidade. A proliferacdo de aliquotas reduzidas, a criacdo
de regimes especificos e a problematica interagdo com o Simples Nacional configuram fontes
de ineficiéncia alocativa, quebras na cadeia de ndo cumulatividade e custos de conformidade
ainda elevados.

A licdo extraida da experiéncia indiana com o GST e das recomendacfes de organismos
internacionais como o FMI e a OCDE é clara: a fragmentacdo do sistema tributario corrdi seu
potencial arrecadatorio e distorce as decises dos agentes econémicos.

Para responder ao desafio de aproximar o IBS do seu potencial transformador, a
dissertacdo formulou um conjunto de quatro propostas de aprimoramento regulatério,
estruturadas sob a premissa de transitar do ideal (o modelo tedrico puro) para o 6timo factivel
(o melhor modelo possivel dadas as restri¢Bes politicas e institucionais do Brasil):

1. Rumo a Aliquota Unica: A proposicdo de um cronograma de longo prazo para a
convergéncia gradual das aliquotas reduzidas para a aliquota padrdo, vinculando legal e
politicamente a economia fiscal gerada a essa medida a expansdo do mecanismo de cashback.
Esta troca substitui um subsidio ineficiente e regressivo por uma transferéncia de renda eficiente

e progressiva, alinhando-se as melhores préticas globais.
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2. Otimizando o Sistema Dual (Simples Nacional): A criacdo de rampas de transi¢ao
suaves e a inversdo da logica de creditamento para empresas do Simples Nacional que operam
no meio da cadeia produtiva (B2B). O objetivo € eliminar o degrau fiscal (tax notch) que
desincentiva o crescimento das pequenas empresas e garantir sua integracdo eficiente e neutra
as cadeias de valor.

3. Fortalecendo a Equidade (Cashback): A consolidagdo do cashback como o
instrumento central e exclusivo de equidade social do IBS. A proposta defende um modelo de
devolucéo de valor fixo mensal por familia, focado nas camadas mais vulneraveis da populagéo
(CadUnico), superando as limitagdes do modelo de devolugio percentual atrelado ao consumo
individual.

4. Restaurando a Neutralidade (Credit and Refund): A implementacdo de um
mecanismo de ressarcimento de créditos para os adquirentes de servicos de setores submetidos
a regimes especificos que geram cumulatividade residual, como o setor financeiro. A medida
busca restaurar a integridade da cadeia de créditos, essencial para a eficiéncia de um IVA
moderno.

A analise da economia politica e dos desafios de implementacdo demonstrou que a
efetivacdo dessas propostas exigird um esforco coordenado e continuo. A superagdo da
resisténcia dos grupos de interesse beneficiados pelas aliquotas reduzidas, a complexidade da
coordenacdo federativa na gestdo do Simples Nacional e os desafios tecnoldgicos inerentes a
operacdo do cashback em escala continental, sdo obstaculos consideraveis, mas ndo
intransponiveis.

O desenho de estratégias de implementacdo baseadas na transparéncia, no gradualismo
e no investimento macico em tecnologia da informacédo (T1) e governanca de dados é a chave
para 0 sucesso.

A principal limitacdo deste estudo, como delineado na metodologia, é sua natureza
predominantemente qualitativa e analitica.

A pesquisa baseou-se na aplicacdo de arcaboucos tedricos da economia publica e do
direito tributario, complementada pela sintese da literatura empirica existente e pela analise
comparada de experiéncias internacionais. Nao foram desenvolvidos modelos econométricos
ou simulagdes quantitativas originais para estimar os impactos exatos das distor¢des
identificadas ou das propostas formuladas.

Esta limitacdo, contudo, longe de ser um ponto final, configura-se como um convite a

comunidade académica e estabelece uma rica e urgente agenda para futuras pesquisas
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quantitativas que possam aprofundar, quantificar e validar as conclusdes e propostas aqui
apresentadas.

Como modelo de quantificacdo dos beneficios e problemas apontados na presente
dissertacdo sugere-se, para futuros trabalhos, que sejam observados os indicadores abaixo:

(1) Modelagem Quantitativa do Efeito Bunching: Utilizando microdados da Receita
Federal, estimar econometricamente o tamanho do degrau fiscal entre o Simples Nacional e o
regime geral do IBS e o consequente efeito bunching (concentracdo de empresas logo abaixo
do limite de faturamento). A mesma metodologia pode ser usada para simular o impacto das
propostas de rampas de transi¢do na reducao dessa distorcao.

(i) Anélise de Equilibrio Geral Computavel (EGC): Construir um modelo de EGC para
a economia brasileira para simular o impacto macroeconémico (sobre o PIB, o investimento, 0
emprego e o bem-estar) da substituicdo das aliquotas reduzidas pela expansdo do cashback. Este
tipo de anélise é crucial para dar materialidade e sustentacdo politica a Proposta 1 (convergéncia
para a aliquota Unica).

(iii) Analise Comportamental do Cashback: Com a implementacdo do cashback em
nivel nacional, surgira a oportunidade impar de realizar analises economeétricas e experimentos
naturais para investigar o impacto do programa sobre as decisdes de consumo, poupanca e,
crucialmente, de formalizagdo das familias de baixa renda. A devolugdo do imposto pode criar
um novo e poderoso incentivo para que os consumidores exijam a nota fiscal, contribuindo para
a reducdo da evasdo e o0 aumento da C-efficiency.

(iv) Estudos de Economia Politica e Desenho Institucional: Aprofundar a analise sobre
0s mecanismos de governanca do Comité Gestor do IBS e 0s processos de negociacao politica
que continuardo a moldar o imposto ao longo do tempo. Entender como o desenho institucional
pode mitigar o risco de captura regulatoria e evitar a deterioracdo do sistema por meio da
reintroducdo gradual de excecdes e beneficios fiscais € um tema de pesquisa fundamental para
a sustentabilidade da reforma.

Em suma, o sucesso e a longevidade do IBS dependem da capacidade da sociedade
brasileira, de seus legisladores e de seus administradores publicos aprenderem com a teoria
econdmica e com 0s erros e acertos de outras nacdes; de resistir as pressdes por excecdes
particularistas que minam a neutralidade e a base do imposto; e de investir continuamente na
capacidade técnica e tecnoldgica do Estado para transformar a lei em uma realidade funcional
e eficiente.

A transicdo do ideal ao factivel ndo se encerra com a promulgacdo da lei ou de seus

regulamentos; ela € um processo dinamico e continuo de vigilancia, aprimoramento técnico e
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compromisso com 0s principios de um sistema tributario que deve ser, aum s6 tempo, promotor
da eficiéncia alocativa, indutor da justica social e caracterizado pela méaxima simplicidade
possivel.

O futuro da produtividade, da equidade e do crescimento econdmico sustentavel do
Brasil nas proximas decadas depende, em medida consideravel, do sucesso e do
aperfeicoamento continuo dessa empreitada histérica.

Com esta reflexdo final, conclui-se a jornada analitica proposta pela presente
dissertacdo, que partiu da identificacdo de um problema cronico, passou pela construcéo de um
solido arcabougo teorico, realizou um diagndstico das solucdes adotadas, formulou propostas
de aprimoramento e analisou os desafios de sua implementacdo, buscando oferecer uma
contribuicdo embasada e tempestiva para o debate publico sobre a construgcdo do futuro do

sistema tributario brasileiro.
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