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Resumo: O artigo discute os principais pontos da literatura econémica relacionada a
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nos paises e no Brasil. Em geral, a literatura aponta que a tributacdo sobre a renda
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brasileiro, quanto o adotado em geral nos paises, € o EET. Contudo, é comum que, para
além deste modelo, sejam aplicadas regras tributaveis favoraveis sobre os rendimentos de
aposentadoria. Se por um lado as isencdes sobre os rendimentos de aposentadoria
aplicadas no Brasil estdo em consonancia com a prética internacional, por outro,
distanciam a tributagdo brasileira do modelo EET ‘puro’, considerado como o modelo
6timo pela literatura econémica.
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1. Introducéo

Na Ultima década, o debate acerca do financiamento da Previdéncia Social
foi bastante intenso no Brasil, culminando com a promulgacdo da Emenda
Constitucional n® 103, de 12 de novembro de 2019, que alterou o sistema de
previdéncia social brasileiro. A discussdo ainda se mostra atual, dado o déficit atual
do sistema previdenciario e as perspectivas de envelhecimento da populacao.

As despesas com o0 Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) alcangaram
R$ 745,8 bilhdes no ano de 2021, frente a uma arrecadacdo de R$ 483,7 bilhdes
(Ministério da Economia, 2022). As despesas com RGPS representaram 8,6% do
Produto Interno Bruto (PIB), enquanto o déficit do RGPS correspondeu a 3,0% do
PIB.

Por sua vez, foram despendidos R$ 339,5 bilhdes nos Regimes Proprios de
Previdéncia Social (RPPS) da Unido, estados e municipios, incluindo as pensdes
militares, no ano de 20192, ao passo que suas receitas somaram R$ 149 bilhdes.®
As despesas com os RPPS corresponderam a 3,9% do PIB no ano de 20194,
enquanto o déficit dos RPPS alcancou 2,2% do PIB.

Desta forma, as despesas com 0 RGPS e o RPSS somados alcangam cerca
de 12,5% do PIB brasileiro. Como comparacdo, 0s gastos publicos com
previdéncia nos paises da OCDE eram em média iguais a 8,2% do PIB em 2017
(OECD, 2021).

Em contrapartida, nestes paises, a proporcdo de pessoas consideradas
idosas, com 65 anos ou mais, sobre a populacdo em idade laboral, entre 20 e 64
anos (OECD, 2021), era de 30,4% em 2020, contra 15,9% no Brasil (IBGE,
2020a). Ou seja, o Brasil, com um pouco mais da metade da proporcdo de
populacdo idosa comparada a idade considerada ativa, despende mais com o
sistema de previdéncia do que a média desses paises.

1O PIB do Brasil no ano de 2021 foi de R$ 8,68 trilndes (SCNT, 2022).

2 Ultimo ano para o qual as informagdes de despesas e receitas dos RPPS estavam disponiveis de maneira
consolidada na data da submissao deste artigo.

3 Especificamente, as despesas foram de R$ 56,9 bilhdes nos RPPS dos municipios, e as receitas, R$ 50, 6
bilhdes. Nos Estados, as despesas somaram R$141,4 bilhGes, enquanto as receitas foram de R$ 62,2 bilhdes.
Para os servidores civis da Unido, as despesas somaram R$ 86,2 bilhdes e as receitas, R$ 33,2 bilhdes. Para
os militares, as despesas somaram R$ 49,7 bilhGes, com receitas de R$ 2,7 bilhdes. Para o Fundo
Constitucional do Distrito Federal (FCDF), foram transferidos R$ 5,3 bilhfes, com uma receita
correspondente de R$ 0,3 bilhdes. A transferéncia ao FCDF é utilizada no pagamento da previdéncia dos
servidores das carreiras da Seguranca Publica do Distrito Federal, que sdo mantidos pela Unido.

4 O PIB do Brasil no ano de 2019 foi de R$ 7,39 trilhdes (SCNT, 2022).
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Nos préximos anos, a tendéncia natural das despesas previdenciarias é de
crescimento devido ao processo de envelhecimento da populagdo. De acordo com
IBGE (2020a), a proporgéo de individuos com 65 anos ou mais sobre a populagao
entre 20 e 64 anos era de 12,4% em 2010. Para 2022, a proporcdo estimada é de
16,9%. Em 2030, 2040, 2050 e 2060, deve ser de 22,2%, 29,2%, 38,3% e 46,7%,
respectivamente.

Desta forma, o envelhecimento da populacdo brasileira € um processo
inevitavel, pelo qual ja passaram diversos outros paises, e deve-se, entre outros
fatores, & melhoria dos servicos de saude, do acesso a informacdo e da
universalizacdo de métodos contraceptivos, que levaram a elevacdo da expectativa
de vida e a reducdo da taxa de fecundidade nas ultimas décadas. De acordo com
IBGE (2020Db), a expectativa de vida no Brasil passou de 52,5 anos em 1960 para
76,6 anos em 2019. A taxa de fecundidade, que em 1960 era de 6,06 filhos por
mulher, em 2020 passou a 1,71, taxa que ja é inferior a de paises como Australia
(1,81), Irlanda (1,81), Suécia (1,84) e Franca (1,84), de acordo com The World
Bank (2022).

Neste contexto, e diante da importancia de discussdes sobre o sistema de
previdéncia, este artigo procura debater um tema até entdo pouco explorado na
literatura, relacionado a tributacdo 6tima da previdéncia e ao modelo de tributacédo
geralmente adotado pelos paises.

Segundo Holzmann e Piggot (2018), a busca de um melhor desenho e de
efetivas reformas para os sistemas de previdéncia (no inglés, Pensions) foram tema
de frequente debate entre pesquisadores académicos e policy makers nas ultimas
décadas, muito por conta do fenémeno de envelhecimento populacional. Por outro
lado, o tépico especifico de tributacdo da previdéncia foi bem menos explorado na
literatura, sendo a pesquisa académica sobre o tema bastante esparsa.

No Brasil, destaca-se primeiramente o trabalho de Araudjo Neto (2010), que
analisa o papel da tributacdo sobre a previdéncia complementar, especificamente
do imposto de renda nos trés momentos de incidéncia: aportes, retornos de
aplicacOes e pagamento de beneficios. O autor explica que existem duas correntes
para explicar as diferentes formas de tributagéo das entidades de previdéncia,
sendo a primeira caracterizada pelos regimes TTE (Tax, Tax, Exempt) e ETT
(Exempt, Tax, Tax), e a segunda pelos regimes EET (Exempt, Exempt, Tax) e TEE
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(Tax, Exempt, Exempt).> A primeira forma dispde que o consumo e a poupanca
deveriam ser tributados de maneira equivalente, que corresponde ao conceito de
tributacdo da renda abrangente. A segunda forma aponta que a poupanca nao deve
ser tributada, o que corresponde a tributacdo da renda orientada ao consumo.
Dentre as duas opgoes, a literatura econdémica (Kaldor, 1955; Atkinson; Stiglitz,
1976; Mankiw; Weizierl; Yagan, 2009; Mirrlees et al., 2011) aponta que a segunda
forma é a mais eficiente, pois ndo distorce a escolha entre consumo presente e
futuro.

Nogueira (2014) analisa o sistema de previdéncia privada no pais e conclui
que atualmente se adota o regime denominado EET (Exempt, Exempt, Tax), no
qual ha isencdo ou dedutibilidade na etapa das contribuicGes, isencdo na fase de
acumulacdo dos recursos e tributacdo somente na recepcdo dos beneficios ou
resgate.

Silva (2020) estuda como sdo aplicados os incentivos fiscais voltados para
0 regime de previdéncia complementar no Brasil. O autor aponta as dificuldades
desses incentivos em afetar o comportamento dos individuos de menor renda e
sugere caminhos, como a disposicdo por parte do governo de contrapartida as
contribui¢des individuais, para a formulacdo de politicas voltadas a essa parcela
da populacéo, de forma a tornar o sistema menos regressivo do ponto de vista
distributivo.

Além destes estudos, destacam-se ainda Gaudenzi (2006) e Castro (2016),
que descrevem com detalhes o regime tributario conferido aos valores aplicados
em planos de previdéncia complementar no Brasil. Enquanto Gaudenzi (2006), por
um lado, critica a possibilidade de tributacdo do patriménio do contribuinte (valor
principal destinado ao plano), para além dos rendimentos gerados durante a fase
de acumulagdo®, Castro (2016) ressalta que o modelo brasileiro importa em
incentivo aos participantes a aderirem a planos de beneficios e permanecerem a
eles vinculados por um longo periodo.

5 A classificagdo é feita de acordo com o momento da tributagdo. Por exemplo, TEE significa que no
primeiro momento (contribui¢6es) havera tributagéo e o segundo (rendimentos) e terceiro (beneficios) serdo
isentos.

®Pode ocorrer no caso do Plano Gerador de Beneficio Livre (PGBL), por exemplo, em que o imposto s é
pago no resgate ou recebimento do investimento e incide sobre o valor total acumulado (valor principal
mais rendimentos gerados).
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Ressalta-se que tanto o modelo brasileiro quanto o adotado em geral nos
paises € o EET. Contudo, é comum que, para além deste modelo, sejam aplicadas
regras tributiveis favordveis com relacdo aos rendimentos de aposentadoria.
Chomik e Piggott (2018) descrevem este modelo como EET*.

No Brasil, estas regras favoraveis se configuram através de duas politicas
especificas: a isen¢do do IRPF sobre os rendimentos de aposentadorias e pensdes
de individuos com 65 anos ou mais e a isencdo do IRPF sobre aposentadorias e
pensdes de portadores de moléstias graves.

Embora seja pratica usual nos paises, argumenta-se que a concessao de
isencOes sobre os rendimentos de aposentadoria afasta o modelo brasileiro do
benchmark da literatura econdmica, que consiste em um modelo de tributacéo
sobre a renda orientada ao consumo - representado por modelos EET ou TEE
‘puros’. Além disso, alguns estudos (Silveira; Fernandes; Passos, 2019; CMAP,
2020a; Machado, 2022) mostram que ambas as politicas de isencéo séo regressivas
do ponto de vista distributivo e representam um custo anual elevado.

Em sintese, a literatura sobre a tributacdo 6tima de rendimentos aponta que
a poupanca voltada a previdéncia ndo deve ser tributada, de forma a ndo distorcer
a escolha entre consumo presente e futuro. Na pratica, os paises, incluindo o Brasil,
tendem a seguir essa recomendacdo, além de ser comum a aplicacdo de regras
favoraveis para além deste benchmark. A aplicacdo dessas regras €, em muitos
casos, regressiva do ponto de vista distributivo, pois concede desconto sobre o
imposto de renda, tributo este de aliquotas quase sempre progressivas. No caso do
Brasil, sdo politicas regressivas a isencdo do IRPF sobre os rendimentos de
aposentadorias e pensdes de individuos com 65 anos ou mais e a isencdo do IRPF
sobre aposentadorias e pens@es de portadores de moléstias graves.

Este artigo esta organizado da seguinte forma: na secéo 2, apresenta-se a
discussdo mais abrangente acerca da tributagcdo 6tima de rendimentos. Em seguida,
as secOes 3 e 4 apresentam o debate e as conclusdes especificas sobre tributacdo
da previdéncia. Posteriormente, a secdo 5 apresenta a experiéncia nos paises sobre
0 tema e a se¢do 6 apresenta como o Brasil tributa as contribuicdes, o retorno de
aplicagcdes e os beneficios previdenciarios. Por fim, a se¢do 7 conclui com a
compilacéo dos principais pontos apresentados ao longo do texto.
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2. Tributacéo dos rendimentos

O debate sobre a tributacdo da previdéncia constitui um aspecto da tematica
relacionada a eficiéncia da tributacdo sobre a renda. Neste sentido, levanta-se a
questdo: se deve ser feita de forma abrangente, incidindo também sobre o
incremento na poupanca dos individuos; ou se deve ser instituida de maneira a
incidir apenas sobre o consumo, oferecendo deducbes para os rendimentos
voltados a poupanca.

Segundo Hanna (2000), a definicdo de renda abrangente apresentada em
Schanz (1896), Haig (1921) e Simons (1938) é considerada pela maioria dos
estudiosos da area tributaria como a definicdo proxima a ideal de renda. Trata-se
do conceito de renda adicionada entre dois pontos no tempo, que define a renda
como a soma do consumo e da varia¢do do patriménio. E interessante destacar a
definicdo de Simons (1937), que é frequentemente citada na literatura:

Personal income may be defined as the algebraic sum of (1) the market
value of rights exercised in consumption and (2) the change in the value
of the store of property rights between the beginning and end of the
period in question. In other words, it is merely the result obtained by
adding consumption during the period to "wealth" at the end of the
period and then subtracting "wealth" at the beginning (Simons, 1938,
p. 50).

A abordagem de renda abrangente tem se apresentado, por mais de cem
anos, como diretriz global no esforco para a elaboragéo de um desenho racional de
sistema de imposto de renda progressivo. Neste sentido, esta abordagem recebeu
expressivo apoio politico ao longo das décadas por sua concordancia com o
principio da capacidade contributiva (Genser; Holzmann, 2016, p. 26); muito
embora, em maior ou menor grau, a maioria dos paises apliquem alguma forma de
desoneracdo tributaria, como isencdes, dedugdes, concessbes, compensagdes, ou
diferimentos tributarios’, sobre a base de rendimento abrangente.

Ja a segunda abordagem de tributacdo da renda sugere que apenas a parcela
dos rendimentos voltados ao consumo deve ser tributada. Andrews (1974) define
como imposto de renda pessoal do tipo consumo o0 modelo no qual a acumulagéo
de capital é totalmente excluida da base tributéaria.

" De acordo com Chomik e Piggott (2018), isencBes excluem certos itens da base tributéria, deducgfes
reduzem um valor da base tributavel antes da aplicacdo da aliquota, concessdes reduzem a aliquota do
imposto, compensagdes reduzem o imposto a pagar em um determinado valor depois que a aliquota €é
aplicada, e diferimentos atrasam o calculo do imposto ou responsabilidade para um periodo posterior.
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Neste modelo, em suma, as familias reportariam suas rendas e poupancas
anuais ao fisco, e seu consumo tributavel seria entdo calculado pela renda menos
a poupanca. Os rendimentos poupados/investidos, dessa forma, ndo séo tributados
até que sejam realizados e consumidos. Portanto, trata-se de um modelo de
tributacdo direta sobre o consumo, em contraposi¢do a forma mais comum da
tributacdo indireta, na qual o cidaddao paga um tributo embutido na compra de
determinado bem ou servico.

Andrews (1974), professor tributarista, argumenta que a implantagdo de um
modelo de tributacdo direta sobre o consumo implicaria em simplificacdo liquida
dos processos tributarios nos Estados Unidos e em maior eficiéncia econémica.

Em concordancia com Andrews (1974), em geral, a literatura econdmica
aponta que a tributacdo sobre a base de renda direcionada ao consumo seria mais
eficiente, sob o argumento principal de que ndo gera distorcdo na escolha
intertemporal do consumo do individuo, diferentemente do caso da tributacéo
sobre a base abrangente de rendimento, que discriminaria os contribuintes com
relacdo as suas preferéncias por consumo presente ou futuro.

Essa discriminacdo, devida a taxacdo da renda pelo conceito abrangente, foi
chamada de dupla tributacdo da poupanga por Fisher (1939), pois a tributacéo
incide tanto sobre a constituicdo da poupanca quanto sobre o retorno do capital
acumulado. Pigou (1928), na mesma linha, argumenta a favor da eficiéncia de um
tributo sobre a renda do tipo consumo, por meio de um modelo de dois periodos
que considera o0 consumo presente e o futuro.

Kaldor (1955) também apresenta diversos argumentos a favor da tributacéo
sobre a renda do tipo consumo®. Com relagdo aos aspectos econémicos, o autor
interpreta que a tributacdo da renda abrangente contrai a oferta de trabalho e reduz
a propensao a poupar e assumir riscos, o que retardaria a formacdo de capital.
Diversamente, a tributacdo sobre a renda do tipo consumo ndo causaria estes
efeitos e apresentaria menor custo administrativo. Na mesma linha, Pressman
(1995) afirma que os custos administrativos desta forma de tributagdo séo
pequenos e, portanto, ndo se pode desqualifica-la pelo motivo do custo.

8 No texto, tributo sobre a renda do tipo consumo se refere ao que Kaldor (1955) e outros autores
denominam ‘Expenditure Tax’.
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Enfatiza-se, na argumentacdo de Kaldor (1955), a preocupacdo de que o
formato de tributacéo sobre a renda do tipo consumo possa ser desenhado de forma
progressiva, pela fixacdo de aliquotas marginais maiores sobre niveis de consumo
mais elevados. Assim, deixando em aberto as possibilidades de diferentes
desenhos para um sistema de tributacdo da renda do tipo consumo que tenha como
um dos seus objetivos a equidade.

Embora estes argumentos tenham sido considerados a época, a sua
aplicacdo a realidade ainda era distante até a década de 1970. Isto mudou com a
publicacdo dos relatérios do Departamento do Tesouro dos Estados Unidos (US
Department of Treasury, 1977) e do Comité Meade® do Reino Unido (Institute for
Fiscal Studies, 1978), que descreveram como a tributacdo sobre a renda do tipo
consumo poderia ser implementada na pratica.

Destaca-se, também, a contribuicdo tedrica contemporanea de Atkinson e
Stiglitz (1976). Os autores mostraram que a tributacdo 6tima de bens de consumo
¢ dada por uma aliquota uniforme, sob uma classe relativamente ampla de
condicdes, como a separabilidade entre lazer e consumo na funcgédo utilidade e a
disponibilidade de uma funcéo de tributacdo néo linear com relacédo a renda. Se os
bens de consumo da anélise de Atkinson e Stiglitz (1976) forem interpretados
como consumo para diferentes periodos, entdo o resultado da analise implica que
a tributacdo 6tima é atingida sob a tributacdo da renda do tipo consumo, em que 0
consumo no presente e futuro séo tributados uniformemente. Da mesma forma, o
resultado sugere como 6tima a ndo incidéncia da tributacdo sobre os rendimentos
do capital, pois ela implica em uma tributacdo maior sobre o consumo futuro com
relacdo ao presente.

Embora tenha havido alguns estudos posteriores que argumentam em
contréario da otimalidade da tributacdo zero sobre rendimentos do capital, como
sugere a publicacdo de Atkinson e Stiglitz (1976), ha relativo consenso na
literatura especializada de que a tributacdo sobre os rendimentos do capital deve
ser evitada.

Entre as pesquisas que se colocam contrérias a inferéncia de que para se

atingir a tributagdo 6tima deve-se desonerar os rendimentos do capital, destacam-
se as modelagens econdmicas que consideram mercados incompletos de seguro ou

® O nome do comité deveu-se ao fato de ter sido liderado pelo economista James Edward Meade.
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crédito, inauguradas por Hubbard e Judd (1986). Nesta linha, evidencia-se a
publicacdo de Conesa, Kitao e Krueger (2009), que caracterizou a tributacéo 6tima
sobre a renda do capital e do trabalho em um modelo de geragdes sobrepostas de
grande escala, em que a heterogeneidade ndo seguravel e o risco de renda geram
um desejo de redistribuicdo e seguro social. Por meio deste modelo de economia,
0s autores encontraram gque um sistema que tributa fortemente os rendimentos do
capital (aliquota marginal e média de 36%) e tributa progressivamente a renda do
trabalho é ideal a longo prazo.

No debate sobre o resultado de ndo-tributacdo dos rendimentos do capital,
Mankiw, Weizierl e Yagan (2009), em uma publicacdo que pretendeu resumir e
explicar as oito principais licdes sugeridas pela literatura de tributacdo 6tima,
enfatizam que a tributagé@o sobre os rendimentos do capital deve ser evitada:

Perhaps the most prominent result from dynamic models of optimal
taxation is that the taxation of capital income ought to be avoided. This
result, controversial from its beginning in the mid-1980s, has been
modified in some subtle ways and challenged directly in others, but its
strong underlying logic has made it the benchmark (Mankiw; Weizierl;
Yagan, 2009, p. 20).

Neste sentido, os autores argumentam em favor da recomendagdo: “a oferta
de capital é altamente elastica, os impostos sobre o capital geram grandes
distor¢cbes sobre o consumo intertemporal e desencorajam a poupanga, e a
acumulagdo de capital ¢ central para o produto agregado da economia” (Mankiw;
Weizierl; Yagan, 2009, p. 21, tradugdo nossa).

A ldgica relacionada a acumulacédo de capital fica clara quando analisada
sob o ponto de vista de modelos de crescimento, em que a formacéo de capital € a
peca fundamental. Nesta linha, Judd (1985) e Chamley (1986) utilizaram o modelo
de Ramsey (1928) para corroborar o resultado de Atkinson e Stiglitz (1976), de
que a aliquota de imposto 6tima sobre o rendimento do capital € zero no longo
prazo, ja que uma taxa positiva reduziria o estoque de capital e, consequentemente,
0 produto agregado da economia.

No segundo volume da coleténea intitulada The Mirrlees Review (Mirrlees
et al., 2011), que reuniu um grupo de estudiosos para identificar quais seriam as
caracteristicas de um bom sistema tributario, recomendou-se pela adocdo da
tributacdo sobre a renda baseada no consumo, em detrimento da tributacdo sobre
a renda abrangente. O argumento central para esta recomendacdo estd na
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perspectiva de maior neutralidade do sistema tributario com relacéo ao nivel, ao
momento de constitui¢do e ao ativo escolhido para a poupanga.

A revisdo de Mirrlees et al. (2011) afirma que a tributacdo dos retornos da
poupanca gera efeitos distorcivos e sugere alguns caminhos (que serdo mais bem
discutidos na secédo seguinte) para dirimi-los:

The taxation of the normal return to savings distorts the timing of
lifetime consumption and labour supply. A timing-neutral tax system
would not create such distortions, and there are a number of tax systems
that achieve such neutrality. A consumption tax does not create
distortions in the timing of consumption, while a comprehensive income
tax does. [...] The different routes to neutral taxation involve collecting
taxes at different times. In simple terms, one route involves collecting
tax up front and not taxing the later return to savings. Another route
involves not levying tax on any income that is saved, but then taxing
withdrawals (rather as pensions are taxed in the UK today). A third
route is to exempt a ‘normal’ return to savings but to tax ‘excess’
(‘supernormal’) returns. These obviously have different cash-flow
consequences for governments (Mirrlees et al., 2011, p. 284-285).

Diante do exposto, a partir da revisdo do campo tedrico, infere-se que a
tributacdo dos rendimentos do tipo consumo tem se destacado como preferivel em
relacdo a tributacdo da renda abrangente.

Do ponto de vista pratico, contudo, tributar os rendimentos do capital é a
regra, em concordancia com o conceito de renda abrangente, exceto quando se
trata de constituicdo de poupanca voltada para a previdéncia (Holzmann; Piggott,
2018). Neste caso, 0 padrao entre os paises é condizente com a teoria, e se observa
a adocao majoritaria da tributacéo sobre o rendimento orientada ao consumo, como
aborda a sec¢do 5 — ‘Tributagdo da previdéncia — Pratica nos paises’.

3. Tributacédo da previdéncia — Momento de Incidéncia

O espago temporal sobre o qual deve incidir a tributacdo é tema central no
debate sobre a tributacdo da previdéncia. Com relagdo ao momento de ocorréncia,
a tributacdo da poupanca constituida para a previdéncia pode recair sobre uma das
trés seguintes fases:

I.  No momento da contribuicdo, ou da constituicdo da poupanca voltada a
aposentadoria;

Il.  Sobre os retornos do capital acumulado;
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1. No recebimento dos beneficios, ou no momento de desembolso do capital
acumulado.

Observa-se que, se 0s pagamentos da aposentadoria forem financiados pelo
modelo de reparticdo com beneficio definido, que foi a regra para os sistemas
publicos de previdéncia, entdo o segundo ponto em que a tributacdo pode ocorrer
é perdido (Whitehouse, 1999).

O conceito de tributacdo da previdéncia, desta forma, vai alem da discussdo
da carga tributaria que incide sobre o beneficio de aposentadoria ou do beneficio
tributario concedido no momento presente. De fato, engloba a escolha da
tributacdo durante o ciclo de poupanga, durante a vida ativa, e a despoupanca na
velhice, perpassando por toda a vida adulta dos individuos (Cremer; Pestieau,
2018).

Segundo Whitehouse (2005), o imposto sobre a renda do tipo consumo € o
mais adequado para a tributacdo da previdéncia. A razdo central é a mesma
apresentada na secdo anterior para a poupanca em geral, isto €, este formato de
tributo é neutro entre o consumo presente e o consumo futuro. Whitehouse (2005)
aponta que o imposto sobre o consumo também seria mais facil de administrar,
pois tributar os retornos de um investimento, especialmente os ganhos de capital
ndo realizados, pode ser dificil. Além disso, segundo o autor, 0 imposto de renda
abrangente ndo funciona bem com a inflagdo, porque tributa o retorno nominal.
Sob taxas de inflagdo mais altas, os retornos reais pés-tributo podem ser negativos.

Sé&o dois os principais regimes considerados tributos sobre a renda do tipo
consumo, de acordo com o0 momento da tributacdo'® (Whitehouse, 1999):

I. O primeiro regime isenta a poupanga no momento da contribui¢do, nédo
tributa o rendimento sobre o capital, mas tributa o beneficio no pagamento.
Este formato é denominado EET (Exempt, Exempt, Taxable), ou back-
loaded.

10 Além destes, Mirrlees et al. (2011) sugerem como terceira rota um modelo de tributagio TtE, em que ‘t’
indica que os rendimentos sobre o capital s seriam tributados caso excedessem uma taxa ‘normal’ de juros,
ou uma taxa de retorno livre de risco, que poderia ser aproximada nos paises desenvolvidos pela taxa paga
por titulos do governo de média maturaco. E esse retorno que se deseja evitar tributar, para evitar distorcer
as decisdes entre consumo presente e futuro. Porém, é desejavel que se tributem os retornos excedentes. De
outra forma, investidores bem-sucedidos receberiam retornos ilimitados sem serem tributados. Na auséncia
de retornos supernormais, os modelos TEE, EET e TtE sdo equivalentes. Na presenca de retornos
excedentes, eles sdo tributados nos modelos EET e TtE, mas ndo no modelo TEE.
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Il. O segundo envolve tributar a constituicdo da poupanca, mas ndo tributar o
retorno sobre o capital, nem o pagamento do beneficio. Este formato é
denominado TEE (Taxable, Exempt, Exempt) ou front-loaded.

Como espécies de tributacdo da renda do tipo abrangente, pode-se citar a
existéncia de modelos ETT (Exempt, Taxable, Taxable) e TTE (Taxable, Taxable,
Exempt). A caracteristica comum entre os modelos é que, em ambos, 0s
rendimentos do capital acumulado séo tributados, na segunda das trés fases do
ciclo.

A Tabela 1 ilustra a diferenca entre os tratamentos tributarios para uma
contribuicdo de valor $100 feita cinco anos antes da aposentadoria, sob uma
aliquota proporcional de 25% e uma taxa de retorno de 10% ao ano (Whitehouse,
1999).

Tabela 1 — Possiveis regimes de tributacdo da Previdéncia

Momento Ocorréncia EET TEE TTE ETT
[ Contribuicéo 100,00 100,00 100,00 100,00
i Tributagdo - - 2500 - 25,00 -
i Contribuigdo liguida 100,00 75,00 75,00 100,00
i Retorno 61,05 45,79 45,79 61,05
i Tributagéo - - - 13,12 - 17,49
i Poupanca final 161,05 120,78 107,67 143,56
i Tributacdo - 40,26 - 35,89

iii Poupanca Final Liguida 120,78 120,78 107,67 107,67
Fonte: Whitehouse (1999).

Pela Tabela 1, percebe-se que os modelos EET e TEE, sob a hipotese de
uma aliquota sobre a renda proporcional (ndo-progressiva), ttm o mesmo efeito:
ambos conferem uma taxa de retorno de 10% ao ano antes ou ap0s a ocorréncia da
tributacdo. Ndo ha distorcao entre as escolhas por consumo presente e futuro e em
qualquer um dos dois regimes, os individuos encaram uma escolha entre consumir
75 agora ou poupar e consumir 121 no futuro. Nos modelos TTE e ETT, por sua
vez, a taxa de retorno apds a tributacdo, de 7,5% ao ano, € menor do que a taxa de
retorno antes da tributacdo, de 10%, logo consumir agora é mais vantajoso do que
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consumir no futuro, o que causa um desincentivo a constituicdo de poupanca
(Whitehouse, 1999).1!

Os sistemas EET e TEE resultam no mesmo valor presente liquido para as
receitas ao governo'?, como ilustra a Tabela 1, embora 0 momento da arrecadacéo
seja diferente: as receitas sdo diferidas até a aposentadoria no EET e recebidas
imediatamente no TEE. Na prética, os sistemas EET e TEE podem nédo causar o
mesmo efeito, devido a aliquota progressiva do tributo sobre a renda: se um
individuo paga uma aliquota marginal de imposto de renda diferente enquanto esta
no trabalho daquela paga na aposentadoria, entdo os valores pagos em tributos ndo
serdo mais iguais nos dois modelos, e o individuo se beneficiara mais de um regime
de isencdo fiscal sobre 0 momento em que a aliquota marginal ao qual ele estiver
submetido for mais alta (Whitehouse, 1999). Além disso, a existéncia de retornos
superiores a taxa de retorno livre de risco pode gerar diferencas entre os dois
formatos. Neste caso, 0s retornos excedentes sao tributados pelo sistema EET, mas
néo pelo sistema TEE (Mirrlees et al., 2011).

4. Tributacéo da previdéncia — Desoneracdes Tributarias

Além do momento de ocorréncia da tributacdo, outro tema sobre o qual ha
centralidade no debate € o escopo das desoneracdes tributarias decorrentes da
tributagéo da previdéncia.

O primeiro ponto do debate relaciona-se ao benchmark ou ao sistema
tributario de referéncia utilizado no cdmputo dos gastos tributarios. Gastos
tributarios sdo o subconjunto das desonerages tributarias, que representam um
desvio da estrutura normal da tributacdo e se constituem em alternativas as agdes
politicas de governo. Logo, para sua mensuracdo, ha que se definir o sistema
tributério de referéncia utilizado, de acordo com alguns principios (Receita
Federal, 2019).

1 No modelo EET, a tributacdo de 25% incide somente sobre o pagamento do beneficio no terceiro periodo.
Ja no modelo TEE, a tributacdo incide somente sobre as contribuicdes no primeiro periodo. No modelo
TTE, os 25% incidem sobre as contribui¢fes no primeiro periodo e sobre os retornos (75*1,0755 - 1) que
ocorrem no segundo periodo. E, no modelo ETT, a tributacdo incide sobre os retornos no segundo periodo
(100*1,075"5 - 1) e sobre o0 pagamento do beneficio no terceiro periodo.

2.0 valor presente da arrecadacdo no sistema EET (40,26/1,1"5) ¢ igual ao valor presente das receitas do
governo no sistema TEE (25).
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Chomik e Piggott (2018) descrevem que, do ponto de vista da eficiéncia
econbmica, um critério razodvel para a escolha do benchmark seria o da
neutralidade entre o consumo presente e futuro. O mesmo critério é utilizado por
Whitehouse (2005) para apontar a tributacdo dos rendimentos do tipo consumo
como a referéncia.

Uma segunda opg¢édo seria analisar o tratamento fiscal mais comumente
adotado pelos formuladores de politica. Nos paises da OCDE, o modelo dominante
atualmente é o EET (Holzmann; Genser, 2019), como sera abordado em mais
detalhes na secdo seguinte.

Desta forma, tanto pelo critério econémico quanto pelo critério de adog¢éo
mais comum, o sistema tributario de referéncia para a previdéncia seria a tributacéo
dos rendimentos do tipo consumo.

Tomando essa base como referéncia, uma desoneracéo tributaria na fase de
recebimento do beneficio, como é o caso do beneficio de isencdo do IRPF sobre
os rendimentos de aposentadorias ou pensdes de declarantes de 65 anos ou mais, é
considerada um gasto tributario, enquanto a tributacdo dos retornos sobre a
poupanca voltada a previdéncia corresponderia a uma tributacdo adicional ao
benchmark.

O segundo ponto se refere ao efeito da concessdo de beneficios tributarios
sobre a poupanca agregada. Sobre o tema, os resultados ndo encontram consenso
na literatura. De acordo com relatério da OECD (1994), que analisou dados de
diversos paises, ndo ha evidéncias claras de que o nivel de tributacdo afeta o nivel
de poupanca da economia.

Whitehouse (1999) destaca que alguns estudos empiricos encontraram uma
relacdo positiva entre incentivos tributarios e o nivel de poupanca agregada,
especialmente com dados dos Estados Unidos. Destacam-se, nesse sentido, as
pesquisas de Feenberg e Skinner (1989) e Poterba, Venti e Wise (1998). Por outro
lado, outros estudos, como Gravelle (1991), Munnell (1986) e Engen, Gale e
Scholz (1994), ndo encontraram relacdo causal entre os incentivos tributarios e o
nivel de poupanca agregada. Com relacéo aos resultados destes ultimos estudos, a
hipbtese levantada para a falta de relacdo causal encontrada € o efeito substituicdo
entre a poupanca de outros ativos e a poupanca previdencidaria, mais atrativa devido
a isencdo fiscal.
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Corroborando os resultados a favor do efeito substituicdo, Chetty et al.
(2014) analisaram dados da poupanca de cerca de 4 milhdes de habitantes da
Dinamarca, durante um periodo de 15 anos, e concluiram que contribuicdes
obrigatorias sdo mais efetivas para aumentar a taxa de poupanca agregada do que
0s subsidios tributarios.

Os autores argumentam que beneficios tributarios voltados a aposentadoria
voluntaria tém o efeito principal de induzir a substituicdo da poupanca alocada em
ativos tributados normalmente para a poupanca previdenciaria. Os autores estimam
que, neste caso, a cada $ 1 de gastos do governo com beneficios, a poupanga
agregada aumenta em apenas 1 centavo. Esse resultado indica que a poupanca
previdencidria aumentou com a medida, porém via um efeito substituicdo quase
completo da poupanca alocada em outros ativos para a poupanga previdenciaria, o
que acarretou um aumento apenas residual sobre a poupanca total do pais. Por
outro lado, politicas que aumentam as contribuicGes obrigatdrias tendem a elevar
0 acumulo de riqueza substancialmente (Chetty et al., 2014).

Uma justificativa adicional para o resultado encontrado é que as
desoneracdes tributarias atingem um publico relativamente pequeno: de acordo
com suas estimativas para a populacdo da Dinamarca, apenas cerca de 15% dos
individuos sdo poupadores ativos, ou sujeitos que respondem aos subsidios fiscais
(e mesmo entre 0s que respondem aos estimulos, a resposta aos beneficios é dada
principalmente por meio da substituicdo e ndo do aumento de ativos). Ja 85% dos
individuos sdo poupadores passivos, que ndo respondem aos beneficios fiscais,
mas sdo fortemente influenciados pelas contribuicBes obrigatorias (Chetty et al.,
2014).

A evidéncia apontada por Chetty et al. (2014) e os demais efeitos
inconclusivos da literatura levantam a questéo da eficacia em conceder beneficios
tributarios voltados a previdéncia com o objetivo de elevar a poupanca agregada,
especialmente se os esforcos fiscais vdo alem do benchmark de tributacdo dos
rendimentos do tipo consumo (Holzmann; Piggott, 2018).

5. Tributacéo da Previdéncia - Pratica nos paises
De acordo com Holzmann e Genser (2019), o formato dominante nos paises
da OCDE atualmente é o EET. Segundo Cremer e Pestieau (2018), a razéo para a
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escolha desses paises estar concentrada na abordagem EET ndo é clara, mas, em
geral, as escolhas foram relacionadas a questfes de legislacdo tributéria e pouca
atencdo foi dedicada a andlise econémica dos formatos escolhidos. Na mesma
linha, Holzmann e Piggott (2018) expdem que a concentracdo do modelo de
tributacdo EET nos regimes de previdéncia publicos de reparticdo ndo esteve
relacionada a orientacdo tedrica, mas a questdes de ordem operacional, dado que,
sob um até entdo universal regime de reparticdo de beneficio definido, a taxa
implicita de retorno era impossivel de calcular e, portanto, de tributar.

Cremer e Pestieau (2018), por outro lado, oferecem um argumento
comportamental que poderia justificar a escolha dos paises da OCDE pelo modelo
EET: individuos tendem a poupar menos do que 0 necessario para a aposentadoria,
por razdoes como “miopia” financeira e subestimacdo das probabilidades de
sobrevivéncia, fatores que levam os individuos a favorecerem a gratificacdo
imediata ao invés de preocupac6es de longo prazo. Frente a estes comportamentos,
0s governos podem ser levados a ndo tributar as poupancas para a previdéncia nos
dois primeiros estagios.

Como ponto positivo do modelo EET, Whitehouse (1999) cita um risco
menor voltado aos fundos de pensédo, dado que, em um modelo TEE, um futuro
governo pode ndo se sentir limitado pelo compromisso firmado por governos
anteriores em nao tributar o pagamento dos beneficios futuros, movimento que
reduziria a taxa de retorno pos-tributacdo e, consequentemente, a atratividade
destes fundos. Whitehouse (1999) também descreve duas vantagens para o modelo
TEE, ou front-loaded: a primeira é que tributar a previdéncia no presente pode
aliviar o déficit da transicdo de um sistema de reparticdo para um sistema de
capitalizacdo; e a segunda é que este modelo limita a evasdo fiscal, assegurando a
arrecadacgé@o do governo no momento presente.

Outro ponto positivo do modelo EET, do ponto de vista do contribuinte, é
que ele permite que o individuo seja tributado a aliquotas mais baixas ao se
aposentar. Isto porque a taxa de reposi¢do, ou a relacdo entre o valor da
aposentadoria e o rendimento do individuo ativo, é geralmente inferior a um. Nos
paises da OCDE, a taxa fica ao redor de 60% (OECD, 2021). Desta forma, pelo
regime progressivo de tributacdo da renda, os rendimentos de aposentadoria
tendem a se situar em faixas de rendimento sujeitas a aliquotas marginais mais
baixas.
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Além disso, é comum que os paises deem tratamento tributario especial aos
rendimentos de aposentadoria, com beneficios que vdo além da adocdo de um
sistema TEE ou EET (Chomik; Piggott, 2018). De acordo com OECD, IDB e The
World Bank (2014), em apenas nove dos 26 paises da America Latina e Caribe, 0
regime fiscal para aposentados é 0 mesmo que o aplicado a pessoas em idade ativa,
como se destacam os casos do Chile e da Costa Rica.

Dentre os paises da OCDE, da mesma forma, os sistemas tributarios
costumam conferir alguma forma de tratamento fiscal favoravel para os
aposentados: entre os 35 paises membros, 28 concedem algum tipo de incentivo
fiscal na tributacdo do imposto de renda dos aposentados (OECD, 2021). Por
exemplo, no Reino Unido, conforme Emmerson (2016), contribui¢des e retornos
sdo isentos, enquanto os beneficios de aposentadoria sdo tributados. Porém, um
quarto do valor dos beneficios podem ser livres de imposto, em um modelo
descrito como EET* por Chomik e Piggott (2018).

O efeito sobre as aliquotas gerado pela progressividade tributaria ou por
tratamentos fiscais favoraveis aos aposentados pode ser percebido através dos
dados da OECD (2021). De acordo com OECD (2021), os impostos e
contribui¢des pagos por um trabalhador - sem incluir quaisquer contribuicdes do
empregador — somaram em média 26% do salario bruto®3, nos paises componentes
da organizacdo. Ao mesmo tempo, um aposentado pagaria, se sua renda antes dos
impostos fosse igual ao salario médio bruto do trabalhador, uma aliquota de
imposto de 16%. Esta diferenca de 10% reflete o tratamento tributario diferenciado
recebido pelos aposentados.

Por sua vez, um aposentado de renda mais baixa, que recebesse o
equivalente ao salario bruto de um trabalhador médio multiplicado pela taxa de
reposicéo brutal* (52% de média nos paises da OCDE), pagaria 10% de sua renda
em impostos e contribuicdes. A diferenca entre os 10% pagos por este aposentado
e 0s 18% que seriam pagos pelo aposentado de renda igual ao salario médio bruto
reflete o efeito da progressividade da tributacdo sobre a renda nos paises da OCDE.

A diferenca entre a taxa de reposicdo média liquida, de 62%, e a taxa de
reposicdo media bruta, de 52%, nos paises da OCDE, ilustra o efeito conjunto da

13 Salério bruto se refere ao salario antes da incidéncia dos impostos e contribuicGes.
14 Taxa de reposicao bruta/liquida é a razdo entre os valores de aposentadoria e os valores de rendimento
do individuo ativo, antes/apds a incidéncia dos impostos e contribuicdes.
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progressividade na tributacdo da renda e do tratamento tributério diferenciado
voltado aos aposentados (OECD, 2021).

Com relacéo ao efeito distributivo da concessao de beneficios direcionados
aos aposentados, verifica-se que a incidéncia destes beneficios geralmente é
regressiva em paises cujo benchmark para o calculo dos gastos tributarios € um
sistema que tributa a renda via aliquotas progressivas. Desta forma, aumentar a
progressividade de um sistema faria com que os gastos tributarios parecessem
"menos justos”, apesar do fato de que tal mudanca resultaria em mais tributos
cobrados sobre os assalariados de maior rendimento (Chomik; Piggott, 2018). A
afirmacdo de que os gastos tributdrios parecem “menos justos” em um sistema
mais progressivo pode, a primeira vista, parecer contraditéria, mas decorre do fato
de que, quanto mais progressivo for o sistema tributario sobre a renda, maior é a
reducdo de tributos concedida aos individuos de maior renda quando ocorre a
concessdo de um beneficio.

6. Tributacéo da Previdéncia no Brasil

Esta secdo analisa a tributacdo sobre a previdéncia do Brasil em cada uma
de suas trés fases, quais sejam, contribuicdo, acumulacdo e recebimento dos
beneficios, e compara a pratica adotada no pais com a experiéncia internacional e
ao benchmark proposto pela literatura econémica.

Inicialmente, com relacdo a tributacdo das contribuicBes a previdéncia
social ou privada, os incisos 1V e V do art. 4° da Lei 9.250/1995 (Brasil, 1995b),
que define as normas para o imposto de renda das pessoas fisicas (IRPF),
determinam que:

Art. 4°. Na determinacdo da base de célculo sujeita a incidéncia mensal
do imposto de renda poderdo ser deduzidas

(...)

IV - as contribuigdes para a Previdéncia Social da Uni&o, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios;

V - as contribuicBes para as entidades de previdéncia privada
domiciliadas no Pais, cujo 6nus tenha sido do contribuinte, destinadas
a custear beneficios complementares assemelhados aos da Previdéncia
Social;

Desta forma, de acordo com a Lei 9.250/1995, as contribuicGes para a
previdéncia social ou privada realizadas por pessoa fisica nédo compdem a base de
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calculo do IRPF. As deducges da base de calculo séo limitadas a 12% (doze por
cento) do total dos rendimentos computados no caso de contribui¢bes para
entidades de previdéncia privada (art. 11 da Lei 9.532/1997 - Brasil, 1997b).

No caso de contribuicBes para a previdéncia privada instituidos em favor
dos empregados e cujo 6nus seja da pessoa juridica empregadora, pode haver
deducéo para efeito de apuracdo do lucro real, base sobre a qual incide o imposto
de renda das pessoas juridicas (IRPJ), e da base de célculo da contribuicdo social
sobre o lucro liquido (CSLL) (inciso V do art. 13 da Lei 9.249/1995 - Brasil,
1995a). Além disso, por meio do instrumento do Fundo de Aposentadoria
Programada Individual — FAPI, o empregador pode deduzir como despesas
operacionais o valor das quotas do fundo adquiridas, desde que o correspondente
Plano de Incentivo a Aposentadoria Programada Individual atinja, no minimo,
cinquenta por cento dos seus empregados (art. 7° da Lei 9.477/1997 - Brasil,
1997a). As deducbes podem ser efetuadas desde que ndo excedam, em cada
periodo de apuracdo, a 20% (vinte por cento) do total da remuneracdo dos
empregados vinculados ao referido plano (8 2° do art. 11 da Lei 9.532/1997 -
Brasil, 1997D).

Observa-se que tanto as contribuicdes feitas pela pessoa fisica quanto
aquelas realizadas por pessoas juridicas em prol de seus empregados sao dedutiveis
das bases de célculo do IRPF, IRPJ e CSLL. Desta forma, com relacdo a primeira
fase da tributacdo da previdéncia, o modelo brasileiro pode ser classificado como
‘E” (Exempt).

E importante ressaltar que a deducéo da base de célculo da contribuicéo
realizada por pessoa juridica € classificada como gasto tributario pela Receita
Federal, enquanto as contribuicGes realizadas por pessoa fisica ndo o sdo. A
constatacdo implica que os beneficios previdenciarios ou FAPI destinados pela
pessoa juridica aos seus colaboradores sdo entendidos como uma excecdo ao
sistema tributario de referéncia, ou seja, a Receita Federal considera que o
beneficio constitui um desvio a regra geral de tributacdo.

Com respeito a segunda etapa da tributacdo, Nogueira (2014) descreve que
somente com a entrada em vigor do art. 5° da Lei 11.053/2004 (Brasil, 2004b),
resultante da conversdo da Medida Provisoria 209/04 (Brasil, 2004a), passou a
vigorar a isengdo sobre os rendimentos auferidos durante a fase de acumulagéo. As
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razGes que conduziram a isencdo constam da exposicdo de motivos que
acompanhou a edicdo da MP 209/04:

O artigo 5° determina que na fase de acumulagdo ndo havera incidéncia
de imposto de renda na fonte, no caso de rendimentos pagos por
institui¢Oes financeiras, ou pago em separado, no caso de aplicaces em
bolsa e assemelhadas, 0 que resulta na ndo tributacdo dos rendimentos
e ganhos auferidos na fase de acumulacdo. Trata-se de demanda
historica do sistema de previdéncia complementar e que torna a
acumulacdo de recursos por meio destes produtos totalmente livre de
impostos, a exemplo do que se verifica em outros paises, sendo este
mais um incentivo a formacdo de poupanca previdenciéria de longo
prazo (Brasil, 2004a).

Desta forma, o modelo brasileiro passou, a partir da entrada em vigor da Lei
11.053/2004, a ser classificado como ‘E’ (Exempt) na segunda etapa da tributagéo,
sendo que, até entdo, os rendimentos da fase de acumulacdo eram tributados, o que

classificava o sistema brasileiro como ‘T’ (Tax).

Pondera-se ainda que, na previdéncia publica, a tributacdo nesta etapa
também pode ser classificada como ‘E’, ja que, enquanto modelo de reparti¢do, a
segunda fase do ciclo inexiste.

Com respeito a terceira fase da tributacdo, o art. 33 da Lei 9.250/1995
(Brasil, 1995b) determina que se sujeitam a incidéncia do imposto de renda na
fonte e na declaracdo de ajuste anual os beneficios recebidos e os resgates
efetuados de entidade de previdéncia privada, o que classificaria 0 modelo
brasileiro como ‘T’ (Tax) na fase de recebimento dos beneficios.

Entretanto, o sistema brasileiro concede dois beneficios tributarios aos
rendimentos recebidos nesta terceira fase: a isen¢do do IRPF sobre os rendimentos
de aposentadorias e pensdes de individuos com 65 anos ou mais e a isen¢do do
IRPF sobre aposentadorias e pens@es de portadores de moléstias graves, definidos
pelos incisos XIV e XV do art. 6° da Lei n® 7.713/1988 (Brasil, 1988).° Por este

15 Art. 6° Ficam isentos do imposto de renda os seguintes rendimentos percebidos por pessoas fisicas:

XIV — os proventos de aposentadoria ou reforma motivada por acidente em servigo e os percebidos pelos
portadores de moléstia profissional, tuberculose ativa, alienagdo mental, esclerose multipla, neoplasia
maligna, cegueira, hanseniase, paralisia irreversivel e incapacitante, cardiopatia grave, doenca de
Parkinson, espondiloartrose anquilosante, nefropatia grave, hepatopatia grave, estados avancados da
doenca de Paget (osteite deformante), contaminacao por radiacdo, sindrome da imunodeficiéncia adquirida,
com base em conclusdo da medicina especializada, mesmo que a doenca tenha sido contraida depois da
aposentadoria ou reforma; XV - os rendimentos provenientes de aposentadoria e pensdo, de transferéncia
para a reserva remunerada ou de reforma pagos pela Previdéncia Social da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, por qualquer pessoa juridica de direito pdblico interno ou por entidade de
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motivo, considera-se que o modelo brasileiro assemelha-se ao britanico, descrito
por Emmerson (2016). Em ambos os modelos, contribuicGes e retornos sdo isentos,
enquanto os beneficios de aposentadoria séo tributados sob uma aliquota efetiva
reduzida. Desta forma, a previdéncia publica e privada brasileira podem ser
também descritas como modelos EET*, conforme definigdo de Chomik e Piggott
(2018).

Entende-se que a critica mais importante as politicas de isencdo é de que
elas conferem beneficio apenas aos individuos com rendimento superior a R$
2.379,90%, enquanto os individuos que recebem rendimentos inferiores a este
valor ndo tém acesso a nenhum beneficio adicional. De fato, alguns estudos
(Silveira; Fernandes; Passos, 2019; CMAP, 2020a; Machado, 2022) mostram que
0s beneficiarios de ambas as politicas se concentram nos estratos de renda mais
elevados da populacdo, ou seja, que as isencdes sdo regressivas do ponto de vista
de distributividade de renda.

Na mesma linha, de acordo com Silva (2020), a populagdo de menor renda
é pouco afetada pelos incentivos tributarios voltados a previdéncia, seja porque sua
decisdo de poupar decorre em primeiro lugar da sua disponibilidade orcamentaria,
ja que um gasto familiar elevado compromete sua capacidade contributiva, seja
porque essa parcela da populacdo ja paga uma aliquota efetiva menor em um
regime de tributacdo progressivo como o imposto de renda. O autor cita que a
OECD (2018) defende, nesse caso, 0 uso de incentivos ndo tributarios, como o de
contrapartidas, para alcancar com maior efetividade a parcela da populacdo de
menores rendimentos. Em um sistema de contrapartidas, o governo contribui com
uma proporcdo, até determinado limite, daquilo que o participante aporta em seu
plano de previdéncia.

Ambas as politicas de isencdo sobre o rendimento de aposentadorias sdo
classificadas pela Receita Federal como gastos tributarios e, portanto, constituem-
se em excecOes ao sistema tributario de referéncia adotado pelo 6rgdo. Os
montantes da desoneracdo concedida anualmente mostram-se expressivos: de

previdéncia privada, a partir do més em que o contribuinte completar 65 (sessenta e cinco) anos de idade,
sem prejuizo da parcela isenta prevista na Tabela de incidéncia mensal do imposto, até o valor de:

i) R$ 1.903,98 (mil, novecentos e trés reais e noventa e oito centavos), por més, a partir do més de abril do
ano-calendario de 2015 (Brasil, 1988).

18 O rendimento tributavel mensal isento é de pelo menos R$ 2.379,98, ou R$ 28.559,70 no ano, valor sobre
o qual a aplicagdo do desconto simplificado de 20% resulta na base de calculo de R$ 1903,98 aoc més, limite
até o qual a aliquota marginal do IRPF é zero (Lei 13.149/2015 — Brasil, 2015).

Revista de Economia v.45|n. 85| p. 93-121 | 2024



Machado, Ellery Janior e Paes 114

acordo com o Demonstrativo dos Gastos Tributarios — PLOA 2022 (2021), a
previsdo é que o gasto tributario com a isencdo do IRPF aos aposentados com 65
anos ou mais atinja o0 montante de R$ 10,4 bilhdes em 2022 e que a isen¢do do
IRPF aos portadores de moléstia grave seja de R$ 16,7 bilhdes. CMAP (2020b)
mostra a relevancia do gasto tributario com a isencéo aos portadores de moléstia
grave por meio da comparacdo com 0s gastos publicos e de planos de salde
voltados ao tratamento das moléstias elencadas no inciso XIV do art. 6° da Lei
7.713/1988 (Brasil, 1988):

Enquanto o gasto tributario com a isencdo alcangou, em 2019, quase
R$ 15 bilhdes, os gastos hospitalares do SUS e dos planos de satide com
essas moléstias foram, nesse mesmo ano, de R$ 5,7 e R$ 9,5 bilhdes,
respectivamente. J4, no caso dos gastos ambulatoriais, os relativos a alta
e média complexidade pelo SUS atingiram R$ 3,6 bilhdes. Ou seja,
gasta-se com a isencdo para 700 mil beneficiarios 80% dos gastos com
internacOes via planos de salde e dos gastos publicos com internacdes
e procedimentos de alta e média complexidade (CMAP, 2020b).

A desoneracdo tributadria com os beneficios previdenciarios ou FAPI
destinados pela pessoa juridica aos seus colaboradores, também classificados
como gasto tributario, deve ser de R$ 4,1 bilh6es em 2022. Desta forma, segundo
estimativa da Receita Federal, em 2022 os cofres publicos devem deixar de
arrecadar R$ 31,2 bilhdes devido aos gastos tributarios associados a tributacao da
previdéncia no Brasil, sendo R$ 27,1 bilhdes devidos as isencGes sobre 0s
rendimentos de aposentadoria ou pensao.

Frente ao exposto nesta secdo, conclui-se que o modelo brasileiro se
aproxima da pratica usual nos paises, que em geral adotam um modelo de
tributacdo EET com regras mais benevolentes no que se refere a tributacdo sobre
os rendimentos dos aposentados, conforme 0 modelo EET* definido por Chomik
e Piggott (2018). Por outro lado, as politicas de isencdo sobre os rendimentos de
aposentadoria afastam o modelo de tributacdo brasileiro do modelo 6timo ou
benchmark da literatura econdmica, que consiste em um modelo de tributacéo
sobre a renda orientada ao consumo, representado por modelos EET ou TEE puros.
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7. Concluséo

Este artigo discute os principais pontos da literatura econdmica relacionada
a tributagdo da previdéncia, além de apresentar o modelo de tributacdo comumente
adotado nos paises e no Brasil.

O debate sobre a tributacéo da previdéncia constitui um aspecto da tematica
mais ampla relacionada a eficiéncia da tributacdo sobre a renda: se deve ser
realizada sob o conceito de renda abrangente ou se sua incidéncia deve ocorrer
apenas sobre a parcela do rendimento dedicada ao consumo.

Em geral, a literatura econdbmica considera a tributagédo sobre a renda
orientada ao consumo mais eficiente, sob o argumento principal de que ndo gera
distor¢do na escolha entre consumo presente e futuro.

Com relacdo a0 momento de ocorréncia, a tributacdo da poupanca
constituida para a previdéncia pode incidir sobre trés fases: i. contribuicéo; ii.
retornos das aplicacdes e; iii. recebimento dos beneficios. Dois principais regimes
sdo considerados tributos sobre a renda do tipo consumo: EET - Exempt, Exempt,
Taxable ou TEE - Taxable, Exempt, Exempt, de acordo com o momento de
incidéncia da tributacéo.

A pratica nos paises mostra que tributar os rendimentos em concordancia
com o conceito de renda abrangente € a regra, exceto quando se trata de
constituicdo de poupanca voltada para a previdéncia. Neste caso, 0 padrdo entre 0s
paises € condizente com a teoria, e se observa a ado¢cdo majoritaria da tributacéo
sobre o rendimento orientada ao consumao.

Nos paises da OCDE, o modelo dominante atualmente é o EET, embora
seja comum que se conceda tratamento tributario especial adicional aos
rendimentos de aposentadoria, com beneficios que vdo além da adocdo de um
sistema EET, em um modelo descrito como EET* por Chomik e Piggott (2018).

O modelo brasileiro possui caracteristicas que permitem classifica-lo como
EET*, em que contribuicdes e retornos sdo isentos, enquanto os beneficios de
aposentadoria sao tributados sob uma aliquota efetiva reduzida, devido as isencdes
do IRPF sobre os rendimentos de aposentadorias e pensées de individuos com 65
anos ou mais e as isen¢bes do IRPF sobre os rendimentos de portadores de
moléstias graves.

Revista de Economia v.45|n. 85| p. 93-121 | 2024



Machado, Ellery Janior e Paes 116

Se, por um lado, as isenc¢des sobre os rendimentos de aposentadoria estdo
em consonancia com a pratica internacional, por outro, distanciam o modelo de
tributagao brasileiro do modelo EET ‘puro’, considerado como benchmark pela
literatura econdmica.
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