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1. INTRODUCAO

O debate sobre reformas tributarias tem adquirido crescente importancia na definicdo
das poaliticas publicas no mundo, principalmente quanto ao efetivo papel do sistema tri-
butario na promocao do crescimento econdmico e na redugado das desigualdades sociais
e regionais.

Diante do diagndstico de que seus sistemas tributarios ndo cumprem o papel de facilitador
e fomentador de um desenvolvimento econdmico inclusivo, varios paises tém questionado
seu modelo tributario, clamando por reformas urgentes, independentemente do nivel de
suas cargas tributarias, do grau de desenvolvimento econdmico-social de cada um deles e
da qualidade dos servicos publicos colocados a disposi¢ao de seus cidadaos.

No Brasil, embora haja um aparente consenso quanto a necessidade de se reformar o sis-
tema tributario vigente, ha grandes discordancias quanto aos caminhos a serem seguidos
e esse debate tem ocupado as atencdes politicas ha, pelo menos, 25 anos. Nao € diferente,
neste momento em que completamos 100 anos do Imposto de Renda no Brasil.

Para alguns, o Unico problema a ser corrigido € a complexidade do sistema tributario.
S&o conhecidos defensores de uma reforma restrita 3 tributagdo sobre o consumo,
designada por “simplificagdo tributaria’, a ser supostamente resolvida pela unificacdo
de praticamente todos os tributos indiretos, de todos os entes da federagao, incluidas
varias contribuices sociais, num Unico imposto sobre o valor agregado (IVA). Lideram
esse bloco as grandes corporacgdes que industrializam ou importam produtos consi-
derados supérfluos, atualmente submetidos ao critério da seletividade e, portanto, a
incidéncia de aliquotas mais gravosas do IPI, do ICMS e do PIS/COFINS e as instituicdes
financeiras, pois, certamente, seriam as maiores beneficiarias da mudanca. Associam-
-se a esses, aqueles que defendem o esvaziamento do Estado Social e o fim das con-
tribuigcdes sociais, espécie de tributo cuja esséncia é a vinculagao de sua arrecadagao
ao financiamento de politicas de seguridade.
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Mas, para muitos, inclusive para o Sindifisco Nacional, o problema central do sistema
tributario é o seu carater regressivo, cujas principais consequéncias relacionam-se ao
aprofundamento das desigualdades de natureza econdmica e social. No campo sindical,
popular e democratico manifesta-se uma concordancia fundamental sobre a necessida-
de de modificagBes estruturais no sentido de deslocar parte da tributacado indireta, inci-
dente sobre as mercadorias e 0s servigos, para a imposi¢ao direta sobre as altas rendas
e as grandes riquezas.

Parece haver consenso, entre os que defendem uma reforma no sentido de maior pro-
gressividade, sobre como cada componente do sistema tributario poder ser melhorado.
Os tributos sobre a renda, tanto das pessoas fisicas, como das pessoas juridicas, devem
ser modificados para adotar a capacidade contributiva, de fato, como o critério mais re-
levante e para elevar sua participacdo na arrecadacao nacional total. Da mesma forma,
deve ser reforgado o papel dos tributos patrimoniais, principalmente, por meio da criagao
do Imposto sobre Grandes Fortunas, ha tempos, previsto na Constituicao Federal, mas,
até hoje, ndo implementado.

Os tributos sobre 0 consumo também devem sofrer modificacdes, com vistas a reduzir seu
peso na arrecadacado total e racionalizar sua forma de incidéncia, corrigindo caracteristicas
como o tributo por dentro da base de calculo e sua cobranga na origem. Os tributos com
natureza extrafiscal, como o IPI, os incidentes sobre o comércio exterior, o IOF e a Cide
devem estar alinhados a um programa de desenvolvimento nacional e de sustentabilidade
ambiental. Além disso, as mudancas tecnoldgicas e as consequentes mudangas ocorridas
no mundo do trabalho, assim como a atuagao no plano global das grandes corporacgées,
vém colocando desafios importantes para a tributacao, exigindo a busca de novas fontes
para o financiamento da protecdo social.

No entanto, sabe-se que qualquer reforma ampla tende a potencializar resisténcias politi-
cas, muitas delas, justas, sob a Otica das lutas sociais. As propostas de reformas dos tribu-
tos indiretos, em particular, fazem emergir conflitos e disputas internas ao empresariado e
entre 0s entes federativos, provocam desgaste junto a parcela importante dos prefeitos e
governadores, além de resultar na legitima oposi¢cdo dos movimentos populares que lutam
pela preservacgao e alargamento das politicas de protecdo social, como demonstraram as
propostas de reforma tributarias tentadas desde meados da década de 1990. Tais propos-
tas ndo apenas alteram a distribuigdo da carga tributaria entre os diversos setores econd-
micos, mas também afetam sobremaneira a autonomia dos estados e municipios e agridem
o financiamento da Seguridade Social.
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Assim, ainda que seja possivel projetar a configuragdo geral de um sistema tributario so-
cialmente justo, funcional para o desenvolvimento econémico e a sustentabilidade ambien-
tal, sua implementacao efetiva terd maiores chances de éxito se os projetos forem trata-
dos separadamente, priorizando-se, inicialmente, aqueles cuja natureza afeta os problemas
centrais do sistema e, a0 mesmo tempo, estd em sintonia com a maior parte dos setores
organizados da sociedade, os aliados do financiamento progressivo das politicas publicas.

A reforma tributaria silenciosa realizada no Brasil entre 1995 e 2002 iniciou-se por mudan-
¢as estruturais no Imposto de Renda. A reforma progressiva deve se iniciar também por aj,
mas seguindo o sentido inverso. Estd muito evidente que a criagdo de mecanismos como
aisengao dos lucros e dividendos distribuidos e a possibilidade de dedugao dos juros sobre
0 capital proprio, promovidas pela Lei n° 9.249/95, resultaram na desidratagdo substancial
do IR em seus aspectos arrecadatorio e distributivo. Os mais ricos pagam proporcional-
mente muito menos do que 0s mais pobres.

Quanto a tributagdo corporativa, o fato de a maior parte das pessoas juridicas nao tribu-
tarem o lucro, mas sim fracBes da receita bruta, faz com que também o Imposto sobre a
Renda de Pessoa Juridica (IRPJ) e a Contribuigdo Social sobre Lucro Liquido (CSLL) acabem
onerando muito mais o consumo do que o resultado obtido pela atividade econémica. As-
sim, & importante reduzir as possibilidades de tributagdo de um lucro ficticio, como ocorre
atualmente, por meio da sistematica de lucro presumido e de outras formas de diminuicao
da base de célculo do IR e da CSLL. Um bom objetivo é aproximar, 0 maximo possivel, a base
de calculo desses tributos do lucro liquido efetivamente obtido pela atividade empresarial
no periodo considerado.

A solucdo para imprimir progressividade efetiva ao IR e instituir o IGF independe de modifi-
cacdes constitucionais e pode ser encaminhada pela aprovagao de leis ordinarias e com-
plementares. Sem corrigir as distorgdes no Imposto de Renda e sem implementar o IGF, fica
muito dificil, sendo impossivel, avangar no sentido da justica fiscal e pavimentar o caminho
para o desenvolvimento nacional, inclusivo, com redistribuicdo de renda e riqueza.

Outra caracteristica do nosso sistema tributario € a concentracdo de 70% de toda a ar-
recadacgao em tributos de competéncia da Unido, os quais abrangem todas as bases de
incidéncia (renda, patrimoénio e consumo). Tanto a reducdo da regressividade, quanto o
alinhamento do sistema tributario as politicas de desenvolvimento, de redistribuicdo e
voltadas a sustentabilidade ambiental podem ser implementadas por meio de medidas
no 8mbito das competéncias tributarias federais. As propostas de eliminacao das distor-
cOes na legislagdo do IR e de implementacdo do IGF apresentam grande capacidade de
aumento da arrecadacao e, em contrapartida, permitirdo viabilizar a gradativa redugao da
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carga impositiva sobre as rendas mais baixas e sobre o consumo de mercadorias e servi-
cos, por meio da corregao da tabela de incidéncia do IRPF e da diminuigao das aliquotas
da COFINS e do PIS, aliviando o peso dos tributos sobre boa parte dos assalariados e dos
consumidores de baixa e média renda.

A compensagao da reducdo na arrecadagao das contribuigbes de natureza regressiva pode
ser obtida pela criacdo de uma Contribuicdo Social sobre as Altas Rendas das Pessoas
Fisicas (CSAR), com incidéncia progressiva, uma vez que incidiria apenas sobre parcelas
de rendimentos excedentes a RS 60 mil mensais. Essa medida exige uma alteragdo cons-
titucional e pode ser fonte de financiamento de um projeto de Renda Basica da Cidadania.

Para o bom alinhamento da tributacao a politica econémica pretendida, no entanto, cabe
acrescentar 8 maior utilizagdo dos instrumentos extrafiscais da tributaggo. O Imposto de
Exportacdo pode ser aplicado sobre as exportacdes de commodities em periodos de sobre-
valorizag8o no mercado internacional, como forma de o Estado reter parcela do resultado
da atividade num Fundo de Desenvolvimento industrial voltado a criagdo de cadeias produ-
tivas e ampliagdo das ja existentes.

A orientacao na alocagao dos recursos privados pode ser obtida pelo uso do principio da
seletividade do IPI ou pela criagdo de Contribuicbes de Intervengao no Dominio Econdmico.
Assim, é possivel estabelecer uma politica de sustentabilidade ambiental, utilizando esses
instrumentos. A interferéncia do Estado na politica monetaria pode ser obtida pela defini-
¢ao das aliquotas do IOF.

Tao importante quanto a definicdo de um modelo de sistema tributario ideal para o pals,
considerando o estagio de desenvolvimento em que se encontra e ao qual se pretende
chegar, é a definicdo da estratégia de como avancar na construgdo deste modelo. As-
sim, nesta campanha, o Sindifisco Nacional procura apontar uma proposta de caminho
para implementacado das propostas de modificagBes da legislagdo tributaria com maior
capacidade de alteragado estrutural progressiva do sistema tributario, com baixo nivel de
dificuldade técnica legislativa, com enorme potencial de adesao popular e com menor
volume de resisténcias.

Em sintese, entendemos que a reforma politicamente vidvel e socialmente desejavel deva
se iniciar pelos tributos da Unido, primeiramente com corregfes da tributagao sobre a renda
(IRPF, IRPJ e CSLL), incluindo a instituigdo do IGF, seguida por ajustes na tributag&o sobre o
consumo (PIS, COFINS, IPI e Cide) de forma a reduzir a regressividade do sistema. E somen-
te a partir dessa nova configuracao da tributagao federal € que se partiria para uma reforma
dos tributos dos entes subnacionais, com uma ampla discussao do pacto federativo.
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2. NOVATRIBUTACAQO SOBRE A RENDA

2.1. Breve Diagndstico do Sistema Atual

A natureza regressiva do sistema tributario brasileiro tem sido persistente desde o final do
Império e inicio do periodo republicano. Uma das caracteristicas que marcam e determinam
esse comportamento regressivo esta na elevada participacao dos tributos sobre o consu-
mo no total da arrecadacado tributaria do pais, em detrimento dos tributos sobre a renda e
sobre o patriménio.

O Imposto de Renda foi instituido pelo Congresso Nacional em 1922 e comegou a vigorar
do ano seguinte. Tinha carater geral e incidéncia sobre a renda das pessoas fisicas e juri-
dicas. A aliquota maxima mais elevada do IRPF foi de 65%, que vigorou entre 1962 e 1964.
Do pos-guerra até o final da década de 1980, as aliquotas maximas estiveram sempre pro-
ximas a 50%. Em 1988, ano da promulgacdo da Constituicdo Federal, era de 45% e foi
rebaixada a 25% ja em 1989. Desde 1998, permanece em 27,5%, muito aquém do patamar
historico das quatro décadas anteriores. A desoneracdo dos rendimentos dos mais ricos
iniciou-se ja no momento imediatamente seguinte 38 promulgacado da Constituicdo Cidads,
no final de 1988, com o rebaixamento da aliquota marginal do IRPF e o estabelecimento de
apenas duas aliquotas para 0 IRPJ: 10% e 25%.

A medida mais importante de esvaziamento da progressividade do IR, porém, da-se quando
da criagao, pela Lei n° 9.249, de 26/12/1995, de duas formas de distribui¢cao desonerada dos
resultados da pessoa juridica para seus sOcios e acionistas. A primeira é a isen¢ao total das
rendas recebidas pelos socios ou acionistas a titulo de lucros ou dividendos, sejam pessoas
fisicas ou juridicas, nacionais ou estrangeiras. A segunda se refere 3 previsao legal para de-
ducdo dos chamados “juros sobre o capital proprio’, uma ficgao juridica criada para permitir
a deducdo de uma despesa financeira, também ficticia, de modo a reduzir o lucro tributavel.

Toda essa desoneragao das rendas dos mais ricos acaba por redistribuir o 6nus tributario,
pesando cada vez mais sobre as rendas mais baixas, por meio da interrupgao da atualizacdo
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periddica da tabela de incidéncia do IRPF e, ao longo dos anos seguintes, pelo aumento da
carga tributaria incidente sobre o consumo.

A participacao do IRPF do Brasil em 2020, tanto em relagdo ao PIB, quanto em proporgao
da arrecadac3o total (3,0% e 9,5%, respectivamente) & bastante inferior 3 média observada
nos paises da OCDE (8,0% e 23,5%)". Os dados das Declaractes do IRPF demonstram que
ha relacdo crescente entre a Renda Total Declarada e a Renda Isenta e Ndo Tributavel, o
que evidencia o alto grau de desoneragao dos contribuintes mais ricos. Para as faixas de
Renda Total Declarada superiores a 240 salarios-minimos mensais, aproximadamente 70%
dos rendimentos correspondem 3 Renda Isenta e Nao tributavel. Por consequéncia, quan-
to maior a faixa de Renda Total Declarada, menor € a base de calculo do IRPF, em termos
proporcionais.

A auséncia de isonomia no tratamento das rendas oriundas do capital em relagdo as do
trabalho resulta em aliquotas efetivas distintas entre contribuintes que possuem equi-
valente capacidade contributiva. Mais do que isto, na média, as aliquotas efetivas mé-
dias relativas aos contribuintes que recebem rendas maiores sdo inferiores as incidentes
sobre aqueles que recebem rendimentos menores. Desta forma, o IRPF & progressivo
apenas até a faixa de 30 a 40 salarios-minimos mensais, tornando-se regressivo a partir
de entao. E evidente que o principal motivo para a regressividade das aliquotas efetivas a
partir dessa faixa de renda decorre da isencado dos lucros e dividendos distribuidos pelas
empresas, inclusive quando remetidos ao exterior, em flagrante desrespeito ao principio
constitucional da isonomia.

A evolucdo da tributagdo sobre a renda das pessoas juridicas acompanha, de modo geral,
a trajetoria verificada em relagao as pessoas fisicas. As aliquotas sobre os lucros das pes-
soas juridicas evoluiram de modo constante até dezembro de 1995, quando sofrem um
retrocesso. A aliquota de 6%, fixada quando da criagao do IRPJ, em 1924, elevou-se duran-
te os anos 1940 até atingir 15%. No final dos anos S0, a aliquota maxima chegou a 23% e,
apobs o golpe militar, a 40% (considerando a aliquota de 30% somada ao adicional de 10%).

Esse diagnostico revela o potencial que possui o Imposto de Renda para reduzir desigual-
dades e promover o aumento da arrecadagao que permitird reduzir a tributagao sobre o
consumo. Podemos construir, a partir de agora, outra historia para os proximos 100 anos
do Imposto de Rendas, transformando este importante tributo no principal instrumento de
reducao das desigualdades sociais no Brasil.

" Fonte: OCDE.STAT (disponivel em https:/stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode=RSLACT).
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2.2. Premissas a Serem Adotadas

O Sistema Tributario precisa estar alinhado com os objetivos constitucionais de construgao
de uma sociedade justa, livre e solidaria, de promover o desenvolvimento, de erradicar a
pobreza e a marginalizagao, de reduzir as desigualdades sociais e regionais e de promover
o bem de todos (Artigo 3° da CF/1988). O carater instrumental da tributacao determina que
previamente a qualquer formulagdo de propostas de reforma tributaria, seja definido qual o
projeto de sociedade, de Estado e de desenvolvimento se quer alcancar.

2.21. Os Objetivos Constitucionais como Guia

A Constituicao de 1988 estabelece um conjunto de principios tributarios que constituem
uma base importante para edificacdo de um sistema tributario baseado na justiga fiscal e
social: a isonomia, a universalidade, a capacidade contributiva, a essencialidade, além da so-
lidariedade, que esta subjacente a todos os principios tributarios. Observando todos estes
principios, a tributagdo deve ser, preferencialmente, direta, de carater pessoal e progressiva.

Um principio consagrado por estudiosos e escrito em nossa Carta Magna no paragrafo
1° do seu art. 145 é o da capacidade contributiva, requisito essencial para o critério de
justica fiscal. Associado aos principios da progressividade e da seletividade, ele tende a
assegurar uma tributacdo proporcionalmente maior para quem aufere rendimentos mais
elevados, detém maior patrimdénio e consome produtos menos essenciais. O Principio
da Capacidade Contributiva integra o principio da isonomia, 0 qual consiste em tratar os
desiguais de modo desigual, podendo assim o tributo ser cobrado de acordo com as pos-
sibilidades de cada contribuinte.

Ademais, os quatro incisos do Artigo 3° da CF/1988 definem com clareza os desafios que
precisamos enfrentar. Para cada um deles, o0 sistema tributario pode e deve se converter
num instrumento para sua viabilizagao.

Assim, 0 objetivo de construir uma sociedade justa livre e solidaria imp&e a ado¢ao obriga-
toria do principio do respeito a capacidade contributiva. Quem tem mais capacidade deve
contribuir com mais recursos para o financiamento do Estado. E neste dmbito que se in-
serem as correcdes das distor¢des historicas do Imposto de Rendas, a implementacdo do
Imposto sobre Grandes Fortunas, a progressividade no Imposto sobre Transmissao Causa
Mortis e Doagdes e no Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana, dentre outros.

O proposito de erradicar a pobreza, a marginalizacdo e de reduzir as desigualdades sociais
e regionais determinam que o conjunto dos tributos deve produzir efeito progressivo, ou
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seja, apos a incidéncia da tributacado, a desigualdade de renda entre as classes sociais
deve ser menor.

Também estdo afinados com essa meta a necessidade de suficiéncia arrecadatoria, pois
ndo had como combater a pobreza e a marginalizagdo sem recursos pablicos. A garantia
de recursos vinculados ao financiamento da seguridade social também responde a este
objetivo constitucional. O intuito de reduzir as desigualdades regionais determina a neces-
sidade de regras justas de reparticdo dos recursos arrecadados, além dos mecanismos de
promocao do desenvolvimento nacional.

A finalidade de promover o desenvolvimento nacional impde a utilizacdo da tributacdo
para além de sua funcao arrecadatodria, mas também como instrumento para induzir de-
terminadas atividades econdmicas, inclusive no que se refere a sua distribuicdo regio-
nal. O principio da seletividade deve ser utilizado com vistas a orientar a alocagao de
recursos em atividades que promovam, por exemplo, 8 ampliagdo das cadeias produtivas,
com maior agregacao de valor e geragao de empregos. Também os tributos seletivos com
finalidade de protegdo ambiental tém por funcdo o estimulo ao desenvolvimento de ati-
vidades sustentaveis.

A experiéncia internacional demonstra que o desenvolvimento econémico ndo é fruto do
acaso nem das forgas invisiveis do mercado, mas sim de acdes planejadas e coordena-
das pelo Estado e, neste contexto, a tributagao devera ser utilizada como instrumento de
estimulo e de orientacdo da economia. O imposto de exportacdo de produtos primarios
(matérias-primas), a desoneracgdo das exportacdes de produtos industrializados e o im-
posto sobre operagées financeiras sao exemplos de instrumentos tributarios com enorme
potencial para promover orientacdo dos investimentos no sentido de uma maior geracao
de empregos, renda e riqueza.

As contribuicdes sociais, além de sua fungado principal de financiar a seguridade social, sdo
tributos que podem ter aliquotas modificadas ou moduladas em fungao da atividade eco-
nodmica, da utilizacdo intensiva de mdo-de-obra, do porte da empresa ou da condicado es-
trutural do mercado de trabalho.

Por fim, o objetivo de promover o bem de todos sem preconceitos de origem, raca, Sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacdo impde a observancia da isonomia e da
equidade no tratamento tributario dado aos diferentes contribuintes.

N&o ha dUvidas de que interessa a sociedade brasileira a manutencao e o fortalecimento do
papel do Estado na promocgao dos direitos e da protegao social, e, também, na orientacdo e
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inducdo do desenvolvimento econémico sustentavel, nos termos dos Objetivos de Desen-
volvimento Sustentavel da Agenda 2030.

2.2.2. Mudangas no Sentido Oposto

O sistema tributario brasileiro padece de muitos defeitos que o tornam disfuncional para o
alcance dos objetivos estabelecidos na Constituicao Federal. A carga tributaria bruta bra-
sileira (33% do PIB), ao contrario do que parece ser 0 senso comum, N30 é tao elevada,
pois se encontra abaixo da média das cargas tributarias dos paises que compdem a OCDE
(Organizag3o para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico), e € bem inferior 3 daqueles
paises cujos estados de bem-estar ja estdo bem consolidados.

No entanto, de fato, desde a promulgagao da Constituigdo Federal de 1988, o Sistema Tri-
butario vem sendo modificado no sentido oposto ao que esta determinado na Carta Magna.

Principios orientadores do sistema tributario como do respeito a capacidade contributi-
va, da universalidade, da generalidade e da seletividade foram explicitados na Constituicdo
Federal; no entanto, varias medidas foram sendo implementadas, sobretudo na década de
1990, afastando a tributacao dos propdsitos constitucionais.

Se por um lado, como ja vimas, o problema ndo esta no tamanho da carga tributaria, por outro,
nao ha duvida de que a tributacao brasileira & extremamente injusta, pois onera Muito Mais 0s
mais pobres do que 0s mais ricos. Isso porque 70% da nossa arrecadagao — 26% de contribui-
cao social e 44,1% dos demais bens e servigos — provem de tributos que incidem sobre con-
sumo (tributos indiretos) e menos de 25% provém de tributos sobre renda e sobre patriménio.

Atributagado da renda e do patrimonio nos paises da OCDE, para 0 ano de 2020, foi de 13,1%
do PIB, ao passo que a registrada no Brasil foi de 8,3%. Em alguns paises do capitalismo
central, os impostos sobre patriménio representam mais de 10% da arrecadacao tributa-
ria, como, por exemplo, Canada (12,1%), Coréia do Sul (14,2%), Reino Unido (11,8%) e EUA
(11,.9%).2 No Brasil esse grupo de tributo participa de apenas 3,9% do que é arrecadado.

Assim sendo, em dissonancia ao que ocorre nos paises da OCDE, a tributagdo no Brasil ndo
contribui para a redugao das desigualdades; ao contrario, ajuda a aumenta-la, limitando a
efetividade dos gastos sociais neste sentido. E preciso modificar a participagao relativa das
bases renda, patrimdnio e consumo na arrecadagao total aproximando a nossa tributacado
das estruturas tributarias dos paises mais desenvolvidos social e economicamente.

2 OECD, 2020.
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O Imposto sobre Grandes Fortunas - previsto na Constituigdo, mas até hoje ndo implemen-
tado - terig, em estimativas conservadoras, uma capacidade de arrecadacao da ordem de
RS 40 bilhdes, o que ndo € nem um pouco desprezivel.

E falsa a dicotomia que eventualmente transparece nos argumentos de que uma tributa-
¢a0 mais progressiva e justa, do ponto de vista social, ndo seria eficaz do ponto de vista
do desenvolvimento econémico e que a8 opgao por um sistema regressivo seria um prego
necessario para a promogao do crescimento.

2.2.3. Crescer Distribuindo

Ja esta demonstrado em diversos estudos académicos que a regressividade na tributagado
é disfuncional do ponto de vista econémico, pois justamente as rendas das camadas com
maior propensao a0 CoNsumo é que sdo as mais oneradas pelos tributos. A regressividade
tributéaria, portanto, concorre com a atividade econémica.

A desoneracao dos setores com rendas mais baixas, somadas a ampliagao das politicas pu-
blicas, aumenta a disponibilidade de renda que € injetada diretamente na atividade produtiva.

Se por um lado a tributacdo justa contribui para o desenvolvimento, por outro, o desen-
volvimento é um dos fatores que ajuda a acelerar a propria implementacdo do Estado de
bem-estar social, na medida em que proporciona maior quantidade de recursos para o
Estado. A quantidade de recursos que a carga tributaria proporciona ao Estado por cida-
dao brasileiro & muito inferior a8 de outros paises com cargas semelhantes a nossa. Por
exemplo, o Reino Unido, com uma carga tributaria igual a brasileira, consegue arrecadar
quase cinco vezes mais recursos (USS 13.000,00) para investir em cada cidaddo do que
0 Brasil (USS 2.800,00).

2.2.4. ATributagao como Instrumento de Indugao

Além destes aspectos, ha que se levar em conta que a tributacdo constitui um importante
instrumento de politica econdmica, na medida em que os tributos e suas aliquotas podem
ser utilizados pelo Estado para promover maior eficacia na alocagao dos recursos por parte
do setor privado. A histéria econdmica dos paises desenvolvidos nos apresenta inUmeros
exemplos de utilizagdo do instrumento tributario pelos Estados para potencializar determi-
nados setores em detrimento de outros.

Na Constituicdo Federal de 1988, ja estava sinalizada essa orienta¢do, quando, ao afastar a
incidéncia do ICMS das exportacdes, excepcionava da referida imunidade os produtos pri-
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marios, cuidando para que estivessem preservados 0s instrumentos recorrentemente uti-
lizados pelos paises desenvolvidos para proteger suas indUstrias nascentes, quando esta-
vam ainda em fase de desenvolvimento. Tal dispositivo, no entanto, acabou sendo anulado
pela Lei Complementar 87, de 1996 (Lei Kandir), que passou a incluir também os produtos
primarios no rol dos produtos exportados sem a incidéncia do ICMS. Assim, abdicamos, em
prejuizo do papel dirigente atribuido ao Estado, de um importante instrumento para estimu-
lo @ ampliacdo das cadeias produtivas nacionais.

Alimportancia da tributagdo como instrumento de indugdo do desenvolvimento econdmico
pode também ser vislumbrada na concessao dos beneficios fiscais que, se bem orientados,
podem servir de estimulos importantes para a geragao de empregos e para o fortaleci-
mento de determinados setores, com vistas a melhorar suas condigdes de competitividade
internacional. Além da progressividade no sistema tributario, sabemos que o aumento da
efetividade das politicas publicas depende também da elevacdo da renda per capita do
Pais, pois uma mesma carga tributaria em paises com maior renda per capita produzird mui-
to mais recursos para as politicas pUblicas do que em paises com renda médias ou baixas.

Uma reforma tributaria voltada para o fortalecimento do Estado social e das paliticas pU-
blicas precisa levar em conta, portanto, aspectos relacionados com o papel que pode ser
exercido pela tributagdo como instrumento para a reducao das desigualdades sociais e
para a promogao do desenvolvimento e do emprego.

Em tempos de grandes transformacdes, decorrentes especialmente do desenvolvimen-
to cientifico e tecnoldgico, que vem reduzindo de forma acelerada o papel potencial do
mercado para a geracao de empregos formais, ampliam-se, em grande medida, as respon-
sabilidades atribuidas aos Estados nacionais, tanto no que se refere ao provimento das
condigBes de vida digna a populagao, quanto na propria funcdo de geragdo de empregos e
de renda. Ao contrario do que as vezes se advogas, a evolugao tecnoldgica nas atividades
econdmicas nado reduz o papel do Estado, mas o amplia, na medida em que aprofunda as
desigualdades sociais e acelera o processo de acumulacado de renda e riquezas. Também
sob este aspecto, o financiamento das politicas publicas precisa ser pensado sobre outras
bases de referéncia além das tradicionais renda, patriménio e consumo; sobretudo, quando
constatamos que uma parte significativa dos recursos que financiam a Seguridade Social
provém de tributos incidentes sobre a folha de salarios, ou seja, das relagdes formais de
trabalho, e quando a maior parte da legislagao tributaria esta organizada para afetar bases
econdmicas materiais e localizadas geograficamente, num mundo em que cada vez mais
as manifestagdes de riquezas ocorrem em bases intangiveis e sem vinculagdo com bases
fisicas geograficamente localizadas.
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3. ESTRATEGIA PARA A IMPLEMENTACAQ

Aimplementacado de uma reforma tributaria completa que contemple pelo menos os pontos
elencados acima € uma tarefa extremamente complexa e que envolve articulagcdes com to-
dos os setores da sociedade. Além disso, nem todas as modificagBes propostas dependem
de alteracdes constitucionais, de forma que algumas medidas poderiam ser perfeitamente
antecipadas em Projetos de Leis e regulamentag@es infralegais.

Assim, sem perder de vista a concepgao mais global da reforma tributaria, propde-se que
a sua implementacdo se dé em etapas, comegando pelas medidas que podem corrigir 0s
principais problemas identificados, passando para medidas que alinhem o sistema tribu-
tario brasileiro aos propositos do desenvolvimento sustentavel e que promovam as devi-
das adequacgbes as transformacdes do mundo contemporaneo, finalizando com a etapa da
redugao gradativa dos tributos indiretos. Importante considerar que a implementagao de
cada uma destas etapas deve ser acompanhada com as devidas modificagdes de estrutura
da Administragao Tributaria, com vistas a garantir efetividade as mudangas propostas.

3.1. Prioridade e Centralidade na Tributagao da Renda

Como etapa inicial para qualquer projeto de reforma tributéria justa, &€ fundamental corrigir
as distorcdes promovidas na tributacdo da renda ao longo das Gltimas décadas, atribuindo
a esta base de incidéncia a relevancia que ela deve ocupar no conjunto dos tributos que
compde o sistema tributario brasileiro. As alteragbes devem alcancar, além do Imposto de
Renda, também as contribuigbes sociais e 0s tributos sobre a riqueza acumulada.

Neste contexto, ha que se tratar a tributacdo da renda de maneira ampla, com propostas
que garantam a incidéncia do Imposto de Renda das pessoas fisicas de forma isondmica e
progressiva, independente de se tratarem de rendas do trabalho ou do capital, garantir que
a tributacdo das pessoas juridicas incida majoritariamente sobre o resultado efetivamente
apurado e ndo sobre o faturamento, estabelecer incidéncia de contribuigdo social sobre
altas rendas das pessoas fisicas, estabelecer modulacdo de aliquotas para a Contribuigdo




Social sobre o Lucro Liquido e implementagao do Imposto sobre Grandes Fortunas, tendo
em vista que a riqueza é também uma manifestacdo da concentracdo de renda e foi expo-
nencialmente incrementada pela baixa tributagdo das altas rendas.

A implementacdo destas medidas promovera uma reconfiguragao importante no sentido
da progressividade geral do sistema tributario, na medida em que cria as condigdes para
uma progressiva reducao da carga tributaria incidente sobre baixas rendas, sobre o consu-
mo, bem como dos tributos incidentes sobre micro e pequenas empresas.

3.2. Primeiro, os Tributos da Uniao

A maior parte da arrecadacao tributaria esta concentrada na Unido e, portanto, grande par-
te dos problemas do sistema tributario pode ser corrigida com modificagcdes pontuais da
tributacgao federal, inclusive em relagao a regressividade geral do sistema.

Nos tributos federais, & possivel promover o deslocamento de parte da carga tributaria de fon-
tes de incidéncia indireta, como o faturamento e o consumo, para fontes de incidéncia direta,
como o lucro, a renda e o patriménio. A ampliagcdo das contribuicdes sociais sobre o lucro e so-
bre as altas rendas permite a redugao das contribuicdes sobre o faturamento, como sdo o PIS
e a COFINS. A ampliagdo do Imposto de Renda sobre os grandes rendimentos, inclusive sobre
os lucros e dividendos distribuidos, permitird a reducao do Imposto de Renda sobre renda de
trabalho mais baixas. Portanto, & possivel modificar de forma relevante a estrutura do sistema
tributario nacional antes mesmo de se promover qualquer reforma federativa em todo o siste-
ma. Alids, uma mudanca qualitativa na tributacdo federal parece ser imprescindivel, para que
reformas nos sistemas tributarios dos Estados e dos Municipios possam se viabilizar.

3.3. Elementos de uma Reforma Tributaria Factivel

O conjunto de propostas deve ser suficiente para promover um ganho de qualidade na
tributacao sobre a renda no Brasil em termos de maior justiga fiscal, garantindo a amplia-
¢ao da base renda na composicao da carga tributaria federal, uma maior progressividade e
consequente redugao da desigualdade de renda.

Assim, para o desenvolvimento do conjunto de medidas, serao levadas em consideracao as
seguintes premissas:

v As propostas visam ampla viabilidade politica, social e econdmica, tendo sido construi-
das a partir das contribuigcdes histéricas dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do
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Brasil que se debrugaram sobre o tema nos Gltimos trinta anos, pelo menos, atualizadas
para 0 contexto pos-pandemia e de necessaria reconstrucdo das bases de um Estado
Social forte.

O elemento central da Proposta de Reforma da Tributagdo da Renda é a reestruturagao
de todo o sistema de tributos sobre a renda, com o objetivo de reduzir a desigualdade
de renda ap0s a incidéncia dos tributos.

Nao se pretende discutir o tamanho da carga tributaria bruta federal, mas a sua distri-
buicdo entre as bases tributarias e, consequentemente, entre as classes sociais, apli-
cando-se efetivamente o principio constitucional de respeito a Capacidade Contributi-
va do cidadao brasileiro.

A tributagdo deve ser instrumento de indugdo e de estimulo ao desenvolvimento eco-
noémico.

3.4. Algumas Propostas Especificas (ndo exaustivas)

v
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Isonomia das Rendas do Trabalho e do Capital: ampliar a isonomia entre a tributagao do
trabalho e a do capital, submetendo a maior parte delas a uma mesma tabela progres-
siva de aliquotas.

Reestruturagao do IRPF: aumentar o limite de isengdo e o nimero de faixas de aliquo-
tas para o imposto de renda das pessoas fisicas, instituindo maiores aliquotas margi-
nais para altas rendas.

IRPJ: eliminar a tributacdo sobre o Lucro Presumido das Pessoas Juridicas, redimensio-
nar o Simples Nacional, ampliar a integragdo com o IRPF e introduzir a progressividade
na tributacdo dos lucros.

Juros sobre Capital Proprio e distribuicao de lucros e dividendos: eliminar a dedugao de juros
sobre o capital proprio e revogar a isen¢do do IRPF sobre os lucros e dividendos recebidos.

Grandes Fortunas: instituir o Imposto sobre Grandes Fortunas, previsto na Constituicao
de 1988 - incidindo apenas sabre fortunas superiores a RS 10 milhdes: aproximada-
mente 60 mil pessoas.

Contribuicao Social: Instituir a Contribuicdo Social sobre Altas Rendas e avaliar a pos-
sibilidade de sua arrecadacgao ser fonte de financiamento de uma politica de Renda
Basica perene.




v" Beneficios fiscais: Condicionar a concessao de beneficios fiscais a limites na distribui-
¢ao de lucros e dividendos e promover a avaliagdo periodica da efetividade das renn-
cias fiscais, instituicdo de medidas para disciplinar a sua concessao e para ampliar a
transparéncia e a publicidade desses expedientes.

v" Tributagado Internacional: ampliagdo da tributagdo dos rendimentos auferidos no exte-
rior e alteracao da redacdo do art. 8° da Lei n° 9.779/1998, que permite que remunera-
¢Oes tipicas de instituicBes financeiras sejam remetidas a paraisos fiscais com aliquota
zero de Imposto de Renda.
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4. NOVA ADMINISTRACAQ TRIBUTARIA
FEDERAL

O aumento da progressividade do sistema tributario também requer que o Brasil avance
na adogao de medidas concretas, tanto em relagdo aos dispositivos legais, quanto na es-
truturacdo da administracao tributaria. Evidentemente que uma tributacdo que onere mais
as altas rendas e as grandes riquezas exige uma estrutura de administracdo tributaria bem
instrumentalizada, com garantias e prerrogativas asseguradas as autoridades fiscais pela
Constituigdo, com vistas a dar efetividade a legislagao.

A aplicacgao da legislacao tributaria € uma interferéncia impositiva direta do Estado no pa-
trimoénio privado dos contribuintes, implicando, muitas vezes, o enfrentamento de interes-
ses econdmicos poderosos. Logo, tais atividades so serdo efetivas quando exercidas por
servidores publicos de Estado protegidos pelas prerrogativas de estabilidade, autonomia e
independéncia funcional.

Além disso, é preciso também reposicionar a propria legislagao tributaria com vistas a fechar
inOmeras brechas para planejamentos tributarios abusivos, sobretudo no que se refere as
praticas de comércio internacional de bens e servicos, envolvendo fluxos financeiros para
paraisos fiscais, 0 que tem servido para corroer as bases domeésticas de tributagao.

4.. Breve Diagnéstico do Sistema Atual
Algumas Deficiéncias na Administragéo Tributdria Federal:

1. Na esfera federal, a estrutura organizacional € arcaica (modelo de 1968 com alguns
ajustes), exageradamente hierarquizada, ja ineficaz e ineficiente na administragdo do
atual Sistema Tributario e por isso resistente a8 adogao de um sistema com mais peso na
tributacao sobre a renda.

18 | CAMPANHA 100 ANOS DO IMPOSTO DE RENDA
Um Imposto de Renda para Transformar o Brasil

B N -



2. Graves deficiéncias no contencioso administrativo:

v Inimeras fragilidades do CARF, que precisa ser remodelado;

v' Deficiéncias na cobranga (falta de garantias para o crédito tributario, baixa capaci-
dade de o Estado efetivar a cobranga e execucao da divida ativa da Unido, dificulda-
de de identificagdo dos ativos para garantir os créditos - o estoque da divida € de
mais de RS 1,5 trilhdo);

v Excesso de recursos e tempo - mais de 10 anos em média.

3. Refis e anistias ou parcelamentos generosos de longo prazo reduzem o poder de coer-
¢cao da AT.

4. Sonegacao elevada em alguns tributos, o que desequilibra qualquer modelo tributario.
Sonegagao desvia recursos antes de serem arrecadados. A AT tem que ser forte, sendo
colabora com a iniquidade do ST.

S. Falta de criminalizacdo das condutas evasivas - Extingao da punibilidade na esfera pe-
nal: apesar de a sonegag3o fiscal ser crime (Lei n° 8137/1990), trata-se de um crime
sem pena em decorréncia da Lei n° 8.249/1995, que trouxe a possibilidade de extincado
da punibilidade caso o pagamento do tributo seja feito antes do recebimento da de-
ndncia. A Lei ° 10.684/2003 ampliou o0 “prémio” aos sonegadores com a suspensao da
pretensdo punitiva do Estado em decorréncia do parcelamento do débito.

6. As evidéncias tém mostrado que os modelos de gestdo de pessoas sao inadequados,
quase sempre importados acriticamente do setor privado, aliados a inexisténcia de uma
politica remuneratoria perene. Na RFB, os relatos reforcam as distor¢cdes que 0s mo-
delos de avaliagdo desempenho provocam, com énfase na constatacao de que os indi-
cadores se transformam num “fim em si mesmo’, em detrimento da atividade que seria
mensurada. Nao raro, o cumprimento de metas quantitativas se descola do objetivo fim
para o qual foram criadas. Como exemplo, passa-se a contar o nUmero de fiscalizagdes
e a desprezar o real objetivo delas (dentre os quais o de identificar os sonegadores e
aumentar a percepcao de risco dos demais contribuintes).

Tudo isso sdo entraves 3 efetividade da justica fiscal, sdo fatores que potencializam a
injustica, na medida em que concorrem para facilitar e estimular 8 sonegacao, especial-
mente das classes que ja sdo menos tributadas. Além da conjuntura favoravel em termos
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de tributacao, os grandes sonegadores encontram uma série de alternativas para frustrar a
pretensado de cobrancga do fisco. Enfim, as classes mais ricas ndo sdo apenas menos tribu-
tadas que 0s mais pobres, mas elas dispbem também de mecanismos administrativos para
escapar a cobranga.

Assim, uma reforma tributaria de carater progressivo, que tribute mais as classes mais ricas
e poderosas, exige maior especializacao e a definicdo de prerrogativas de estabilidade e po-
der de policia aos agentes do fisco. Ou seja, para cada sistema tributario, uma administragao
tributaria. Mas a dificuldade de modificar a administracao tributaria ndo pode jamais ser uma
justificativa para ndo melhorar o sistema tributario em dire¢cdo a um sistema mais justo.

4.2. Premissas a Serem Adotadas

Como condigao preliminar para um diagnéstico profundo da RFB, é imprescindivel elaborar
um levantamento geral das responsabilidades da AT, areas prioritarias, estrutura organiza-
cional, do exercicio do poder da autoridade tributaria e da distribuicdo geografica de suas
unidades. Também é importante saber de que forma, quanto 3 eficacia, efetividade e efi-
ciéncia, a AT esta atualmente desempenhando suas fungdes e quais s3o as areas em que
0s problemas sdo mais graves.

A experiéncia internacional mostra que muitas AT empreenderam grandes esforgos para
reformar suas estruturas organizacionais com o objetivo de obter melhores resultados. Os
principais pontos observados nessas reformas tém sido as alteragbes nos arranjos institu-
cionais, quase sempre no sentido de instituir AT mais autbnomas; 0 aumento das respon-
sabilidades dos 6rgaos fiscais; 0 aumento da utilizagdo de gestdo por segmento de clientes
(incluindo a criag3o de unidades de grandes contribuintes), a reducao de niveis hierarquicos
de gerenciamento e a racionaliza¢ao via gestdo em rede.

Feito o diagnéstico e elencados os principais problemas existentes, € indispensavel que se
desenvolva uma estratégia adequada ao processo de reforma, com a participagdo ampla
e democratica de todos os interessados, direta ou indiretamente. Essa estratégia deve ser
construida coletivamente, sempre tendo como norte 0 NOvo sistema que serd instituido a
partir da aprovagao da reforma tributaria federal.

Assim, estabelecida tal estratégia, parte-se para a implementacao gradual das alteragdes
pretendidas, tendo como norte a proposta de reforma tributaria aqui construida.
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4.3. Algumas Propostas Especificas (ndo exaustivas)

v Redefinicdo da estrutura organizacional em direcdo a uma estrutura hibrida mais hori-
zontal, em rede, com énfase na caracteristica funcional, mas com unidades especificas
para gerenciamento do risco das grandes empresas, das pessoas fisicas de altas ren-
das e das operagbes aduaneiras, preferencialmente integradas, sem que se descuide
dos pequenos e médios contribuintes. A fiscalizagdo deve ser gradualmente remode-
lada de forma a se especializar por setores ou segmentos econdmicos e Ndo Mais por
tributos.

v Reorganizagdo do contencioso administrativo federal, com o fortalecimento da 1° Ins-
tancia (Delegacias de Julgamento) e definigdo de um novo papel para o CARF. Em pri-
meiro lugar, ndo ha motivacao legal para se constituir um conselho paritario entre au-
toridades fiscais e contribuintes, quando o sistema constitucional vigente garante a
todos a inafastabilidade da jurisdigdo. Se o proposito da paridade € conferir protecao as
partes e evitar injusticas, 0 modelo ndo se justifica no caso do CARF. Pelo menos ndo
para o contribuinte, pois, se for derrotado no julgamento administrativo, ele tem, ainds,
todas as instancias do Poder Judiciario para analisar o pleito, direito este que nao é
assegurado a Fazendas, para quem a decisdo do CARF é definitiva.

v"Instituicdo de novos instrumentos de cobranga, com a criagdo de novas garantias para
o crédito tributario, de forma a aumentar a capacidade do Estado de efetivar a cobranga
e executar efetivamente a divida tributaria. Estudar o aperfeicoamento de instrumen-
tos de coercao a luz da experiéncia internacional e da CF/88, como o arrolamento fiscal,
a indisponibilidade de bens do devedor, as exigéncias de certiddo negativa de tributos,
0s blogueios de contas bancarias, a inscrigao em cadastro de devedores, 0s protestos
de certiddo de divida ativa, as proibigbes e inabilitagbes, entre outros.

v Proibicdo de novos Refis, ou quaisquer anistias e programas de parcelamentos genero-
sos de longo prazo, que reduzem o poder de coergao das AT. Tal proibigdo pode ser efe-
tivada por prazo minimo determinado em Lei ou pode-se sujeitar as anistias a situagdes
extraordinarias também previstas em Lei.

v" Revisdo e alteracdo do modelo de compensacdo via declaragdo de compensacao
(DCOMP), cuja sistematica atual, que prevé a homologacado tacita em cinco anos, sem
exame da liquidez e certeza do crédito alegado pelo sujeito passivo, aliada a insufi-
ciéncia de recursos humanos capazes de dar conta do grande volume de declaracdes,
acarreta extingdo de valores multimilionarios de débitos sem o crivo da Administragao
Tributaria.
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v' Estabelecimento de obrigatoriedade de manifestagdo fundamentada da AT sobre os
efeitos econémicos e fiscais da concessao de beneficios fiscais como condigao para a
referida concessao.

v Estabelecimento de metas de reducgao efetiva da sonegacado para a AT, utilizando-se
indicadores baseados em mensuracBes do “gap tributario” ou em outra metodologia
equivalente.

v Adocg3o de modelos de gestdo de pessoas adequados ao setor pablico, que se coadune
com as diretrizes do Novo Servigco PUblico e o estabelecimento de uma politica remu-
neratdria perene, que valorize os servidores do fisco e Ihes permita maior estabilidade
financeira.

v Criminalizagdo das condutas evasivas, com a revogagao dos dispositivos legais da Lei n°.
9.249/1995 (que trouxe a possibilidade de extingdo da punibilidade caso o pagamento
do tributo seja feito antes do recebimento da dendncia) e da Lei n°. 10.684/2003 (que
suspende a pretens3o punitiva do Estado em decorréncia do parcelamento do débito).
A oportunidade de uma reforma tributaria € muito preciosa e ndo pode ser desperdica-
da. E fundamental que se promova uma alteragdo maior na Lei n° 8:137/90, de forma a
converter o crime de sonegagao em crime de conduts, ndo em crime material, como &
interpretado atualmente. O pagamento do tributo sonegado poderia, no Maximo, produzir
a atenuagao da pena, na esfera criminal; nunca sua extingdo, como ocorre atualmente.

v" Um programa de educacao fiscal permanente deve ser criado, sob novas bases, como
um elemento importante de legitimagao social da tributacao.

v Enecessério repensar o alcance do instituto “sigilo fiscal”. Se o tributo € um bem pablico,
nao tem sentido um sigilo fiscal amplo e irrestrito. Informacdes sobre beneficiarios
de incentivos fiscais e devedores tributarios, por exemplo, devem ser publicadas
anualmente.

v" Recomenda-se, dentre outras medidas, a retencdo de imposto de renda na fonte sobre
todos os pagamentos efetuados, inclusive remessa de lucros, a empresas ou pessoas lo-
calizadas em paraisos fiscais, com aliquotas superiores as praticadas para outros paises.

Outras medidas propostas se relacionam com a ampliacdo dos instrumentos de Adminis-
tracao Tributaria prevendo a possibilidade de aplicagdo de conceitos como fraude, abuso
de direito, falta de propdsito negocial ou da prevaléncia da esséncia sobre a forma, na in-
terpretacdo dos negdcios juridicos realizados pelos contribuintes e, quando os considera
abusivos, afastar os seus efeitos fiscais.
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Também é oportuno que o Estado crie mecanismos eficazes de combate a inadimpléncia,
evasdo e sonegacao fiscal, mediante a adogao, pela administragao tributaria federal, de
medidas constritivas de bens e direitos do devedor contumaz; aperfeicoamentos da me-
dida cautelar fiscal; criacdo do Sistema Nacional de Informagdes Patrimoniais dos Contri-
buintes (SNIPC) etc.

Outra medida de grande relevancia é a determinacdo de que tanto a divida ativa tributaria
quanto as restituicdes sejam reajustadas por juros capitalizaveis, corrigindo-se a situagao
que muitas vezes acabam premiando 0s sonegadores, que nNdo raramente, mesmo ten-
do sido autuados, acabam pagando valores inferiores, em termos reais, aqueles pagos por
contribuintes adimplentes.
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