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A proposta de ajuste
no imposto de renda e
a questao fiscal

O sistema tributdrio brasileiro é conhe-
cido por ser um dos mais complexos
do mundo.! A recente aprovagio da re-
forma da tributa¢io do consumo, que
unificou PIS, Cofins, IPI, ISS e ICMS
no Imposto sobre Bens e Servicos (IBS)
e na Contribuicio sobre Bens e Servi-
¢os (CBS), criando ainda um imposto
seletivo para produtos especificos, mar-
cou um avango importante na simpli-
fica¢do do sistema, mas nio enderecou
a questdo da regressividade tributdria.
Assim, a carga tributdria continua a
recair desproporcionalmente sobre os
mais pobres, perpetuando um sistema
que, em vez de corrigir, amplia as desi-
gualdades sociais.”

Ainda assim, a reforma aprovada
na forma da Emenda Constitucional
n° 132, de 2023, que teve como foco
a simplificagao do sistema, redugio de
litigios e melhoria da eficiéncia tribu-
téria, reconheceu que as ineficiéncias
do sistema tributdrio atual nio se res-
tringem apenas aos tributos que inci-
dem sobre o consumo e enfatizou a
importincia de se avangar na reforma
da tributagio de outras bases de inci-
déncia, como a renda e os saldrios.

A reforma da tributagio do consu-
mo nio alterou a composi¢io do sis-
tema tributdrio, de modo que a carga
tributdria continuou concentrada em
tributos  tipicamente regressivos. O
motivo central foi a questo fiscal. Re-
duzir a carga tributdria do consumo
agravaria o desequilibrio fiscal, assim

como ampliar a carga sobre o consumo
aumentaria ainda mais a regressividade
do sistema tributdrio atual. A opgio foi
pela manutengio da carga tributdria so-
bre o consumo, deixando a possibilida-
de de ajustes em termos de nivel a cargo
das outras reformas previstas, mas nio
implementadas pela EC 132.

A andlise da composi¢io da car-
ga tributdria brasileira revela que,
em comparagio com paises de car-
ga fiscal similar, o Brasil apresenta
uma concentragio significativamente
maior em tributos sobre o consumo —
cuja natureza dificulta a aplicagao de
critérios de progressividade — e uma
participagio reduzida nos impostos
sobre a renda — gréfico 1.

De acordo com a Constitui¢io
Federal de 1988, o imposto que in-
cide sobre a renda ¢ de competéncia
tributdria da Unido e deve respeitar
os principios da generalidade, da uni-
versalidade e da progressividade. Sen-
do o imposto de renda um tributo ca-
paz de conferir maior progressividade
tributdria, as alteracoes enderecadas
pela reforma da EC 132 relegaram
essa missdo a reforma da tributacio,
que tem como base de incidéncia a
renda das empresas e individuos.*

Assim, no ultimo dia 18 de mar-
co o governo federal anunciou uma
proposta de ajuste na tributagio do
Imposto sobre a Renda das Pessoas
Fisicas. O core da proposta é o de isen-
tar do pagamento do Imposto sobre
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Grafico: Composicao da carga tributaria - comparacao internacional - 2022 % PIB
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Fontes: Camara dos Deputados, Ministério do Planejamento.

a Renda das Pessoas Fisicas (IRPF)
aqueles contribuintes que recebem até
R$ 5 mil por més e reduzir o impos-
to devido para quem ganha até R$ 7
mil por més. O projeto, no entanto,
vai além ao prever uma compensagio
do impacto fiscal da medida por meio
de um ajuste na prépria tributacio do
imposto sobre a renda, mas com foco
nas altas rendas. O objetivo deste arti-
go ¢ analisar a medida proposta, a luz
do desenho proposto no projeto de lei
(PL) em relagio ao equilibrio fiscal.

O PL 1.087, de 18 de marco de
2025, foi estruturado em trés eixos. O
primeiro corresponde ao aumento da
faixa de isen¢do do imposto de renda
por meio de um desconto no valor do
imposto devido, o segundo correspon-
de A tributacio de lucros e dividendos
para valores superiores a R$ 50 mil no
més e os remetidos ao exterior sobre
qualquer valor, e o terceiro eixo diz
respeito a institui¢do de uma aliquota
minima de imposto de renda para os
contribuintes de alta renda.

A estimativa do Poder Executivo
para a medida como um todo ¢ de

que haja um ganho médio para o
fisco de R$ 10 bilhées ao ano. Isto
é, a rendncia de receita esperada em
fun¢io da redugio do IR devido para
quem ganha até R$ 7 mil por més
serd mais que compensada pela regra
do imposto de renda minimo e pela
tributacio de lucros e dividendos re-
metidos ao exterior — tabela 1.

Em relagdo ao primeiro item apre-
sentado na tabela 1, que corresponde
a reducdo do imposto de renda devido
pelos contribuintes que recebem até
R$ 7 mil por més, o PL 1.087 inovou
a0 nao corrigir a tabela progressiva do
imposto de renda, mas sim conceder
um desconto adicional ao valor do im-
posto de renda devido. Para entender
este ponto, ¢ preciso compreender as
implicagoes fiscais de se conceder um
desconto ao imposto devido em vez
de simplesmente corrigir a tabela pro-
gressiva do imposto de renda.

Ao conceder um desconto sobre o
valor do imposto, o governo abre mao
de arrecadar o referido valor de um
publico especifico, contribuintes que
recebem até R$ 7 mil por més. Esta re-
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Brasil (total: 33,3% do PIB)

gra desvia da regra geral do imposto e,
portanto, precisa ser tratada como um
beneficio tributdrio. De acordo com as
Instrugoes de Procedimentos Contd-
beis (IPC) n® 16 do Tesouro Nacional,’
beneficio tributdrio é definido como
“disposicoes preferenciais da legislacao
que fornecem vantagens tributdrias a
certos contribuintes ¢ que nio estio
disponiveis a outros. Assim, o beneficio
estd disponivel somente aos contribuin-
tes que possam se beneficiar com a re-
ducio da sua base de contribuicio”.
Dessa forma, a Lei de Responsa-
bilidade Fiscal (LRF) trouxe questoes
especificas para o caso das rentincias
de receitas decorrentes de beneficios
tributdrios. O artigo 14 da LRF dis-
poe que “a concessio ou ampliacio
de incentivo ou beneficio de natureza
tributdria da qual decorra rentincia de
receita deverd estar acompanhada de
estimativa do impacto orgamentdrio-
financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguin-
tes (...)”. Dessa forma, o PL necessa-
riamente precisaria apresentar o im-
pacto fiscal esperado com a medida.
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Tabela 1: Impacto fiscal esperado com o PL 1.087, de 18 de margo de 2025 -RS bilhoes

Reducao de receita (1)
Reducao do imposto devido

Aumento de receita (ll)
Imposto de renda minimo
Dividendos para o exterior

Efeito liquido (I11) = (I1) - (1)

R$ 25,80 R$ 27,70
R$ 25,80 RS 27,70
R$ 34,10 R$ 39,20
R$ 25,20 R$ 29,50
RS 8,90 R$ 9,70
RS 8,30 R$ 11,50

Fonte: Exposi¢do de motivos n2 19, de 2025 — PL 1.087, de 18 de margo de 2025.

Considerando que estamos diante
de uma situagdo fiscal ainda desa-
fiadora, este ponto é extremamente
pertinente. Como a meta indicativa
de resultado primdrio para 2026 ¢é de
superdvit de 0,25% do PIB, o que
equivale a R$ 33,09 bilhoes,® e o li-
mite para o crescimento das despesas
primdrias depende do desempenho
das receitas, abrir mao de uma receita
tributdria da ordem de R$ 26 bilhoes
sem a devida compensagio ampliaria
ainda mais o desafio de consolidar as
contas publicas.

Assim, ainda com base na LREF, em
situages de concessao de beneficio tri-
butdrio a proposta deverd estar acom-
panhada de medidas de compensagio,
por meio do aumento de receita, “pro-
veniente da elevagao de aliquotas, am-
pliagao da base de cdlculo, majoragao
ou criacio de tributo ou contribuicao”
(inciso IT do artigo 14 da LRF).

Dessa forma, ao conceder o be-
neficio, cria-se naturalmente a ne-
cessidade de compensar este benefi-
cio tributdrio por meio do préprio
sistema tributdrio. As duas medidas
relacionadas ao aumento das receitas
visam, em um primeiro momento, a
compensacio do custo fiscal associa-

do ao aumento da faixa de isencio ou
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a redugdo do imposto de renda para
os contribuintes que recebem até
R$ 7 mil por més, mas também ende-
reca questoes relacionadas a progres-
sividade tributdria ao concentrar as
medidas compensatérias nos contri-
buintes de alta renda.

As medidas compensatérias apre-
sentam dois eixos fundamentais. O
primeiro ¢ a imposi¢do de uma ali-
quota efetiva para o imposto de renda
minimo para quem recebe a partir de
R$ 600 mil por ano. O segundo cor-
responde A reten¢do na fonte dos lu-
cros e dividendos a aliquota de 10%.

Sobre o imposto de renda mini-
mo, importa destacar que 0 mesmo
apresenta certa progressividade’ ao
definir uma aliquota de 0% para
quem ganha até R$ 600 mil por ano,
com elevagdo gradativa e linear até
atingir a aliquota de 10% para quem
recebe a partir de R$ 1,2 milhéo por
ano. Nio constitui uma reforma no
sistema tributdrio como um todo,
mas contribui para compensagio a
rentncia de receita gerada pela alte-
racdo na tributa¢io dos contribuintes
com rendas menores e também reduz
a desigualdade na distribuigao.

Em relagao a retengao na fonte dos

lucros e dividendos remetidos ao ex-

R$ 29,70 R$ 27,70
R$ 29,70 RS 27,70
R$ 39,60 R$ 37,60
R$ 29,80 R$ 28,20
R$ 9,80 R$ 9,50
R$ 10,00 R$ 9,90

terior a aliquota de 10%, a proposta
prevé que haverd um ganho de receita
tributdria que, junto com a medida
do imposto de renda minimo, pode
mais que compensar a rentincia de
receita prevista no PL.

Assim, a proposta de reforma do
IRPE embora configure aumento do
gasto tributdrio, representa um passo
importante na diregio de um siste-
ma tributdrio menos regressivo e sem
prejudicar o processo de consolidacio
fiscal em curso.

Ver: https://go.fgv.br/CéxL2xyunNW.
2Ver: https://go.fgv.br/N4eKaApm50t.
3Disponivel em: https://go.fgv.br/20D70WFf8W4.

“Art. 18 da EC 132 dispde que “O Poder Executi-
vo devera encaminhar ao Congresso Nacional:
|—em até 90 (noventa) dias apds a promulgagdo
desta Emenda Constitucional, projeto de leique
reforme a tributacdo da renda, acompanhado
das correspondentes estimativas e estudos de
impactos orgamentarios e financeiros; (...)".
Disponivel em: https://go.fgv.br/gGvjS24GetF.

°Disponivel em: https://go.fgv.br/S9V2dwxEAgb.
5Ver: L15080-24-anexos.pdf (pagina 37).

"Ver: https://go.fgv.br/Uqu5L6r4JSL e
https://go.fgv.br/RWIr6QnFNsY.
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