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O projeto de alteracdo da
legislacdo do imposto de
renda, aprovado pela Camara dos
Deputados, anulou as virtudes
gue possuia de tributar mais a
renda do capital no nivel pessoal (e
menos no nivel da empresa), rever
beneficios e apertar o cerco as
praticas abusivas de planejamento
tributario.

%

A l6gica basica do projeto original
foi subvertida, convertendo-se em
uma dupla desoneracdo, tanto
dos rendimentos da classe média
guanto da renda do capital. Além
disto, a desidratacao do pacote de
medidas antielisdo abre brechas
para os mais ricos elidirem o
pagamento de imposto.

%

A Camara criou um desequilibrio
orcamentario e o transferiu para
0s governos regionais de situacao
financeira mais fragil e que sao os
principais responsaveis pela
prestacdo de servigos basicos
(saude, educacao e assisténcia
social). Assim, o projeto

passou a embutir elevados

riscos fiscais e sociais.
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1
INTRODUCAO

Em junho de 2021, o Poder Executivo encaminhou para o
Congresso Nacional o Projeto de Lei 2.337/2021, que altera a
legislacdo do imposto de renda. O Projeto de Lei (PL) sofreu
inUmeras alteracbes na Camara dos Deputados e foi aprovado
no Plenério no inicio de setembro. Atualmente, encontra-se
em processo de tramitacao no Senado Federal que, dificiimen-
te, sera encerrado antes da virada do ano de 2021

O eixo central da proposta faz um claro aceno a classe média
em ano eleitoral. Propde-se a reajustar as faixas da tabela pro-
gressiva do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF), que tem
como principal resultado elevar em R$ 23,5 bilhdes os rendi-
mentos liquidos nos contracheques de trabalhadores assala-
riados e aposentados. Sem duvida, uma relevante injecao de
poder de compra com potencial de estimular o consumo e o
nivel de atividade econdmica em pleno ano eleitoral. A conta
ficaria salgada e contrariava uma diretriz do Ministério da Eco-
nomia de ndo apresentar um projeto que gerasse perda na
arrecadacdo. Dai, a necessidade de buscar medidas compen-
satorias.

A primeira delas é a restricao de uso do modelo simplificado
de declaracdo, que se da no ambito do proprio IRPF e nao al-
tera a orientacao do eixo central de desonerar a classe média
em ano eleitoral. Na verdade, o primeiro eixo da proposta,
gue contempla as alteracées no IRPF (isto é, o reajuste da ta-
bela progressiva e a restricdo do modelo simplificado), se refe-
re a meros reajustes de parametros que nao se qualificam co-
mo uma reforma propriamente dita. Diferentemente do
segundo eixo da proposta, que propde uma mudanca mais
radical no modelo de tributacdo dos lucros no pafs.

Cabia aos técnicos da Receita Federal a dificil tarefa de calibrar
um novo modelo de tributacdo dos lucros com potencial de
neutralizar a perda arrecadatéria de seu eixo central, a deso-
neracao da classe média. Conforme discutiremos mais adiante,
a solucdo encontrada caminhava na direcao correta, no senti-

1 Em 25/06/2021, apresentou o Projeto de Lei n. 2337/2021 que al-
tera a legislacao do IRPF, IRPJ e da Contribuicao Social sobre o Lu-
cro Liquido (CSLL). Foi designado como Relator o Deputado Celso
Sabino (PSDB-PA). Foi aprovado o requerimento do Relator de ur-
géncia na tramitacao e foi direto para o Plenario. Foi aprovado em
02/09/2012. Agora, aguarda a apreciacao pelo Senado Federal. Na
data de 21/09/2021 foi distribuido ao Senador Angelo Coronel, para
emitir relatorio, na Comissao de Assuntos Econdémicos (CAE).

do de alinhar o pais as tendéncias internacionais de tributar
mais a renda do capital no nivel pessoal (e menos no nivel da
empresa) e de aproveitar a janela de oportunidade para rever
beneficios e apertar o cerco as praticas abusivas de planeja-
mento tributario. O pacote antielisao previsto na reforma tam-
bém criava condicdes para o alcance de objetivos equitativos
e, em particular, o resgate da progressividade tributaria no
topo.

Porém, tais potenciais virtudes sao exclusivas do projeto elabo-
rado pelo Poder Executivo. Logo apds o envio ao Congresso, a
autoridade maxima do Ministério da Economia passou a se
referir as medidas antielisdo de maneira pejorativa como “pa-
cote de maldades da Receita Federal”. Coincidentemente ou
ndo, o texto recebeu inUmeras modificacbes, que caminha-
ram na direcdo de desonerar a renda do capital e desidratar o
pacote de medidas antielisdo. O projeto se converteu, entao,
em uma dupla-desoneracao, tanto dos rendimentos da classe
média quanto da renda do capital, e um desperdicio da opor-
tunidade para fechar o cerco as praticas abusivas de planeja-
mento tributario.

Ao cabo, o texto final, aprovado na Camara, foi desvirtuado a
tal ponto que ndo somente anulou os méritos originarios co-
mo passou a embutir substanciais riscos fiscais e sociais. Mes-
mo o suposto esforco de resgatar a progressividade tributaria
no topo corre grande risco de se tornar contraproducente, de-
vido as brechas abertas para que os mais ricos elidam o paga-
mento de imposto.

Neste contexto, o pior cendrio possivel é que o Senado repita
os erros da Camara e desfigure ainda mais o projeto. Feliz-
mente, 0 prazo esta curto para que o projeto seja aprovado a
tempo de entrar em vigor no ano de 2022 e ha grande chance
de ser arquivado. De todo modo, a andlise das motivacoes e
do processo de desvirtuamento do PL 2.337/2021 é importan-
te para extrair licbes que podem ser Uteis para futuras iniciati-
vas de reforma. O objetivo desta nota técnica é justamente
proceder a esta analise.
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O EIXO CENTRAL DO PROIJETO:
ACENO A CLASSE MEDIA

EM ANO ELEITORAL

O eixo central do projeto de alteracdo do IR é reajustar as fai-
xas da tabela progressiva do IRPF e, em particular, o limite de
isencdo para rendimentos anuais que saltaria de R$ 22.847,76
para R$ 30.000,00. O reajuste beneficiaria 20,3 milhdes de
declarantes do IRPF, entre os 5,2 milhdes que passariam a ser
isentos e mais 15,1 milhdes que teriam suas aliquotas diminui-
das. De acordo com as estimativas oficiais da Receita Federal,
as perdas de receitas seriam equivalentes a R$ 23,5 bilhoes,
caso entrasse em vigor no ano de 2022, como previsto no
projeto de lei.?

Vale lembrar que durante a campanha eleitoral de 2018, o
entdo candidato a presidéncia, Jair Bolsonaro, havia prometi-
do elevar o limite de isencdo para 5 salarios minimos e substi-
tuir a tabela progressiva por uma aliquota Unica de 20%. A
estimativa de impacto fiscal desta proposta eleitoral mais
agressiva chegaria a R$ 95,8 bilhdes. Trés anos depois, entre-
ga-se uma proposta muito aguém do prometido, mas ainda
assim expressiva, porque representa uma desoneracao de R$
23,5 bilhdes prevista para o ano eleitoral.

A conta ficaria salgada e contrariava uma diretriz do Ministério
da Economia de ndo apresentar um projeto que gerasse efei-
tos permanentes de perda de arrecadacdo. Esta é uma das
razoes pelas quais a proposta do Poder Executivo contém al-
gumas medidas compensatorias.

No ambito do IRPF, a medida compensatdria inserida no pro-
jeto é o fim da opcao pelo modelo simplificado para declaran-
tes com rendimentos tributaveis acima de R$ 40.000,00 por
ano. De acordo com a legislacdo hoje em vigor, qualquer um
pode optar pelo modelo simplificado, que da um desconto
padrao de 20% dos rendimentos tributaveis e sujeito ao teto
de R$ 16.154,34, ao invés do modelo completo no qual se
deve declarar todas deducdes (contribuicdes previdencidrias,
despesas com saude e educacao, dependentes etc.).

A restricao ao uso do modelo simplificado geraria um ganho
adicional de receitas estimado em R$ 10,0 bilhdes e afetaria
cerca de 7,4 milhdes de declarantes, que se viriam forcados a
migrar para o modelo completo. No entanto, a maioria destes
afetados nao sairia prejudicada, porque a perda com o fim do

2 Ver Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (SRFB), 2021.

desconto padrdo seria mais do que compensada pelo ganho
do reajuste da tabela progressiva. Estima-se que os efetiva-
mente prejudicados seriam em torno de 2,7 milhdes de decla-
rantes de perfis muito especificos.?

A tentativa de restringir o modelo simplificado foi alvo de po-
lémica, em parte devido a falsa percepcao de imposicéo de
prejuizos generalizados a classe média, que é justamente o
contrario da motivacdo central da proposta de acenar para
esta fracdo do eleitorado. A medida acabou sendo derrubada
na Camara dos Deputados e, em substituicdo, o projeto apro-
vado apenas reduziu o teto do desconto-padrédo de R$
16.154,34 para R$ 10.563,00. Como resultado, o impacto da
medida compensatéria caiu de R$ 10,0 para R$ 5,2 bilhdes e
nenhum dos declarantes sairia prejudicado pelas mudancas
no IRPF.# Mesmo quando afetados pela reducéo do teto do
desconto-padrao, a perda é sempre neutralizada, no minimo,
pelo ganho do reajuste da tabela progressiva.

O balanco das duas medidas indica um impacto fiscal negati-
vo de R$ 17,9 bilhdes, quando descontamos R$ 5,2 bilhdes da
limitacdo do desconto-padrao dos R$ 23,5 bilhdes do reajuste
da tabela. Porém, ha que se tecer uma ressalva sobre a defa-
sagem temporal dos efeitos das duas mudancas no IRPF. O
reajuste da tabela progressiva, previsto inicialmente para 2022,
tem um efeito mais imediato, porque se traduz na reducéo das
aliquotas do imposto de renda retido na fonte (IRRF). No caso
da mudanca no desconto-padrao, os efeitos se fariam sentir
no ano seguinte, ap6s o preenchimento da declaracdo de
ajuste anual referente ao ano anterior.

Dito de outro modo, o efeito da desoneracdo de R$ 23,5 bi-
Ihdes seria mais concentrado em 2022, sobretudo na forma
de ampliacao do rendimento pés-IRRF no contracheque dos
assalariados e aposentados. Uma importante injecao de poder
de compra, com potencial de estimular o consumo das fami-
lias, principalmente da classe média, em pleno ano eleitoral.
Ao passo que os R$ 5,2 bilhdes da oneracdo compensatoria
ficaria para o ano seguinte, quando uma parte dos declarantes

3 Principalmente assalariados de rendimentos mensais superiores a R$
6,6 mil, que s6 tenham a contribuicdo previdenciaria para deduzir, e
aposentados de rendimentos superiores a R$ 3,3 mil com menos de
65 anos, poucas despesas médicas e sem dependentes.

4 De acordo com estimativas préprias.
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se depararia com um maior valor de imposto a pagar ou uma
menor restituicdo a receber, incluindo os desavisados que sé
perceberiam isto tarde demais.

Independentemente das defasagens temporais ou da mudan-
¢a na medida de compensacao parcial, a orientacao do eixo
central da proposta de alteracdo do IR mantém-se inalterada.
Trata-se basicamente de conceder uma expressiva desonera-
cao (liquida) do IRPF, sobretudo para assalariados e aposenta-
dos de classe média, as vésperas do novo pleito eleitoral. A
necessidade de buscar medidas adicionais para compensar a
perda arrecadatéria desta desoneracdo era uma das motiva-
cbes, mas nao a Unica, que justificou a inclusao de um segun-
do eixo, que consiste na reforma da tributacéo dos lucros. Mas
antes de detalhar a reforma, vamos apresentar uma contex-
tualizacdo do debate sobre o0 anacrénico e injusto modelo bra-
sileiro de tributacao dos lucros. Este é um passo prévio impor-
tante para melhor compreender a maneira como o tema foi
introduzido no projeto do Poder Executivo.
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O CONTEXTO DA REFORMA
DO MODELO DE TRIBUTACAO
DOS LUCROS NO BRASIL

Pelo menos desde 2015, vem ganhando forca um diagnostico
sobre o carater anacronico e injusto do atual modelo de tribu-
tacdo dos lucros no Brasil e inUmeras propostas de reforma
tém sido colocadas na mesa.> O pais é um dos poucos que
isenta, integralmente, os dividendos distribuidos aos sécios e
acionistas das empresas no nivel pessoal e, a0 mesmo tempo,
possui uma das aliquotas sobre lucro das empresas mais altas
do mundo (34%). Contudo, esta é a chamada aliquota estatu-
taria e fica muito acima daquela que as empresas efetivamen-
te arcam. A aliquota (média) efetiva esta em torno de 23,4%,
devido a presenca de inimeros beneficios ou brechas para
planejamento tributario, como a deducéo de juros sobre capi-
tal proprio (JCP) e regimes especiais mal calibrados.

O resultado é um modelo disfuncional que incentiva as em-
presas a distribuirem dividendos, ao invés de reterem e rein-
vestirem seus lucros, e que abala nossa competitividade exter-
na. Outro problema deste modelo é que restringe
sobremaneira a progressividade tributdria. Quando a taxacdo
se da no nivel da empresa, ha maior chance de ser repassada
para os consumidores (via aumento de precos) ou trabalhado-
res (reducdo de saldrios), ao contrario da tributacao do divi-
dendo no nivel pessoal, que tende a incidir mais no bolso do
acionista ou proprietario da empresa.

As desigualdades sdo potencializadas pela presenca de assi-
metrias no tratamento conferido aos rendimentos do capital,
qgue abrem inumeras brechas para planejamento tributério.
Um exemplo é o incentivo ao fendmeno da “pejotizacao”, pe-
lo qual as pessoas fisicas se convertem artificialmente em so-
cias ou proprietarias de empresas para fins de elisao tributéaria.
Se no regime assalariado convencional a cunha tributaria re-
presenta em média 42,4% dos custos laborais (somando tri-
butos incidentes sobre a folha de pagamentos e IRPF), os so-
cios organizados em empresas de regimes especiais
conseguem reduzir este custo de maneira substancial. Nos
casos extremos de atividades de cunho personalissimo com
baixos custos operacionais, a cunha tributaria dos prestadores
de servicos cai para uma média de 8,1% no regime do Simples
e de 17,9% no Lucro Presumido, o que viola o principio basico
da equidade horizontal.

5 Ver, por exemplo, Orair e Gobetti (2018), ANFIP/FENAFISCO (2018) e
Insper (2020).

Outra peculiaridade, que leva a violacado de um segundo prin-
cipio basico, é a equidade vertical, porque uma parcela infima
dos rendimentos dos muito ricos esta sujeita a tabela progres-
siva do IRPF. A maior parcela advém de rendimentos do capital
que gozam de tratamentos especiais, como os dividendos
isentos e as aplicacdes financeiras isentas ou tributadas na
fonte por aliquotas especiais. Isto causa uma quebra na escala
de progressividade do imposto no extremo topo da distribui-
cao, que se expressa no fato de o milésimo mais rico — isto &,
cerca de 150 mil declarantes, de um total de 150 milhées de
adultos brasileiros, com rendimentos médios anuais de R$ 2,9
milhdes originados principalmente da propriedade do capital
—, em média, arcar com uma aliquota efetiva de 8% que é
menor do que 0s 8,2% do 96° centésimo da distribuicao de
renda, cuja renda média é 24 vezes inferior e provém sobretu-
do dos rendimentos do trabalho.

Um caminho para minorar varias destas distorcoes é promover
uma reforma que alinhe o Brasil as tendéncias internacionais
no sentido de tributar o lucro da empresa por uma aliquota
mais baixa e, em contrapartida, ampliar a tributacdo da renda
do capital no nivel pessoal. Idealmente, busca-se equalizar o
tratamento tributario do rendimento do capital em relagcdo ao
rendimento do trabalho e entre as diversas formas de renda
do capital (dividendos, aplicacbes financeiras, ganhos de capi-
tal etc.), o que passa pela revisdo de tratamentos especiais
como a isencado integral dos dividendos. Mais ainda, a redu-
cao de aliquotas sobre as empresas abre uma janela de opor-
tunidade para avancar na direcdo de um modelo de tributacao
do lucro de base mais ampla, seja pela via da revisao de bene-
ficios ou por outras medidas antielisdo, que removam brechas
para planejamento tributario. Uma reforma pautada por tais
diretrizes, caso bem desenhada e implementada, pode consti-
tuir uma das raras oportunidades de levantar receitas adicio-
nais, combinando maior equidade e eficiéncia.

N&o por acaso, as propostas de reforma vém ganhando forca
nos Ultimos anos em um amplo espectro da classe politica,
especialistas tributarios e opinido publica. Porém, a aparente
convergéncia dos impetos reformistas em torno de diretrizes
mais gerais ndo deve obscurecer a existéncia de divergentes
visbes normativas que, por sua vez, se traduzem em distintas
propostas de formato e calibragem do novo modelo de tribu-
tacdo do lucro. A visdo que predomina nos circulos progressis-
tas leva a uma calibragem de parametros, que reflete maior
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énfase em aspectos de resgate da progressividade tributaria e
no potencial de levantar receitas para custear programas de
investimentos sociais, econdémicos ou ambientais. Ao contra-
rio da visdo mais prépria de circulos conservadores, que relega
a importancia de tais aspectos em favor da defesa prioritéria
da desoneracdo da tributacdo do lucro no nivel da empresa,
enquanto instrumento dinamizador de investimentos e cresci-
mento econdmico, inclusive com modelos calibrados para ge-
rar perda arrecadatéria.

Quando avaliamos as visdes normativas subjacentes, o apa-
rente consenso se desfaz e a defesa genérica da reforma pode
conter até mesmo objetivos diametralmente opostos. Esta
contextualizacdo é importante porque ajuda a entender o que
esta por tras da reforma da tributacéo do lucro proposta pelo
Poder Executivo, assim como das alteracdes durante a tramita-
cao legislativa, que a transformaram em uma desoneracao da
renda do capital muito mais aderente a visdo conservadora.
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A REFORMA DO MODELO
DE TRIBUTACAO DOS LUCROS

O eixo central da proposta de alteracao do IR previa perdas de
receitas e contrariava uma diretriz do Ministério da Economia
de ndo apresentar um projeto com desequilibrio orcamentario.
Coube, entdo, aos técnicos da Receita Federal a dificil tarefa
de calibrar um novo modelo de tributacdo dos lucros com
potencial de neutralizar a perda arrecadatéria.

Esta solugao constitui o segundo eixo do projeto de lei elabo-
rado pelo Poder Executivo, que contempla quatro principais
medidas:

1. Retomada da tributacdo dos dividendos por uma aliquota
de 20%, mantendo a isencao exclusivamente para valores até
R$ 20 mil ao més, por socio ou proprietario, desde que pagos
por Micro ou pequenas empresas.

2. Reducdo das aliquotas estatutarias que incidem sobre os
lucros das empresas, de 34% para 31,5% no ano de 2022 e
29% a partir de 2023.°

3. Ampliacao da base de incidéncia dos impostos sobre os lu-
cros, por meio de medidas como o fim da dedutibilidade dos
Juros sobre Capital Proprio (JCP).

4. Amplo pacote de medidas de elisao, que inclui: aperfeicoa-
mento das regras de combate a distribuicdo disfarcada de lu-
cros; antecipacao da tributacdo dos dividendos, quando pa-
gos entre pessoas juridicas (inclusive holdings patrimoniais
familiares); previsao de tributacdo do patriménio de pessoas
fisicas brasileiras alocado em empresas no exterior (offshore),
independentemente da distribuicdo de dividendos; aliquota
diferenciada de 30% para dividendos destinados a jurisdicoes
consideradas paraisos fiscais; mudancas nas regras de gratifi-
cacoes e participacdes nos resultados aos sécios e dirigentes
com acgdes; endurecimento dos critérios de enquadramento
nos regimes especiais etc.

De maneira sintética, o segundo eixo da reforma propoe tri-
butar mais a renda do capital no nivel da pessoa fisica, ao por

6  Aalteracdo é na aliquota basica do imposto de renda da pessoa ju-
ridica (IRPJ), de 15% para 12,5% no ano de 2022 e para 10% a par-
tir de 2023. Sem alterar os 10% da aliquota excedente do IRPJ, que
incide sobre os lucros que ultrapassem R$ 20 mil mensais, ou 0s 9%
da aliquota geral da Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).

fim a isencao dos dividendos (Medida 1) e, a0 mesmo tempo,
impor aliquotas mais baixas sobre o lucro no nivel da empre-
sa (Medida 2), porém ampliando o volume de lucros tributa-
veis tanto pela revisdo de dedugdes como o JCP (Medida 3),
quanto por medidas antielisdo destinadas a coibir praticas de
planejamento tributario abusivo (Medida 4). Mais ainda, os
pardmetros do novo modelo foram calibrados para que a
maior tributacao da renda do capital gerasse um ganho arre-
cadatério do tamanho necessario para acomodar as perdas
do primeiro eixo da reforma, que reduz o IRPF sobre salarios
e aposentadorias.

As informacoes da tabela 1 demonstram este Ultimo ponto.
Como se pode observar, o projeto do Poder Executivo previa
um impacto fiscal aproximadamente neutro ou, de modo
mais apropriado, uma estimativa de ligeiro aumento de recei-
tas (R$ 2,1 bilhdes, na média nos anos 2022-2024), que é na-
tural neste tipo de projecao em funcéao das grandes incertezas
envolvidas. A (quase) neutralidade fiscal resulta de estimativas
da oneracdo do segundo eixo (itens 2.1 e 2.2 da tabela), que
excedem o impacto na outra direcdo da desoneracdo de ali-
quotas sobre o lucro das empresas (item 2.3) e, por sua vez,
este excesso é grande o suficiente para compensar a desone-
racao (liquida) do IRPF (item 1)

O Unico ano em que ndo ha compensacao é 2022. A razao
para o descompasso é que as previsdes oficiais da Receita Fe-
deral estdo baseadas na hipdtese realista de que havera uma
antecipacdo da distribuicdo de dividendos acumulados por
parte das empresas, logo antes da entrada em vigor das me-
didas de oneracao (isto é, antes da retomada da taxacdo dos
dividendos regulares e do fim da dedutibilidade dos dividen-
dos especiais distribuidos a titulo de JCP). Devido a antecipa-
cao, os fluxos de dividendos tendem a ser mais baixos no ime-
diato pos-reforma com um efeito que deprime a arrecadacéo
temporariamente. A lacuna é, entdo, coberta pelo terceiro ei-
xo da proposta, constituido por medidas de antecipacao de
receitas (item 3 na tabela), que elimina o desequilibrio orca-
mentario do primeiro ano.® Assegurando-se, assim, a (quase)

7 Infelizmente, as estimativas oficiais ndo consideram o impacto das
medidas do pacote antielisdo, seja pela auséncia de informacoes dis-
poniveis para proceder a estimacao ou de uma referéncia clara para
ser adotada.

8  Mais precisamente, o adiantamento da tributacdo do valor acumu-
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Tabela 1

Estimativas de Impacto: Projeto do Poder Executivo (PL 2.337/2021). Valores em R$ bilhoes.

Medidas 2022 2023 2024
1. Mudancas nos parametros do IRPF -13,5 -14,5 -15,4
1.1. Reajuste da tabela progressiva -23,5 -25,2 -26,9
1.2. Limite do modelo simplificado 10,0 10,7 1,4
2. Reforma da tributacdo do lucro 0,9 18,4 19,5
2.1. Taxacao dos dividendos 14,3 43,2 457
2.2. Fim da deducao do JCP 5,2 14,5 15,4
2.3. Reducao da aliquota do IRPJ -18,5 -39,3 -41,5
3. Antecipagoes de receitas 15,4 -2,5 -2,0
4. Uniformizacao da tributacdo no mercado financeiro -0,3 0,1 0,1
Total 2,5 1,6 21

Fonte: Elaboracao do autor a partir das estimativas da SRFB (2021).

neutralidade dos impactos fiscais da alteracédo do IR em cada
um dos anos do triénio 2021-2023, mostrada na Ultima linha
da tabela 1.

Em termos distributivos, as mudancas previstas de ampliagcdo
da tributacao da renda do capital tendem a ter efeitos mais
concentrados no extremo topo da distribuicdo. A andlise do
gréfico 1 ilustra o impacto distributivo das alteracoes no IR. O
grafico mostra a aliquota média do imposto de renda no nivel
pessoal, somando-se as aliquotas progressivas do IRPF aplica-
veis aos rendimentos tributaveis (salarios, aposentadorias, alu-
guéis na pessoa fisica etc.) com as estimativas de aliquotas de
IRRF sobre rendimentos tributados exclusivamente na fonte
(décimo-terceiro salario, aplicacoes financeiras, ganhos de ca-
pital etc.).

Como pode ser observado, as alteracdes do imposto de renda
em quase nada afetariam de maneira direta os 85% mais po-
bres da populacao adulta do pais, em sua maioria isentos, e
somente uma minoria recolhe o imposto a uma aliquota mé-
dia muito baixa. O impacto fica praticamente todo restrito aos
15% mais ricos do pais, ainda que com uma diferenca qualita-
tiva importante entre o 1% mais rico e os demais centésimos.
No 1% mais rico, ha um peso muito mais elevado de rendi-
mentos do capital e, mais especificamente, dos dividendos.
Por isto, os muito ricos acabam sendo os mais prejudicados
pela restituicao da tributacao de dividendos e isto se traduz na
elevacao das aliquotas médias no grafico 1.

Nos demais centésimos dos 15% mais ricos (85° ao 98°), os

lado dos rendimentos dos fundos de investimentos fechados, que
apos a reforma seriam submetidos a sistematica do come-cotas, hoje
aplicavel aos fundos abertos, e a instituicdo de uma aliquota redu-
zida sobre ganho de capital decorrente da atualizacdo em 2022 do
valor dos imoveis localizados no pafs. H4 um quarto eixo da proposta
relativo a mudancas na tributacdo do mercado financeiro, que uni-
formiza por baixo as aliquotas em 15% e acaba tanto com o escalo-
namento para ativos de renda fixa quanto com as diferenciacoes en-
tre mercados e entre fundos abertos ou fechados. A estimativa de
impacto arrecadatorio deste eixo é inexpressiva e seus principais ob-
jetivos sao simplificar as regras tributarias e facilitar a migracao entre
ativos para dar mais liquidez ao mercado.

impactos vao na direcdo oposta. Pode-se verificar quedas das
aliquotas médias pds-alteracao do IR, que refletem os maiores
pesos dos rendimentos do trabalho e de aposentadorias que se
beneficiariam do reajuste da tabela progressiva. Um segundo
aspecto, que influencia este resultado, é que muitos dos rece-
bedores de dividendos permaneceriam isentos, porque se en-
guadram no critério de excepcionalidade para valores pagos
por pequenas e médias empresas.

Em suma, os impactos distributivos sao pouco expressivos do
ponto de vista da distribuicao de renda como um todo. Porém,
0s impactos sdo claramente progressivos do ponto de vista da
distribuicdo dos declarantes do IRPF que estdo situados entre
0s 15% mais ricos do pais. A grande maioria sairia ganhadora
com a proposta de alteracdo do imposto de renda (ou de ma-
neira genérica a “classe média”), enquanto os prejudicados
estdo concentrados principalmente no 1% mais rico do pais.
Ainda assim, os impactos redistributivos sdo modestos e sequer
anulariam a quebra da escala da progressividade no topo da
distribuicao (ver gréafico 1).°

A luz destes resultados e do contexto mais geral do debate
sobre a necessidade de reformar o anacrénico e injusto modelo
de tributacdo dos lucros no Brasil, pode-se concluir que o se-
gundo eixo da proposta de alteracdo do IR contém inUmeras
virtudes. A solucdo encontrada pelos técnicos da Receita Fede-
ral caminhava na direcao correta de alinhar o pais as tendéncias
internacionais de tributar mais a renda do capital no nivel pes-
soal (e menos no nivel da empresa) e de aproveitar a janela de

9  Estes resultados distributivos devem ser vistos com ressalva, por-
que se baseiam em um arcabouco estatico que néo considera ques-
tdes como integracdo com a tributacdo no nivel da empresa, elisdo
ou evasao tributéria e efeitos dinamicos. A consideracao de algumas
destas questdes nao parece modificar qualitativamente os resultados.
Por exemplo, o atual modelo concentra a taxacdo do lucro no nivel
da empresa, que esta associada a maiores repasses para consumido-
res (via aumento de precos) ou trabalhadores (reducao de salarios). Ao
migrar para um modelo com menor taxacao da empresa e maior ta-
xacdo do acionista ou proprietario, os repasses tendem a ser menores
e a reforcarem o impacto redistributivo. A questao da elisao também
tende a ser menos grave na versao original do projeto, que previa a
adogao simultanea de um pacote de medidas antielisao, ao contrario
da versao aprovada na Camara que eliminou estas medidas.
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Gréfico 1.
Estimativas de Impacto Distributivo: Aliquota média de IR no nivel pessoal, por estratos da distribuicao de
renda da populacao adulta, nos cenarios com a estrutura atual e pos-alteracao prevista no PL 2.337/2021.
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Fonte: Elaboracéao do autor.

oportunidade para rever beneficios e apertar o cerco as prati-
cas abusivas de planejamento tributario.

E claro que a avaliacdo positiva sobre o segundo eixo fica com-
prometida, quando levamos em consideracao sua motivagao
nada meritéria de levantar receitas para acomodar a desone-
racdo da “classe média” com claro viés eleitoreiro. Tampouco
se deve deixar de reconhecer que a proposta original de refor-
ma do modelo de tributacdo dos lucros continha problemas
derivados de parametros mal calibrados e margens para apri-
moramentos. Discutir estes temas, no entanto, tornou-se
0Cioso porque o texto final, aprovado pela Camara, acabou
anulando boa parte dos méritos originais e potencializando
suas deficiéncias. Mesmo a motivacao originaria de levantar
receitas adicionais foi subvertida e a proposta se transformou
em uma dupla-desoneracao, tanto da classe média quanto da
renda do capital, como veremos a seguir.



FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - REFORMA TRIBUTARIA: MAIS UMA CHANCE PERDIDA

5

AS MUDANCAS INTRODUZIDAS
NA CAMARA E O DESVIRTUAMENTO

DA REFORMA

Assim que o projeto de lei foi encaminhado para a Camara
dos Deputados, deu-se inicio a um processo de desvirtuamen-
to dos méritos originais da reforma do modelo de tributacao
dos lucros. Primeiramente, o relator designado anunciou sua
intencdo de mais que dobrar a reducao das aliquotas do im-
posto de renda corporativo. Depois, voltou atras em resposta
a pressao das autoridades de governos estaduais e municipais,
que demonstraram preocupacao com a perda de receitas
compartilhadas pela Unido. O texto final foi aprovado preven-
do a reducao das aliquotas que incidem sobre o lucro da em-
presa de 34% para 26% em 2022, entre os 29% da proposta
original e os 22% pretendidos pelo relator no seu primeiro
parecer.’®

O relator também cedeu a presséo de profissionais liberais e
estendeu a isencdo de dividendos pagos por pequenas e mé-
dias empresas (PMEs). A proposta inicial colocava um limite de
R$ 20 mil mensais para o sécio ou proprietario. Na versao final,
o limite foi retirado e os dividendos pagos por praticamente
todas as empresas dos regimes especiais (Simples ou Lucro
Presumido), com faturamento de até R$ 4,8 milhdes, conti-
nuarao gozando do beneficio da isencao. Neste formato, fica-
ré ainda mais vantajoso para um trabalhador de alta renda se
converter, artificialmente, em sécio ou proprietario de uma
empresa para elidir o pagamento de imposto. Por exemplo, a
cunha tributaria de um tipico prestador de servicos organiza-
do em uma empresa cairia de 17,5% para 14,9%, amplifican-
do-se o desnivel em relacdo a tributacdo no regime assalaria-
do convencional que fica acima de 40%." O efeito pratico
desta medida é que, ao invés de coibir, passa a incentivar ain-
da mais o fenbmeno da “pejotizacdo”, além de deixar uma
brecha para que empresas proximas do limiar de R$ 4,8 mi-
Ihdes se dividam, para continuar usufruindo da isencdo dos
dividendos.

Outro tipo de isencdo dos dividendos instituida no texto apro-

10 A queda da aliquota de 8 pontos percentuais (p.p.) ficou distribuida
entre 7 p.p. na aliquota basica do IRPJ e 1 p.p. na CSLL (condicional a
revogacao de alguns gastos tributarios).

11 Admite-se um trabalhador, que desempenha atividades de cunho
personalissimo por meio de uma empresa do Lucro Presumido, cuja
base de incidéncia do IRPJ/CSLL ¢ o percentual presumido de 32%
do faturamento da empresa, tal que a soma da aliquota bésica do
IRPJ e da CSLL sobre o faturamento cairia de 7,7% (24%*32%) para

5,1% (16%*32%).

vado pela Camara é para distribuicbes entre empresas inte-
grantes do mesmo grupo econémico. Na proposta inicial, pre-
via-se a tributacdo antecipada destes dividendos que daria um
crédito quando fossem distribuidos para as pessoas fisicas ou
para o exterior. E verdade que este mecanismo de antecipacéo
cria um problema, porque coloca um empecilho aos remane-
jamentos financeiros dentro do grupo econdmico para fins de
investimentos, mas havia alternativas para corrigi-lo. Ao invés
de buscar alternativas, a opcao foi por simplesmente abolir a
antecipacao e criar uma brecha para o diferimento ou nao
pagamento do imposto, via acumulacdo dos dividendos nas
empresas e, em particular, nas holdings patrimoniais familia-
res. A tendéncia, alids, € que haja uma multiplicacéo de hol-
dings familiares por parte dos muito ricos, com o objetivo de
elidir o pagamento do imposto sobre dividendos.

As isencoes de dividendos ndo sdo os Unicos exemplos de mu-
dancas introduzidas no projeto original que mantiveram, am-
pliaram ou criaram novas brechas para elisdo tributaria. Logo
apos o envio do projeto, a autoridade maxima do Ministério
da Economia passou a se referir as medidas antielisdo de ma-
neira pejorativa como “pacote de maldades da Receita Fede-
ral”. Coincidentemente ou nao, varias destas medidas foram
sendo retiradas, gradualmente, a cada uma das novas versoes
do texto, que foram escritas em parceria entre as equipes do
Ministério da Economia e do relator na Camara dos Deputa-
dos. Entre os exemplos, dignos de mencao, estao as exclusdes
das previsoes de aliquota diferenciada para dividendos desti-
nados a paraisos fiscais (30% e nao 20%) e de tributacdo do
patrimonio de pessoas fisicas brasileiras alocado no exterior
(offshore), independentemente da distribuicdo dos dividen-
dos. O pacote antielisdo tinha evidente inspiracdo nas reco-
mendacdes internacionais de boas préaticas para coibir proce-
dimentos de erosao de base e migracdo de recursos ao
exterior. Ao desmonta-lo, o pais simplesmente desperdicou a
oportunidade para fechar o cerco as praticas abusivas de pla-
nejamento tributario.

De maneira mais geral, as modificacdes introduzidas durante
0 processo de tramitacdo legislativa caminharam em duas
principais direcdes que se inter-relacionam: reducao (ou elimi-
nacao) de aliquotas sobre rendimentos do capital e desidrata-
¢ao das medidas antielisdo. Este processo culminou com o
Plendrio da Camara aprovando uma reducao da aliquota so-
bre dividendos de 20% para 15%. O resultado final foi a sub-
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Tabela 1

Estimativas de Impacto: Projeto do Poder Executivo (PL 2.337/2021). Valores em R$ bilhoes.

Medidas

Projeto enviado Projeto aprovado

1. Mudancas nos parametros do IRPF -14,5 -19,6
1.1. Reajuste da tabela progressiva -25,2 -25,2
1.2. Limite do modelo simplificado 10,7 5,5

2. Reforma da tributacdo do lucro 18,4 -20,5
2.1. Taxacao dos dividendos 43,2 29,2
2.2. Fim da deducao/revogacdo do JCP 14,5 13,0
2.3. Reducao da aliquota do IRPJ/CSLL -39,3 -62,8

3. Demais -2,4 -3,3

4. Alteracao do IR (subtotal) 1,6 -43,4
4.1. Governo federal 7.2 -21,0
4.2. Governos subnacionais -5,6 -22,5

5. Medidas adicionais 0,0 21,0
5.1. Fim de beneficios do PIS/COFINS 0,0 16,0
5.2. Aliquota adicional da CFEM 0,0 5,0

6. Total 1,6 -22,4
6.1. Governo central 7.2 -4,9
6.2. Governos regionais -5,6 -17,5

Fonte: Elaboracéo do autor a partir das estimativas da SRFB (2021).

versdo de alguns dos principios originarios da proposta de al-
teracado do IR.

O objetivo equitativo que estava associado ao projeto original,
via resgate da progressividade tributaria no topo, ficou severa-
mente comprometido. Vale dizer, sdo geralmente os mais ri-
cos, que contam com especialistas em planejamento tributario
e conseguem administrar seu patriménio por empresas no
pais ou no exterior (holdings familiares ou pessoais), os mais
beneficiados pelas brechas deixadas na legislacao para elidir o
pagamento de imposto. Com efeito, os muito ricos podem sair
beneficiados pela reforma, que reduz as aliquotas de tributa-
¢ao do lucro da empresa, incluindo aqui os prestadores de
servicos de alta renda artificialmente enquadrados nos regi-
mes especiais de PMEs. Na versao final do texto, o suposto
esforco de promover equidade corre grande risco de ser con-
traproducente.

A propria concepcao geral da proposta de alteracao do IR aca-
bou subvertida. A intencao inicial era promover essencialmen-
te uma oneracao da renda do capital (segundo eixo), que pu-
desse neutralizar a desoneracao dos rendimentos de saldrios e
aposentadorias da classe média (primeiro eixo). Ao final, a
proposta se transformou em uma dupla-desoneracdo, tanto
dos rendimentos da classe média quanto da renda do capital.

Esta dupla-desoneracdo estd evidenciada na tabela 2, que
permite comparar os impactos fiscais do projeto de lei antes e
depois da tramitacdo na Camara dos Deputados. Em termos
agregados, a estimativa de impacto das alteracbes no IR se
converteu de aproximadamente nula (R$ +1,6 bilhdes) para
uma substancial perda de receitas (R$ -43,4 bilhdes). A maior
mudanca ocorreu no segundo eixo da reforma da tributacéo
do lucro. Na versao original, o segundo eixo previa ganhos de
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receitas (R$ +18,4 bilhdes) em magnitude suficiente para neu-
tralizar a desoneracao (liquida) do primeiro eixo (R$ -14,5 bi-
Ihoes). Esta l6gica se subverteu depois das mudancas introdu-
zidas pela Camara e as projecdes passaram a indicar perdas de
receitas em ambos os eixos (R$ -19,6 e R$ -20,5 bilhoes, res-
pectivamente).

Diante das criticas sobre o impacto fiscal do projeto, o relator
introduziu duas medidas adicionais nao relacionadas ao IR: i)
revogacao de beneficios do Programa de Integracéo Social e
da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(PIS/COFINS), que é um tributo ndo compartilhado com os go-
vernos regionais; e ii) criacdéo de uma aliquota adicional de
1,5% para a Compensacao Financeira pela Exploracdo de Re-
cursos Minerais (CFEM), a ser quase integralmente destinada
aos governos regionais. Os impactos das duas medidas adicio-
nais estao discriminados na tabela 2 (item 5) e, caso viessem a
se concretizar, sequer cobririam metade das perdas com as
alteracoes do IR (isto é, representariam R$ 21,0 de R$ 43,4
bilhdes).”? Ap6s as compensacdes, o projeto como um todo
segue apontando perdas substanciais de receitas da ordem de
R$ 22,4 bilhoes.

Esta conversdo da proposta de alteracdo do IR em uma subs-
tancial desoneracao, combinada com compensacoes parciais
e gue priorizam as receitas ndo-compartilhadas, traz a tona
uma série de inconsisténcias. A primeira é que transfere a

12 Os beneficios do PIS/COFINS sao relativos aos setores de producao,
importacao ou comercializacdo de produtos quimicos e farmacéuti-
cos, medicamentos, gas natural e carvdo mineral. Também se intro-
duziram revogacodes de beneficios do IR que foram incluidas no item
demais da tabela 2, como a exclusao da base de célculo de valores
recebidos por agentes publicos a titulo de auxilio-moradia.
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maior parte das perdas de receitas para os entes em situacao
financeira mais fragil, os governos estaduais e municipais, e
isto potencializa os riscos fiscais (e também sociais) vinculados
ao projeto. Enquanto a Unido que dispdem de maior capaci-
dade para absorver choques fiscais sofreria uma perda pouco
significativa (meros R$ 4,9 bilhdes), os governos regionais ar-
cariam com um volume de perdas mais de trés vezes superior
(R$ 17,5 bilhdes).® Dadas a precéria situacdo orcamentéaria
atual e as vedacoes ao endividamento dos entes subnacionais,
o choque de receita teria de ser acomodado principalmente
por ajustes adicionais nas despesas. Algo dificil de processar
sem penalizar investimentos publicos e/ou gastos com a pres-
tacao de servicos basicos de salde, educacao e assisténcia
social, que sao as areas prioritarias de atuacdo destes entes e
essenciais para a populacdo mais vulneravel.

Outra inconsisténcia é a dissociacdo em relacdo a estratégia
de reforma fatiada que fora concebida pelo Poder Executivo. A
estratégia anunciada revela a intengdo de promover uma am-
pla reforma do sistema tributario a partir de etapas (ou fatias),
que comecaria pela reforma dos tributos federais sobre bens e
servicos e depois seguiria pelo IR. Em consonancia com esta
estratégia, o governo submeteu ao Congresso Nacional o PL
3.887/2020, que extingue o PIS/COFINS e o substitui por um
novo imposto sobre valor adicionado com desenho que segue
as melhores praticas internacionais, denominado contribuicao
sobre bens e servicos (CBS). O projeto esta parado na Camara
dos Deputados desde o terceiro trimestre de 2020. No ano
seguinte, foi encaminhado o PL 2.337/2021 que altera a legis-
lacdo do IR. Acontece que a versao final aprovada na Camara
transformou a segunda etapa em uma substancial desonera-
¢ao do IR, a ser compensada parcialmente pela ampliacao do
PIS/COFINS. E no minimo incoerente propor a elevacao de um
tributo que se pretende extinguir, a ndo ser que se tenha
abandonado a estratégia de reforma fatiada.

13 As perdas dos governos subnacionais incluem o impacto indireto
das perdas de receitas do IR compartilhadas, destinadas aos Fundos
de Participacdo dos estados e municipios, e o impacto direto sobre
as aliquotas do IRRF de rendimentos dos servidores publicos esta-
duais e municipais.
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CONSIDERACOES FINAIS

CONSIDERACOES FINAIS

Se é verdade que o projeto elaborado pelo Poder Executivo (PL
2.337/2021) continha inumeras virtudes, o texto final aprova-
do pela Camara praticamente as anulou, criou inconsisténcias
e, ainda, potencializou riscos fiscais e sociais. De inicio, busca-
va-se alcancar o equilibrio orcamentario ao propor uma refor-
ma do injusto e anacrénico modelo brasileiro de tributacdo
dos lucros, com potencial de levantar receitas suficientes para
compensar a desoneracao dos rendimentos de salarios e apo-
sentadorias. A despeito da motivacdo claramente eleitoreira
de acenar a classe média as vésperas do proximo pleito, a so-
lucdo de reforma da tributacao dos lucros encontrada pelos
técnicos da Receita Federal caminhava na direcao correta, no
sentido de alinhar o pais as tendéncias internacionais de tribu-
tar mais a renda do capital no nivel pessoal (e menos no nivel
da empresa) e de aproveitar a janela de oportunidade para
rever beneficios e apertar o cerco as praticas abusivas de pla-
nejamento tributario. O pacote antielisdo previsto na reforma
também criava condi¢des mais propicias para o alcance de ob-
jetivos equitativos e, em particular, o resgate da progressivida-
de tributaria no topo.

E claro que existiam arestas a serem aparadas, sobretudo em
termos de aprimoramentos na calibragem de parametros do
modelo de tributacdo dos lucros. Ao invés do caminho de
ajuste fino da modelagem, o que se viu, durante o processo
legislativo de tramitacao, foi o percurso contrario. A logica
bésica do projeto foi subvertida, convertendo-se em uma du-
pla-desoneracdo, tanto dos rendimentos da classe média
guanto da renda do capital. Além disto, o alcance de objetivos
equitativos ficou severamente comprometido, apos a desidra-
tacdo do pacote de medidas antielisao ter aberto brechas para
0s mais ricos elidirem o pagamento de imposto. Sob tais con-
dicbes, o suposto esforco de resgatar a progressividade tribu-
taria no topo corre grande risco de se tornar contraproducen-
te.

Os riscos introduzidos na versao do projeto aprovada na Ca-
mara ndo param por ai. Na medida em que se criou um dese-
quilibrio orcamentario e o transferiu para os governos regio-
nais, que de modo geral se encontram em situacédo financeira
mais fragil e sdo os principais responsaveis pela prestacao de
servicos basicos (salde, educacado e assisténcia social), essen-
ciais para a populagcao mais vulneravel, o projeto passou a em-
butir elevados riscos fiscais e sociais.

13

Resumindo, o texto final aprovado pela Camara praticamente
anulou os méritos originais. Diante deste quadro, o Senado
tem trés caminhos: arquivar o projeto, resgatar os méritos do
PL original e aprimorar o modelo proposto, ou repetir os erros
da Camara e desfigurar ainda mais o projeto. Infelizmente, as
declaracoes publicas de alguns Senadores sinalizam a prefe-
réncia pelo terceiro caminho, a pior alternativa disponivel.
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REFORMA TRIBUTARIA: MAIS UMA CHANCE PERDIDA
Andlise do Projeto de Lei 2.337/2021

%

Em junho de 2021, o Poder Executi-
vo encaminhou para o Congresso
Nacional o Projeto de Lei 2.337/2021
que altera a legislacdo do imposto
de renda. O Projeto de Lei (PL) foi
aprovado no Plenario da Camara dos
Deputados e encontra-se em pro-
cesso de tramitacdo no Senado Fe-
deral.

A proposta pretendia reajustar as fai-
xas da tabela progressiva do Imposto
de Renda da Pessoa Fisica (IRPF), que
tem como principal resultado elevar
em R$ 23,5 bilhdes os rendimentos
liquidos nos contracheques de traba-
lhadores assalariados e aposentados.
A conta ficaria salgada e contrariava
uma diretriz do Ministério da Econo-
mia de ndo apresentar um projeto
gue gerasse perda na arrecadagao.

Para mais informacdes sobre o tema, acesse:
https://brasil.fes.de
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Cabia aos técnicos da Receita Fede-
ral a dificil tarefa de calibrar um novo
modelo de tributacdo dos lucros
com potencial de neutralizar a perda
arrecadatéria de seu eixo central, a
desoneracdo da classe média. A so-
lucao se alinhava as tendéncias inter-
nacionais de tributar mais a renda
do capital no nivel pessoal (e menos
no nivel da empresa) e de aproveitar
a janela de oportunidade para rever
beneficios e apertar o cerco as prati-
cas abusivas de planejamento tribu-
tario. O pacote antielisdo previsto na
reforma também criava condicoes
para o alcance de objetivos equitati-
vos e, em particular, o resgate da
progressividade tributaria no topo.
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Logo apds o envio ao Congresso, a
autoridade maxima do Ministério da
Economia passou a se referir as me-
didas antielisao de maneira pejorati-
va como “pacote de maldades da
Receita Federal”. O texto recebeu
inimeras modificacdes que cami-
nharam na direcdo de desonerar a
renda do capital e desidratar o paco-
te de medidas antielisao. O projeto
se converteu, entdo, em uma dupla-
-desoneracdo, tanto dos rendimen-
tos da classe média quanto da renda
do capital.

Ao cabo, o texto final aprovado na
Camara foi desvirtuado a tal ponto
gue nao somente anulou os méritos
originarios, como passou a embutir
substanciais riscos fiscais e sociais.
Mesmo o suposto esforco de resga-
tar a progressividade tributaria no
topo corre grande risco de se tornar
contraproducente, devido as bre-
chas abertas para gue 0s mais ricos
elidam o pagamento de imposto.




