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GASTOS TRIBUTARIOS NO BRASIL:
ANALISE VOLTADA A SUBSIDIAR O DEBATE DA REFORMA DO IMPOSTO DE RENDA

Introducgao

A magnitude assumida pelos gastos tributarios no Brasil, na ordem de 5% do Produto
Interno Bruto (PIB) somente na esfera federal, e sua repercussao sobre distintas dimensdes
das politicas publicas e econémica, colocou na ordem do dia a necessidade de se reavaliar os
varios programas e modalidades de beneficio e incentivo fiscal hoje vigentes, incluindo os
regimes especiais criados sob a bandeira da “simplificacdo”.

N3o se trata apenas de dimensionar o quanto custam tais beneficios e regimes, mas
de analisar seus reais impactos sobre diferentes varidveis econdmicas e comportamentais e
sobre os principios basicos que norteiam — ou deveriam nortear — o desenho do sistema
tributario. Nos ultimos anos, houve avangos importantes quanto a transparéncia dos gastos
tributdrios, mas ainda é incipiente o processo de analise e revisdo critica dos mesmos.

No front politico, as resisténcias contra esse processo de revisdao dos gastos tributarios
(e, especialmente, dos regimes especiais) sdo expressivas, mas o debate da reforma da
tributacdo da renda que se iniciou pode ajudar a enfrenta-las e supera-las, na medida em que
explicite as injusticas e iniquidades (entre empresas e entre pessoas) que sao produzidas pelo
modelo vigente.

A presente nota técnica visa contribuir com essa discussdo ao atualizar o panorama de
evolucao dos gastos tributarios no Brasil e ao promover um diagndstico parcial dos regimes
especiais, especialmente no tocante a apuracdo dos impostos e contribuicdes sobre
renda/lucro. De modo que, no final das contas, possamos identificar os problemas e as
alternativas para sua resolucdao no ambito de possiveis reformas futuras, sejam estruturais ou
mais pontuais.

Como pano de fundo dessa discussao, é importante destacar que o Brasil é atualmente
um dos raros paises que isentam dividendos distribuidos aos acionistas, ao mesmo tempo em
que sua aliquota nominal de IRPJ/CSLL, aplicada sobre o lucro das empresas, é uma das
maiores do mundo. Por outro lado, a aliquota efetiva varia enormemente, tanto entre os
diferentes regimes de tributacdo (lucro real, lucro presumido e Simples Nacional), quanto
entre empresas de um mesmo regime, dados os diferentes niveis de acesso a beneficios fiscais
e brechas da legislacao.
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Essa diversidade de situacles, relacionadas ou ndo a gastos tributdrios, viola o
principio da equidade horizontal e mina o ambiente de concorréncia e competitividade da
economia brasileira, visto que, do ponto de vista internacional, afugenta investidores que
balizem suas decisdes de aloca¢do de capital com base na aliquota nominal vigente em cada
pais, e, do ponto de vista doméstico, tende a beneficiar quem — via de regra — menos investe
ou empreende, como iremos demonstrar adiante.

A recente proposta de reforma do IR encaminhada pelo governo ao Congresso nao
enfrenta diretamente essas questdes, mas, como pretendemos mostrar ao longo desta nota,
pode contribuir para amenizar algumas distorgdes.

A tributacdo minima de altas rendas, por exemplo, objetiva conferir um tratamento
mais isondmico as distintas formas de rendimento recebidos pelas pessoas fisicas, muito
embora o PL 1.087 (e especialmente o relatério apresentado pelo deputado Artur Lira)
praticamente restrinja, na pratica, sua efetiva incidéncia aos dividendos. Isso porque inimeras
outras rendas isentas foram excluidas da base de célculo do “imposto minimo”, como é o caso
das letras de crédito imobilidrio e agricola e, mais recentemente, pelo relatério de Lira, as
rendas isentas provenientes da atividade rural, que hoje se beneficiam de uma espécie de
regime de “lucro presumido” adaptado as pessoas fisicas.

Explicando: o produtor rural, em vez de contabilizar seus custos reais de produc¢ao por
meio do livro-caixa, como fazem os profissionais liberais que ainda ndo aderiram a
pejotizagdo, pode optar por presumir que 80% do seu faturamento representou custos,
calculando o IRPF apenas sobre os 20% restantes. Além de “simplificar” a vida do produtor,
com a dispensa do livro caixa, oferece-se uma vantagem fiscal significativa e, muitas vezes,
um convite para as familias ainda se organizarem de modo criativo, concentrando os custos
reais nos membros que seguem usando o modelo tradicional e alocando a maior parte das
receitas no CPF dos que usam o método do “custo presumido”.

Dessa forma, é preciso resgatar e garantir a efetividade da proposicdo do “imposto
minimo” tornando sua base o mais ampla possivel. E a presente nota técnica pode contribuir
para consolidar esse principio (e o potencial corretivo de possiveis reformas na tributacdo da
renda) ao fazer uma andlise mais ampla dos gastos tributarios hoje associados as distintas
formas de isencdo (ou deducdo) que se aplicam pela legislacdo do IRPF.
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Defini¢cao e evolugao histdrica dos gastos tributarios

Os gastos tributarios sdao assim denominados porque se referem a diversos modos
pelos quais o governo, por meio de tratamentos diferenciados equivalentes economicamente
a subsidios, renuncia ao recolhimento de certos impostos e contribui¢cdes por variadas razdes
extrafiscais. A ideia de denomind-los de “gastos” tem por objetivo resgatar a transparéncia
em relacdo a esse tipo de instrumento fiscal, visto que a renuncia da receita equivale a uma
despesa, mas, diferente desta, ndo aparece explicitada no orgamento publico?.

A classificacdo do que é ou ndo um gasto tributdrio requer um referencial normativo
baseado na legislagdo, um referencial que define uma espécie de regra geral. Os desvios em
relacdo a essa regra geral é que sao definidos como gasto tributario.

O problema é que nem sempre esses referenciais sdo absolutos e inquestionaveis. Por
exemplo, a regra segundo a qual os lucros e dividendos distribuidos pelas empresas sdo
isentos de IRPF sdo tratados pela Receita Federal como referencial e, por isso, ndo produzem
nenhuma quantificagdo de renuncia de receita. A ideia por tras disso é que todos os lucros e
dividendos distribuidos sdo isentos, que essa é a regra geral, muito embora isso possa ser
considerado um tratamento distinto daquele conferido a outros tipos de renda, como os
salarios — o que em parte é verdade, mas apenas parcialmente, visto que tal questdao demanda
uma analise integrada da tributa¢ao dos lucros tanto no nivel pessoal quanto corporativo.

Nesse caso, a definicdo sobre o que é ou ndo gasto tributario assume um nivel de
complexidade maior, que ndo vem ao caso aqui aprofundarmos. Estamos apenas pontuando
gue essa delimitacao referencial, embora baseada em critérios objetivos, sempre estd sujeita
a algum grau de interpretacdo e subjetividade.

Além disso, por ndo ser diretamente observado, o gasto tributario precisa ser estimado
por um método hipotético: quanto seria arrecadado de determinado imposto se fosse
aplicada ao caso especifico a regra geral do tributo?

Feitas essas ressalvas e questionamentos, passemos agora aos dados estimados pela
Receita Federal relativos a série histdrica dos gastos tributarios da Unido, de todas as
modalidades e tributos. Como se pode ver na tabela 1, os gastos tributdrios tém crescido nas
ultimas duas décadas, tendo passado de cerca de 3,5% do PIB em 2009-2010 para em torno
de 5,0% nos ultimos dois anos.

2 Segundo Péssoa e Péssoa (2022): “O que se convencionou chamar de gasto tributdrio compreende anistia,
remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isen¢do em cardter ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de célculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribui¢cdes, e outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.”
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O incremento verificado em duas décadas, da ordem de 1,5 ponto percentual do PIB,
equivale a aproximadamente RS 150 bilh&es, valor muito expressivo.

Para 2025, estima-se um valor total de RS 587 bilhdes em gastos tributérios, ou o
equivalente a 21% de toda a receita administrada federal®. E, se somdssemos os gastos
tributarios relacionados ao ICMS dos estados, chegariamos a um valor superior a RS 700
bilhGes anuais, conforme estimativas do COMSEFAZ.

Tabela 1 - Gastos tributirios da Unido, em valores nominais (RS mihdes) e proporcionais:

Ano GT Rec Administrada o/ . PIB GT/PIB
Arrecadagao
2007 102.673 600.324 17,1% 2.720.263 3,8%
2008 114.755 676.272 17,0% 3.109.803 3,7%
2009 116.098 690.127 16,8% 3.333.039 3,5%
2010 135.861 799.760 17,0% 3.885.847 3,5%
2011 152441 938.914 16,2% 4.376.382 3,5%
2012 181.747 992.089 18,3% 4.814.760 3,8%
§ 2013 223.310 1.100.661 20,3% 5.331.619 4,2%
}g 2014 257.223 1.146.775 22,4% 5.778.953 4,5%
o 2015 270.054 1.191.240 22,7% 5.995.787 4,5%
§ 2016 268417 1.265.498 21,2% 6.267.205 4,3%
2017 287.936 1.305.463 22,1% 6.585.479 4,4%
2018 311.217 1.398.900 22,2% 7.004.141 4,4%
2019 317.636 1.476.068 21,5% 7.389.131 4,3%
2020 328.579 1.426.402 23,0% 7.609.597 4,3%
2021 420.827 1.792.027 23,5% 9.012.142 4,7%
2022 492472 2.085.979 23,6% 10.079.677 4,9%
g 2023 541.098 2.164.778 25,0% 10.856.112 5,0%
3 2024 563.539 2.482.350 22,7% 11521.681 4,9%
2 2025 587421 2.768.292 21,2% 12.382.922 4,7% |

Fonte: Receita Federal. Obs.: Note-se que até 2022, as estimativas de gasto tributario sio
derivadas de bases efetivas; e os valores de 2023 a 2025 sio projegdes provisoérias.

A base de dados anexada a esta nota técnica permite identificar precisamente todas
as modalidades de gasto tributdrio desde 2014, com os valores relacionados a cada tipo de
tributo. Note-se que, algumas vezes, uma mesma modalidade de gasto tributario pode estar

3 Note-se que até 2022, as estimativas de gasto tributdrio s3o derivadas de bases efetivas; e os valores de 2023
a 2025 sdo projecGes provisarias.
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relacionada a dois ou mais tipos diferentes de tributos. Caso, por exemplo, do Simples
Nacional, que representa o principal gasto tributario da atualidade, como se pode ver pelo
ranking do ano de 2022 apresentado na tabela 2.

Somando os gastos tributarios de todos os tributos e contribuicées sociais, a rentncia
fiscal do Simples Nacional soma atualmente cerca de RS 100 bilhdes. Em segundo lugar no
ranking, somam-se diversos beneficios fiscais concedidos ao setor de agricultura e
agroindustria, no valor de RS 69 bilhdes, com destaque para a desoneracdo da cesta basica e
defensivos agricolas (RS 49 bilhdes) e para a isen¢do dos titulos do setor do agronegécio, além
do imobilidrio (RS 10 bilhdes juntos).

Em terceiro lugar no mesmo ranking, temos os rendimentos isentos e ndo-tributaveis
do IRPF, que, no valor de RS 46 bilh&es, inclui apenas a renuncia relacionada a parcela isenta
de aposentadorias de quem tem mais de 65 anos de idade e a aposentadoria total de pessoas
com moléstia grave, além das indenizagdes por rescisdo de contrato de trabalho e seguros
recebidos por invalidez ou morte de parente.

Note-se que nao inclui-se nesse rol de gastos tributarios a isencdo conferida pela
legislacdo a parte das rendas da atividade rural, que é simplificadamente tratada como custo,
na propor¢do de nada mais nada menos do que 80% do faturamento obtido pelos produtores.
Regra esta que existe como alternativa a apuracdo dos custos reais por livro-caixa.

Curiosamente, tais rendas isentas seriam atingidas pela proposta de “imposto minimo”
na versdo original do PL 1.087/2025 apresentado pelo governo, mas acabaram sendo
excluidas da base de calculo no relatdrio recentemente divulgado pelo deputado Artur Lira.

Da mesma forma, o volume de recursos de IRPJ/CSLL que a Unido deixa de arrecadar
com o regime de lucro presumido, e que a propria Receita Federal passou a dimensionar mais
recentemente no ambito do projeto Tax Gap, também nao integra o rol de gastos tributarios.

Ou seja, apesar da magnitude expressiva dos gastos tributdrios, ainda podemos
constatar que o demonstrativo apresentado pela Receita Federal apresenta lacunas e que o
custo fiscal dos inimeros beneficios fiscais e regimes especiais previstos pela legislacdo
tributdria aparentemente supera a cifra oficial atualmente divulgada.

Por outro lado, voltando ao ranking da tabela 2, o gasto tributario relacionado as
deducbes de despesas médicas e educacdo da base de calculo do IRPF constituem a quinta
modalidade com o maior volume de rendncia verificado em 2022, no total de RS 30,6 bilhdes,
seguido de perto pelas desoneragbes para combustiveis (RS 29,9 bilhdes) e as da Zona Franca
de Manaus (RS 26,5 bilhdes).
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Tabela 2 - Principais gastos tributdrios - estimativas em bases efetivas (2022):
-

Sirnples Macioral 100.783.227 587 046

Agricultura & Agroindistria 69130523312 1416
Rendimentos lkentos e Nio Tributdweis - IRFF 46.246.720.7491 9,39
Entidades Sem Fing Looratives - Imunes § [ssntas 35400 648 651 721
Deduges do Rendimento Tributdvel - IRPF 30666963056 623
Combustivels 20 BR1 3700000 607
Zona Franca de Manaus e Areas de Livre Comérnclo 26.532.963.200 539
Deserechimento Regional 25,05E.E50. 488 5,09
Poupanica e Titulos de Crédito - Setor Imobilidrio e do Agrone gicio M0.E22 E15.985 423
M dbcamentos, Produtos Farmackuticos & Eguipamentos Médioos 16,5010, 805,383 343
Beneficios do Trabalhador 15.117.053.830 3,009
Desoneragio da Folha de Saldrios BE5E.542.900 L6
Pesquiss Chentificas e Inovacio Tecnoldgica 7E30125.868 155
Informdtica & Automacio 1015551247 142
ME| - Microe mpreendedor Indkidual b.SEE 108,196 133
Setos Autormativa 5040137385 121
PERSE - Programa Emergencial de Retomada do Setor de Eventos 56654480451 L15
Financiamentos Habitacionais 5. 54E.405.200 113
Programa MOVER 3. B00.000.000 )
PROUMI 2. BT AZT 926 057
Cultura & Audiovisual 2.500.353.965 051
Ernbarcaples & Asronaves 2.364.300.920 048
Linvrizes 2. 202035600 045
Fundos Constitucionais 1493694926 030
Gas Matursl Liquefeita 1.482.549.661 030
Cadelra de Rodas ¢ Aparelhos Assisthvos 1.353.907.194 027
Investirne mos em Infra-Estrutura E 7404802 o1gs
REIDI BA6914 870 017
Fundos da Canga e do Adolescente TOLTa3.618 016
Seguro Rural 150198982 015
Hordrio Eleitoral Gratuito 143.196.373 01s
Automdaeis - Peiioas Portadoras de Defici®ncia 671944753 014
Transporte Colethe 654.613.736 013
Incentivo ao Desporto 499.411.474 010
TAX] 485912 738 010
Doagles & | nstituigles de Ensino & Pesguisa e Entidades Civis Serm Fin A472.110.504 010
Fundos da ldoso 455271229 s
Petroquimica 4R850 238 oo
Agua Mineral 298066094 006
Dona de Casa 285377.551 00
Reciclagem JTESS0.000 006
Rede Arrecadadors 272812 360 DD
NMdquinas e Equipamenios - CHMPg 2T0ea0.552 s
Mataciclketas 261 450206 iKY
Minha Casa, Minha Vida 251.915.208 Qs
PADIS 153211297 3
Transporte Escolar TrLeE9.063 0,01
Bl 5| S6.503.604 i
Promogio de Produtos e Servigos Brasibeiros 54495827 0o
RETIC 45454350 o1
Termoeletricidade 27591 572 ol
TEF - Tributagio Especifica do Futebal 24174721 O
Tl e TIC - Tecnologia de Informacdo e Tecnologia da informagdo e dai 10.103.309 e ]
Pronon 9924.115 (ILE
Prograrmadgdo 8.376.282 000
TR 7966670 L]
REPORTO 7.934, 466 QUi
Inddstria Cinematografica e Radiodifuslo 5.516.52E L]
PronasPCD 3568400 iy
Evento Esporthvo, Cultural e Clentifico 3340576 0,00
RECINE 2630640 QU0
Aerogeradores 168174 i)
Investime mos em Pesquisa, Dewemohimento & Inovagdo o 0,0

QU0

Trem de Alta Velockdade 0

Fonte: Receita Federal.
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A lista de gastos tributarios é bastante ampla, mas mais de dois tercos da perda de
receita reconhecida pelas projecdes oficiais estdo concentradas exatamente nos itens
identificados acima. E parte expressiva dessa renuncia de receita tem relacdo com impostos
sobre a renda pessoal ou corporativa; ou seja, com o IRPF ou com o IRPJ/CSLL, alvos de
atenc¢do na nova fase da reforma tributaria.

Na tabela 3, decompomos os gastos tributdrios das principais modalidades,
identificando precisamente a quais impostos se referem ou, no caso das isengées e dedugdes
do IRPF, a qual dispositivo exato estdo relacionadas. No caso do Simples Nacional, por
exemplo, podemos ver que aproximadamente 39% dos RS 100 bilhdes de rendncia estdo
vinculados ao IRPJ e a CSLL.

No caso das entidades sem fins lucrativos, a rentncia de IRPJ/CSLL somou RS 22,8
bilhdes em 2022, quase dois tercos do total.

Ja as renuncias da Zona Franca, combustiveis e cesta basica estdo relacionados
principalmente a tributos sobre consumo ou produgdo; ou seja, PIS/COFINS e IPI, além de
imposto de importacao.

Ja as isen¢des e deducdes do IRPF, anteriormente citadas, estdo abertas por cada
dispositivo, totalizando RS 76,9 bilhdes.

No total, a Receita estima uma gasto tributario de RS 217 bilhdes com tributos sobre a
renda das pessoas ou empresas no ano de 2022, o que equivale a 44% do total. Ou seja, quase
metade do montante oficial de gastos tributarios da Unido estao justamente relacionados com
o alvo atual da reforma tributdria. E tais nimeros nao incluem, como ja salientamos, as
renuncias do regime de lucro presumido e das isencdes para os produtores rurais.

A mini reforma do IR encaminhada ao Congresso pelo governo nao enfrenta
diretamente a maioria desses gastos tributarios, mas indiretamente pode contribuir para um
debate mais amplo sobre sua revisao ao tratar da tributacdo das altas rendas e dos dividendos,
ao mesmo tempo em que introduziu um dispositivo inovador que proporciona uma visao
integrada da tributacao dos lucros no nivel corporativo e pessoal — o teto correspondente a
soma das aliquotas efetivas de IRPJ/CSLL com o adicional de IRPF sobre dividendos.

No caso das empresas nado-financeiras, esse teto foi fixado em 34%, ou seja, o
equivalente exatamente a aliquota nominal atual de IRPJ/CSLL. O que significa, na pratica, que
empresarios que ja pagaram 34% no ambito da empresa estariam dispensados de pagar
qualquer adicional de IRPF sobre os dividendos recebidos.

Gastos tributarios no Brasil: analise voltada a subsidiar o debate da reforma do imposto de renda 11
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Tal mecanismo pode proporcionar uma melhor equalizagao de tratamento ao lucro

dos distintos regimes de tributacdo no Brasil, questdao que iremos analisar em mais detalhes

na préxima secao.

Tabela 3 - Detalhamento das principais modalidades de gasto tributério:

Simples Nacional 2019 2020 2021 2022
IRP) 16.103.655 081 18.007.530.266 22.333.514.379 26.700.762.682
IRRF 1.678.449.687 1.846.562.009 2.026.218.660 2.188.541.086
PIS 4.746,914.625 5.401.314.450 6.707.954.,102 8.089.278.350
COFINS 21.870.173.157 24.913.973.344 30.959.343.548 37.345.542.081
CSLL 7.497.791.507 8.535.232.156 10.515.251.410 12.561.408.896
Contr Previd 22.226.874.290 22.575.007.884 18.793.822.930 13.897.694.851
Total 74,123.858.348 B81.279.620.109 91.336.105.029 100.783.227.987
Isengdes e deducbes IRPF 2019 2020 2021 2022
Aposentadoria com 65 anos ou mais 9.496.233.603 10.325.044.676 11.445.247.802 15.404.443 848
Aposentadoria por moléstia grave 15.317.619.336 16.144,917.982 16.671.170.408 20.717.143 435
IndenizagGes p/ Rescisdo Contrato Trabalho 7.469_880.037 7.087.870.242 7.163.867.377 £.340.900.300
Segura ou pecdlio por morte/finvalidez 1.209.414.797 1.419.601.811 1.982.131.783 1.784.242.159
Despesas com educagdo 4.032.096.247 3.584,773.714 3.863.204.090 4,632.127.169
Despesas médicas 18.133.648.065 17.857.307.718 20.456.207.932 26.034.835.887
Total 55,658.892,085 56.419,516.142 61.581,829.393 76.913.692,797
Entidades sem fins lucrativos 2019 2020 2021 2022
IRP) 4.739.489.499 6.096.010.329 6.943.079.302 8.177.940.240
IRRF - 171.026 357.826
I0F . . 17.103 35.783
PIS 610.888.346 489.841.915 683.156.377 734.335.647
CONFINS 7.241.564.296 7.258.604.137 7.963.098.400 £.895.760.439
CSLL 1.706.216.220 2.194.563.719 2.499.508.549 2.944.058.486
Contr Previd 12.217.766.912 11.525.228.867 13.662.536.564 14.685.430.273
Total 26.515.925.273 27.564.248.966 31.751.567.320 35.437.918.694
Zona Franca 2019 2020 2021 2022
] 3.078.901.510 3.649.914.028 5.203.795.155 4.725.693.896
IP1 - interno 14.849.598.547 13.502.182.265 10.069.020.853 13.202.744 491
IP1- importacio 3.265.829.675 3.888.448.321 5.735.388.134 4,572.948.623
PISfCONFINS 8.079.043.783 2.075.041.381 2.684.424.070 3.263.886.834
Total 29,273.373.921 23.116.585.995 23.692.628.213 25.765.273.843
Cesta Basica 2019 2020 2021 2022
PIS 4.832.112.045 4.536.241.211 5.975.185.895 7.501.697.473
CONFINS 22.251.452.384 20.884.823.603 27.504.532.037 34.546.654.753
Total 27.083.564.429 25.421.064.814 33.479.717.932 42.048.352.226
Combustiveis 2019 2020 2021 2022
PIS - - 5.564.530.357 5.335.958.929
CONFINS - - 25.596.839.643 24.545.411.071
Total - - 31.161.370.000 29.881.370.000
Fonte: Receita Federal.
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Os regimes especiais e os gastos tributarios

Os regimes especiais ou simplificados para micro e pequenas empresas se justificam,
segundo a literatura internacional, fundamentalmente, pela regressividade dos custos de
conformidade das empresas; ou seja, pelos custos de apurar e pagar impostos, elaborar
demonstrativos contabeis e financeiros. No Brasil, porém, esse objetivo de simplificagao foi
desvirtuada com a concessao de um tratamento extremamente favorecido em termos de
carga tributdria, que destoa dos padrdes internacionais em varios aspectos, como mostra o
estudo de Pessoa e Pessoa (2022).

Analisando os distintos casos de paises que também conferem algum tratamento
especial para pequenas empresas, verificamos que ndo sé o limite de faturamento exigido
para enquadramento nos regimes simplificados sdao muito menores do que o Brasil, como sua
abrangéncia é em geral mais limitada, ndo se estendendo ao imposto de renda das empresas.
Paises como Canada e Reino Unido, por exemplo, chegam a dispensar do IVA empresas que
faturem até USS 22 mil ou USS 104 mil anuais, enquanto Portugal e Coréia do Sul tributam o
lucro de empresas que faturam até USS 222 mil e USS 437 mil anuais, respectivamente, com
base em porcentuais de seu faturamento — algo parecido com o que ocorre no Brasil para
empresas do lucro presumido, cujo limite de faturamento é de RS 78 milhdes anuais (USS 14
milhdes), bem superior aos das duas na¢des citadas.

Ou seja, o normal é conceder algum beneficio para empresas de pequeno porte,
principalmente no que se refere aimpostos sobre consumo, mas nao subtributar o lucro efetivo,
principalmente na magnitude do que ocorre no Brasil, como veremos em detalhes a seguir.

A fim de dimensionar a subtributacdo do lucro corporativo nos regimes especiais,
recorremos aos dados coletados no estudo pioneiro do Tax Gap, no qual a equipe da Receita
Federal busca estimar qual seria o imposto devido (IRPJ/CSLL) pelas empresas dos dois
regimes caso estivessem submetidas a tributagao pelo seu lucro real, com aliquota de até 34%
no setor nao-financeiro.

As estimativas estdo sintetizadas na tabela 4. Os valores entre 2015 e 2019 correspondem
aos estimados pela equipe da RFB, e os de 2020 a 2023 s3o os projetados com base na evolucdo
do faturamento e da receita de IRPJ/CSLL dos dois regimes nesse mesmo periodo.

O resultado dessas estimativas/projecdes mostra que, se estivessem submetidas ao
regime de lucro real, as empresas do Simples e lucro presumido teriam de pagar, em média,
uma aliquota de 29,8% e 32,5% sobre seus verdadeiros lucros. Com a sistematica dos regimes
especiais, porém, as aliquotas efetivas apuradas foram de apenas 3,9% e 10,8%, em média,
sobre as estimativas de lucro real das empresas. Ou seja, significativamente menos.
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Tabela 4 - Estimativas de qual seria o IRPJ/CSLL das empresas se submetidas a tributagéo pelo lucro real (em RS milhdes):

Regime Item 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Base declarada 795.606 849.222 929.447  1.049.323 1.185.955 1.195.816 1.527.628 1.794.050 2.009.336
IRPJ/CSLL devidos (A1) 6.192 6.758 7.614 11.127 13.118 13.419 15.896 19.774 21.670
Simples Aliquota efetiva s/ lucro real 2,7% 2,9% 29% 3,7% 3,9% 3,9% 3.7% 3,9% 3,8%
Base equivalente a lucro real 230.687 236.809 260.115 298664 338.216 340.808 435.374 511.304 572.661
IRPJ/CSLL tedrico (B1) 68.222 70.075 77.239 88.986 100.867 101.644 129.848 152.494 170.794
Gap de politica (B1 - A1) 62,030 63.317 69.625 77.859 87.749 88.225 113.952 132.720 149.124
Base declarada 176.853 166.919 168.142 181.707 195.252 208.456 271.018 313.761 351.412
Luero IRPJ/CSLL devidos (A2) 50.433 48.227 48.218 53.432 59.170 59.816 77.403 93.909 102.676
Aliquota efetiva s/ lucro real 10,3% 10,0% 10,3% 11,3% 11,0% 10,6% 10,6% 111% 10,8%
Presumido Base equivalente a lucro real 489.966 480.967 466.251 472878 537.093 562.831 731749 847.155 948.813
IRPJ/CSLL tedrico (B2) 159.401 156.398 151.439 153259 175.100 182.920 237.818 275.325 308.364
Gap de politica (B2 - A2) 108.968 108.171 103.221 99.828 115.930 123.104 160.416 181.416 205.688
Fonte: elaboracdo propria a partir de dados da RFB e projegies proprias a partir de 2020
Pardametros utilizados nas projecdes: 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Simples IRPJ/CSLL recolhido 7.583 8.336 11.396 12.858 14.287 14.615 17.313 21536 23.600
LP IRPJ/CSLL recolhido 46 455 45.270 45.431 43318 53.117 53.697 69.485 84303 92.173
Simples Faturamento 853.361 556.564 1.048.775 1.138.555 1.245.176 1.255.563 1.605.062 1.889.686 2.116.445
LP Faturamento 1.159.620 1.431.437 1.399.530 1.430.567 1.479.835 1.548.193 2.012.838 2.330.288 2.605.922
Simples Aliquota média 29,6% 29,6% 29,7% 29 8% 29,8% 29,8% 29,8% 29,8% 29,8%
LP Aliquota média 32,5% 32,5% 32,5% 324% 32,6% 32,5% 32,5% 32,5% 325%

Fonte: Receita Federal. Obs.: Os valores entre 2015 e 2019 correspondem aos estimados pela equipe da RFB
(Moreira et al, 2023 “Gap Tributario do IRPJ/CSLL (2015-2019)". Relatdrio preliminar n2 1/2023. Brasilia: Secretaria
da Receita Federal do Brasil), e os de 2020 a 2023 sdo os projetados com base na evolugdo do faturamento e da
receita de IRPJ/CSLL dos dois regimes nesse mesmo periodo.

Traduzidas em termos de receita, o gap de politica teria alcancado em 2019 a cifra de
RS 87,7 bilhdes no ambito do Simples Nacional (quase quatro vezes mais do que o apurado no
levantamento oficial dos gastos tributdrios) e RS 116 bilhdes entre as empresas do lucro
presumido (cuja renuncia ndo consta do demonstrativo de gasto tributario).

Quando consideramos a evolugdo do faturamento e da receita de IRPJ/CSLL dos
ultimos anos, projetamos que o gap de politica pode ter crescido para RS 149 bilhdes no
ambito do Simples Nacional até 2023 e RS 205 bilhdes no lucro presumido. Um total, portanto,
de RS 354 bilhdes de renuncia comparativamente a uma receita efetiva de RS 457 bilhdes
obtida em 2023.

Mesmo considerando erros de estimativas e que ndo se possa assumir
simplificadamente que a rendncia de receita envolvida se reverteria em aumento de
arrecadacdo caso o tratamento diferenciado fosse revogado, a magnitude das cifras
envolvidas e o grau de diferenciacdo das aliquotas revelam a dimensao do problema que se
criou no pais, inclusive para um ambiente de concorréncia.

De acordo com estudo recente de Pessoa e Pessoa (2022),

“Ninguém duvida e nem discute o tamanho do conjunto de empresas constituido pelas
micro e pequenas € hem mesmo sua importancia para a gera¢do de empregos e o

Gastos tributarios no Brasil: analise voltada a subsidiar o debate da reforma do imposto de renda 14



funcionamento da economia como um todo. A questdo, no entanto, é outra: ndo se
trata de saber se as MPEs tém maior faturamento ou geram um maior volume de
empregos que as grandes empresas em termos absolutos. Mas, trata-se de saber se
um investimento adicional em MPEs cria mais empregos e output que um investimento
equivalente em grandes empresas levado a efeito sem que houvesse o tratamento
fiscal diferenciado para as MPEs. Apenas se comprovado esse fato, poderia se cogitar
desse argumento para justificar o tratamento diferenciado.”

Nos anos 80, o economista americano David Birch chegou a produzir alguns estudos
gue pareciam encontrar alguma correlacdo negativa entre porte das empresas e geracao de
empregos, mas posteriormente tal estudo sofreu inUmeros questionamentos, tanto sobre a
base de dados utilizada, quanto pela abrangéncia, por focar no setor industrial, onde a
realidade poderia ser diferente dos demais. Além disso, ndo hd qualquer evidéncia na
literatura de que as pequenas empresas gerem mais efeitos de spillover relacionados a
inovagao do que as maiores empresas para serem merecedoras de tratamento especial.

Em resumo, quando se considera toda a literatura produzida nas ultimas décadas,
ndo se encontram evidéncias robustas de que pequenas empresas tenham potencial de
gerar significativamente mais empregos e, principalmente, mais inovacdo do que
empresas grandes para que se justifiquem beneficios fiscais expressivos, ainda mais na
magnitude verificada no Brasil.

Ainda que se tenha alguma divida sobre a pertinéncia de beneficios fiscais para
pequenas empresas, ha claramente uma falha dos regimes especiais brasileiros em
promoverem qualquer incentivo a geragao de emprego e inovagao. Isso porque a tributagdo
vinculada ao faturamento, como ocorre no Simples e no lucro presumido, acaba por premiar
especialmente as empresas que menos empregam e menos investem. Proporcionalmente,
essas empresas tém maior lucro e pagam o mesmo volume de imposto de renda que as que
mais empregam e investem.

Imaginemos duas empresas do setor de servicos: a empresa (A) fatura 100 e tem um
lucro final de 80, porque tem poucos empregados e custos, tanto operacionais quanto de
capital; a empresa (B) fatura os mesmos 100, mas seu lucro é a metade, apenas 40, pois
emprega mais pessoas e faz mais investimentos em tecnologia. Pelo modelo de lucro
presumido (ou do Simples), ambas as empresas pagardo o mesmo valor de IRPJ/CSLL. Se forem
do lucro presumido, por exemplo, vdo calcular o IRPJ/CSLL sobre 32% do faturamento; ou seja,
sobre 32 — e ndo sobre 80 ou 40. Ambas se beneficiam do regime especial, mas o beneficio da
empresa (A) é bem superior ao da (B).

Gastos tributarios no Brasil: analise voltada a subsidiar o debate da reforma do imposto de renda 15



Logo, os instrumentos de incentivo parecem claramente inadequados aos objetivos e
deveriam ser revistos, de modo direto e explicito ou indireto, como na atual mini reforma do
imposto de renda, em que se criou um teto para a soma da aliquota efetiva incidente sobre
os dividendos quando somamos a tributagdo das empresas e a nova proposta de incidéncia
sobre as pessoas fisicas, no ambito do “imposto minimo” previsto pelo PL 1.087.

De forma bastante resumida, podemos dizer que os acionistas de empresas que hoje
ja pagam uma aliquota efetiva de IRPJ/CSLL superior a 24% terdo um redutor na aplicagdo da
aliquota minima de 10% sobre os dividendos e todas as rendas superiores a RS 600 mil anuais,
uma vez que ultrapassem o teto de 34%. No limite, com a aplicacdo deste teto, empresarios
do setor ndo-financeiro que eventualmente ja paguem uma aliquota efetiva 34% no nivel
corporativo estariam completamente livres de qualquer incidéncia adicional de imposto sobre
seus dividendos — ou teriam direito a restituicdo dos valores retidos na fonte por ocasido da
declaragao de ajuste anual de IRPF.

Por outro lado, empresarios do Simples e do lucro presumido (ou também do lucro real)
que estejam pagando hoje menos do que 24% de IRPJ/CSLL sobre o lucro efetivo de suas firmas
estardo submetidos a tributacdo adicional de 10% sobre os dividendos recebidos. De forma que,
por via indireta, as discrepancias de tributacdo dos dividendos serdo reduzidas sem que seja
necessario rever a legislacao dos regimes especiais, pelo menos em um primeiro momento.

Num segundo momento de debate da reforma do IR, no qual eventualmente
avancemos no caminho de reduzir nossas aliquotas nominais de IRPJ/CSLL de modo a
convergir para o patamar médio das na¢des mais desenvolvidas, que atualmente gira em
torno de 24% ou 25%, ai sim se fardo necessarios ajustes nos parametros dos regimes
especiais, bem como nos beneficios do regime de lucro real e brechas da legislacdo que
tornam a tributacdo do lucro das empresas tdo diferente em cada caso.

O custo de se reduzir a aliquota do IRPJ/CSLL é estimado por Gobetti (2025) em torno
de RS 12 bilh&es por ponto percentual. O que significa que uma redugdo de 9 pontos custaria
cerca de RS 108 bilhdes anuais. E nesse estudo ja oferecemos algumas sugestdes “simples” de
como financiar essa redug¢do, como pela via da revisao dos porcentuais de presuncdo do
faturamento das empresas enquadradas no regime de lucro presumido.

A titulo de exemplo, a uniformizacdo do porcentual de presuncdo do lucro sobre
faturamento em 12% para o setor industrial e comercial e elevacdo de 32% para 44% no setor
de servicos poderia render cerca de RS 32 bilhdes de receita, servindo para financiar quase 3
pontos porcentuais de queda na aliquota nominal de IRPJ/CSLL hoje vigente.

Outra sugestdo apresentada, em linha com as tendéncias internacionais mais
modernas, é a revisdo do nivel de deducao relativo aos chamados Juros Sobre Capital Préprio
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(JCP), que hoje tem um impacto de aproximadamente RS 20 bilhdes anuais sobre a receita
anual de IRPJ/CSLL. Os dois Unicos paises da OCDE que adotam mecanismo parecido com o
JCP, Italia e Bélgica, restringiram mais recentemente o beneficio da dedugao apenas a novos
investimentos; ou seja, em vez de deduzir da base tributavel os juros sobre todo o capital das
empresas, passou-se a deduzir os juros aplicados aos novos aportes de capital.

Ou seja, o que esses exemplos mostram é que ha espaco consideravel para reduzir
gastos tributdrios de diferentes tipos e, com isso, financiar a reduc¢do da aliquota nominal de
tributacdo da renda corporativa no Brasil. Dadas as duvidas e incertezas sobre a viabilidade
politica dessas medidas de ajuste, porém, poder-se-ia promover uma mudanca gradual,
comegando por uma redugdo inicial do IRPJ/CSLL para o patamar de 30% e condicionando
novas redugdes a simultanea revisdo dos gastos tributarios pelo Congresso Nacional.

Por fim, é possivel pensar em avancar na reforma tributaria adotando um modelo
amplo de tributacdo das rendas no qual seja definitivamente integrada a tributacdo dos lucros
no nivel das empresas e das pessoas fisicas. Ou seja, no qual a tributagdo pelo IRPJ/CSLL tenha
mero efeito antecipatério da tributacdo sobre a renda das pessoas fisicas, com base na
capacidade contributiva de cada individuo.

Tal modelo de tributacdo, originalmente adotado por paises como Austrélia e Canada,
se difundiu mais recentemente para alguns paises latino-americanos, como México, Chile e
Colombia. Nesses paises, o IRPJ pago pelas empresas é imputado aos dividendos distribuidos
as pessoas fisicas e compensado, total ou parcialmente, na apuracao do IR das pessoas fisicas.

A experiéncia do teto/redutor relacionado ao “imposto minimo”, que exigira a
apuracdo da aliquota efetiva que incidiu no nivel corporativo e sua imputacao as pessoas
fisicas para ser somado ao adicional de “imposto minimo” podera ser um laboratério para
uma eventual reforma mais ampla do IR baseada no modelo dos paises que citamos.

Tal mudancga, além de conferir maior progressividade a tributacao da renda, permitiria
eliminar ou mitigar em muito as discrepancias de tributacdo entre empresas por influéncia de
regimes especiais ou outros tipos de beneficio fiscal.

Complementarmente a essa andlise, apresentamos a seguir o resultado provisério de
um levantamento meticuloso de dados de diferentes fontes de estudo da Receita Federal, que
nos permitem avaliar de modo critico essas diferencas entre os regimes de tributacdo no Brasil.

Das InformacBes EconOmico-Fiscais da RFB (Brasil, 2024), obtemos o valor de
faturamento, massa salarial e tributos recolhidos por regime de tributacdo entre 2016 e 2022.
E do relatdrio do Tax Gap (Moreira et al, 2023) as estimativas de Excedente Operacional Bruto
(EOB) e de lucro efetivo das empresas do setor nao-financeiro por regime de tributacdo.
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Mesclando as duas fontes de dados, podemos comparar os niveis de lucratividade (em
proporcdo do faturamento) e também as cargas tributarias a qual cada regime esta submetido.

Tabela 5 - Consolidagéo de diferentes estatisticas fiscais por regime de tributag&o do lucro no Brasil (em RS milhdes):

Regime Ano Receita Massa Salarial Tributos EOB EOB/Receita Luero real  Lucro/Receita  IRPJ/CSLL IR/Receita IR/(lucro-EOB)
SIMPLES 2016 996.564 249.679 169.978 117.085 12% 236.809 24% 8.336 1,80% 4,71%
SIMPLES 2017 1.048.775 266.112 183.212 85772 8% 260.115 25% 11396 1.83% 6,59%
SIMPLES 2018 1.138.595 277.872 204,582 127.702 11% 298.664 26% 12.858 1,89% 6,03%
SIMPLES 2019 1.249.176 301.042 150.466 141.179 11% 338.216 27% 14.287 1,91% 5,96%
SIMPLES 2020 1.259.563 278.907 145,052 153.487 12% 382.594 30% 14.615 1,88% 5,45%
SIMPLES 2021 1.609.062 1.225.927 141,780 188.806 12% 507.443 32% 17.313 1,50% 497%
SIMPLES 2022 1.889.686 741.389 151.247 208.554 11% 642.728 34% 21536 1,16% 5,06%
LUCRO PRESUMIDO 2016 1.431.437 127.255 213.799 471.262 33% 480.967 34% 45.270 3,01% 9,51%
LUCRO PRESUMIDO 2017 1.399.530 123.061 215.169 454,955 33% 466.251 33% 45.431 2,97% 9,86%
LUCRO PRESUMIDO 2018 1.430.567 118.426 220.071 487.263 34% 472.878 33% 48.318 2,99% 10,06%
LUCRO PRESUMIDO 2019 1.479.835 210,910 161.906 510.693 35% 537.093 36% 53.117 3,56% 10,14%
LUCRO PRESUMIDO 2020 1.548.193 183.320 157.812 551.866 36% 557.236 36% 53.697 3,46% 9,68%
LUCRO PRESUMIDO 2021 2.012.838 310.849 178.951 714.123 35% 721.071 36% 69.485 3,46% 9,68%
LUCRO PRESUMIDO 2022 2.330.288 316.609 205.569 794.314 34% 874.844 38% 84.303 3,63% 10,10%
LUCRO REAL 2016 12.729.133 677.584 1.425.451 856.688 7% 614.430 5% 154.783 0,92% 21,04%
LUCRO REAL 2017 12.003.592 688.818 1.566.994 975.852 8% 523.855 4% 132.641 0,98% 17,69%
LUCRO REAL 2018 13.640.691 694.505 1.771.593 1.026.187 8% 624.258 5% 159.537 1,04% 19,33%
LUCRO REAL 2019 13.049.776 1.059.958 965.218  1.094.309 8% 661.716 5% 186.770 1,30% 21,27%
LUCRO REAL 2020 14.976.249 1.295.637 907.863  1.260.820 8% 667.187 4% 195.401 1,20% 20,27%
LUCRO REAL 2021 18.423.025 1.464.281 1.172.422 1.693.698 9% 1.234.408 7% 286.357 1.44% 19,56%
LUCRO REAL 2022 22.598.695 1.690.281  1.425.633  2.077.170 9% 1.483.219 7% 374.259 1,56% 21,02%

O dado mais importante que depreendemos da tabela 5 é que, embora as empresas
do lucro presumido e do Simples Nacional apresentem uma taxa de IRPJ/CSLL maior do que a
do lucro real, quando medida em propor¢ao do faturamento, o resultado é totalmente
diferente quando medimos a carga tributdria de modo correto, comparando o valor pago de
impostos sobre a proxy de lucro de cada regime.

No caso acima, essa proxy foi construida pela média entre duas diferentes varidveis: o
EOB, que é extraido das Contas Nacionais, mas foi segmentado por regime no projeto de Tax
Gap, e a estimativa de lucro real contdbil das empresas. Quando dividimos a receita de
IRPJ/CSLL por essa proxy de lucro, verificamos que as empresas do lucro real pagam uma
aliquota efetiva em torno de 20% a 21%, enquanto as do Simples pagam entre 5% e 6% e as
do lucro presumido aproximadamente 10%.

Essa inversdo de resultados decorre do fato de que, como ja era esperado, o nivel de
lucro das empresas do lucro real em comparacdo ao seu faturamento é menor do que o
verificado no lucro presumido e Simples. A prépria magnitude de faturamento das empresas
do lucro real evidencia que sdo empresas que estdo em cadeias longas, que compram e
vendem muitos insumos, mas cujo resultado econémico final é uma pequena proporcao do
total faturado — entre 7% e 9%, ante uma média 36% no lucro presumido.

Ou seja, a relagdao média entre lucro e faturamento das empresas do lucro presumido,
como se vé mais uma vez, é bem superior ao porcentual presumido pela legislacdo para
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calcular o IRPJ/CSLL. Infelizmente, ndo é possivel ainda, pelos dados disponiveis, averiguar
como esses indicadores eventualmente variam entre os distintos setores econdmicos, mas é
possivel inferir por razdes Obvias que o setor industrial apresente menores niveis de
lucratividade (em proporg¢ao do faturamento) que o setor de servigos.

Por outro lado, é provavel que as vantagens dos regimes especiais sejam mais acessadas
pelo setor de servigos do que pelo setor industrial, questdao que demandaria uma investigagao
mais aprofundada com base em dados hoje ndo disponiveis para consulta publica.
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As isengoOes e dedugdes do IRPF

Nesta secao faremos uma breve analise dos gastos tributdrios relacionados ao IRPF,
buscando identificar, por estratos de renda, qual peso possuem as dedugdes e as isengdes
previstas na legislacao. A base de dados utilizada é o das declaragbes de imposto de renda de
2023, em que os 40,7 milhdes declarantes sdo ordenados em ordem crescente de renda e
agrupados em centis e, no topo da piramide, que redne o 1% mais rico, subdividido em
milésimos e décimos de milésimos.

Aproximadamente cada quatro centis de declarantes equivale a um centésimo da
populacdo adulta (1,6 milhdes de pessoas). No total, portanto, os 40,7 milhGes de declarantes
representam um quarto da populagdo adulta.

Na tabela 6, por sua vez, dividimos os declarantes em quatro estratos: 1) o mais baixo,
reunindo os 60 primeiros centis, representa as pessoas que estdo entre as 25% mais ricas do pais
até chegar as 10% mais ricas; 2) o segundo estrato relne quem esta nos 10% mais ricos, mas
exclusive o 1% mais rico; 3) o terceiro estrato é o do 1% mais rico exclusive o 0,1% mais rico; 4) o
ultimo estrato corresponde exatamente aos 0,1% mais ricos, que redne pessoas com renda

superior a RS 1,6 milhdo, que simplificadamente identificamos na tabela como milionarios.

Tabela 6 - Rendas isentas e dedugdes do IRPF (em RS milh&es e % do total por estrato de renda):

Despesas Dedutiveis
j]r;z::i: L;ﬁl; :it;i::';?aiz [:::nt"zﬁ?ni;e Renda média do grupe  Previdéncia Privada Educacio Despesas Médicas
[RS] [RS] [RS] [R$]
Pobres 25% + ricos P1-P61 24.402.356 42.203 564.305.749 6.676.166.869 32.082.513.252
Classe média  10% + ricos P61-P97 14.641.413 153.361 10.803.012.628 14.866.510.102 91.249.049.810
Ricos 1% + ricos P97-P99.7 1.464.141 689.394 9.372.370.506 1.993.412.646 25.020.356.746
Milionarios 0,1% + ricos P99.7-P101 162.682 6.076.505 2.352.999.797 203.233.951 4.008.837.347
Total 40.670.592 129.656 23.092.688.680 23.739.323.569 152.360.757.154
Pobres 25% + ricos P1-P61 60% 2,4% 28,1% 21,1%
Classe média 10% + ricos P61-P97 36% 46,8% 62,6% 59,9%
Ricos 1% +ricos  P97-P99.7 4% 40,6% 8,4% 16,4%
Milionarios  0,1% +ricos P99.7-P101 0,4% 10,2% 0,9% 2,6%
Rendimentos Isentos
Grupo por centil dos dedarantes e sua ) Rendim, Sacio/Titular  Parcela isenta da . Rendimentos financeiros
equivaléncia em % da populagio adulta Lucrose dividendos e reop opt SIMPLES Atividade Rural GRS isentos
[R$] [R$] [RS] [RS] IR$]
Pobres 25% + ricos P1-P61 11.187.035.634 21.498.012.609 2.289.140.699 50.755.269.481 7.840.925.438
Classe média  10% + ricos P61-P97 95.242.170.534  122.929.741.626 34.663.016.018 114.670.060.162 34.225.394.730
Ricos 1% +ricos P97-P99.7 179.021.667.698 91.205.166.249 30.134.348.083 35.828.415.520 27.109.593.180
Milionarios 0,1% +ricos P99.7-P101  415.409.156.840 25.117.036.691 43.356.420.530 3.281.053.971 45.001.566.913
Total 700.860.030.707 260.749.957.175 110.442.925.331 204.534.799.134 114.177.480.261
Pobres 25% + ricos P1-P61 1,6% 8,2% 2,1% 24,8% 6,9%
Classe média  10% + ricos P61-P97 13,6% 47,1% 31,4% 56,1% 30,0%
Ricos 1% +ricos  P97-P99.7 25,5% 35,0% 27,3% 17,5% 23,7%
Milionarios 0,1% + ricos  P99.7-P101 59,3% 9,6% 39,3% 1,6% 39,4%
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Analisando os dados da tabela 6, vemos que as deduc¢des de saude e educacao
beneficiam principalmente as pessoas de classe média e mais ricas. Esses dois estratos reinem
36,4% dos declarantes e registram 76% e 71% do total desses dois tipos de deducdo. As
dedugdes de saude, como ndo possuem limite, somam um valor bem superior aos de
educacao e previdéncia privada.

Por outro lado, no caso das rendas isentas, vemos 75% dos lucros e dividendos das
empresas do lucro presumido e real sao recebidos pelo 1% mais rico, sendo 59,3% pelo 0,1%
mais rico. No caso dos rendimentos das empresas do Simples, 44,6% chegam ao 1% mais rico,
sendo 9,6% para o 0,1% mais rico.

Diante de tal quadro, a proposi¢cdo de uma aliquota minima de 10% parece ser medida
apropriada, ainda mais quando acompanhada do teto de 34% para a soma da tributacdo da
PJ e da PF, que visa reduzir as assimetrias de tributacdo produzidas pelos regimes especiais e
brechas da legislacao.

Quando apuramos a aliquota efetiva de tributacdo da renda por estrato de renda,
incluindo o IRPJ/CSLL na conta, constatamos que a carga tributaria maxima chega em média a
14% para o 1% mais rico, mas com enorme variabilidade, dependendo da composi¢dao da
renda e da origem dos lucros e dividendos recebidos. Logo, ao se impor um adicional de 10%,
mas sujeito ao teto de 34% para a soma de PJ e PF, o grau de tributacdo das altas rendas tende
a crescer um pouco em média, mas principalmente apresentar maior uniformidade.

Contudo, a exclusdo das rendas isentas da atividade rural e dos titulos e letras de crédito
isentos da base de calculo do imposto minimo enfraquecem o potencial equalizador da reforma.
E, como se vé pelos dados da tabela 6, ndo haveria qualquer razdao, em termos distributivos,
para essa exclusdo, haja visto que, no caso da renda isenta da atividade rural, dos quais dois
tercos beneficiam o 1% mais rico da populacdo brasileira e 39,3% o 0,1% mais rico. Da mesma
forma, no caso dos titulos isentos, 39,4% também é apropriado pelo 0,1% mais rico.

Ou seja, pelo principio da equidade, tanto vertical quanto horizontal, ndo ha qualquer
justificativa para que tais rendimentos ndo sejam alcancados pelo “imposto minimo”.

No caso das aposentadorias por moléstia e a parcela isenta da aposentadoria de quem
possui mais de 65 anos, a renda é concentrada principalmente pela classe média (56,1%),
embora o 1% também se aproprie de parcela expressiva, de 19,1%. Nesse caso, ha
justificativas para se limitar a isengdo, mas por razoes logicas e de coeréncia, o ideal é que
faca parte de um processo mais amplo de revisdo, que envolva outras rendas isentas,
especialmente as concentradas no topo da piramide, como as que acabamos de citar.
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A mini reforma do IRPF

Varios aspectos pertinentes a proposta do governo de mini reforma do IRPF ja foram
previamente apresentadas e tratadas nas secOes anteriores, sobretudo em relacdo a
implementagdo do “imposto minimo”, com aliquota de até 10%, que tem por objetivo
corrigir a falta de progressividade no topo da distribuicdo de renda, onde a predominancia
de rendas isentas acaba por reduzir a aliquota efetiva (IR pago/renda total) a um patamar
média de 6% a 7%.

Como mostra Gobetti (2024), mesmo quando se considera no cOmputo da aliquota
efetiva das pessoas fisicas o imposto incidente sobre o lucro das empresas da qual sdo sdcios,
ainda assim a taxagdo média atinge um ponto de maximo de 14,2% entre pessoas que ganham
em torno de RS 500 mil anuais e depois disso passa a cair. Para 0 0,1% mais rico da populagéo
adulta, por exemplo, estima-se uma aliquota efetiva média em torno de 13% quando imputa-
se o IRPJ/CSLL incidente sobre os lucros corporativo a pessoa fisica dos acionistas e soma-se
tal valor ao imposto de renda pago no nivel individual.

Tal nivel de tributacdo (para o topo da pirdmide) pode ser considerado baixo, mesmo
guando comparado a paises que oferecem um tratamento tributdrio mais favorecido a
lucros e dividendos, mas ocorre que as aliquotas efetivas mencionadas (os 13% ou 14%) sao
médias que “escondem” uma enorme variabilidade de situa¢des entre empresarios de niveis
de renda semelhantes.

Isso porque, como vimos anteriormente, as aliquotas efetivas de IRPJ/CSLL variam
enormemente entre os regimes de tributacdao e mesmo dentro de cada regime, de modo que,
na verdade, podemos ter nos estratos mais altos de renda pessoas que estdo submetidas a
aliguotas efetivas totais inferiores a 10% (como muitos empresdrios do Simples e lucro
presumido) e outras superiores a 20% (parcela dos empresarios do lucro real).

O “imposto minimo” n3do enfrenta frontalmente tais disparidades, mas pode ajudar a
ameniza-las tanto ao reduzir um pouco a regressividade no topo da piramide, quanto por
prever um teto de 34% de tributagdo efetiva para as rendas provenientes de lucros e
dividendos. Na pratica, esse teto proporcionara um alivio na tributacdo adicional
eventualmente aplicada sobre pessoas de alta renda se os dividendos recebidos ja tiverem
sofrido uma tributacdo de pelo menos 24% nas empresas. Isso porque, a soma entre o
IRPJ/CSLL incidente no nivel corporativo e o “imposto minimo” das pessoas fisicas ndo pode
superar os 34%.

Se os demonstrativos contdbeis indicarem que os lucros de determinada empresas ja
foram tributados efetivamente em 30%, por exemplo, os acionistas dessas empresas terao o
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imposto adicional sobre os dividendos reduzido de 10% para 4%, de modo que o teto de 34%
seja respeitado.

J& um empresario que sé tenha pago 14% de IRPJ/CSLL na sua empresa, estard
submetido a um adicional de 10%, totalizando 24%. A diferencga de tributagdo entre o primeiro
exemplo e o segundo exemplo, hoje situada em 16% (30% menos 14%) caira para 10% (34%
menos 24%).

Trata-se de um pequeno avango, mas muito limitado, na medida em que os problemas
nado sao atacados pela raiz, mas tangencialmente, devido as restricdes de natureza politica
que tendem a dificultar o avango de propostas mais ousadas e estruturais.

Da mesma forma, o PL 1.087/2025 adia o debate sobre a necessidade de ajustar nossa
aliquota nominal de IRPJ/CSLL a patamares compativeis com os praticados hoje pela maioria
dos paises. A mini reforma poderia ter previsto um primeiro passo de reducdo das referidas
aliquotas, na linha do que mencionamos anteriormente, mas o espaco fiscal criado pela
“tributacdo das altas rendas” foi direcionado para a desoneragdo dos assalariados de renda
média-baixa, por meio de um mecanismo de isengdo/desconto restrito a pessoas que ganham
até RS 7 mil mensais.

A rigor, o nivel de isencdo atual previsto pela legislacdo do IRPF, em torno de dois
saldrios minimos, ndo é baixo (beneficia 80% da populagdo adulta) e poderia ser preservado,
mas politicamente a “desoneracdo” parece ter ampliado as chances de aprovacao da proposta
de “imposto minimo”.

Do ponto de vista fiscal, segundo as estimativas divulgadas pela Receita Federal,
ambas as medidas (desoneracdo da média-baixa renda e oneracdo da alta renda) devem
se compensar, alcancando valores entre RS 25 bilhdes e RS 30 bilhdes anuais. Contudo, ha
considerdavel incerteza sobre quanto o “imposto minimo” ira efetivamente proporcionar
de arrecadacao.

Isso porque o principal componente de renda atingido pelo “imposto minimo” (os
lucros e dividendos distribuidos) tera sua magnitude alterada em reacdo a nova forma de
tributacdo. Paises que voltaram a tributar dividendos ou aumentaram seu nivel de
tributacdo, como a Grécia e a Franca, ha mais de uma década, vivenciaram significativa
reducdo na distribuicdo de dividendos, embora isso ndo tenha afetado negativamente o
nivel de investimentos.

A questdo é que é muito dificil prever qual serd o volume de dividendos distribuidos a
partir da implementacdo da reforma. As estimativas da RFB foram feitas a partir da hipdtese
de que a distribuigao ficaria cerca de 40% menor do que hoje. Se o impacto for menor, ai a
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receita obtida pelo governo poderd ser maior do que o previsto, o que poderia eventualmente
ser compensado a posteriori com reducdo da aliquota de IRPJ/CSLL.

No relatério de Lira, porém, estd previsto que um eventual superdvit fiscal da reforma
seja canalizado para reduzir a aliquota de CBS e ndo o IRPJ/CSLL.

Seja qual for exatamente a decisdo final do Congresso sobre a matéria, o debate sobre
a reforma da tributacdo da renda esta colocado e deverd prosseguir no proximo mandato
presidencial. Se o PL 1.087 for aprovado, a experiéncia de sua implementagdo podera
proporcionar insumos para o aprimoramento das medidas de ajuste que se fazem necessarias
para aproximar nosso modelo de tributagdo das tendéncias internacionais modernas.

Gastos tributarios no Brasil: analise voltada a subsidiar o debate da reforma do imposto de renda 24



Conclusao

A mini reforma do imposto de renda em curso apresenta inegdveis limita¢des, por ndo
abordar explicitamente as discrepancias na tributacdo do lucro empresarial e por deixar fora
da base de cdlculo do imposto minimo determinados tipos de rendimento que sdao tao
concentrados no topo da piramide quanto os lucros e dividendos, mas tais limitagdes sao de
certa forma compreensiveis pelo lado da economia politica. E a aprova¢do das mudancas
propostas, junto do teto de 34%, pode contribuir tanto para amenizar um pouco as atuais
distor¢cdes do sistema tributario, quanto para manter aberta a discussdo em torno de
mudancas mais profundas.

A reducdo das aliquotas nominais de IRPJ/CSLL (simultaneamente a tributagdo de
dividendos distribuidos) ndo é apenas uma opgao de reforma, mas um imperativo diante do
novo quadro internacional que se conformou nas ultimas duas décadas, em que os paises
convergiram para tributacdo bifasica e equilibrada dos lucros econémicos, com a aliquota
média de IRPJ em torno de 24% e a incidente sobre as pessoas fisicas no mesmo patamar.

Ha dois modelos padrées no mundo que guiam esses ajustes —o modelo dual e o modelo
amplo de tributacdo das rendas, bem como modelos hibridos, que combinam aspectos dos dois
paradigmas. Cabe ao pais iniciar desde ja um debate mais aprofundado sobre qual modelo
seguir, de modo a que a reforma da tributacdo da renda possa ser aperfeigoada.

A revisdo dos gastos tributdrios, foco desta nota técnica, tem um papel importante a
desempenhar nesse contexto, seja pela possibilidade de aprimorar os objetivos extrafiscais
por tras deles, sua relacdo custo/beneficio, como também corrigir distor¢bes fomentadas por
parte deles e fornecer também algum funding para financiar algumas mudancas estruturais.

Algumas sugestdes de ajustes pontuais foram apresentadas ao longo do texto e sao
exemplos praticos de que alternativas existem, bastando haver vontade politica de
implementa-las.
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