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RESUMO

O presente artigo discute principios norteadores e propostas
com o propdsito de subsidiar o debate sobre reforma tributaria no Brasil, buscando atualizar um diagndstico sobre a
estrutura tributaria brasileira e, simultaneamente, listar algumas propostas de reformas destinadas a corrigir suas dis-
tor¢des que passam pela tributacio sobre bens e servicos, folha salarial e renda.
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ABSTRACT

This paper discusses guidelines and proposals aiming to
support the debate on tax reform in Brazil. By doing so, it updates the diagnosis of the Brazilian tax structure and lists
a few reform proposals to correct its distortions regarding taxation levied on goods and services, payroll and income.
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desempenha papel central em uma economia moderna na medida em
que afetade maltiplas (e complexas) maneiras o padrio de crescimen-
to econdmico e a competitividade nacional, assim como a distribuicdo
social e regional da renda, e pode atuar tanto como um elemento de
suporte quanto um obstaculo ao desenvolvimento. E também cru-
cial para delimitar com quanto cada grupo de cidaddos e empresas de
quais regides geograficas do pais tera de arcar para financiar que tipo
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No caso do Brasil, a controvérsia é alimentada pelo fato de a Carga
Tributaria Bruta (CTB) ter aumentado sensivelmente ap6s a Consti-
tuicio Federal de 1988, saltando de 23,49% do Produto Interno Bruto
(PIB) em 1988 para 33,6% em 2005. Nesse periodo, 0 aumento da
carga ocorreu a custa da eficiéncia e equidade do sistema tributario,
em grande medida porque foi motivado por um pragmatismo arre-
cadatdrio, muitas vezes precipitado por episédios de ajuste fiscal de
curto prazo, quando questdes relativas a qualidade foram relegadas
ao segundo plano. Desde entdo, a CTB interrompeu sua marcha as-
cendente e vem oscilando ao redor de 329 ou 33% do PIB ha mais
de uma década, sendo que as estimativas mais recentes indicam uma
carga de 32,3% do PIB no ano de 2017 (segundo dados atualizados de
Orairetal.,2013). Mesmo nesse periodo de estabilidade, manteve-se o
processo de deterioragio da qualidade da tributagio brasileira, diante
da proliferacio de beneficios tributarios e regimes especiais mal cali-
brados e avangos pouco expressivos e errticos na agenda de reforma.

Por mais de duas décadas, os esforcos de reforma tributaria se con-
centraram quase exclusivamente na tributacio de bens e servicos—
por meio de propostas mais amplas de fusdo dos varios tributos fede-
rais e subnacionais emum imposto sobre o valoradicionado (IVA),ou
de medidas mais modestas, como a uniformizacio do Imposto sobre
Circulacio de Mercadorias e Servicos (ICMS)—e esbarraram nos
conflitos federativos e distributivos. Esse impasse acabou por legiti-
mar a relativa paralisia do governo federal em empreender mudangas
estruturais que comegassem pelos tributos federais, como o Programa
deIntegragio Social ea Contribui¢io parao Financiamento da Seguri-
dade Social (P1s/Cofins), o Imposto sobre Produtos Industrializados
(1P1), 0 Imposto sobre a Renda de Pessoas Juridicas (IRPJ) e a Contri-
buicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL). A desoneragio da folha,
concebida em 2004 para enxugar maltiplos tributos e acompanhar o
processo de transi¢do para um IVA se transformou nos tltimos anos
emuma medida conjuntural paraaliviar o fluxo de caixa das empresas.
Inicialmente deveria se restringir a poucos setores industriais com
viés exportador e intensivo em mao de obra, combalidos pela perda de
competitividade e pela intensificacdo da concorréncia internacional, e
acabou se desvirtuando e perdendo critérios de seletividade, sendo es-
tendida arbitrariamente até segmentos do comércio atacadista, meios
de comunicacio e servicos ndo comercializaveis.

Frequentemente, o sistema tributério brasileiro é referido como
uma “estrutura desconexa”. O fato é que fica dificil encontrar uma
coeréncia l6gica, baseada em fundamentos tedricos, que justifique
uma estrutura tributaria como a nossa. Mudar isso no é tarefa sim-
ples e depende de acordos politicos e federativos que fogem do al-
cance analitico deste texto, mas um bom ponto de partida é atualizar
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o diagnéstico dos problemas que temos de enfrentar e as alternati-
vas de solugdo disponiveis a luz da teoria econdmica e das experién-
cias internacionais.

Nesse sentido, o presente texto busca inspira¢io em outras ini-
ciativas de reflexdo profunda sobre o sistema tributério, como as re-
alizadas em 1987 pelo Ipea (Rezende et al., 1987) e recentemente por
um time de especialistas reunidos pelo economista britinico James
Mirtlees, que ficou conhecida como a “revisio de Mirrlees”. Nessa al-
tima experiéncia, cujo debate durou alguns anos, Mirtlees etal. (2011)
tentam identificar as caracteristicas de um sistema tributario ideal
que sirva de diretriz para uma reforma tributéaria coerente e integrada,
sistematizando as varias op¢des e opinides existentes e delimitando
onde termina o julgamento técnico-econdémico e comega a escolha
politica e social. De modo semelhante, pretendemos confrontar um
protétipo de sistema ideal com as imperfei¢des da nossa estrutura tri-
butéria, mas trazendo adicionalmente a preocupagio de que seja um
sistema capacitado para dar suporte as politicas de desenvolvimento.
A partir dessa confrontagdo, serdo extraidas algumas diretrizes para
uma propostade reforma tributaria no Brasil, com o propésito de con-
tribuir para o debate e orientar a acdo publica nessa tematica.

E possivel imaginar dois caminhos de reforma tributaria. Um pri-
meiro seria de uma reforma radical, e também de mais dificil imple-
mentagio. O segundo, de carater pragmatico, é trilhar um processo
de mudanca gradual ou uma “reforma fatiada”. E preciso, entretanto,
diferenciar essa segunda alternativa da op¢io de se proceder a meras
mudangas pontuais. Como bem afirma Varsano (2014, pp. 47-48),
“mudangas pontuais tém sido muitas vezes erroneamente denomi-
nadas reforma fatiada. Nao é possivel servir fatias de um bolo que no
existe”. Quando imaginamos que uma reforma sera fatiada, esta im-
plicita a existéncia de um determinado desenho de sistema tributario
que se pretende alcancar no futuro, mas cuja implementagio é fracio-
nada para facilitar a transi¢do e permitir algumas correcdes de rumo.

Em outras palavras, independentemente do ritmo que se deseje
adotar, 0 mais importante é que haja um ponto de chegada comum,
que é aproximar nossa estrutura tributaria de um “sistema ideal” no
qual os vérios elementos se ajustem apropriadamente e as distor¢des
desnecessarias sejam eliminadas. O propésito das diretrizes tragadas
neste texto é contribuircomumareflexdo sobre esse ponto de chegada.

O texto esta dividido em mais duas se¢des, além desta introducio.
A préxima se¢do discute em carater mais abstrato alguns principios
norteadores para a configuragio de um “sistema tributario ideal”.
A se¢io subsequente dedica-se a explorar duas questdes que dizem
respeito ao diagndstico da estrutura tributéria brasileira e ao detalha-
mento das respectivas propostas de reformas: quo distante o Brasil
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esta desse sistema ideal e quais as principais recomendagdes de refor-
ma para aproximar a estrutura tributaria brasileira ao sistema ideal.

Antes de prosseguir, entretanto, cabe ressaltar que esta é a pri-
meira parte de um trabalho mais amplo e esta longe de pretender
esgotar o tema. Muito pelo contrario, a perspectiva analitica desta
primeira parte é mais geral e com foco restrito sobre trés dos grandes
blocos de tributacio, a saber: bens e servicos, folha salarial e renda.
Essa analise serd aprofundada na segunda parte do trabalho, que
lidara com uma série de lacunas, como a incorporacio dos tributos
sobre patrimdnio, ambientais e regulatérios financeiros, e propora
reflexdes sobre os novos desafios da economia digital e as questdes
federativa e da seguridade social.

SISTEMA TRIBUTARIO IDEAL

Estase¢doapresentabrevementealguns principios norteadores de
uma proposta de reforma que busque aproximara estrutura tributaria
brasileirade um “sistemaideal”, com fundamentos extraidos da teoria
econdmica e das experiéncias internacionais. O ponto de partida para
o desenho de um sistema tributario sio alguns de seus objetivos basi-
cos, como listado a seguir.

I Arrecadaco: levantar as receitas de que o governo necessita
para alcangar seus objetivos de gasto e distributivos.

I Equidade vertical: promover a progressividade, no sentido de
onerar proporcionalmente mais aqueles que possuem maior ca-
pacidade contributiva,de acordo com os objetivos distributivos
do governo e com as preferéncias sociais.

I Equidade horizontal: evitar arbitrariedades de tratamentos
tributarios ndo isondmicos entre contribuintes, setores econd-
micos e fontes de renda.

B Eficiéncia: buscar minimizar as distorcdes econdmicas e ad-
ministrativas relacionadas 2 arrecadacdo de tributos, além de
manter o sistema o mais simples e transparente possivel.

Trata-se fundamentalmente de perseguirum “sistema” desenha-
do para combinar e equilibrar “eficiéncia” e “equidade”, objetivos
que sob determinadas condi¢des podem ser contraditérios e, por
esse motivo, estdo no centro de atencio da chamada teoria da tri-
buta¢do étima. Entre as preocupacdes basicas originais dessa teo-
ria est4 a necessidade de se evitar que eventuais medidas voltadas
a promover maior justica tributaria tenham efeitos liquidos nega-
tivos sobre o bem-estar social devido a distor¢des sobre as decisdes
dos agentes econdmicos, como o desincentivo a trabalhar, investir
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e poupar. Contudo, a avaliagdo precisa sobre tais efeitos depende de
um conjunto bastante amplo de variaveis e hipoteses nada triviais
sobre a resposta de individuos, familias e empresas a tais medidas e
de um fator subjetivo alheio aos modelos econdmicos, que é o valor
atribuido pela sociedade a equidade. Na pratica, portanto, inexiste
um consenso hoje, mesmo no 4mbito da teoria neoclassica das fi-
nangas publicas, sobre o desenho 6timo de um sistema tributério.
A revisio de Mirrlees expressa uma visio entre varias e, 20 mesmo
tempo, uma tentativa de conciliaralgumas diferencas numa propos-
ta de reforma tributaria ideal com uma abordagem sistémica, que
busca conectar as varias partes da estrutura de maneira consistente.

Entretanto, as abordagens convencionais de avaliacdo do sistema
tributario, a partir desses principios basicos, muitas vezes negligen-
ciam o papel que pode desempenhar no suporte ao desenvolvimen-
to. Partindo-se de uma abordagem integrada de desenvolvimento, a
questdo que se coloca é de que maneira o “sistema tributario ideal”
pode incorporar os objetivos e instrumentos das politicas social, seto-
rial, regional e ambiental.

Nesse contexto, um aspecto importante a ser destacado é que, sob
uma perspectiva sistémica, ndo ha necessidade de que todas as partes
do sistema persigam simultaneamente todos os objetivos. Pode ser re-
comendavel que esse sistema tributario, por questdes de eficiéncia e
com objetivo arrecadatério, contenha um IVA moderno—ou seja, sim-
ples,de baseampla, poucas aliquotas e isen¢des e com pleno aproveita-
mento de créditos que resulta na isen¢do completa dos investimentos

[2] DelaFeriaeKrever(2013)discu- e das exportacdes (De la Feria; Krever, 2013).2 Isso pode ter tanto um
temos principlos bisicoselimitagies feito regressivo sobre a distribuicdo de renda quanto restringir o uso
deumIVAmoderno. cletto reg § q &

de beneficios tributarios para fins de politicas social, setorial e regio-
nal. Ndo ser4, porém, um problema, desde que seja compensado pelas
outras partes do sistema, como é o caso do Imposto sobre a Renda de
Pessoas Fisicas (IRPF), que é considerado um instrumento tributa-
rio muito mais apropriado para perseguir objetivos distributivos, ou
quando o potencial arrecadatério do IVA é canalizado para reforcar
outros instrumentos das politicas social, setorial e regional. Em par-
ticular, ao longo das ltimas décadas houve uma gradual deterioracdo
de uma série de instrumentos tributarios utilizados pelas politicas de
desenvolvimento, devido as deficiéncias de desenho, n3o seletividade e
suscetibilidade a influéncia de grupos de interesse. £ o caso da politica
regional de concessdo de beneficios fiscais do ICMS, que culminou em
uma guerra fiscal predatéria entre 0s governos estaduais. Porisso,uma
eventual revisdo desse tipo de beneficio tributario ndo significa que os
objetivos das politicas de desenvolvimento devam ser abandonados, e
inclusive abre espago para o reforco dessas politicas via instrumentos
mais apropriados paraa consecug¢io dos seus objetivos.
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Avisdo sistémica tampouco significa que cada parte do sistema
seja estanque e persiga um anico objetivo. Por questdes de eficiéncia
e equidade, o ideal é que a configuragdo do IRPF seja integrada com o
IRPJ sob um modelo que dé tratamento coerente as distintas fontes
de renda (rendimentos do capital produtivo, financeiro, renda do tra-
balho etc.). Isso é fundamental para se eliminar brechas para praticas
de elisdo tributaria que reduzem o potencial arrecadatério e progres-
sivo do imposto. Mesmo os principios de equidade horizontal e de
eficiéncia devem ser relativizados. O objetivo de perseguir eficiéncia é
compativel com o tratamento discriminatério de determinados seto-
res e bens—porexemplo,quando a tributagdo é utilizada para desesti-
mular atividades em setores que causam dano ambiental e o consumo
danoso de tabaco e alcool, ou para estimular investimentos em pes-
quisa e desenvolvimento. Para tanto, pode-se imaginar um imposto
seletivo desenhado com objetivos extrafiscais (ndo arrecadatérios)
em um sistema ideal de tributacio de bens e servicos.

Uma questdo adicional diz respeito ao papel do sistema tributéario
na reducdo das desigualdades sociais. No pensamento desenvolvi-
mentista latino-americano, por exemplo, a tributaco progressiva da
renda e da propriedade é vista como uma das principais ferramentas
para reduzir desigualdades e para promover uma mudanca para um
padrio de consumo das familias capaz de dar suporte ao desenvolvi-
mento (via reducao do consumo suntuario no topo da distribuicio e
ampliagio do consumo de massa) (Pinto,1969).3 [3] Pinto (1960) explora as relagdes

Mais recentemente, esse tipo de proposicio vem encontrando eco enire disubuicio, desenvolvimente
no mainstream da teoria econdmica, que promoveu uma revisao sobre
o papel da tributacdo na desigualdade. Essa revisdo recente deriva de
uma evolucdo metodoldgica e histérica da teoria da tributagdo dtima,
que, originalmente, com base no alegado trade-off entre equidade e
eficiéncia e em hipoteses muito restritivas sobre o comportamento
individual e a dinimica econdmica, produziu modelos extremos nas
décadas de1970 €1980,em que as rendas do capital ndo deveriam ser
tributadas para ndo distorcer incentivos econdémicos. Por influéncia
de leituras restritivas dessa literatura, num contexto em que a revolu-
¢do novo-classica dos anos 1970 questionava toda a politica fiscal do
keynesianismo, construiu-se uma espécie de consenso no mainstream
de que a politica tributéria, para ndo introduzir distor¢des no sistema
econdmico, deveria se abster dos objetivos distributivos, transferin-
do-se a0 gasto publico essa fun¢io classica da politica fiscal.

Com o passar do tempo, porém, os proprios autores reformaram
suas posi¢des e passaram a adotar uma abordagem mais realista e
pragmatica. Fazem parte da literatura recente que questiona o dese-
nho do modelo 6timo de tributagio tanto a nova geracéo, como Tho-
mas Pikettye Emmanuel Saez, entre tantos outros, quanto as revisoes

218 REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL BRODRIGO ORAIR E SERGIO GOBETTI



[4] Banks e Diamond (2010), no
ambito da revisao de Mirrlees, apre-
sentam uma resenha sobre as justi-
ficativas para se tributar o retorno
normal da poupanca fundamentadas
na teoria neoclassica da tributagio
6tima. Entre os motivos estdo o fato
dequeatributacdo da poupanca pode
serum instmmento Pal‘a se alcangar
aqueles com maior capacidade con-
tributiva (na medida em que reflete
habilidades cognitivas) e sua nio
tributagdo distorce as decisdes em
favor de investimentos financeiros (e
em detrimento do capital humano)
na presenca de falhas de mercado; ja
a poupanca precaucional, diante de
incerteza sobre a habilidade futura
de renda, pode gerar sobrepoupanca
ereducio futuradaofertadetrabalho.

[5] OsEstados Unidos sdo a princi-
pal excecdo de pais economicamente
relevante que ndoadotaumIVA,esim

um imposto sobre vendas no varejo.

pela geragdo originaria formada por James Mirrlees, Peter Diamond,
Anthony Atkinson e Joseph Stiglitz (Gobetti, 2018). Como resulta-
do dessas revisdes, estabeleceu-se uma convergéncia, no 4mbito da
literatura de tributacio 6tima, de que hé justificativas tedricas para se
tributar a poupanga e o capital. As maiores divergéncias passaram en-
tdo aestarrelacionadasaamplitude e d operacionalidade datributagio
(Banks; Diamond, 2010).4 Por um lado, Mirtlees etal. (2011) seguem
uma abordagem mais parcimoniosa, sugerindo que a tributacéo fique
restrita as herancas e ao retorno excedente da poupanca (enquanto
o retorno normal deve permanecer isento), sob o argumento de que
nao geram distor¢des econdmicas. No outro extremo, Piketty, Saez e
Zucman (2013) produziram modelos que defendem a tributagio pro-
gressiva e integral da renda do capital, conjuntamente com as rendas
do trabalho, além da heranga e da riqueza. Tais proposi¢des, eviden-
temente, estdo longe de representar um consenso na escola da tribu-
tacdo 6tima, mas refletem um renovado interesse sobre a questdo da
desigualdade e um resgate do papel da tributacio na regulacio das
rela¢des de concentragio de renda e riqueza no topo da distribuigio.

Além dos seus objetivos basicos, um aspecto adicional a ser con-
siderado é que os sistemas tributarios sio historicamente determi-
nados e delimitados pelas tendéncias internacionais no campo da
tributagio. Entre elas, cabe destacar as seguintes tendéncias em curso
no século XX1:

I Homogeneizag¢io da tributacdo sobre bens e servigos, mais
comumente na forma de um IVA, com bases cada vez mais am-
plas e reducio do escopo de aliquotas diferenciadas e isencdes,
diante da crescente integragdo econémica dos paises.s

I Conceituagio ampla da base tributavel do IVA (ndo restritaa
bens e servi¢os), para lidar com novos desafios da tributagio da
economiadigital (intangiveis, plataformas eletronicasetc.) e do
setor financeiro.

B Revisio de beneficios tributarios, diante do reconhecimento
empirico e tedrico de que tais incentivos, largamente implanta-
dos nas Gltimas décadas, ndo sdo a melhor forma de induzir o
investimento e o crescimento, além de constituirem fontes ge-
radoras de desigualdades.

I Gradual esgotamento dos modelos baseados na tributacéo
sobre folha salarial, nio somente devido as mudancas estru-
turais nas relacdes contratuais laborais para modalidades mais
flexiveis, como também pelos seus impactos sobre a competiti-
vidade nacional.

I Erosdo da base tributavel e pressio para quedas das aliquotas
sobre o lucro das empresas diante da crescente mobilidade do
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capital, da guerra fiscal (paraisos tributérios) e da flexibilidade dos
novos arranjos produtivos, que facilitam a arbitragem e o planeja-
mentotributario por parte das grandes corporacdes multinacionais.

A essas tendéncias estruturais no plano internacional somam-se
outras de carater mais conjuntural. O imperativo de promover con-
solidagdes fiscais foi uma das principais motiva¢des por tris de uma
onda de reformas tributarias nos primeiros anos subsequentes a crise
internacional de 2008. Desde 2015, houve uma reorientacéo, e as po-
liticas tributarias passaram a ser motivadas principalmente pela preo-
cupagdo em recuperar o crescimento, conforme destacado pela Orga-
nizagio para a Coopera¢io e Desenvolvimento Econdmico (OCDE,
2016;2017). Esses relatérios fazem um apanhado das mais recentes
tendéncias de reformas tributérias comuns aos paises membros da
OCDE e que estdo resumidas a seguir:

I Maiorénfase passouaserdedicadaarecuperacdodo crescimen-
to, predominando medidas de reducéo dos tributos sobre aren-
da do trabalho e sobre o lucro das empresas, com os objetivos
explicitos de prover estimulos ao consumo e aos investimentos.

B Atendéncia aredugio de aliquotas sobre o lucro das empresas,
que havia desacelerado logo apés a crise de 2008, revigorou-se
novamente. A maioria das reformas prevé reducdes de aliquo-
tas, mas em compensacio promove medidas de ampliacio da
base tributavel (sobretudo aquelas destinadas a proteger as ba-
ses domésticas de praticas de evasdo e elisdo tributaria por parte
de empresas multinacionais).

B Na tributagio sobre a renda do trabalho, um nimero significa-
tivo de reformas tem foco na reduc¢io dos tributos sobre os con-
tribuintes de baixa renda, que reflete tanto a preocupacio em
estimular o consumo quanto minorar desigualdades sociais.

I Mantém-se a tendéncia de incrementos na tributacio sobre a
renda dos mais ricos diante do renovado foco sobre o papel da
tributagdo em promover justiga fiscal, com varios paises am-
pliando aliquotas e eliminando beneficios tributarios sobre di-
videndos e outras fontes de renda do capital no nivel do acionis-
ta, entre outras medidas, promovendo-se, assim, uma revisio
do tratamento tributério diferencial entre renda do trabalho e
do capital e uma ampliagio da tributacio no topo da distribui-
cdo de renda.

B As redugdes dos tributos sobre a renda do trabalho e o lucro
dasempresas também tém sido parcialmente compensadas por
aumentos nos tributos sobre consumo (IVA) e nos tributos re-
lacionados a0 meio ambiente.
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I Atendénciadeampliaciodasaliquotasdo1VA,bastanteeviden-
te desde o periodo pds-crise, arrefeceu no periodo mais recente.
O foco passou a ser em uniformizar a base tributavel, amplia-la
paralidarcomaeconomiadigital ereduziroescopodealiquotas
reduzidas para determinados bens e servicos.

B No caso dos tributos relacionados ao meio ambiente, as refor-
mas ainda s3o timidas e muito limitadas a ajustes em tributos
sobre uso da energia e automéveis.

B Tem ocorrido apenas um reduzido nimero de reformas nos
tributos sobre a propriedade, sugerindo que o potencial para
levantar receitas de maneira mais eficiente por meio de tributos
sobre a propriedade, especialmente no caso da propriedade re-
sidencial, ndo tem sido integralmente explorado.

Sintetizando os principais pontos, é possivel identificar duas for-
cas opostas entre as principais tendéncias em curso. Por um lado, as
reducdes da tributagdo da folha salarial e do lucro no nivel daempresa,
ambas motivadas por questdes estruturais e conjunturais, como inte-
gragio econdmica e recuperacio do crescimento. Nadirecdo contraria,
tém predominado ampliacdes da tributagido sobre bens e servicos, da
tributacdo direta sobre a pessoa fisica e, de maneira embrionaria, dos
tributos relacionados ao meio ambiente.

A ampliacdo compensatéria desse grupo de tributos responde
parcialmente aos esfor¢os de consolidacdes fiscais que boa parte dos
paises do mundo estd promovendo, sendo um dos principais lega-
dos do periodo pos-crise de 2008. Mas também tem sido motivada
por questdes de eficiéncia e equidade. O avan¢o da tributa¢do de
bens e servicos vem ocorrendo em paralelo a tentativa de se unifor-
mizar praticas tributrias entre os paises, caminhando na direcio de
um IVA moderno (simples, com base ampla e pleno aproveitamento
de créditos, eficiente e de alto poder arrecadatério), que facilita a
coordenacio tributaria.

Semelhantemente, o incremento na tributacdo direta da pes-
soa fisica—que é uma resposta ao renovado foco sobre a desigual-
dade e & preocupacio de poupar a base da distribuicdo de renda do
onus dos ajustes fiscais—vem sendo muitas vezes pautado por
modelos que buscam fazé-lo da maneira mais eficiente possivel.
E o caso do “modelo dual”, adotado inicialmente nos paises nérdi-
cos na década de 1990, sob continuas revisdes, e que vem inspirando
inameras formulacdes de reformas tributarias, como a reforma im-
plementada pelo Chile em 2014 e a proposta para o Reino Unido em
Mirrleesetal. (2011).O modelo dual, que seré detalhado mais a frente,
é uma tentativa de se integrar a tributagdo da renda da pessoa juridica
edapessoa fisicade maneira coerente e prover isonomia no tratamen-

NOVOS ESTUD. BCEBRAP BSAQ PAULO BV37n02 B 213-244 EMAIL-AGO. 2018 I 22|



to tributario entre as varias fontes de renda, a0 mesmo tempo que se
preservaa progressividade na tributagio dos rendimentos do trabalho
e do retorno excedente da poupanga.

O pontocentralaserdestacadoéqueatendénciaareduziros niveis
de tributa¢io da folha salarial e do lucro no nivel da empresa tem sido
contraposta a uma combinagio de dois principais caminhos: tributa-
¢ao sobre bens e servicos e tributagdo direta e progressiva da renda da
pessoa fisica. Ndo ha umaregra geral, comalguns paises optando mais
por um caminho e outros pelo outro. Firmes recomendacdes nessa
dire¢do requerem julgamentos de valor sobre preferéncias sociais e
contextos politicos que vamos evitar aqui, mas o foco renovado sobre
a desigualdade e a revisdo do tratamento tributario diferencial entre
renda do trabalho e do capital tem encontrado respaldo nio sé na ex-
periéncia internacional como também no debate tedrico.

Por fim, cabe observar que as motivagdes por tras de algumas das
tendéncias recentes de reformas no campo da tributacio estao ampa-
radas por estudos empiricos. E o caso de estudos realizados por pes-
quisadores da OCDE, como Johansson et al. (2008), que investigam
o desenho das estruturas tributarias mais propicias para estimular o
crescimento econdmico e chegam a conclusio de que ha um ranking
de tributos. Os impostos sobre a propriedade—e, mais precisamente,
aqueles que incidem sobre a propriedade imobiliria residencial —s3o
considerados os mais eficientes porque distorcem menos as decisdes
de producio e de investimento das empresas. Seguem-se na ordem do
menor parao maiorimpacto negativo sobre o crescimento: os impostos
sobre o consumo (e outros impostos sobrea propriedade),os impostos
sobre arenda das pessoas fisicas e, por fim, 0s mais prejudiciais, os im-
postos sobre a renda da pessoa juridica. Os mesmos estudos reconhe-
cem que a troca da tributacdo da renda pela do consumo pode reduzir
a progressividade e aumentar a desigualdade, seja pelo efeito sobre os
precos, seja pelo alivio tributrio para as rendas mais elevadas. Porisso,
sugerem como alternativa melhorar o desenho de cada fonte de tributa-
¢ao,ampliando a base de tributagio do consumo, reduzindo o imposto
corporativo (0 mais pernicioso entre todos no ranking) e aumentando
o imposto pessoal sobre dividendos e outras rendas do capital.

Em suma, as principais tendéncias internacionais no campo da
tributagio refletem n3o somente o pragmatismo diante dos desafios
conjunturais e estruturais, mas também reflexdes tedricas e empiri-
cas eavaliacOes sobre as preferéncias sociais. Desnecessario assinalar
que as experiéncias internacionais nio devem ser mimetizadas, e sim
reavaliadas a luz das nossas especificidades legais, politicas e cultu-
rais, para entdo se poder extrair licdes Gteis sobre principios orienta-
dores para uma reforma tributaria no Brasil. E o que procuraremos
fazer na sequéncia deste texto.
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SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO:
DIAGNOSTICO E PROPOSTAS DE REFORMAS

O Brasil é um pais em desenvolvimento que possui uma carga
tributaria relativamente elevada para padrdes internacionais, tendo
alcancado32,39% do PIBem 2009 e em 2.016. Coincidentemente, essa
carga era idéntica 4 média de 32,39% do PIB verificada nos paises da
OCDE no ano de 2009 e, desde entio, passou a divergir. Enquanto
a carga brasileira est4 praticamente estabilizada por mais de uma dé-
cada, a maioria dos paises da OCDE promoveu mudangas tributarias
paraampliar suas receitas desde a crise de 2008 e, em resposta, a mé-
diadacarga tributaria saltoude32,39% do PIBem 2009 para34,3% em
2016, conforme ilustrado no grafico 1.

GRAFICO |
Carga tributaria no Brasil e nos paises da 0CDE, em participagdo (%) do PIB, 2009 e 2016

475 -
45,0 |
42,5
40,0 ]
375
350 O

2 ME BB EREEENEENENNSNNEN o

30,0
275 - o

250

175 1

15,0 1

12,5

DNK
FRA
BEL
FIN

SWE
ITA
AUT
HUN
NLD
GRC
NOR
DEU
LUX
SVN
ISL
EST
PRT
CZE
POL
ESP
GBR
SVK
NZL
CAN
ISR
JPN
LVA
AUS
CHE
KOR
USA
TUR
IRL
CHL
MEX
OECD
BRA

M 2016 < 2009
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Porém, mais do que o nivel da carga brasileira, que pode ser par-
cialmente explicado pelo projeto de instituir um estado de bem-estar
social, 0 que mais preocupa é sua ineficiente e regressiva estrutura. Ao
contrario do padrdo mais comum entre os paises da OCDE (verificado
em 19 dos 35 paises), onde os impostos sobre a renda e a propriedade
sdo a principal fonte de financiamento estatal, no Brasil, mais de 409%
das receitas tributarias é originada de impostos sobre bens e servicos,
enquanto os impostos sobre a renda e a propriedade estdo proximos
de um quarto do total. Comparando-se com a média dos paises da
OCDE (grafico 2), o Brasil concentra sua carga proporcionalmente
mais nos impostos sobre bens e servi¢os, menos nos impostos sobre
arenda, e possui patamares semelhantes de concentracéo nas tribu-

GRAFICO 2
Composigao da carga tributaria no Brasil e nos paises da 0CDE, em participaggo (%) do PIB, 2015
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[6] Ha ainda um residuo de im-
postos sobre a renda nio classifi-
caveis. Para evitar arbitrariedades,
procurou-se classificar os tributos
por critérios o mais proximos possi-
vel daqueles utilizados oficialmente
pela OCDE. E muito comum que
estudos realizados no Brasil proce-
dam reclassificagGes que geram dis-
crepancias entre as estatisticas—por
exemplo, reclassificacdes do IRPJ e
daCSLLapurados noregime delucro
presumido para imposto sobre bens
e servigos (e ndo imposto de renda)
ou do IPVA para imposto sobre bens
e servicos (e nio imposto sobre a
propriedade). As reclassificacdes
normalmente ampliam os impostos
sobre bens e servicos e reduzem os
impostos sobre renda e proprieda-
de. Mesmo que seja justificavel em
muitos casos, tal procedimento gera
perda de comparabilidade em rela-
¢do as informacdes internacionais.
Ressalte-se ainda que compara¢des
internacionais devem ser feitas com
cautela devido as diferencas nos sis-
temas de tributagio dos paises. Um
exemplo sdo os sistemas integrados
de tributagio da renda das pequenas
e microempresas. Em algumas loca-
lidades, como nos paises noérdicos,
ha procedimentos de divisao entre
lucro daempresa, submetido ao IRPJ,
erendado trabalho dos sécios e acio-
nistas, sujeita ao IRPF. Em outros
paises, a exemplo dos Estados Uni-
dos, hd uma integragao da tributacao
no nivel da pessoa fisica, o que supe-
restima ovolume do IRPF. Ao contra-
rio do Brasil, que optou pela pratica
pouco usual de fazer a integracao no
nivel da pessoa juridica, o que supe-
restima o IRPJ e consequentemente
subestima o IRPF.

[7] Em mais da metade desses pai-
ses (21dos 35), os pacotes tributarios
incluiramalgum tipo de ampliagao da
taxacio sobre os mais ricos, inclusive
os dividendos (Férster; Llena-Nozal;
Nafilyan, 2014).

tacdes sobre folha salarial e propriedade.® Existem, ainda, assimetrias
no interior dessas categorias genéricas de tributos. Entre os tributos
sobre a renda, a concentragio da carga no Brasil é um pouco mais alta
quando incide sobre o lucro das empresas (99 do total em relagio aos
89 damédiados paisesdaOCDE) e muito menor na renda das pesso-
as fisicas (896 do total em relacio a média de 259 na OCDE) (Férster;
Llena-Nozal; Nafilyan,2014).7

Resumindo, acarga brasileira caracteriza-se por niveis relativa-
mente elevados de tributacdo sobre a produg¢do de bens e servicos
e sobreafolhasalarial e o lucro das empresas, cuja contrapartida é
o baixo peso da tributacdo direta sobre arenda das pessoas fisicas.
Como se configurou e quais sio as principais consequéncias dessa
assimetria?

Suas raizes remontam a um longo processo histérico, mas uma
caracteristica se acentuou nas Gltimas trés décadas, quando foi cris-
talizada uma estrutura com reduzido peso da tributacdo direta sobre
pessoa fisica, enquanto, contraditoriamente, o pais propunha cons-
truir um Estado de bem-estar social bastante denso para uma eco-
nomia em desenvolvimento. De um sistema federativo centralizador
quevigorou no periodo do regime militar, passou-se para uma fase de
descentraliza¢do das competéncias pela provisio de servicos publi-
cos e de ampliagdo da acdo estatal na 4rea social. Simultaneamente,
procurou-se dotar os governos regionais de bases mais amplas de re-
cursos, incrementando as transferéncias intergovernamentais e rati-
ficando a pratica pouco comum de delegar & esfera regional a compe-
téncia pela arrecadacio de alguns dos principais impostos do sistema
tributario nacional e que incidem sobre os bens e servicos (0 ICMS e 0
Imposto Sobre Servicos de qualquer natureza, ISS).

Essa contradi¢do originou um dilema no financiamento estatal
porque, 20 mesmo tempo que se avangava no projeto de construgio
do Estado social pela via do gasto—seja pelos beneficios sociais e
assistenciais, seja pelos servi¢os sociais de satde, educacio e assis-
téncia—, a experiéncia brasileira tardia se deparou com maior resis-
téncia a tributacdo direta sobre a pessoa fisica. Naverdade, o imposto
de renda passou por reestruturacdes nas décadas de 1980 e 1990 que
restringiram seus graus de progressividade e potencial arrecadatério,
modificando-se muito pouco desde entéo. Por sua vez, alguns instru-
mentos que permitiriam ampliara tributagdo progressiva sobre a pro-
priedade tradicionalmente enfrentam enormes obstaculos de ordem
politica, legislativa e judicial.

A solucdo encontrada para equacionar o dilema no financiamento
estatal foi promover aumentos legislados nos componentes indiretos
“menos visiveis” da carga tributaria (folha salarial, producio e lucro
das empresas), com o agravante de que foram muitas vezes precipita-
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dos por episddios de ajuste fiscal de curto prazo. Nesses episodios, a
margem de manobra das autoridades fiscais se reduz, devido ao foco
excessivo sobre questdes como impacto arrecadatério das medidas
tributarias e factibilidade de ser aprovada em um curto periodo de
tempo, a0 passo que questdes mais estruturais de eficiéncia e equi-
dade sdo relegadas ao plano secundario. O curto-prazismo também
dificulta as reformas tributarias, que exigem longos processos de pac-
tuacdo com os grupos de interesse afetados e tramitacéo legislativa.
Por esses motivos, a trajetoria de crescimento da carga tributaria no
Brasil desde a década de 1980 foi dominada por medidas pontuais e
um pragmatismo arrecadatério responséavel porreproduzirou mesmo
ampliar suas inimeras distorcdes, até consolidarumaestruturade tri-
butacdo assimétrica, com niveis elevados de tributagio sobre produ-
¢ao, folha salarial e lucro das empresas.

Simultaneamente, procurou-se mitigar o processo por intermédio
de verdadeiros “puxadinhos” que envolvem uma ampla gama de be-
neficios tributarios e regimes especiais. Alguns para aliviar pontos de
estrangulamento da sobretributagdo, mas que abriram espacos para
outros que carecem de justificativa técnica e respondem mais a pres-
sdes de grupos de interesse, resultando em discriminacdes cada vez
mais arbitrarias entre contribuintes e atividades econdmicas e enor-
mes brechas para planejamento tributério.

Essa estrutura tributaria possui alguns méritos, como a elevada
produtividade fiscal, que lhe permite financiar umarede de prote¢io
social bastante densa para um pais de renda média e prover certo
grau de autonomia aos orcamentos dos governos regionais. No en-
tanto, contém complexidades e inconsisténcias desnecessarias, e
sd0 suas caracteristicas negativas que sobressaem. Algumas delas:

I Viés anticrescimento: a composicio da carga brasileira esta
na contraméo do que ¢ indicado pelos estudos empiricos,
como os de Johanssonetal. (2008). Estes sugerem que estru-
turas tributarias com maior peso da tributagdo sobre a pessoa
juridica sdo as mais perniciosas sobre o crescimento econd-
mico, enquanto aquelas com maior peso sobre a tributagio da
propriedade sdo mais eficientes. A avaliacio de sistemas tri-
butarios baseada nessas categorias gerais é importante, mas,
tal qual sugerido nesses estudos, deve ser relativizada e com-
plementada por aspectos adicionais do sistema tributario.
Em particular, as ineficiéncias caracteristicas da tributagdo no
Brasil imp&em obstaculos a produtividade e ao crescimento
econdmico (miscelanea de tributos, legislacdes complexas,
auséncia de visdo coerente da base tributavel, sobreposicdes
de bases e incidéncia em cascata, multiplicidade de regimes
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especiais e beneficios tributéarios, elevados contenciosos e
custos de conformidade etc.).

I Fonte de conflitos federativos: uma das principais prescri-
¢des normativas da teoria do federalismo fiscal recomenda
que os tributos que incidem sobre as bases econémicas de
maior mobilidade fiquem sob responsabilidade dos gover-

[8] Emconformidade como princi- nos centrais (Musgrave, 1959; Oates, 1972).8 Delegar a com-

5:1)\,?:1:Z:jﬁiaglz?(?j:;led;:s peténcia tributaria sobre bases méveis aos governos regio-

(1972). nais d origem a conflitos federativos, quando abre espaco
para um jogo ndo cooperativo de guerra fiscal via competi¢io
predatéria na forma de profusio excessiva de beneficios fis-
cais pelas jurisdi¢des locais que, com intuito de atrair em-
preendimentos econdmicos umas das outras, culmina na
corrosio das bases tributaveis de todas elas. Situa¢io muito
préxima da experiéncia brasileira, em que os conflitos em
torno da guerra fiscal sdo frequentes, com consequentes ine-
ficiéncia naalocacdo dos recursos e praticas de planejamento
tributério agressivo pelas empresas.

I Volatilidade nas financas publicas: a arrecadacio de tributos
sobre bases de incidéncia mais sensiveis aos ciclos econdmi-
cos, como a produgio industrial e o lucro das empresas, tende a
transmitirumviés pré-ciclico paraa politica fiscal. Os periodos
de aceleragio econdmica e crescimento mais que proporcional
daarrecadacio abrem espaco orcamentario para acomodar gas-
tos em excesso no boom, enquanto as desaceleracdes resultam
em quedas pronunciadas nas receitas que podem exigir cortes
desproporcionais de despesas em periodos de crise. A assime-
tria da estrutura tributaria brasileira, ao incidir excessivamente
sobre a producdo e os lucros das empresas, acaba transmitindo
volatilidade ao arcabouco fiscal.

I Efeitoregressivo sobreadistribui¢do derenda: os tributos
diretos sobre a renda e a propriedade das pessoas fisicas ten-
dem a incidir proporcionalmente mais sobre os mais ricos,
mesmo em uma estrutura tributaria que, como a brasileira,
faz uso muito restrito de aliquotas progressivas. Em contra-
partida, os impostos indiretos sobre a produ¢io dos bens e
servigos,que impdem um custo paraas empresas e,enquanto
tal, tendem a ser repassados para seus precos, sdo normal-
mente regressivos porque penalizam proporcionalmente
mais aqueles que destinam uma maior parcela da sua renda
para o consumo, isto é, os mais pobres. A combinagio entre
tributacdo direta pouco significativa (e pouco progressiva) e
elevado peso da tributacdo indireta torna a carga tributéria
global regressiva, situa¢io que é no minimo injusta social-
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mente, porque a tributacio atua refor¢ando a concentragio
de renda em um dos mais desiguais paises do planeta (Sil-

veira; Passos, 20 17) .9 [9] Ver Silveira e Passos (2017) para
uma analise do grau de regressivida-
de dos tributos e da carga tributaria

Apartir desse diagndstico sobre alguns dos problemas mais gerais global no Brasil.

da estrutura tributaria brasileira e das consideracdes feitas na secio
anterior, cabe aqui tracar alguns principios norteadores para uma re-
formatributariano pais. Nasituacdodecrise fiscal que o paisatravessa,
o mais prudente é tomar como diretriz uma reforma que no minimo
preserve o atual patamar da carga tributaria ou até mesmo permitaum
crescimento inicial nos primeiros anos para contribuir com o esforco
de saneamento das financas ptblicas (ainda que reversivel total ou
parcialmente nos anos subsequentes). Se, na atual conjuntura, ndo
é razoavel promover alteracdes muito substanciais no seu nivel, algo
distinto se pode dizer sobre a composi¢io da carga tributaria.

Ai sim ha mais espaco para mudangas que venham a reduzir os
elevados niveis de tributagio sobre o lucro no nivel daempresae sobre
afolhasalarial, 0 que, por suavez,implicacompensag¢des na tributagdo
direta e/ou na tributacio de bens e servicos, como vem prevalecendo
em inimeras experiéncias internacionais. No Brasil, a tributagdo de
bens e servicos estd em um patamar com pouquissimos paralelos ao
redordo mundo, o que limita muitoessaalternativa. Porisso, o foco re-
caird sobre uma reformulagio que a torne mais eficiente, com ganhos
arrecadatérios nulos. Consequentemente,a maiorénfaserecairasobre
aampliagio da tributagdo direta no pais, mas essa alternativa deve ser
trilhada com cautela, a partir de diretrizes que combinem aspectos de
equidadeeeficiéncia, e idealmente convergindo paraum modelo inte-
grado de tributagio da renda.

O objetivo aqui seré tragar diretrizes de uma reforma tributéria
que, por meio da mudanga na composicio da carga tributéria e na re-
formula¢do de seus componentes especificos, nos aproxime de um
“sistema ideal”, seguindo os principios norteadores e as tendéncias
internacionais delineados na segunda secdo. Na sequéncia, serdo de-
talhados diagndsticos e propostas mais especificos para trés blocos de
tributos (bens e servicos, folha salarial e renda).

Tributacdo sobre bens e servicos

Existem poucos temas que se aproximam do consenso entre ana-
listas tributarios, e, sem dvida, um dos principais ¢ a avaliacio de
que a tributacio de bens e servi¢os no Brasil é uma das mais ineficien-
tes do mundo. A Constitui¢do de 1988 ratificou a pratica de manté-la
subdividida em varios tributos e sob competéncia dos diversos entes
federativos. O principal foi conferido aos estados, 0 ICMS. A com-
peténcia do IPI e do ISS foram entregues a Unido e aos municipios,

228 REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL BRODRIGO ORAIR E SERGIO GOBETTI



respectivamente. A Unido ainda é responsavel pelo P1s/Cofins, entre
varios outros tributos.

Esse sistema fragmentado, porsisd, ja tornaa tributacao extrema-
mente complexa. Somam-se aos problemas pontuais de cada tributo,
que sdo tantos, a quase impossibilidade de fornecer um diagnéstico
abrangente sobre as deficiéncias da tributagdo de bens e servicos no
pais. A seguir, descrevemos brevemente alguns dos problemas:

I Aproveitamento restrito (e ndo amplo) de créditos nos tributos
submetidos a uma sistematica ndo cumulativa, como 0 ICMS
e o regime ndo cumulativo do P1S/Cofins, que faz com que, na
prética, incidam em cascata.

B Coexisténcia com tributos e regimes cumulativos,comooISSe
o regime cumulativo do P1/Cofins.

I Conflitos de competéncia (por exemplo, entre0 ICMS e 0 ISS e
01PIe01SS) devido & fragmentacdo da tributacdo em diversas
bases de incidéncia.

B Acumulacio de créditos, no IPI e no P1S/Cofins, mesmo com
um procedimento especial instituido em lei para ressarcimento,
e,sobretudo,no ICMS, jaque nemtodasaslegislacdes estaduais
preveem mecanismos claros e efetivos de ressarcimento.

B Guerra fiscal dos tributos sobre competéncia regional, como
nos servicos taxados na origem pelo 1SS e principalmente nas
operagdes interestaduais do ICMS, em que ha um hibrido de
principios de origem e destino.

I Quantidade excessiva de aliquotas, isen¢des e nio incidén-
cias, que dificultam a coordenagio tributaria e encarecem a
sua administracio.

I Generalizagio da substitui¢do tributaria, que tinha como pro-
pésito facilitar a arrecadacio em setores especificos e homogé-
neos, mas que se tornou pratica cada vez mais difundida para
arrecadacdo do ICMS. O problema é que muitas vezes impde
margens arbitrarias que geram um descolamento das bases de
célculo presumidas em relagio ao verdadeiro valor das transa-
¢des de mercado.

I Extrema complexidade e tratamentos arbitrarios injustifi-
caveis originam vultosos contenciosos judiciais e custos de
conformidade.

Diante desses e de varios outros problemas, é redundante as-
sinalar quio distante a atual configuracéo da tributa¢do de bens e
servicos no Brasil estd de um sistema ideal. Também esta bastante
disseminada na literatura especializada a visao de que um caminho
possivel para minorar boa parte dos problemas é promover uma re-
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forma simplificadora que passa pela fusdo (ou substitui¢do) de va-
rios tributos (ICMS, 1SS, 1P1, PIS/Cofins e Contribui¢cdes de Inter-
veng¢do no Dominio Econémico—Cide, entre outros) e pela criagio
de um sistema moderno baseado em um IVA e um imposto seletivo
(1S) com caracteristicas alinhadas as melhores préticas interna-
cionais. Isto é, um IVA cobrado no destino, com crédito integral e
uma base mais ampla possivel (incluindo todos os bens e servicos,
inclusive intangiveis e financeiros), nimero restrito de aliquotas e
evitando-se a0 méximo o recurso a aliquotas reduzidas e isen¢des,
e complementado por um IS com finalidade extrafiscal ou regula-
téria (e ndo arrecadatéria) que incida sobre bens especificos como
cigarros, bebidas e combustiveis fésseis. As maiores controvérsias
estiono desenho e naoperacionalizacio de umareforma que permi-
ta transitar para esse sistema ideal.’®

Varias versdes de reformas foram propostas nas tltimas décadas.
Desde a criagio de um Gnico IVA de competéncia federal e compar-
tilhado com os governos subnacionais; até um sistema IVA dual,
reunindo, por um lado, os tributos de competéncia federal (1P1, P1S/
Cofins etc.) e, por outro lado, mantendo 0 ICMS (com ou sem a in-
corporacio do ISS) sob competéncia estadual (Lukic, 2014).” Diante
da resisténcia de estados e municipios a perder autonomia tributaria,
entre outras resisténcias, o esfor¢o reformista malogrou sucessivas
vezes e seu impeto inicial foi sendo desidratado e repartido em trés
vetores de mudancas pontuais: a Unido tentando modernizar a siste-
matica de cobranga do P1S/Cofins, os municipios, introduzindo uma
aliquota minima e ampliando a lista de servigos sujeitos a tributagio
de seu imposto; 0 ISS, e os estados, buscando um acordo até hoje in-
concluso para terminar com a guerra fiscal e corrigir as distorces do
1CMS. Dado o conflito distributivo entre as esferas da federacio e en-
tre os setores da economia atingidos por essas mudangas, 0s avancos
concretizados apds mais de duas décadas de debates foram minimos,
e persistimos com um sistema tributario extremamente ineficiente.

As propostas de reformas atualmente em debate no pais vdo nessa
direcdo e podem ser agrupadas em trés eixos, de acordo com o ritmo
e a amplitude das mudancas. O primeiro eixo, mais pragmatico, é
o das medidas pontuais, a exemplo da reformulagdo do P1s/Cofins
proposta pelo Ministério da Fazenda para aprimorar o sistema de
aproveitamento de créditos e unificar todas as empresas no regime
ndo cumulativo (Brasil, 2015).> Um segundo eixo, mais ousado, é o
das reformas abrangentes, como é o caso da proposta em debate na
Comissdo de Reforma Tributaria da Camara dos Deputados, sob re-
latoria do deputado Luiz Carlos Hauly, que prevé a extingdo de nove
tributos (1P1, Imposto sobre Operacdes Financeiras—IOF, PIS, Pa-
sep, Cofins, Salario-Educacdo, Cide-Combustiveis, ICMS e ISS) e a
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[10] Cabe aqui esclarecer uma con-
fusdo comum, que é associar esse
sistema de IVA necessariamenteaum
anico imposto. Um sistema moderno
de IVA pode ser adaptado para con-
viver com multiplos tributos, a0 me-
nos sob uma perspectiva conceitual,
sendo plenamente possivel imaginar
um IVA subnacional coexistindo
com dois tributos federais apurados
pelo critério do valor adicionado, um
imposto com livre destinagdo orca-
mentaria e repartido com estados e
municipios e uma contribuicdo social
vinculada ao or¢amento da segurida-
de. Tal qual ocorre com a tributagao
sobreolucrodaempresa,em que con-
vivem IRPJ e a CSLL. Outro exemplo
é o PIS/Cofins, cuja sistematica de
apuracao, nos dois tributos, é idénti-
ca e na pratica s6 se diferenciam pelas
diferentes aliquotas e vinculagdes
orcamentarias. E claro que a intro-
dugdo de mais de um tributo implica
complexidades. Porém, este ndo seria
um problema muito grave se cada um
deles preservasse as caracteristicas
desejaveis de um sistema moderno
de IVA, e teria a grande vantagem de
tornar o sistema mais adaptavel para
o arcabouco fiscal brasileiro, com ele-
vada autonomia tributaria dos entes
subnacionais e um orcamento federal
dual, no qual as contribui¢des sociais

se Sobrepéem aos impostos.

[11] Lukic (2014) analisa as princi-
pais propostas de reforma tributaria
tramitadas no Congresso desde a
Constituinte de1987-1988.

[12] Os detalhes da proposta de re-
forma do PIS/Cofins estdo apresen-
tados no sitio eletrénico da Receita
Federal (Brasil, 2015).



[13] Os textos apresentados pelo re-
lator podem ser acessados na pagina
da Comissao (Brasil, 2017).

[14] No caso da partilha federativa
das receitas do IBS esta previsto um
prazo ainda maior de transicdo, de
cinquenta anos. CCiF (2017) detalha
a proposta de reforma.

[15] Ver Varsano (2014) e Lukic
(2018) para um diagnéstico mais
completo dos problemas da tribu-
tagio de bens e servigos. Os autores
também descrevem com mais deta-
lhes as propostas de reforma e, em
particular, o eixo reformista inspira-

do no modelo canadense.

criacdo de dois novos impostos. O primeiro, denominado Imposto
sobre Opera¢des com Bens e Servi¢os, sob competénciaestadual e nos
moldes de um imposto sobre valor adicionado moderno, e o segundo,
Imposto Seletivo (IS), que ficaria a cargo do governo federal e com
incidéncia monofasica sobre uma lista relativamente ampla de itens
(combustiveis, energia elétrica, telecomunicacdes, tabaco, bebidas e
automoveis) (Brasil, 2017).13

Outra proposta de reforma abrangente é ado Centro de Cidadania
Fiscal, que prevé a progressiva substitui¢do de cinco dos atuais tribu-
tos (P18, Cofins, IPI, ICMS e ISS) por um imposto do tipo IVA alinha-
do as praticas internacionais,denominado Imposto sobre Bens e Ser-
vicos (IBS). Propde-se que sua administracdo seja coordenada entre a
Unido e os governos regionais, que mantém autonomia na fixacio de
aliquotas do IBS dentro de sua propriajurisdi¢io. A proposta também
prevé a criagio de um IS federal mais restrito, incidindo exclusiva-
mente sobre bens e servi¢os geradores de externalidades negativas (a
exemplo de cigarro e bebidas alcodlicas). A principal novidade da pro-
posta do Centro de Cidadania Fiscal estd no modelo de transi¢io: os
novos tributos sdo criados com aliquotas baixas durante um periodo
de teste de dois anos (19 no caso do IBS, com reducio equivalente na
Cofins) e,a0longo do periodo subsequente de oito anos, suas aliquo-
tas sdo gradualmente majoradas em simulténeo & reducdo, até a ex-
tingdo, dos tributos atuais, mantendo-se a carga tributéria constante.
Busca-se, assim, assegurar gradualismo e previsibilidade na transi¢o
para 0 novo modelo, que néo somente facilitem a adaptacéo por par-
te dos contribuintes e das administracdes fiscais dos entes federados
como também minimizem muitas das resisténcias encontradas nas
propostas anteriores de reforma tributaria (CCiF, 2017).14

O terceiro eixo, inspirado no modelo canadense e na reforma que
a India vem promovendo ao longo dos Gltimos anos, tenta fazer um
meio-termo entre os dois anteriores ao propor uma transicio ainda
mais gradual e flexivel para um sistema moderno de IVA, a0 mesmo
tempo que preserva maior grau de autonomia tributaria na esfera re-
gional (Varsano, 2014; Lukic, 2018).’s Um projeto inspirado por
esse modelo passa pela criagdo inicial de um IVA e de um 1S (com-
bustiveis, bebidas e cigarros) somente com os tributos federais (P1S/
Cofins, 1PIe Cide), sem incluir o ICMS, mas j& prevendo uma harmo-
nizagio futura. Paralelamente, deverdo ser adotadas medidas moder-
nizadoras no ICMS que o aproximem gradualmente do IVA federal, de
modo que, ao longo do processo de transico, os dois tributos convi-
verdo com bases de incidéncia e praticas tributarias convergentes. O
1SS pode ser incorporado ao imposto estadual de base ampliada, com
os municipios participando da sua arrecadacio, ou, alternativamente,
ser substituido por um imposto municipal sobre vendas a varejo (ndo
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cumulativo). O modelo prevé ainda que alguns estados, facultativa-
mente, adotem um imposto harmonizado, cuja incidéncia se dé sobre
amesma base do IVA federal, mas preservando-se aliberdade do esta-
dode fixaraliquotas préprias.Isto é,0s estados podem oportunamen-
te vira optar por um Gnico IVA harmonizado, que nada mais é do que
umIVAdual comumaaliquotafederal e outraestadual. Aadocio desse
imposto harmonizado dependeriadanegociagio comcadaestadoede
uma contraparte financeira da Unido.

Nio se deseja aqui adentrar nas tecnicalidades de cada proposta,
que em comum tém como objetivo basico instituir uma sistematica
moderna de tributagdo de bens e servicos no pais. Suas principais di-
ferencas estao no modelo de transi¢ao e na flexibilidade do sistema.
O eixo reformista inspirado no modelo canadense propde uma transi-
¢ao mais gradual paraum sistema moderno de IVA e um sistema mais
flexivel, que preserva maior grau de autonomia tributaria na esfera re-
gional, algo que pode ser mais apropriado em um pais heterogéneo
como o Brasil e paralidar com as caracteristicas do nosso federalismo.
Outra vantagem é que, do ponto de vista politico, dilui-se o conflito
federativo criado quando se propde aadocio desde o inicio de um regi-
me nacional homogéneo de IVA. Contudo, o modelo descentralizado
introduz uma série de complexidades e pode dificultar a coordenagio
futura das praticas tributarias entre os entes federados. Além disto, a
proposta de uma reforma mais gradual e fatiada significa conviver por
mais tempo com as graves distor¢des do atual sistema e um maior ris-
co de que o processo de modernizagio seja interrompido. Tampouco
hé garantias de que o dnus politico de se promover reformas fatiadas
ao longo do tempo seja inferior ao de promover uma Gnica reforma.
Em Gltima instancia, as consideracdes de carater politico é que serdo
decisivas na escolha de uma das propostas.

Outro aspecto comum das propostas de reforma tributaria em
debate é preconizarem que os ganhos arrecadatérios serdo neutros,
como maneira de se reduzir a resisténcia dos contribuintes avessos
a aumentos de impostos e, simultaneamente, assegurar que os orca-
mentos dos entes federados nio sofrerdo perdas iniciais (inclusive
preveem congelamento das parcelas de recursos compartilhadas entre
osentes eaquelas destinadasa seguridade social e outrasvinculagdes).
Ou seja, pretende-se promover uma reforma que modernize a tribu-
tacdo de bens e servicos sem ampliar a carga em propor¢io do PIB.
E claro que esse sistema moderno de tributacio de bens e servicos,
comobjetivoarrecadatdrio, tem umefeito regressivo sobre adistribui-
¢aoderenda.Essaconsideragio chamaaatencio paraanecessidadede
que ocorra em paralelo com a reformulacio da tributagio direta sobre
pessoa fisica, instrumento tributério, por exceléncia, para perseguir
fins distributivos. Voltaremos a esse tema mais a frente.
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Tributagdo sobre folha de pagamentos

O modelo brasileiro de tributagio sobre folha de pagamentos é
disfuncional, e suas mazelas atingem, em distintos graus, tanto os
empregadores quanto os empregados, sejam estes de baixos ou eleva-
dos salarios. O exemplo na tabela a seguir foi retirado de Appy (2017)
eilustrabem algumas distor¢des na taxacio dos salarios de alta renda.
Artabela comparaa tributagio incidente sobre uma prestacio de servi-
cosnovalorde 30 mil reais por més considerando trés situagdes: 1.um
empregado assalariado no regime normal de tributagio; 2. um sécio
deumaempresaenquadrada no regime especial tipico das médias em-
presas (lucro presumido); e 3.um sécio de uma empresa no regime das
micro e pequenas empresas (Simples).

Observa-sequeocusto tributirio deumempregadoassalariado che-
ga a quase 50%, que ¢ bastante elevado para patamares internacionais.
Naverdade, 0 exemplo nio dista muito da regra que predomina nas em-
presas brasileiras. Aincidénciasobre afolhade pagamentos tipicamente
esta acima de 409%, quando incluimos as contribuicdes previdenciarias
do empregado (entre 89 e 11% do salario de contribuicdo) e do em-

TABELA |
Exemplo de incidéncia tributaria para um prestador de servigos (Em R$)

Sdcio de empresa
Empregado
Lucro presumido Simples
A. Renda bruta (valor do servigo) 30.000 30.000 30.000
B. Tributos da empresa 9.788 4.518 2.463
Folha (exceto Fundo de Garantia do 5.316 1.038 o
Tempo de Servico — FGTS)
FGTS 1.617 o o
Demais 2.856 3.480 2.463
C. Tributos da pessoa fisica 5.103 974 974
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) 571 571 571
Imposto de renda 4.532 403 403
D. Renda liquida (A—B—C) 15.109 24.508 26.563
E. Total de tributos (B+C) 14.891 5.492 3.437
E. Tributos/renda bruta (%) 49,6 18,3 11,5

Fonte: Appy (2017).
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pregador (209%), 0 seguro de acidente de trabalho (entre 0,5% e 6% ),
Fundo de Garantiado Tempo de Servico (FGTs) (8 %), Salario-Educa¢io
(2,5%) e as contribuicdes para o Sistema s (2,5%)), entre outras. Essa
mirfade de tributos sobreonera a producdo nacional, abala sua competi-
vidade e estimulaa informalidade e a elisdo tributaria.

Um exemplo é a pratica de constituir empresas em regimes es-
peciais para fins de elidir os pagamentos de tributos. No exemplo
ilustrativo da tabela, é possivel reduzir a tributacdo de 509 para até
119, quando o assalariado se converte em um prestador de servigo
sécio de uma empresa do Lucro Presumido ou do Simples. Por um
lado, 0 mecanismo é vantajoso para a empresa, que fica dispensada
da maior parte dos custos tributarios sobre folha e de outras obri-
gacdes trabalhistas. Por outro lado, o prestador de servigos também
extrai vantagens tributrias porque, em vez de arcar com aliquotas
do IRPFdeaté 27,5% que incidem sobrearendado trabalho, passara
a estar sujeito a aliquotas mais baixas dos regimes especiais e ndo
arcard com nenhum 6nus adicional quando distribuir esses rendi-
mentos para si proprio, ja que a atual legislagdo brasileira isenta os
dividendos e lucros distribuidos a pessoa fisica. Basta que ele fixe
sua remuneragao pelo trabalho como sécio da empresa, o chama-
do pré-labore, em um patamar minimo—por exemplo, um salario
minimo, que lhe permite ficar dentro da faixa de isen¢do do IRPF e
contribuir com um baixo valor para o Instituto Nacional do Seguro
Social (INSs)—edistribua parasi mesmo os rendimentos restantes
na forma de dividendos isentos de imposto.

Mais uma vez, vale destacar que o exemplo didatico da tabela ndo
dista muito de uma prética que vem se generalizando, inclusive entre
asatividades de cunho personalissimo (profissionaisliberais, artistas,
atletas, consultores etc.). O fendmeno conhecido como “pejotizagio”
tende a seampliarainda mais no contexto atual,em que os critérios de
enquadramento nos regimes simplificados e as legislacSes trabalhista
e de terceirizacio estdo cada vez mais permissivas. A principio, a or-
ganiza¢do dos elos do processo produtivo por meio de modalidades
mais flexiveis de prestacio de servicos e de redes de pequenas empre-
sas e profissionais auténomos nao é um problema. O problema surge
quando os pardmetros do sistema tributario estdo mal calibrados e
geram arbitrariedades que distorcem as decisdes organizacionais das
empresas e dos prestadores de servicos e, por conseguinte, as aloca-
¢des produtivas. Outro problema que esté associado a “pejotiza¢io”
é a corrosio da base de arrecadacio, tanto dos tributos sobre folha de
pagamentos (sobretudo as contribui¢des para a previdéncia social)
quanto do IRPF, na medida em que sdo os trabalhadores de alta ren-
da que tém maiores incentivos a transfigurarem de renda do trabalho
para renda do capital com aliquotas mais baixas.
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A correcio de problemas como esses passa por pelo menos trés
conjuntos de medidas. O primeiro é instituir um modelo de imposto
de renda que integre de maneira mais consistente a tributacao no ni-
vel da pessoa fisica e da pessoa juridica. Este ser4 o tema da préxima
subseg¢do. Porém,um modelo integrado, por sisd, nio resolveria o pro-
blema da sobreoneracio da folha de pagamentos e, portanto, deve ser
complementado por outras medidas.

Um segundo conjunto de medidas é retirar da folha uma série de
contribui¢des que nio guarda relacdo com os beneficios contribu-
tivos do empregado. E o caso das contribuicdes compulsérias das
empresas destinadas as entidades privadas que compde o Siste-
ma S, cujo financiamento poderia ser convertido em um mix de con-
tribui¢des facultativas com subvencdes sociais e econdmicas que
integrem o or¢amento fiscal (isto ¢, despesas de subsidios). Outro
exemplo é o Salario-Educagio, que pode migrar para a base de um
IVA federal. Esta Gltima poderia ser uma mudanga neutra, do ponto
de vista arrecadatério, para nio comprometer o financiamento de
despesas deeducacio,que passariaaserum percentual vinculadodo
IVA. As contribui¢des do Sistema s e do Salario-Educacdo sdo ins-
trumentos importantes instituidos em meados do século XX, mas
que podem ser repensados no contexto atual. Medidas como essas
abrem caminho para a redu¢io do énus tributario sobre a folha de
pagamentos e para um modelo mais coerente, em que as contribui-
¢Oes remanescentes se restrinjam aquelas que possuem relagao mais
proxima com os beneficios contributivos dos empregados (isto ¢, as
contribui¢des previdenciarias e o FGTS).

Um terceiro aspecto a ser repensado diz respeito a contribuicdo
previdenciaria do empregador, que é uma aliquota muito elevada
(da ordem de 209%) incidente sobre todo o salario dos empregados,
enquanto os beneficios estdo limitados ao teto definido pelo INss
(R$ 5.531,31 em 2017). A contribuicdo previdenciaria é o principal ele-
mento de custo tributario da folha de pagamentos da empresa e res-
ponde por boa parte do diferencial de custo dos empregados formais
dealtarendaem relagdo aos sécios deempresas dos regimes especiais.
Um caminho natural para minimizar essas distor¢des é reduzir sua
aliquota e, simultaneamente, promover uma reforma do IRPF que
compense as perdas em termos arrecadatdrios e de progressividade.

Resumindo, o conjunto de propostas aqui listado busca reduzir
o custo da folha de pagamentos e estabelecer um modelo com uma
relagio mais clara entre as contribuicdes e os respectivos beneficios
contributivos. Sua principal contrapartida é a necessidade de promo-
ver uma reforma do imposto de renda para um modelo que integre
de maneira mais consistente a tributagdo da pessoa fisica e da pessoa
juridica e que amplie o potencial arrecadatério e progressivo do IRPF.
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A préxima secio serd dedicada aos temas do diagndstico e da reforma
do imposto de renda.

Vale destacar que essa discussio sobre tributacio da folha de paga-
mentos ficou bastante restritaaos trabalhadores de altarenda. Mesmo
que muitas das distor¢des sejam generalizadas, tal abordagem negli-
genciou alguns aspectos mais especificos de outras faixas de renda,
como no caso dos trabalhadores de baixa renda, cuja discusséo tribu-
taria deve idealmente ser feita de maneira integrada com a reformu-
lagdo dos atuais beneficios assistenciais. Mais precisamente, faz-se
necessario discutir alternativas de modelos que separem melhor os
beneficios contributivos daqueles ndo contributivos e estabelecam
fontes de financiamento especificas para cada um deles, inclusive ava-
liando-sea possibilidade de substituir o atual sistemaassistencial por
um novo sistema de carater universal que preveja uma renda cidada
para o idoso financiada por impostos gerais. Este é um tema que seré
abordado em uma continuacio deste trabalho.

Tributagdo sobre renda

A atual estrutura do imposto de renda no Brasil carece de légica
sistémicae possuiinimeras brechas para planejamento tributarioque
limitam seu potencial arrecadatério e sua progressividade. Segue-se
uma breve lista de distor¢des:

I Asaliquotas nominais que incidem sobre o lucro da pessoa
juridica sao muito elevadas (de até 349, somando-se o IRPJ e
aCSLL), mas hdumaampla gamade regimes especiais e bene-
ficios tributarios que na maioria dos casos reduzem muito as
aliquotas efetivas, a0 mesmo tempo que geram arbitrarieda-
des no tratamento tributario entre setores econdmicos e entre
contribuintes.

B Existem assimetrias no tratamento tributario entre as diver-
sas fontes de rendimentos do capital, com viés desfavoravel
aos ativos produtivos. As aliquotas sobre o lucro da empresa
(até 349%) sdo comumente mais elevadas do que as que in-
cidem sobre ganhos de capital (159%), aplicacdes financeiras
(normalmente de 15 2 22,59%, além de inimeras isencdes) e a
aliquota méaxima do IRPF (27,5%). As assimetrias acontecem
até parauma mesma fonte de renda, como é o caso de aluguéis
recebidos pela pessoa fisica, que podem ser isentos quando a
pessoaé cotistadeum fundodeinvestimento imobiliario com
cotas negociadas em bolsa e seu imével compde o patriménio
do fundo, ou ser submetidos aaliquotas de até 27,5% no IRPF,
quando a propriedade do imével estd no nome da pessoa fisi-
ca. Outro exemplo é 0 ganho de capital na alienagio de bens e
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direitos, que seré tributado a 349% no nivel da pessoa juridica
e 15% no da pessoa fisica.

I O tratamento dos pequenos negdcios e dos trabalhadores por
conta prépria em relacio aos empregados assalariados é assi-
métrico.Aexisténcia de pardmetros mal calibrados nos regimes
especiais, conjugados com a isen¢io dos dividendos distribui-
dos e a elevada tributacéo sobre a folha de pagamentos, gera in-
centivos para o fendmeno da “pejotizagio”, em que as pessoas
fisicas se convertem em sdcias de empresas para fins de elisdo
fiscal. Enquanto os salarios podem ser submetidos as aliquotas
de até 27,5%, 0s socios organizados em empresas de regimes
especiais passam a estar sujeitos a aliquotas mais baixas (por
exemplo, no setor de servigos a tributacéo total varia de 4,5% a
16,859% no Simples e de 16,33% a19,539% no Lucro Presumido),
violando-se o principio basico da equidade horizontal.

B Darcelarelevante dos rendimentos da populacio de alta renda
esta isenta do IRPF ou submetida a aliquotas mais baixas do
que as da tabela progressiva. E o caso das fontes de renda que
se concentram no topo da distribuicéo, como os dividendos
isentos, os rendimentos das aplicacdes financeiras sujeitas
a tributagdo exclusiva na fonte por aliquotas lineares de em
média179% e certas atividades de cunho personalissimo tribu-
tadas apenas no nivel da pessoa juridica pelas aliquotas mais
baixas dos sistemas especiais (artistas, atletas, consultores,
médicos, advogados etc.), situagio que viola o principio bési-
co daequidade vertical.

I Elevado volume de deducdes que carecem de justificativas eco-
ndmicas ou sociais.

Essa breve lista de distor¢es indica que nosso modelo de tribu-
tacdo da renda é fragmentado, incoerente e injusto, desestimula o in-
vestimento em ativos produtivos (em favor de outras modalidades) e
[16] Ver Appy (2015) ¢ Souza (2017) abre inimeras brechas para elisdo fiscal (Appy, 2015; Souza, 2017).16
A, d;gnésfiw ;naAiS apmf“;" A questdo que se coloca é como estruturar um modelo alternativo que
ado das distor¢des do imposto de
renda no Brasil. combine da melhor maneira possivel aspectos de eficiéncia e equida-
de. Seguindo os principios orientadores da segunda se¢ao, um cami-
nho a ser tragado é uma reforma que reduza o imposto sobre o lucro
da empresa e, a0 mesmo tempo, amplie o potencial arrecadatério e a
progressividade do IRPF.
As experiéncias internacionais sugerem que o Brasil tributa muito
o lucro da empresa, por exemplo, quando comparado com os paises
da OCDE, onde prevalece uma tributacdo mais equilibrada entre os
lucros das empresas e os dividendos distribuidos & pessoa fisica, com

médias de aliquotas estatutarias de 259% na pessoa juridica e mais
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249% na pessoa fisica. A maioria desses paises adota mecanismos para
integrar a taxacdo dos lucros na pessoa juridica e na pessoa fisica e
amenizar parcialmente a taxacdo dos dividendos, mas quase nenhum
os isenta integralmente. No Brasil, a tributagdo do lucro varia com o
porte da empresa e pode a chegar a 349% (somando IRPJ e CSLL), en-
quanto os dividendos distribuidos aos acionistas das empresas sdo
integralmente isentos. Por outro lado, o IRPF brasileiro ndo somente
possui uma arrecadagio relativamente mais baixa como também um
impacto redistributivo muito menor do que na média dos paises da
OCDE e inclusive inferior ao dos paises mais desenvolvidos da Amé-
rica Latina, como Chile, Argentina, México e Uruguai (Gobetti; Orair,
2017; Hanni; Martner Fanta; Podest4, 2015).77 [17] Ver Gobetti e Orair (2017) para
uma analise comparada do imposto

Aideia de ampliar a progressividade do IRPF estd normalmente

de renda brasileiro em relacdo aos
associada a fixacdo de aliquotas marginais mais elevadas para os mais paises da OCDE. Outra referéncia

ricos. Entretanto, sob a configura¢io do IRPF no Brasil, o mero au- importante & Hanni, Martner Fanta e
Podesta (2015),queavaliam o graude

mento dealiquotas teriaefeitos redistributivos e arrecadatérios muito progressividade do imposto nos pai-
limitados.Isso porque s6 atingiria os rendimentos classificados como seslatino-americanos.
tributaveis, o que nio inclui os dividendos nem os rendimentos de
aplicacdes financeiras que sio as principais fontes de renda dos mui-
to ricos. O 6nus dessa medida ficaria bastante concentrado sobre os
assalariados, e, em parte, seria contraproducente ao incentivar ainda
mais o fendmeno da “pejotizacdo” mediante a transfiguracio da ren-
da do trabalho (tributavel) em renda do capital (isenta do IRPE). Por
outro lado, a simples restitui¢do da tributagio sobre dividendos (por
exemplo, aplicando a aliquota linear de 159 que vigorou até 1995)
tampouco resolveria o problema, ja que manteria o desalinhamento
de aliquotas e o desincentivo ao investimento em ativos produtivos.
Tais constatagdes servem para reforcar o argumento de que, mais
que medidas simples, o ideal seria adotar um modelo que conferisse
um tratamento mais coerente a tributacdo de renda no sentido de ser
efetivamente capaz de alcancar equidade horizontal e vertical, com in-
tegragdo entre IRPF e IRPJ. Existem vérias alternativas de modelos na
literatura desenhadas para a consecugio dessas finalidades. Barreix,
Roca e Velayos (2017), por exemplo, sugerem uma série de ajustes
para viabilizar a retomada do modelo amplo de tributagdo do IRPF,
que submete a totalidade dos rendimentos dos contribuintes a tabela
progressiva (sejam eles provenientes do trabalho ou da propriedade
do capital), de maneira integrada ao IRPJ e a0 imposto sobre rique-
za. Entre os ajustes, estdo a adocdo do critério de competéncia para
a contabilizac¢do dos rendimentos, de modo que o conceito relevante
passaaseroderendaatribuidaao acionista (independentemente de o
lucro ter sido retido ou distribuido como dividendos) para lidar com
o problema de represamento (lock-in) de lucros, e o estabelecimento
de um sistema de créditos que prové plena integra¢io com o IRPJ ao
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permitir compensar o imposto ja pago no nivel da empresa. Assim, o
modelo buscaassegurarum tratamento uniforme para todas as fontes
de renda, na medida em que as aliquotas progressivas do IRPF tam-
bém incidem sobre os rendimentos do capital (mas com os impostos
pagos sobre esses rendimentos no nivel da empresa sendo considera-
dos uma antecipacio que gera créditos no IRPF) e eliminam seu tra-
tamento tributario favorecido. Dado que toda a renda, sem excecéo, é
incluida na base tributavel e submetida as aliquotas progressivas do
IRPF, 0 modelo amplo ajustado promove equidade horizontal e verti-
cal. Talvez a maior dificuldade de se adotar um modelo como esse em
um pais como o Brasil esteja relacionada & operacionalizacéo do sis-
tema de créditos para a integracio entre IRPF e IRP]. Diferentemente
da prética mais usual ao redor do mundo, as aliquotas do IRPF se en-
contram abaixo das aliquotas estatutarias do IRPJ/CSLL. Portanto, a
adogio do modelo amplo ajustado exigiria um grande realinhamento
dessasaliquotas (viaredugdo das aliquotas do IRPJ/CSLL e ampliacio
das aliquotas do IRPF) e talvez um sistema parcial (e nio integral) de
aproveitamento de créditos.

Uma segunda alternativa é o “modelo dual”, adotado inicialmente
nos paises nérdicos na década de 1990, sob continuas revisdes, e que
vem inspirando inimeras formulacdes de reformas tributarias, como
areformaimplementada pelo Chileem 2014 ea proposta parao Reino
UnidodeMirrleesetal. (2011).NaNoruega, porexemplo,oslucros das
grandes empresas sdo tributados em 289, que éamesmaaliquotaque
incide sobre os rendimentos de aplicacdes financeiras e também a ali-
quota minimadatabela progressivado IRPF.Apdsareformade 2006,
os rendimentos dos acionistas (somando-se dividendos e ganhos de
capital) até o retorno normal do capital sdo isentos no nivel da pessoa
fisica, e aqueles que excedem esse retorno normal sdo tributados em
mais 289%. O método de calculo do retorno normal do capital é muito
préximo do que se utiliza hoje no Brasil para apurar os juros sobre o
capital préprio (que sdo deduzidos da base de incidéncia dos impos-
tos sobre os lucros) e corresponde a aplicar uma taxa de juros sobre o
patrimdnio da empresa. Assim, o rendimento normal do capital sera
tributado pela mesma aliquota de 289, ndo importando se foi auferi-
do porumativo financeiro ou produtivo, na forma de dividendo ou de
ganho de capital. Ja a tributagio total sobre os lucros excedentes che-
gardaq89o, somando-se0s289% pagos napessoa juridica emais20%
na fisica (isto é, 289 sobre 0s 729 dos lucros restantes), no caso em
que arenda do acionista supera o rendimento normal, e estd alinhada
comaaliquota maxima dos rendimentos do trabalho (489%). Ao final,
os rendimentos dos acionistas arcardo com uma aliquota total entre
289 e 489%, assim como os rendimentos do trabalho submetidos as
aliquotas progressivas do IRPF, que variam de 289 a 489%.
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O sistema noruegués faz uso de um mecanismo semelhante
para as pequenas empresas: a renda do proprietario (ou acionista)
é dividida entre o retorno normal, que é considerado remuneragio
do capital, ficando sujeito a0 imposto do lucro da empresa (289%)
e isento quando distribuido a pessoa fisica; ao passo que a parce-
la restante é considerada remuneracio do trabalho e submetida as
aliquotas progressivas do IRPF de 289% a 489%. Ha ainda a op¢io
facultativa de um trabalhador auténomo (ou mesmo uma pequena
empresa) nio adotar esse regime especial e, nesse caso, ficar sujeito
aaliquotas iguais as da tabela progressiva do IRPF. Isso permite que
trabalhadores autdnomos de baixa renda figuem isentos do impos-
to (ou recebam uma restituicdo).

Entre asvirtudes do modelo dual estdo a integragio do imposto de
renda da pessoajuridicacoma pessoa fisica, o tratamento mais isond-
mico conferido as diversas fontes de rendas e a eliminacio de incenti-
vos a fendmenos de transfiguragio de renda (exemplo: “pejotizacdo”).
O modelo equivale a isentar o retorno “normal” da poupanga, mas os
retornos em “excesso” sdo tributados integralmente, sob o argumento
teérico de que ndo criam uma distor¢io econdmica (isto é, um desin-
centivo a0 investimento e & poupangca) (Mirrlees etal., 2011).18 (18] Essa propriedade guarda seme-

lhanga com um tributo sobre gastos

As principais experiéncias de aplicagio do modelo dual indicam oo
(conhecido na literatura como “im-

a promocao de ganhos arrecadatérios no imposto de renda devido a posto Kaldor”), que é de mais dificil

simplificacdo, uniformizacdo e ampliacio da base de incidéncia e ao operacionalizagio na aual estrutura
p Gao, G pliag

dos sistemas tributarios nacionais e
fechamento de brechas para planejamento tributario. Assim como que gera um fluxo mais volatil de ar-
recadacio. Ver Mirrlees et al. (2011)

ampliaram sua progressividade, a0 promover a revisdo de beneficios ars comparagaes sntee 08 modelos

tributarios concedidos aos rendimentos do capital, e porque sio jus- deimposto derenda.

tamente 0s mais ricos, que podem contar com especialistas em plane-

jamento tributario, os que mais se beneficiam dessas praticas.
Contudo, as maiores criticas estdo relacionadas a isencio do re-

torno normal da poupanga, ja que, mesmo no 4mbito da teoria ne-

oclassica de tributagdo 6tima, existe uma série de justificativas para

tributé-lo em algum nivel. Em especial, a isen¢do da poupanca, que

tende a se concentrar no topo da distribui¢io, restringe muito o grau

de progressividade do IRPF, tema que é particularmente relevante em

um pais tdo desigual como o Brasil. Nao poracaso,aadogio domodelo

dual nos paises nérdicos veio acompanhada da preocupagio de am-

pliar a tributacdo sobre o patriménio das pessoas fisicas, e em alguns

dos paises, como a Suécia, mantém-se a tributagio do retorno normal

(Serensen, 2010; Gobetti,2018).19 [19] Sorensen (2010) e Gobetti
A titulo de exemplo, a implementa¢do de um modelo dual no pais fizczlsss)u‘:ftalham o Prin:fbj telé )

jacentes ao modelo dual e

envolveria uma grande reestruturagdo das aliquotas do imposto de alguns estudos de caso.

renda que estdo muito desalinhadas. Primeiramente, seria preciso re-

duziraaliquotadolucro daempresa paraum patamar mais baixo (por

exemplo,22,5%).Estapode serumajanelade oportunidade pararever
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[20]Se uma renda adicional de R¢ 1
milhdo j4 foi tributada em 27,5%, res-
tando R$ 725 mil, a contribuicdo de
10% sobre esse patamar resultaria em
uma renda liquida de R$ 652,5 mil,
que corresponde a tributacdo total

proxima de359%.

[21] Para exemplificar, no atual re-
gime das médias empresas o lucro é
“presumido” aplicando-se um por-
centual sobre o faturamento, que é
de 129 para a industria e 329 para
os servigos, e sobre esse porcentual
se calculam os impostos (IRPJ/CSLL,
PIS/Cofins e ICMS ouISS).

beneficios tributarios e pardmetros mal calibrados dos regimes espe-
ciais,além de uniformiza-lacomas aliquotas sobre ganhos de capital e
das principais aplica¢des financeiras, que teriam de ser majoradas. Em
segundo lugar, seria necessario modificar a tabela do IRPF, para que
iniciee termine comaliquotas em niveis mais elevados—porexemplo,
trés ou quatro aliquotas de 22,5% a 35%, ou mantendo apenas duas
das aliquotas atuais, de 22,5% e 27,5%, e estabelecendo uma contri-
bui¢do social adicional para rendimentos muito altos, de 109%, que
chegaria préximo dos mesmos 359%.2° A mudanga na tabela do IRPF
pode ser combinada comum aumento do limite de isen¢do, poupando
estratos da classe média e concentrando o dnus sobre os mais ricos.

Por fim, ha que se retomar a tributagdo dos lucros excedentes dis-
tribuidos para a pessoa fisica—por exemplo, a uma aliquota linear
de 159%, que é a mesma que incidia sobre os dividendos no pais até
1995, se 0 objetivo for alinha-la com a aliquota maxima do IRPF de
359% (isto ¢, se o lucro j4 foi tributado em 22,5% no nivel da pessoa
fisica e sobre 0s 77,5% restantes incidir a aliquota de 159%, chega-se
a uma tributacdo total de 34,19%). No entanto, também prevendo um
mecanismo que isente (ou reduza) os impostos incidentes sobre os
lucros abaixo do retorno normal. Esse mecanismo nio exige muito
mais informagdes do que o que ja existe atualmente nas grandes em-
presas paraapura¢io dos juros sobre capital préprio, instrumento que
seria apenas readaptado.

No caso dos regimes especiais de micro, pequenas e médias em-
presas, o ideal seria que migrassem para critérios de apuragio sim-
plificada dos tributos sobre o valor adicionado da empresa (e ndo seu
faturamento bruto) e que adotassem mecanismos de divisdo darenda
do trabalho e do capital como nas principais experiéncias de sistema
dual. Dadas as resisténcias a tais mudancas, um mecanismo de mais
facil operacionalizagdo é considerar como lucro normal os percentuais
atualmente presumidos pela legislacio e submeter os lucros exceden-
tes a aliquota adicional, no caso das empresas de pequeno e médio
portes, ou & tabela progressiva do IRPF, para microempresas e profis-
sionais autdnomos.' Por esse mecanismo, um prestador de servicos
de baixa renda ficaria isento no nivel da pessoa fisica, ao passo que
o prestador de alta renda teria a maior parcela de seus rendimentos
submetida as aliquotas progressivas do IRPF, tal qual ocorre com os
trabalhadores assalariados. Assim, mantém-se a simplicidade dos re-
gimes especiais, com uma tributacdo do lucro mais equilibrada entre
as empresas de diferentes portes e entre os rendimentos do capital e
do trabalho, reduzindo o incentivo tributario a fendmenos de transfi-
gura¢io darenda como a “pejotizagao”.

Ressalte-se, entretanto, que esse fendbmeno nio seria integral—
mente equacionado pela reforma do imposto de renda. Isso porque
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permaneceria um grande diferencial tributario da carga sobre a folha
de salarios dos empregados no regime normal em relacéo aos sdcios
de empresas nos regimes especiais. Assim, seria importante que uma
parcela dos eventuais ganhos de arrecadagio fosse canalizada para a
desoneracdo da folha e, mais especificamente, das contribui¢des pre-
videnciarias. Uma possibilidade é que as aliquotas adicionais sobre
os altos rendimentos no IRPF e/ou sobre o retorno excedente dos
acionistas—a serem criadas com o propdsito de adequar nosso sis-
tema a um modelo dual—sejam contribui¢des sociais com recursos
vinculados a seguridade. Busca-se aqui estabelecer novas fontes de
financiamento para o or¢amento da seguridade social, nesse caso na
forma de contribuicdes sociais com dnus bastante concentrado sobre
as pessoas fisicas de alta renda, em substitui¢io ao tradicional finan-
ciamento por folha de pagamentos que tanto onera o setor produtivo.

CONSIDERACOES FINAIS

Este texto é a primeira parte de um trabalho mais amplo e que
esta longe de esgotar o tema da reforma tributaria no Brasil. Muito
pelo contrério, sua perspectiva analitica é mais geral e com foco res-
trito sobre trés grandes blocos de tributagdo (bens e servicos, folha
salarial e renda). A analise serd complementada na segunda parte
do trabalho, que abordaré os tributos sobre patriménio, ambien-
tais e regulatérios financeiros, além de aprofundar reflexdes sobre
os novos desafios da economia digital e as questdes federativa e da
seguridade social. Também foge aos propdsitos e ao escopo deste
trabalho adentrar nas tecnicalidades.

O objetivo aqui foi apenas apresentar diretrizes gerais para uma
reforma tributaria no pais que ndo fique restrita & modernizagdo da
tributagdo de bens e servicos. Isso ndo significa negligenciar a rele-
vancia dessa agenda modernizante. Ao contrério, procuramos listar e
destacaro mérito deum conjuntode propostas destinadasacorrigiras
distor¢des datributagio de bens e servi¢os no pais, deixando claro que
s30 as consideracdes de carater politico (e n3o técnico) as que serdo
decisivas na escolha de uma delas. Complementarmente, o trabalho
procurou avancar sobre o diagnéstico das distor¢des da tributagio
da renda (e da folha salarial) e na discussio de modelos de tribu-
tagio darenda capazes de alcangar equidade horizontal e vertical com
integragdo consistente entre pessoa fisica e juridica.

Nossa preocupacio, porum lado, foi ade apontar paraa concepgio
deum modelo compativel com umaredugdo das aliquotas do imposto
de renda no nivel das empresas, porém aproveitando a oportunidade
para procederaumaampla revisdo de beneficios tributarios. Por outro
lado, procura-se compensar via tributagao sobre a pessoa fisica com
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[22] Para obtencio de uma base de
incidéncia Gnica do modelo amplo
ajustado,haaadi¢io deumarendadi-
ferencial sobre o patriménio liquido,
além darendatradicional do trabalho
e do capital. Por isso, Barreix, Roca e
Velayos (2017, p. 17) afirmam que ao
tributar toda a renda nio ha necessi-
dade de tributar a riqueza. Feita a res-
salva de que um complemento impor-
tante é um tributo apropriado sobre
heranga, para compensar, ao menos
parcialmente, a injustica intergera-

cional inerente a riqueza herdada.
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um modelo que trata de maneira mais consistente as distintas fontes
de renda. Estes objetivos seguem os principios norteadores e as ten-
déncias internacionais descritos na segunda secéo.

A titulo de exemplo, discutimos como seria a implementagio do
modelo dual no Brasil, cujos esperados ganhos arrecadatérios e de
progressividade estariam pouco associados ao realinhamento de ali-
quotas e mais a simplifica¢do, uniformizacio, ampliagio da base de
incidéncia e fechamento de brechas para planejamento tributario.
Na verdade, o modelo de referéncia aqui discutido mantém a isen-
¢30 ao retorno normal dos acionistas, tributa os retornos excedentes
por uma aliquota linear e promove apenas uma moderada elevagio
da aliquota maxima do IRPF a um patamar baixo nas comparacdes
internacionais (dos atuais 27,5% para 3 59%). Estas sdo caracteristicas
que restringem o grau de progressividade do IRPF e que devem ser
avaliadas. Em realidade, varias das experiéncias de adogdao do modelo
dual vieram acompanhadas da preocupacio em fortalecer os tributos
sobre o patriménio da pessoa fisica.

Uma segundaalternativaapresentada brevemente no texto é o mo-
delo amplo ajustado, que se propde a integrar de maneira coerente o
IRPF a0 IRPJ e a0 imposto sobre riqueza. Esse pode serum caminho se
o objetivo for perseguir maior progressividade vertical no imposto de
renda, o qual prescinde de umalcance tdo amplo dos impostos sobre a
propriedade (Barreix; Roca; Velayos, 2017).22 Mais uma vez, vale des-
tacar que, em tltima instancia, a op¢ao por qualquer um dos modelos
depende de questdes de correlagdo de forgas politicas, capacidade de
pactuacdo e preferéncias sociais. Este trabalho ndo pretende dar res-
postas acabadas a essas questdes, apenas contribuir para o debate.
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