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RESUMO

Este artigo analisa o processo politico que levou a aprovagdo da Emenda Constitucional n° 132, de 2023, que
promoveu a mais ampla reforma do sistema tributario brasileiro nas dltimas décadas. A pesquisa busca responder
por que uma proposta de reforma tributaria debatida no pais hd mais de trés décadas — e cuja formulacdo legislativa
remonta ao menos a 2008 — foi finalmente aprovada em 2023. Para responder a essa questdo, o estudo mobiliza o
Modelo de Multiplos Fluxos (Multiple Streams Framework — MSF), desenvolvido por John Kingdon, que explica
mudangas em politicas publicas a partir da convergéncia entre trés fluxos relativamente independentes: problemas,
solugdes e politica. Metodologicamente, o artigo combina analise documental de fontes legislativas, documentos
técnicos e cobertura jornalistica com a reconstrucdo do processo decisorio que levou a aprovacdo da reforma. A
analise mostra que a aprovacdo da reforma tributaria resultou da convergéncia entre o reconhecimento
generalizado da disfuncionalidade do sistema tributario brasileiro, a disponibilidade de uma proposta institucional
amadurecida baseada no modelo de imposto sobre valor agregado (IVA) e a formagdo de condigBes politicas
favoréveis no inicio do terceiro governo Lula. O estudo também evidencia o papel de empreendedores de politicas
publicas, especialmente o economista Bernard Appy, na articulagdo entre os fluxos identificados pelo modelo. Por
fim, o artigo propde um refinamento analitico do MSF para o estudo de reformas fiscais em sistemas federativos,
destacando a importancia da coordenagdo entre entes federados como elemento adicional que condiciona a
viabilidade politica dessas mudancas institucionais

Palavras-chave: reforma tributaria; Emenda Constitucional n°® 132; modelo de mdltiplos fluxos; agenda
governamental; politicas publicas.

ABSTRACT

This article analyzes the political process that led to the approval of Constitutional Amendment No. 132 in 2023,
which introduced the most comprehensive reform of the Brazilian tax system in recent decades. The study seeks
to explain why a tax reform proposal that had been debated in Brazil for more than three decades—and whose
legislative formulation dates back at least to 2008—was finally approved in 2023. To address this question, the
article employs the Multiple Streams Framework (MSF), developed by John Kingdon, which explains policy
change through the convergence of three relatively independent streams: problems, policy alternatives and politics.
Methodologically, the study combines documentary analysis of legislative records, technical reports and media
coverage with a reconstruction of the decision-making process that led to the approval of the reform. The analysis
indicates that the approval of the reform resulted from the convergence of three factors: the widespread recognition
of the dysfunctions of the Brazilian tax system, the availability of an institutional proposal based on a value-added
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tax (VAT) model that had matured over time, and favorable political conditions at the beginning of Lula’s third
administration. The study also highlights the role of policy entrepreneurs, particularly the economist Bernard
Appy, in linking the streams identified by the model. Finally, the article proposes an analytical refinement of the
MSF for the study of fiscal reforms in federal systems, emphasizing the importance of coordination among levels
of government as a factor that conditions the political feasibility of tax reforms

Keywords: tax reform; Constitutional Amendment No. 132; Multiple Streams Framework; policy agenda; public

policy

RESUMEN

Este articulo analiza el proceso politico que condujo a la aprobacion de la Enmienda Constitucional n.° 132 en
2023, que promovi6 la reforma mas amplia del sistema tributario brasilefio en las Gltimas décadas. El estudio busca
explicar por qué una propuesta de reforma tributaria debatida en Brasil durante méas de tres décadas —y cuya
formulacion legislativa se remonta al menos a 2008— fue finalmente aprobada en 2023. Para responder a esta
pregunta, el articulo utiliza el Modelo de Mdltiples Corrientes (Multiple Streams Framework — MSF), desarrollado
por John Kingdon, que explica el cambio en las politicas publicas a partir de la convergencia entre tres corrientes
relativamente independientes: problemas, alternativas de politica y politica. Metodoldgicamente, el estudio
combina el analisis documental de fuentes legislativas, informes técnicos y cobertura periodistica con la
reconstruccién del proceso decisorio que llevo a la aprobacion de la reforma. El andlisis muestra que la aprobacién
de la reforma resultd de la convergencia entre tres factores: el reconocimiento generalizado de las disfunciones del
sistema tributario brasilefio, la existencia de una propuesta institucional madura basada en el modelo de impuesto
al valor agregado (IVA) y condiciones politicas favorables al inicio del tercer gobierno de Lula. El estudio también
destaca el papel de los emprendedores de politicas pablicas, especialmente el economista Bernard Appy, en la
articulacién de las corrientes identificadas por el modelo. Finalmente, el articulo propone un refinamiento analitico
del MSF para el estudio de reformas fiscales en sistemas federales, destacando la importancia de la coordinacion
entre niveles de gobierno como un elemento que condiciona la viabilidad politica de las reformas tributarias.
Palabras clave: reforma tributaria; Enmienda Constitucional n.° 132; modelo de mdltiples corrientes; agenda
gubernamental; politicas pablicas.

1. Introducéo

A mudanca institucional no sistema tributario brasileiro representa um tema central para o estudo das politicas
publicas, especialmente diante da recente aprovacdo da Emenda Constitucional n® 132 (EC/132), em 2023.

Apo6s mais de trés décadas de discussdo e quatro anos de tramitacgao legislativa, o Congresso Nacional aprovou
a mais abrangente reforma tributaria das Gltimas seis décadas, alterando significativamente a estrutura fiscal do
pais.

Essa reforma incluiu a implementacdo de um imposto sobre valor agregado (IVA) e buscou enfrentar
problemas historicos relacionados a inseguranga juridica, a complexidade do sistema tributario e ao ambiente de
negoécios brasileiro, além de promover maior justica tributaria.

A pesquisa proposta neste artigo parte da questdo central: considerando que propostas de reforma tributaria
vém sendo discutidas no Brasil ha décadas — e que a prdpria proposta analisada neste estudo remonta a um debate
iniciado em 2008 — o que explica a aprovacdo da reforma tributaria em 2023? Para responder a essa pergunta, o
artigo mobiliza o0 Modelo de Multiplos Fluxos (multiple streams framework — MSF) desenvolvido por John
Kingdon. Tal modelo analitico propde que mudancas significativas em politicas publicas ocorrem quando trés
processos relativa independentes — o fluxo de problemas, o fluxo de solucgdes (ou alternativas de politicas) e o
fluxo politico — convergem em um determinado momento, abrindo uma “janela de oportunidade” que pode ser
explorada por empreendedores de politicas publicas.

A reforma tributaria aprovada em 2023 introduziu ndo apenas uma nova arquitetura tributaria baseada no IVA,
mas um conjunto de mecanismos institucionais voltados a acomodacao de interesses federativos e setoriais. Dentre
esses mecanismos, destacam-se a criagdo de fundos compensatorios destinados a mitigar perdas de arrecadacao de
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estados e municipios, bem como a adogédo de um longo periodo de transicdo para a implementagao do novo regime
tributério.

O estudo da EC n.° 132 ¢é relevante ndo apenas pela magnitude das alteragSes promovidas, mas também pelo
fato de que, mesmo em um sistema politico multipartidario com inimeros pontos de veto — marcado por tensdes
distributivas entre setores econdmicos, entes federados e diferentes grupos politicos — foi possivel alcangar um
acordo que resultou em mudangas estruturais no sistema tributério.

Para compreender esse processo, 0 artigo adota uma abordagem metodolégica que combina a anélise
documental de fontes legislativas, notas publicas, cobertura jornalistica e pronunciamentos parlamentares
relacionados ao debate sobre a reforma tributria. A estratégia analitica consiste na reconstrugdo do processo
decisorio que levou a aprovagdo da EC n.° 32, com base no mapeamento cronoldgico das discussdes da reforma
tributaria desde o primeiro Governo Lula (2003-2006) até a aprovacgdo da emenda constitucional. Ao longo dessa
reconstrucdo sdo identificados os principais atores envolvidos, os conflitos distributivos presentes no debate e as
estratégias politicas mobilizadas para viabilizar a aprovacéo da reforma.

A aplicacdo do Modelo de Multiplos Fluxos ao caso da reforma tributaria brasileira também permite avancar
em uma proposi¢do analitica sobre reformas fiscais em sistemas federativos. Em contextos nos quais a competéncia
tributaria ¢ compartilhada entre diferentes niveis de governo, como é o caso do Brasil, processos de mudanca
institucional tendem a depender ndo apenas da convergéncia entre problemas, solugdes e condicdes politicas,
conforme proposto por Kingdon, mas também da capacidade de coordenagao entre entes federados afetados pelas
mudangas no sistema tributario.

Nesse sentido, o caso brasileiro sugere uma adaptacédo analitica do MSF para o estudo de reformas fiscais em
sistemas federativos. Além dos trés fluxos definidos por Kingdon, torna-se relevante considerar a dimensao da
coordenagdo federativa como elemento que condiciona a viabilidade politicas das reformas tributarias. A analise
do processo que levou a aprovagdo da EC n.° 132 permite observar como a convergéncia entre esses elementos
abriu uma janela de oportunidade para a aprovagéo da reforma.

A figura 1 apresenta, de forma esquematica, a logica analitica neste artigo para interpretar o processo de
aprovacdo da reforma tributaria de 2023:

Figura 1: convergéncia de fluxos em reformas fiscais em sistemas federativos

Problema estrutural do sistema
tributario
Solucdes institucionalmente
amadurecidas (propostas de IVA)
Fluxo politico favoravel (mudanca de
governo e coalizoes legislativas)
Coordenacdo federativa (mecanismos
de compensao e transicao)

Janela de oportunidade para a

reforma

Elaboracéo prépria

Esse enquadramento permite compreender a aprovacdo da reforma tributaria ndo apenas como resultado de
uma decisdo pontual do Executivo ou do Congresso Nacional, mas também como produto de um processo de longa
duracdo, no qual diagnosticos técnicos, propostas institucionais e condi¢des politicas foram gradualmente se
articulando até tornar possivel a mudanca institucional.

Este artigo estd organizado em cinco se¢des principais. Apds esta introducéo, a segunda se¢do apresenta uma
discussdo sobre o tema da reforma tributaria no Brasil a partir da perspectiva da Ciéncia Politica (considerando
que a grande maioria das discussdes sobre 0 assunto estdo concentradas no direito e na economia, preocupando-se
com seus aspectos normativos e impactos econdémicos), situando o debate no contexto das teorias de mudanga
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institucional e processos decisérios em politicas publicas. A terceira secdo apresenta 0 Modelo de Multiplos Fluxos
e discute sua aplicacdo ao estudo de reformas fiscais em sistemas federativos. Na quarta secéo, o referencial tedrico
é aplicado ao caso da reforma tributéria de 2023, examinando como os fluxos de problemas, solu¢des e politica
convergiram e quais atores desempenharam papel central nesse processo. Por fim, a quinta se¢do apresenta as
consideracBes finais, discutindo as implicagdes analiticas do caso brasileiro para o estudo de mudancgas
institucionais em sistemas tributérios.

Ao investigar o contexto e os fatores que permitiram a aprovagéo da reforma tributaria de 2023, o artigo busca
contribuir para a literatura sobre politicas puablicas, mudanca institucional e processos decisorios no Brasil,
oferecendo uma interpretagéo do processo politico que levou a aprovacao de uma das reformas institucionais mais
relevantes do periodo recente.

2. Reforma tributaria no Brasil a luz da Ciéncia Politica

Considerando as grandes questdes de gestdo macroecondmica enfrentadas pelo Brasil nas Gltimas décadas,
pode-se dizer que o pais lidou com trés problemas estruturais que marcaram sua trajetéria recente.

O primeiro foi 0 excesso de endividamento externo nos anos 80, associado a dificuldade de financiar o modelo
de crescimento baseado em capitais internacionais. A resposta adotada no inicio dos anos 90 envolveu mudancas
profundas no modelo econdmico, incluindo privatizagfes, abertura comercial, reformas administrativas inspiradas
nas ideias da Nova Administracdo Publica e a reestruturacdo da divida externa por meio de acordo com credores
internacionais (Pastore, 2015).

O segundo problema foi a hiperinflacéo, relacionada tanto ao processo de indexagdo na economia quanto a
crise do modelo desenvolvimentista que vigorou entre as décadas de 1930 a 1990. Seu enfrentamento ocorreu com
o Plano Real, em 1994, seguida pela consolidacdo do chamado “tripé macroecondmico”, baseado em cambio
flutuante, metas de inflacdo e superavit primario, além da aprovacéo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Giambiagi
et al, 2016).

O terceiro desafio surgiu a partir das limitaces desse arranjo macroecondmico. Apesar da estabilizagdo
monetaria, 0 pais passou a enfrentar dificuldades de crescimento econdmico sustentado e redu¢do do investimento
publico e privado. Durante parte dos anos 2000, o ciclo favoravel de commaodities contribuiu para amenizar essas
limitagOes, permitindo a expansdo do investimento e maior participacdo do Estado como agente econémico
(Aratjo & Mattos, 2021). No entanto, em 2014, o modelo comegou a dar sinais de esgotamento, com baixo
crescimento econdmico, aumento das desigualdades sociais e restrigdes fiscais decorrentes de reformas
institucionais como o teto de gastos.

Nesse contexto, a eleicdo de 2022 trouxe de volta ao governo uma coalizao politica que assumiu como uma de
suas prioridades a aprovacdo de uma reforma tributéria de carater simplificador e progressivo. A proposta adotada
pelo governo baseava-se na Proposta de Emenda Constitucional n.° 45/2019, que ja tramitava no Congresso
Nacional e previa a substituicdo de diversos tributos sobre 0 consumo por um sistema inspirado no modelo de
imposto sobre valor agregado (IVA). A frente da Secretaria Extraordinaria da Reforma Tributéria foi nomeado o
economista Bernard Appy, um dos principais formuladores dessa proposta e defensor histérico da adogéo do IVA
no Brasil.

A aprovacao da reforma tributaria envolveu intenso processo de articulacdo politica. O governo federal
mobilizou capital politico significativo, inclusive por meio de negociagfes orgcamentarias e articulagdes junto a
lideranca da Camara dos Deputados, cuja atuacdo se mostrou decisiva para a tramitacdo do projeto. Ao mesmo
tempo, a pauta da simplificacdo tributaria ja era defendida por diferentes setores do espectro politico, incluindo
segmentos que haviam apoiado propostas semelhantes em governos anteriores.

A reforma permitiu a transi¢do de um sistema tributario marcado por elevada complexidade normativa, forte
incidéncia de tributos indiretos e ampla presenca de regimes especiais para um modelo baseado em maior
simplificacdo e maior potencial redistributivo. A aprovagdo dessa mudanca institucional levanta questfes
importantes para a Ciéncia Politica, uma vez que sistemas tributarios constituem instituicdes centrais na
organizacao do poder estatal e na distribuicdo de recursos dentro da sociedade.

Do ponto de vista tedrico, a tributacdo pode ser compreendida como uma das dimensGes fundamentais da
soberania moderna que repousa num triplo monopélio (produgéo da norma, uso legitimo da violéncia e tributacéo),
associada a capacidade do Estado de extrair recursos da sociedade para financiar suas atividades (Romano, 2014).
Nesse sentido, sistemas tributarios refletem escolhas politicas sobre a forma de alocagdo de recursos e sobre a
distribuicéo de custos e beneficios entre diferentes grupos sociais. Como argumenta Easton (1965), a politica pode
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ser entendida como o processo de “alocagdo autoritativa de valores”, o que inclui decisdes sobre quem paga tributos
e como esses recursos sdo redistribuidos.

Mudangas em sistemas tributérios, podem, portanto, refletir transformacdes politicas mais amplas. Diferentes
abordagens da Ciéncia Politica oferecem explicagdes possiveis para esse tipo de mudanga institucional.
Perspectivas institucionalistas enfatizam processos de dependéncia da trajetria e momentos de ruptura associados
a conjunturas criticas ou crises politicas (Pierson, 2004; Collier & Collier, 2002). Outras abordagens destacam a
possibilidade de mudancas graduais, nas quais pequenas alteragdes institucionais acumulam-se ao longo do tempo
até produzir transformac6es mais profundas (Streeck & Thelen; Mahoney & Thelen, 2010).

A teoria da escolha racional, por sua vez, interpreta instituicdes como estruturas que moldam incentivos e
estratégias dos atores politicos (Shepsle, 2008). Nesse enquadramento, reformas institucionais dependem do
calculo estratégico de atores que buscam maximizar seus interesses dentro das regras existentes, avaliando custos
e beneficios associados a diferentes alternativas politicas. Como reformas tributarias produzem efeitos
distributivos relevantes, sua aprovacdo tende a envolver complexas negociaces entre grupos com interesses
conflitantes.

No caso brasileiro, a reforma tributaria aprovada em 2023 ilustra bem essa dindmica. Embora o sistema
tributario vigente desde a segunda metade do século XX ja apresentasse sinais claros de esgotamento, sua reforma
enfrentou durante décadas obstaculos institucionais e politicos. Ao mesmo tempo, propostas alternativas foram
sendo gradualmente desenvolvidas e debatidas por especialistas, governos e setores econdmicos interessados na
modernizagao do sistema.

A aprovacdo da reforma resultado, assim, da combinacao entre o reconhecimento generalizado dos problemas
do sistema tributério, a existéncia de propostas institucionalmente estruturadas para substitui-los e a formacéo de
condic@es politicas favoraveis para sua aprovacdo. Diferentes abordagens teéricas poderiam ser mobilizadas para
explicar esse processo, enfatizando aspectos como conjunturas criticas, mudancgas graduais e célculos estratégicos
dos atores envolvidos.

Entretanto, para compreender de maneira mais especifica como essas diferentes dimensdes se articulam no
processo decisorio que levou a aprovacdo da reforma tributaria de 2023, torna-se Util recorrer a modelo analiticos
voltados ao estudo da formacdo de agendas e da tomada de decisdo em politicas publicas. Entre esses modelos,
destaca-se 0 Modelo de Multiplos Fluxos desenvolvido por John Kingdon que sera apresentado na se¢do seguinte.

3. O Modelo de Multiplos Fluxos de Kingdon e sua relevancia para estudar a Reforma Tributaria

O estudo das politicas publicas expandiu-se consideravelmente ao longo das Ultimas décadas, com a
formulagdo de diversos modelos tedricos voltados a compreensdo dos processos decisdrios e da dinamica da
agenda governamental. Entre esses modelos, um dos modelos mais influentes € o0 Modelo de Multiplos Fluxos
(Multiple Streams Framework — MSF), desenvolvido por John W. Kingdon (2011). Seu principal mérito esta em
oferecer uma explicacdo para a forma pela qual determinadas questdes conseguem ingressar na agenda
governamental e, em certas circunstancias, resultar na formulacdo e implementacdo de politicas publicas.

Ao contrério de abordagens lineares, que pressupde uma sequéncia racional entre identificacdo de problemas,
formulacdo de alternativas e decisdo, 0 MSF parte da premissa de que o0 processo decisério no setor publico é
fragmentado, contingente e marcado por ambiguidades. Inspirado no modelo da "lata de lixo" de Cohen, March e
Olsen (1972), o referencial sugere que problemas podem existir sem solugdo imediata, solu¢des podem ser
formuladas antes mesmo de uma demanda clara, e decisfes politicas podem ser tomadas em momentos distintos
da definicdo dos problemas (Jones et al., 2016).

Nessa perspectiva, o processo de formulacdo de politicas publicas é composto por trés fluxos relativamente
independentes: de problemas, solucdes ou alternativas e politico Kingdon (2011). Segundo Zahariadis (1999), os
fluxos seguem trajetorias proprias e apenas em determinados momentos convergem. Quando isso ocorre, abre-se
uma janela de oportunidades para a mudanca institucional, normalmente explorada por empreendedores de
politicas publicas que atuam de forma estratégica para articular problemas, solucdes e condigdes politicas
favoraveis.

A utilidade do modelo reside em sua capacidade de explicar decis6es em contextos de incerteza, conflito e
pluralidade de atores. Como destaca Capella (2022), o MSF ¢é (til em situagdes nas quais ndo ha consenso
automatico sobre prioridades governamentais, permitindo compreender por que certos temas ganham centralidade
na agenda enquanto outros, igualmente relevantes, permanecem marginais. Por isso, 0 modelo tem sido aplicado
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em diferentes areas de politicas publicas como salde, educagdo, meio ambiente e até em temas da economia
(Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer, 2016).

4. Estrutura do Modelo de Multiplos Fluxos

O modelo organiza a analise em torno da interacéo entre os trés fluxos e da atuacdo de empreendedores de
politicas publicas. A convergéncia entre esses elementos, denominada coupling, é o mecanismo central pelo qual
determinadas questdes conseguem ser priorizadas pelos tomadores de decisdo (Zahariadis, 2007; Cairney, 2020).

4.1. Fluxo de problemas

O fluxo de problemas refere-se ao processo pelo qual determinadas questdes passam a ser reconhecidas como
problemas puablicos que demanda agdo governamental (Kingdon, 2011). Problemas podem ganhar visibilidade por
meio de indicadores, crises, escandalos, mobilizacdo de grupos de interesse ou eventos focais.

Entretanto, a simples existéncia de um problema ndo garante sua inclusdo na agenda governamental. Para que
isso ocorra, é necessario que os formuladores de politicas o percebam como relevante e passivel de intervencao
estatal. A definicdo do que constitui um problema publico é, portanto, social e politicamente construida,
envolvendo disputas entre atores que buscam amplificar ou minimizar determinadas questdes (Zahariadis, 20074).

4.2. Fluxo de solugdes

O fluxo de solucdes refere-se ao conjunto de ideias e propostas que circulam no ambiente politico, académico
e burocratico como possiveis respostas aos problemas identificados. Para 0 MSF, solugdes frequentemente
antecedem a abertura de oportunidades politicas e permanecem disponiveis em uma espécie de “reservatério de
ideias” até que encontrem condigdes favoraveis para adocdo (Zahariadis, 2016).

No interior desse fluxo, diferentes propostas competem entre si. Para serem consideradas vidveis, precisam
atender a critérios minimos de viabilidade técnica, aceitabilidade politica e compatibilidade com valores
compartilhados na comunidade de politicas publicas (Kingdon, 2011). Assim, mesmo solucdes techicamente
consistentes podem permanecer por longos periodos sem adocdo caso ndo encontrem condi¢Bes politicas
favoraveis.

4.3. Fluxo politico

O fluxo politico se refere ao ambiente institucional e politico mais amplo no qual as decisfes sdo tomadas. Ele
inclui mudancas de governo, recomposicdo de coalizBes legislativas, pressdes de grupos de interesse, variagdes no
humor da opinido publica e eventos eleitorais (Kingdon, 2011).

Momentos de transicdo governamental também criam oportunidades para a redefini¢do de prioridades politicas.
Em sistemas, multipartidarios, como o brasileiro, a necessidade de formar coalizdes legislativas amplia a
importéncia desse fluxo, pois a viabilidade de determinadas propostas depende da capacidade de articulacdo entre
atores com preferéncias muitas vezes divergentes.

4.4. Empreendedores de politicas e janelas de oportunidade

A convergéncia entre os fluxos ndo ocorre automaticamente. Ela costuma ser viabilizada por empreendedores
de politicas publicas que sdo atores que investem tempo, energia e recursos na promog¢do de determinadas
propostas (Kingdon, 2011). Esses empreendedores atuam identificando oportunidades, conectando problemas e
solucBes e mobilizando apoio politico.

Quando os trés fluxos convergem, abre-se uma janela de oportunidade. Trata-se de momentos temporarios nos
quais decisGes que normalmente enfrentariam forte resisténcia institucional tornam-se politicamente viaveis. No
entanto, a abertura da janela nfo garante por si s6 a ado¢do de uma politica. E necessario que existam solucdes
disponiveis e atores capazes de articular os fluxos.
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4.5. O MSF e as reformas fiscais em sistemas federativos

A aplicacdo do MSF ao estudo da reforma tributaria brasileira revela sua utilidade para analisar mudangas
institucionais em ambientes marcados por elevada complexidade politica e conflitos distributivos. Reformas
tributérias alteram a forma como o Estado arrecada recursos e como eles serdo distribuidos entre grupos sociais e
niveis de governo. Por essa razdo, tendem a envolver negociagdes intensas entre atores com interesses divergentes.

Em sistemas federativos, essa complexidade torna-se ainda maior. A estrutura tributéria envolve competéncias
compartilhadas entre Unido, estados e municipios, de modo que mudangas nas regras fiscais implicam
redistribuicdo de receitas e redefinicdo de incentivos entre entes federados. Nesse contexto, reformas tributérias
amplas dependem ndo apenas da convergéncia entre problemas, solucdes e condi¢des politicas, mas também da
construcéo de mecanismos institucionais capazes de acomodar disputas federativas.

A experiéncias brasileira sugere, portanto, um refinamento analitico do MSF. No caso de reformas fiscais em
federagdes complexas, a convergéncia entre os fluxos depende também da capacidade de coordenacéo entre entes
federados. Mecanismos como fundos de compensacao, regras de transi¢do e arranjos institucionais de governanga
tornam-se instrumentos para viabilizar acordos politicos.

A figura 2 sintetiza essa adaptacdao analitica do modelo.

Figura 2 — convergéncia de fluxos em reformas fiscais em sistemas federativos
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Elaboragéo prépria

Essa representacdo destaca que, em reformas fiscais federativas, a abertura da janela de oportunidades
depende néo apenas da convergéncia entre problemas, solugdes e politica, mas também da capacidade de
construir acordos intergovernamentais que tornem a mudanga institucional politicamente viavel.

5. Analise da Reforma Tributaria de 2023: Fluxos, Empreendedores e Janela de Oportunidade

Politicas publicas podem ser definidas como um curso de acdo escolhido pelo Estado com o objetivo de resolver
um determinado problema publico. Este curso de a¢do envolve tanto a¢des do préprio Estado quanto a participacao
de atores ndo governamentais, sendo influenciado por ideias, valores e pela disputa entre diferentes grupos,
baseando-se em conhecimentos técnicos e outras formas de saber (Farah, 2013).

Entretanto, diante da multiplicidade de temas que comp&em a agenda governamental, apenas uma fragcdo dos
problemas existentes recebe atencdo dos tomadores de decisdo. Pessoas e organizagBes possuem capacidades
limitadas; atores entram e saem do processo decisorio; coalizbes sdo formadas entre individuos com objetivos
distintos; e diferentes atores competem para definir quais problemas devem receber prioridade. Assim, como
observa Cairney (2011), o processo de politicas publicas combina elementos tanto racionais quanto contingentes.
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Nessa perspectiva, definir algo como problema publico ndo é um processo neutro. Trata-se de um processo
politico no qual diferentes atores disputam a capacidade de enquadrar determinadas questdes como dignas de
atencdo governamental (Cairney, 2016). A aplicacdo do MSF ao caso da reforma tributéria brasileira permite
compreender como esse processo ocorreu e como diferentes fatores contribuiram para a abertura de uma janela de
oportunidade que viabilizou a aprovagdo da Emenda Constitucional n.° 132.

A luz do modelo analitico apresentado na Figura 2, examina-se a seguir como a convergéncia entre problema
fiscal, solu¢bes amadurecidas, empreendedor tecnopolitico e coordenacéo federativa viabilizou a abertura da janela
de oportunidade que levou a aprovagdo da Emenda Constitucional n.° 132, de 2023.

5.1. O fluxo de problemas: complexidade e regressividade do sistema tributario

O sistema tributario brasileiro frequentemente é apontado como um dos mais complexos do mundo. Entre os
fatores que contribuem para essa complexidade destacam-se a multiplicidade de tributos incidentes sobre consumo,
a sobreposi¢do de competéncias tributarias entre entes federados e a grande quantidade de normas que regulam a
matéria (Pestana, 2024; Dias Neto, 2008).

Essa estrutura gera elevado custo de conformidade para empresas e contribuintes, além de produzir um
ambiente de inseguranca juridica decorrente da multiplicidade de interpretaces e da disputa entre administrag6es
tributarias. A coexisténcia de normas federais, estaduais e municipais resulta em um sistema altamente
fragmentado, no qual diferentes tributos incidem sobre as mesmas bases econdmicas. Como observa Steinmo
(1993), sistemas tributarios sdo instituicoes politicas complexas que refletem compromissos histéricos entre
diferentes grupos sociais e niveis de governo, o que frequentemente dificulta reformas estruturais.

Estudos elaborados pela Organizagédo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e pelo Banco
Mundial apontam como principais problemas do sistema tributério brasileiro o predominio de tributos indiretos, a
guerra fiscal associada ao ICMS e o baixo retorno social da arrecadacéo tributaria (OCDE, 2022; Andrade, 2016).
Além disso, a carga tributéria brasileira, quando comparada com outros paises da América Latina, manteve-se em
patamar elevado ao longo das Ultimas décadas.

Outro aspecto frequentemente destacado na literatura é o carater regressivo da tributacdo brasileira. Dados
indicam que as camadas de menor renda da populacéo destinam parcela proporcionalmente maior de sua renda ao
pagamento de tributos indiretos. Estimativas apontam que familias mais pobres destinam cerca de 24,3% de sua
renda ao pagamento de tributos, enquanto entre 0s mais ricos essa proporcao é inferior a 20% (Silveira etal., 2022).

Esse conjunto de fatores contribuiu para consolidar, ao longo do tempo, um diagnéstico relativamente
consensual entre especialistas, formuladores de politicas e setores econdmicos sobre a necessidade de reformar o
sistema tributario brasileiro. No vocabulario do Modelo de Mdltiplos Fluxos, esse processo corresponde a
consolidacdo de um problema publico capaz de atrair a atencdo da agenda governamental e de mobilizar atores
interessados em promover mudancas institucionais (Kingdon, 2011; Cairney, 2016

Essa estrutura gera elevado custo de conformidade para empresas e contribuintes, além de produzir um
ambiente de inseguranca juridica decorrente da multiplicidade de interpretacdes e da disputa entre administrag6es
tributarias. A coexisténcia de normas federais, estaduais e municipais resulta em um sistema altamente
fragmentado, no qual diferentes tributos incidem sobre as mesmas bases econdmicas.

Estudos elaborados pela Organizagéo para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e pelo Banco
Mundial apontam como principais problemas do sistema tributario brasileiro: o predominio de tributos indiretos,
a guerra fiscal associada ao ICMS e o0 baixo retorno social da arrecadacéo tributaria (Andrade, 2016). Além disso,
a carga tributéria brasileira, quando comparada com outros paises da América Latina, manteve-se em patamar
elevado ao longo das Ultimas décadas.

5.2. O fluxo de solugdes: a consolidacao do modelo de IVA

Embora o diagnostico sobre os problemas do sistema tributario brasileiro fosse amplamente compartilhado, a
construcdo de uma solucdo institucional capaz de substituir o arranjo existente foi um processo gradual.

Diversas propostas de reforma tributaria foram apresentadas desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988.
Entre as principais tentativas destacam-se a PEC 175/1995 durante o governo Fernando Henrique Cardoso, a PEC
41/2003 durante o primeiro governo Lula e a PEC 233/2008. Apesar dessas iniciativas, nenhuma delas resultou
em uma transformacéo estrutural do sistema tributario.
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Ao longo desse processo, diferentes propostas circularam no debate publico, compondo aquilo que Kingdon
denomina uma “sopa de ideias”, na qual diferentes alternativas sdo discutidas, combinadas e progressivamente
selecionadas com base em critérios de viabilidade técnica e politica (Kingdon, 2011; Zahariadis, 2016). Algumas
dessas propostas buscavam alteragdes pontuais no sistema existente, enquanto outras defendiam uma reforma mais
abrangente baseada na ado¢do de um imposto sobre valor agregado.

Gradualmente, a proposta de adocdo de um IVA ganhou maior consisténcia técnica e apoio entre especialistas.
Esse processo culminou na formulacéo da PEC 45/2019, elaborada a partir de estudos conduzidos pelo Centro de
Cidadania Fiscal (CCiF), organizacdo criada com o objetivo de desenvolver propostas de aprimoramento do
sistema tributario brasileiro (CCiF, 2019). A proposta previa a substitui¢do de tributos sobre o consumo — como
ICMS, ISS, PIS e Cofins — por um imposto unificado sobre bens e servigos.

A consolidacdo dessa proposta permitiu que, quando uma oportunidade politica surgisse, houvesse uma
alternativa institucional ja estruturada e amplamente debatida disponivel para adogéo, condicdo frequentemente
apontada na literatura sobre o Modelo de Mdltiplos Fluxos como necessaria para que mudangas institucionais se
tornem viaveis (Kingdon, 2011; Cairney, 2011).

5.3. O empreendedor de politicas: o papel de Bernard Appy

A convergéncia entre problemas e solu¢des ndo ocorre automaticamente. No caso da reforma tributaria
brasileira, um ator desempenhou papel particularmente relevante na articulagdo entre esses elementos: o
economista Bernard Appy.

Formado pela Universidade de Sdo Paulo, Appy atuou desde o inicio dos anos 2000 no debate sobre reforma
tributéria. Durante o primeiro governo Lula, integrou a equipe do Ministério da Fazenda e participou da formulacéo
de propostas de reforma fiscal, incluindo discussdes que resultaram na Emenda Constitucional n® 42 de 2003
(Brami-Celentano & Carvalho, 2007).

Posteriormente, ao deixar o governo, fundou o Centro de Cidadania Fiscal (CCiF), think tank dedicado ao
estudo e desenvolvimento de propostas de modernizagdo do sistema tributario brasileiro (CCiF, 2019). A partir
desse espaco institucional, Appy contribuiu para consolidar a proposta que posteriormente daria origem a PEC
45/2019.

Ao longo de vérios anos, participou de seminarios, debates parlamentares e interlocu¢des com diferentes
setores da economia, contribuindo para difundir e amadurecer a proposta de ado¢do do 1\VVA no Brasil (Estado de
Minas, 2019; Fernandes, 2023).

Sua trajetoria ilustra o papel dos empreendedores de politicas pablicas descrito por Kingdon (2011): atores que
investem tempo, reputacdo e recursos politicos na promocéo de determinadas ideias, aguardando 0 momento em
gue uma janela de oportunidade permita sua implementacdo. Como destacam Zahariadis (2007) e Cairney (2016),
esses empreendedores atuam conectando problemas, soluces e condigdes politicas favoraveis.

5.4. Coordenacao federativa e negociagao distributiva

Em reformas tributarias realizadas em sistemas federativos, a coordenacéo entre niveis de governo constitui
elemento central do processo decisorio. Como destacam Falleti e Lynch (2009), mudancas em sistemas fiscais
federativos frequentemente implicam redistribuicdo de recursos e poder entre niveis de governo, tornando
inevitavel a negociacéo politica entre entes federados.

No caso brasileiro, a substituicdo de tributos como ICMS e ISS implicava redistribuicéo de receitas entre Unido,
estados e municipios. Por essa razdo, a proposta de reforma incorporou mecanismos destinados a reduzir
resisténcias politicas.

Entre eles destacam-se a criagdo de fundos de compensacdo para entes federados e a previsdo de um longo
periodo de transicao para a implementacdo do novo sistema tributario. Esses instrumentos sdo frequentemente
utilizados em reformas fiscais de grande escala para acomodar conflitos distributivos e reduzir a oposicao politica
a mudanca institucional (Steinmo, 1993).

Esses mecanismos foram fundamentais para viabilizar acordos politicos entre diferentes atores. Governadores,
prefeitos, setores econdmicos e parlamentares buscaram influenciar o desenho da reforma para minimizar perdas
potenciais e garantir maior previsibilidade na transicao entre regimes tributarios.
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5.5. A abertura da janela de oportunidade

A convergéncia entre esses elementos criou as condi¢des para a abertura de uma janela de oportunidade em
2023. No Modelo de Miultiplos Fluxos, esse momento ocorre quando os fluxos de problemas, solugdes e politica
se alinham, tornando possivel a adog¢do de mudancas institucionais que anteriormente encontravam obstaculos
politicos significativos (Kingdon, 2011; Zahariadis, 2016).

O inicio de um novo governo, a existéncia de uma proposta institucional madura e o reconhecimento
generalizado das limitacOes do sistema tributario contribuiram para criar um ambiente politico favoravel a reforma.

O governo federal mobilizou capital politico significativo para viabilizar a aprovacéo da proposta. O presidente
Lula e o ministro da Fazenda, Fernando Haddad, priorizaram a reforma tributaria na agenda governamental e
criaram uma Secretaria Extraordinaria da Reforma Tributaria para conduzir o processo (Presidéncia da Republica,
2023).

Além disso, a proposta adotada pelo governo baseou-se em um projeto que ja tramitava no Congresso e que
era conhecido por parlamentares, reduzindo incertezas associadas a introdugéo de uma iniciativa totalmente nova.

A convergéncia entre diagndstico, solugdo institucional estruturada e condicdes politicas favoraveis permitiu
gue a reforma tributaria avancasse rapidamente no Congresso Nacional, culminando na promulgacdo da Emenda
Constitucional n® 132 em dezembro de 2023 (Presidéncia da Republica, 2023).

Nesse sentido, 0 caso brasileiro ilustra de maneira clara a l6gica proposta pelo Modelo de Multiplos Fluxos:
mudangas institucionais significativas tornam-se possiveis quando problemas reconhecidos, solucdes disponiveis
e condi¢des politicas favoraveis convergem em um mesmo momento (Kingdon, 2011; Zahariadis, 2007; Cairney,
2016).

Considerac6es finais

A maioria dos problemas existentes nédo recebe atencéo dos tomadores de decisdo. A agenda governamental é
limitada, e os formuladores de politicas precisam selecionar entre inimeras demandas concorrentes. Como observa
Kingdon (2003), elevar uma questéo a agenda governamental e torna-la objeto de acéo publica j representa uma
conquista significativa.

A aprovacédo da reforma tributaria de 2023 ilustra bem esse processo. Embora a necessidade de reformar o
sistema tributario brasileiro fosse amplamente reconhecida ha décadas, apenas quando determinadas condigdes se
alinharam foi possivel promover uma mudanca institucional de maior alcance.

A existéncia de um diagnéstico consolidado sobre os problemas do sistema tributario, a disponibilidade de uma
proposta institucional amadurecida e a atuacdo de empreendedores de politicas publicas foram elementos
fundamentais para a abertura dessa janela de oportunidade.

Nesse sentido, a PEC 45/2019 pode ser compreendida como um exemplo de “ideia cuja hora chegou”. Sua
aprovacao nao decorreu apenas da forca intrinseca da proposta, mas da convergéncia entre circunstancias politicas
favoraveis e a atuacdo de atores capazes de transformar essa ideia em politica pablica.

Pesquisas futuras podem aprofundar a andlise do processo politico que levou a aprovacdo da reforma,
investigando, por exemplo, a formacéo de coalizdes parlamentares durante a tramitacdo da proposta ou a forma
como diferentes grupos de interesse influenciaram o desenho final da politica. Outra agenda possivel consiste em
examinar a reforma tributéria a partir da perspectiva do institucionalismo histérico, explorando conceitos como
dependéncia de trajetdria e conjunturas criticas.
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