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Resumo executivo

Os debates sobre a tributacdo dos mais ricos avangaram significativamente nos ultimos
anos. As evidéncias mostram que a riqueza estd cada vez mais concentrada no topo
da distribuicdo. Ao mesmo tempo, as pessoas mais ricas da sociedade frequentemente
pagam aliquotas efetivas de imposto substancialmente inferiores as aplicadas aos
cidadd@os comuns.! Em resposta, cresce a pressdo publica, em diferentes paises, em
favor de impostos sobre a riqueza, de impostos minimos efetivos sobre individuos de alto
patriménio liquido e reformas na tributagdo de herancgas e de rendimentos do capital.?

Este briefing argumenta que, para além do debate sobre o desenho das politicas publicas, o
desafio central estd nas restrigdes de capacidade institucional que limitam a capacidade
dos Estados de adotar, aplicar e sustentar tais medidas na prdtica. Os esforgos para
tributar os mais ricos enfrentam restricdes enraizadas no descompasso entre a forma
como a riqueza privada opera e a forma como os governos funcionam: a riqueza mantida
por meio de estruturas offshore pode ficar fora da jurisdigdo tributéria doméstica;®
arranjos complexos de propriedade, como trusts e outras estruturas fiducidrias, podem
limitar a aplicabilidade juridica; e registros fragmentados de ativos podem dificultar a
identificagdo e a avaliag&o patrimonial.*

Em muitos contextos, falhas de fiscalizagdo e aplicagdo da legislagdo tributdria sdo
produzidas e mantidas por entraves legais e interferéncia politica, demonstrando as
assimetrias entre a capacidade institucional dos Estados e o cardter transnacional das
infraestruturas financeiras, juridicas e comunicacionais que organizam e protegem a
riqueza extrema.® Embora tais assimetrias criem condi¢des desiguais, elas ndo impedem
a agdo efetiva quando a capacidade institucional é fortalecida de forma estratégica.

O documento apresenta um Marco de Capacidade Institucional para a Tributagdo
Efetiva dos Mais Ricos, que reconhece que a tributacdo efetiva da riqueza altamente
concentrada depende da interagcdo entre condigdes estruturais, politicas, juridicas,
administrativas e técnico-informacionais, por sua vez moldadas pelos sistemas financeiros
globais.® O marco se baseia nas experiéncias de reformas recentes na Argentina e no
Brasil, mostrando que:

« Adogdo, efetividade da implementacdo e durabilidade sdo desafios distintos,
que exigem diferentes formas de capacidade politica e institucional.

« As restrigdes juridicas sdo frequentemente mais criticas do que as limitagdes técnicas.

 Ariqueza offshore, e os sistemas financeiros e juridicos globais, sdo restricdes centrais
a base tributdria efetiva.

« O apoio pulblico é consistentemente amplo, enquanto a resisténcia é conduzida por
elites e dotada de muitos recursos.

* A capacidade institucional nem sempre é uma pré-condic¢do; ela pode ser construida
por meio da implementacdo.

' Zucman, G. (2024). A blueprint for a coordinated minimum effective taxation standard for ultra-high-net-worth individuals. Relatério encomendado pela
Presidéncia Brasileira do G20. Acesso em 30 de margo de 2026, em: https://www.taxobservatory.eu/es/publication/a-blueprint-for-a-coordinated-
minimum-effective-taxation-standard-for-ultra-high-net-worth-individuals/; International Tax Observatory. (2026). Tax progressivity and inequality:
Minimum taxation of high-net-worth individuals in Latin America and the Caribbean. Acesso em 16 de abril de 2026, em: https://taxobservatory.world/
publication/progressive-taxation-and-inequality-minimum-taxation-of-high-net-worth-individuals-in-latin-america-and-the-caribbean/

2 Oxfam. (2023). Survival of the richest: How we must tax the super-rich now to fight inequality; Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico. (2023). Taxing wages 2023: Indexation of labour taxation and benefits in OECD countries. OECD Publishing.

3 Zucman, G. (2015). The hidden wealth of nations: The scourge of tax havens. University of Chicago Press.

4 Organizacgdo para a Cooperacgdo e Desenvolvimento Econémico. (2021). Tax administration 2021: Comparative

information on OECD and other advanced and emerging economies. OECD Publishing.

5 Zucman, G. (2015). The hidden wealth of nations: The scourge of tax havens. University of Chicago Press; Alstadsaeter, A.,

Johannesen, N., & Zucman, G. (2019). “Tax evasion and inequality”. American Economic Review, 109(6), 2073-2103.

6 Besley, T., & Persson, T. (2014). “Why do developing countries tax so little?”. Journal of Economic Perspectives, 28(4),

99-120; Moore, M. (2015). “Tax and the governance dividend". World Development, 70, 171-18
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Em vez de oferecer uma solugdo Unica para todos os contextos, o marco fornece uma
abordagem estruturada para apoiar governos, administragdes tributdrias e formuladores
de politicas publicas na identificagdo das restricdes mais criticas, na avaliagdo da
prontiddo institucional, no sequenciamento de reformas e na formulagdo de estratégias
adequadas a cada contexto.

A recomendacdo central deste documento é ampliar o foco: além do desenho de novos
instrumentos tributdrios para uma abordagem que também incorpore as multiplas
dimensdes da prontiddo institucional necessdria a tributacdo efetiva dos mais ricos. Sem
a construcdo dessas condigdes institucionais — por meio da priorizagdo e do investimento
simulténeos em autoridade juridica, condigdes politicas, sistemas administrativos
e cooperacdo internacional — mesmo politicas bem desenhadas correm o risco de ter
eficdcia limitada ou de ndo se sustentar na pratica.

1. Introducéo

Evidéncias cada vez mais robustas mostram que a riqueza estd cada vez mais concentrada
no topo da distribuicdo.? Ao mesmo tempo, as pessoas mais ricas da sociedade
frequentemente pagam aliquotas efetivas substancialmente inferiores® as aplicaveis a
renda do trabalho.’

Nesse contexto, os debates sobre a tributagdo dos mais ricos vém avancando
significativamente em espacos de formulacdo de politicas nacionais, subnacionais e
internacionais. Embora uma variedade de instrumentos de politica esteja sendo proposta
—em particular aqueles voltados & concentragdo extrema de riqueza, com faixas elevadas
de incidéncia, tributagdo minima efetiva sobre individuos de alta renda, e reformas sobre
ganhos de capital e herangas —, menos atengdo tem sido dedicada a uma pergunta mais
fundamental: como os Estados podem implementar essas medidas de forma efetiva
na pratica?

Em muitos contextos, essa pergunta tornou-se uma restrigdio concreta ou um argumento
usado para adiar reformas. Mesmo quando existe compromisso politico e hd opgdes de
politica disponiveis, a implementacdo pode ser parcial, desigual ou revertida ao longo do
tempo.”

Este relatério desloca o foco do debate sobre se os mais ricos devem pagar mais
impostos — e sobre o desenho dessas medidas tributarias — para a questdo de como
essas medidas podem ser operacionalizadas e sustentadas na pratica. Ele ndo
revisita o argumento teérico mais amplo em favor da tributacdo da riqueza, que ja estd
bem estabelecido na literatura." Em vez disso, ele parte de aprendizados de experiéncias
recentes no contexto sul-americano para desenvolver uma ferramenta diagnéstica sobre
a economia politica da capacidade institucional.

O marco aqui proposto reconhece que a capacidade de tributar os mais ricos é moldada
ndo apenas por ferramentas administrativas e técnicas, mas pela interagdo entre marcos
juridicos, din&micas politicas, arranjos institucionais e estruturas financeiras globais. O
objetivo é oferecer uma abordagem estruturada para compreender essas condigdes,
identificar restri¢cdes criticas, e apoiar trajetérias de reforma especificas a cada contexto.

7 Para os fins deste briefing, riqueza refere-se ao estoque liquido de ativos econémicos detidos por um individuo ou domicilio, incluindo ativos financeiros,

participacdo societaria, imoveis, terra e outras formas de capital privado, calculado como ativos menos passivos. Riqueza extrema refere-se ao segmento mais

alto da distribui¢do da riqueza, no qual os niveis de propriedade de ativos conferem ndo apenas vantagem econdémica, mas também influéncia desproporcional

sobre mercados, politicas publicas e alocacao de recursos. O limiar que define a riqueza extrema pode variar de acordo com o contexto nacional.

8 Quanto aos critérios utilizados para definir individuos de alto patriménio, os dois mais comuns, por ampla margem, sdo ativos ou patrimonio liquido e renda. Muito menos
comuns sdo os critérios de personalidade proeminente e de diretor ou acionista incluido no programa de grandes contribuintes, embora esses dois critérios sejam mais
frequentes em paises de menor renda. Ver Garcimartin, C. e Diaz de Sarralde Miguez, S. (2025). Overview of Tax Administrations in CIAT Countries. Results of ISORA
2023. Volume Il (Special forms). Centro Interamericano de Administragdes Tributarias. Panama. https://www.ciat.org/Biblioteca/Estudios/2025_overview_|l.pdf

® Chancel, L., Piketty, T., Saez, E., Zucman, G., e outros. (2026). World inequality report 2026. World Inequality Lab; Zucman (2024); Observatorio Fiscal Internacional (2026).
© Comissdo Europeia: Directorate-General for Taxation and Customs Union et al. (2026). Wealth taxation, including net wealth, capital and

exit taxes - Final report. Volume 1. Publications Office of the European Union. https://data.europa.eu/doi/10.2778/0817231

" Piketty, T. (2014). Capital in the twenty-first century. Harvard University Press; Organizagdo para a Cooperacgédo e Desenvolvimento Econémico

(OCDE). (2018). The role and design of net wealth taxes in the OECD. OECD Publishing. https://doi.org/10.1787/9789264290303-en
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2. A restricdio central: por que tributar os mais ricos é dificil

Os esforgos para tributar os mais ricos enfrentam um conjunto de restrigdes estruturais
e institucionais que limitam a implementagcdo efetiva. Essas restricdes ndo sdo
primordialmente técnicas; elas refletem descompassos mais profundos entre a forma
como d riqueza é gerada e organizada nas economias contempordneas, e a forma como
os sistemas tributdrios e as instituicdes estatais foram concebidos para operar.

2.1 Descompasso estrutural

Nas dltimas décadas, os padrées de acumulagdo de riqueza mudaram de forma
significativa. Em muitos paises, a riqueza passou a crescer mais rapidamente do que
a renda, impulsionada pela financeirizagdo, valorizagdo dos ativos e pela importéncia
cada vez maior do patriménio como forma de garantir seguranca financeira.” A riqueza
também passou a ser mantida, cada vez mais, em ativos financeiros, em vez de fluxos
regulares de renda; organizada por meio de diferentes jurisdicdes; e estruturada em
arranjos complexos de propriedade.

Em contraste, os sistemas tributarios continuam, em grande medida, voltados a
tributacdo da renda do trabalho e do consumo, e néo ao estoque, @ composicdo e a
estrutura da riqueza.” Enquanto o capital se tornou altamente mével entre jurisdi¢des,
a autoridade dos Estados permanece territorialmente delimitada, operando sobretudo
dentro de jurisdigdes nacionais e com capacidade limitada para alcangar ativos
mantidos fora delas. Isso cria desafios persistentes para identificar, avaliar e tributar
ativos — especialmente quando os ativos sdo mantidos offshore ou estruturados por
meio de arranjos transfronteiricos complexos. O resultado é um descompasso estrutural
entre onde e como a riqueza é mantida e os instrumentos disponiveis aos governos para
alcancé-la.

2.2 Assimetrias institucionais

Essas mudancas estruturais sdo agravadas pelas assimetrias entre os detentores de
grandes fortunas e as instituicdes do Estado. Pessoas no topo da distribui¢cdo da riqueza
geralmente tém acesso a estruturas juridicas sofisticadas, como trusts, holdings e
outros arranjos fiduciarios, além de servicos financeiros e de consultoria que lhes
permitem organizar seus ativos, preservar altos niveis de concentragdo patrimonial,
reduzir suas obrigacdes tributdrias e limitar a visibilidade de sua riqueza.

Em contraste, a capacidade estatal é frequentemente fragmentada entre instituicées
com diferentes mandatos, sistemas de dados e niveis de autoridade. As administracdes
tributdrias podem enfrentar restricdes para acessar informacgdes, coordenar agdes entre
6rgdos publicos ou sustentar investigagdes longas e complexas.™ Essa assimetria ndo é
apenas uma questdo de recursos; é também uma questdo de organizagdo, coordenagdo
e desenho institucional. Diferentemente da renda, que estd sujeita a sistemas bem
estabelecidos de declaragdo e tributagdo, a riqueza ainda carece de mecanismos
abrangentes e coordenados de governanca, tanto no @mbito nacional quanto
internacional.

Essas assimetrias moldam as condi¢cdes em que a tributagdo é proposta e implementada,
mas ndo determinam seus resultados. Quando a capacidade institucional é fortalecida
e coordenada em diferentes dimensdes, os Estados podem superar parcialmente essas
restrigdes e melhorar sua capacidade de fiscalizacdo e aplicagdo da legislacdo tributdria.

2 Piketty (2014).

* OCDE. (2024). Tax Administration 2024: Comparative Information on OECD and other Advanced and Emerging Economies. OECD Publishing;

OCDE. (2025). Revenue Statistics 2025: Disentangling Personal Income Tax Revenue in OECD Countries. OECD Publishing.

4 OCDE. (2021). Tax administration 2021: Comparative information on OECD and other advanced and emerging economies. OECD Publishing; Alstadszeter et al. (2019).



2.3 Falhas de fiscalizacéo podem ser produzidas e mantidas

Uma implicacdo central é que falhas de fiscalizagdo e de aplicagdo da legislacdo
tributdria podem ser ativamente produzidas e mantidas por uma combinacgdo de fatores
juridicos, politicos e institucionais — e ndo apenas pelo descumprimento das normas.

Marcos juridicos podem limitar o acesso & informagdo ou restringir o alcance da
tributacdo. Interferéncias ou pressdes politicas — vindas de interesses econdmicos
organizados, lobby, litig&ncia ou cdlculos eleitorais — podem enfraquecer a fiscalizagdo,
atrasar reformas ou levar a diluigdo ou reversdo de politicas. Escolhas de desenho
institucional — como autoridade fragmentada, requisitos frdgeis de transparéncia ou
poderes investigativos limitados — podem reduzir ainda mais a efetividade das medidas.
Nesse contexto, as falhas de fiscalizagdo ndo devem ser compreendidas apenas como
déficits de capacidade, mas como resultados moldados por relagdes de poder e por
arranjos de governanga subjacentes.

O fortalecimento da capacidade institucional também ndo é apenas um desafio
domeéstico. Em muitos casos — especialmente em paises de baixa e média renda —, as
restrigdes sdo moldadas por sistemas financeiros e juridicos internacionais que permitem
a manutencgdo de riqueza offshore, limitam a troca efetiva de informagdes e concentram
poder financeiro em um pequeno nimero de jurisdigdes.

2.4 Rumo a uma abordagem multidimensional

Essas dindmicas apontam para a necessidade de uma compreensdo mais ampla da
capacidade institucional. Em vez de se concentrar de forma restrita nas capacidades
administrativas ou técnicas, este documento reconhece que a capacidade institucional
também reflete relacées de poder subjacentes — em especial, a capacidade dos
Estados de definir, alcancar e governar a riqueza concentrada diante de resisténcia
organizada e de estruturas financeiras transfronteiricas.'”™

Fortalecer a capacidade institucional, nesse sentido mais amplo, é, portanto, uma
condigdo necessdria para transformar compromissos politicos em uma tributacgdo efetiva
e duradoura de altos niveis de riqueza concentrada.

3. O Marco de Capacidade Institucional: cinco dimensodes
centrais

Esta secdo apresenta um marco multidimensional para avaliar a capacidade institucional
necessdria para tributar os mais ricos de forma eficaz. O marco estd organizado em
torno de cinco dimensdes centrais: condicées estruturais, politicas, juridicas,
administrativas e técnicas e de dados, além de considerar como as restricdes de
capacidade sdo moldadas pela estrutura dos sistemas financeiros e juridicos globais.
Essas dimensdes sdo interdependentes: fragilidades em uma drea podem comprometer
avangos em outras, e reformas efetivas normalmente exigem acdo coordenada em vdrias
frentes.

Com base em aprendizados da literatura existente e da experiéncia de diferentes paises,
o marco oferece perguntas diagndsticas para ajudar a avaliar a capacidade institucional,
identificar restricdes criticas e revelar pontos de alavancagem. Essas perguntas ndo sdo
prescritivas nem universais; foram concebidas para apoiar abordagens especificas a
cada contexto, levando em conta diferencas nos arranjos institucionais, nas condicdes
politicas e na estrutura e composicdo da riqueza.

> Besley e Persson, 2014



3.1 Capacidade estrutural

A capacidade estrutural refere-se d forma como poder, riqueza, atividade econémica e
autoridade s@o organizados dentro do sistema institucional e econémico de um pais. Ela
capta as condicdes subjacentes que moldam a viabilidade de tributar os mais ricos antes
mesmo que o desenho ou a implementagdo da politica sejam iniciados.

Essa dimensdo importa porque caracteristicas estruturais — como arranjos federativos
de governanca, protegdes constitucionais a propriedade e a organizacdo da autoridade
judicial — podem viabilizar ou restringir esforgcos de tributagdo independentemente da
capacidade administrativa. Por exemplo, em sistemas federativos, autoridade e dados
sdo frequentemente distribuidos entre diferentes niveis de governo. Em alguns casos,
informagdes-chave — como registros fundidrios e imobilidrios — sdo mantidas por
autoridades subnacionais, que podem ter capacidade mais limitada ou ndo compartilhar
dados de forma efetiva com as administragdes tributdrias centrais. Ao mesmo tempo, a
proximidade entre governos locais e contribuintes pode aumentar a exposicdo a pressdo
politica ou & captura, especialmente quando autoridades locais sdo responsdveis pela
implementacgdo. Arranjos federativos também podem limitar o conjunto de tributos que
podem ser administrados em diferentes niveis, restringindo as op¢des de politica.

O papel dos tribunais também é significativo no nivel estrutural. Quando protecdes
constitucionais a propriedade estdo fortemente incorporadas e a autoridade judicial é
independente, os tribunais podem definir os limites externos das formas de tributagdo
consideradas juridicamente permissiveis. Essas caracteristicas institucionais moldam
o espaco de politicas vidvel antes que medidas especificas sejom desenhadas ou
implementadas, particularmente em contextos nos quais a tributacdo pode ser contestada
por suposta incompatibilidade com principios constitucionais.'

A forma como a riqueza é mantida afeta ainda mais sua visibilidade e sua possibilidade de
tributacdo. Quando ativos sdo estruturados por meio de veiculos juridicos complexos ou
mantidos offshore, identificar e tributar a riqueza torna-se significativamente mais dificil,
especialmente na auséncia de forte cooperacdo internacional. Evidéncias sugerem que
a importdncia da riqueza offshore varia amplamente entre regides, com participagdes
substancialmente mais altas em alguns contextos de média e baixa renda, limitando a
base tributdria efetiva disponivel as autoridades nacionais. A OCDE estima que, no Japdo,
apenas 1% da riqueza era mantida offshore; na América do Norte, essa proporcdo é de 3%,
enquanto na América Latina chega a 29%."

As condigdes estruturais também moldam o comportamento dos contribuintes. Evidéncias
mostram que fatores relacionados & “moral tributéria”, incluindo percepgdes de justica,
reciprocidade e confianga nas instituigdes publicas, podem influenciar significativamente
os niveis de conformidade.® Esses fatores estdo intimamente ligados aos niveis de

desigualdade, & estrutura da economia e a legados histéricos, podendo reforcar ou
comprometer a eficdcia dos esforgos de tributagdo.

As questdes-chave, portanto, incluem a distribuicdo de autoridade entre niveis de governo,
o papel dos tribunais na definicdo dos limites juridicos da politica e da fiscalizagdo
tributdria, e a exposicdo a sistemas financeiros transfronteiricos.

'8 Individuos de alto patrimonio frequentemente estdo em melhor posigcdo para contestar medidas tributarias judicialmente, o que pode atrasar

ou enfraquecer sua implementacéo. Ver, por exemplo, Buchanan, J. e McLaughlin, L. (2017). Revenue Administration: Implementing a High-Wealth

Individual Compliance Program ("...por exemplo, ndo aceitar provas diretas ou indiretas de renda, ndo permitir acesso a determinadas formas

de registros financeiros, emitir decisdes inconsistentes ou demorar excessivamente para decidir, ou recorrer a agdes judiciais que bloqueiem

medidas tempestivas de conformidade”). FMI. Disponivel em: https://www.imf.org/-/media/files/publications/tnm/2017/tnm1707.pdf

7 OCDE. (2009). Engaging with high net worth individuals on tax compliance. OECD Publishing. https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/
publications/reports/2009/09/engaging-with-high-net-worth-individuals-on-tax-compliance_g1ghb3da/9789264068872-en.pdf

'8 Prichard, W., Custers, A., Dom, R., Davenport, S. R., & Roscitt, M. A. (2019). Innovations in tax compliance: Conceptual framework (Documento de Pesquisa sobre Politicas
n.° 9032). Grupo Banco Mundial. https://documentsi.worldbank.org/curated/en/816431569957130111/pdf/Innovations-in-Tax-Compliance-Conceptual-Framework.pdf



3.2 Capacidade politica

A capacidade politica refere-se a capacidade dos governos de adotar, implementar e
sustentar reformas voltadas aos mais ricos ao longo do tempo. Ela reflete condicdes
politico-econdmicas subjacentes, incluindo adistribui¢cdo de poder, o nivel de compromisso
politico, as percepgdes publicas sobre tributacdo e a capacidade das instituigcdes de
administrar resisténcias e sustentar reformas.

Essa dimensdo é critica porque reformas voltadas aos mais ricos frequentemente
enfrentam seus maiores desafios ndo no momento da adogdo, mas durante a
implementacdo e a fiscalizagdo. Evidéncias de diferentes paises apontam para um alto
risco de interferéncia politica, uma vez que a riqueza concentrada estd associada
a influéncia econdmica e politica significativa, incluindo a capacidade de fazer lobby
contra agdes de fiscalizagdo.” Essa influéncia pode ser exercida por meio de lobby,
litigGncia ou pressdo sobre instituicdes, com a fiscalizagdo frequentemente dependendo
de contestagdo juridica e da interpretagdo judicial de prdaticas de elisdo.2° Em alguns
contextos, os préprios individuos de alto patrimdnio estdo inseridos nos sistemas politicos,
tornando ainda mais ténue a fronteira entre contribuintes e tomadores de decisdo.”

Os paises tém adotado diferentes estratégias para enfrentar esses riscos. Lideranga forte
e coordenada — entre administragdes tributdrias, ministérios da fazenda e instituigdes
politicas — tem sido identificada como um fator-chave para avancar e sustentar
reformas. A coordenacgdo interinstitucional é particularmente importante para manter a
consisténcia entre desenho de politica, fiscalizagdo e comunicagdo publica. O momento
politico também pode importar: reformas podem ser mais vidveis em janelas politicas
especificas, como logo apés mandatos eleitorais.

Construir e manter apoio publico é igualmente importante. Evidéncias sugerem que a
aceitacdo publica da tributacédo dos mais ricos é influenciada por percepcoes de
justica, desigualdade e credibilidade das instituicées. Estratégias de comunicagdo
direcionadas, transparéncia sobre os objetivos da politica e uso de evidéncias para
demonstrar a justificativa e o impacto potencial das reformas podem ajudar a fortalecer
o apoio e contrapor narrativas que enquadram tais medidas como politicamente
motivadas ou economicamente prejudiciais. O engajamento com partes interessadas —
incluindo sociedade civil, especialistas e midia — pode refor¢ar ainda mais a legitimidade
e melhorar o desenho da politica.

A capacidade politica também abrange a capacidade de resistir e administrar a reagdo
das elites, incluindo lobby, litigdncia e ameacas de fuga de capitais ou desinvestimento.
Inclui ainda a capacidade de sequenciar reformas de forma a reduzir resisténcias e
administrar riscos, além de sustentar a implementagdo ao longo de ciclos eleitorais e
mudangas de governo.

3.3 Capacidade juridica

A capacidade juridica refere-se aos marcos legais, poderes e praticas institucionais
que permitem aos Estados identificar, acessar e tributar a riqueza na pratica. Ela
capta em que medida as leis existentes facilitam ou restringem a implementacgdo de
medidas voltadas aos mais ricos.

Enquanto a capacidade estrutural define os limites legais e constitucionais dentro dos
quais a tributagdo opera, a capacidade juridica concentra-se em como as leis e poderes

® Arlen, G., & Burelli, C. (2022). “Getting real about taxes: Offshore tax sheltering and realism'’s ethic of responsibility”.
Ethics & International Affairs, 36(2), 231-258. https://doi.org/10.1017/S0892679422000156

20 Knobel, A., & Meinzer, M. (2025). Asset beneficial ownership: Enforcing wealth tax & other positive spillover effects. Helping to address

money laundering, corruption and to enforce taxes on capital and income. Tax Justice Network. https://taxjustice.net/wp-content/
uploads/2025/03/Asset-beneficial-ownership-%E2%80%93-Enforcing-wealth-tax-other-positive-spillover-effects-.pdf

21 Como documentam estudos sobre poder oligarquico e influéncia das elites nos resultados de politicas publicas. Ver Winters, J. A.
(2011). Oligarchy. Cambridge University Press; Gilens, M., & Page, B. |. (2014). “Testing theories of American politics: Elites, interest
groups, and average citizens”. Perspectives on Politics, 12(3), 564-581. https://doi.org/10.1017/S1537592714001595
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existentes sdo usados, interpretados e coordenados para implementar a tributacdo na
pratica. Essa dimensdo é critica porque as restricdes sdo frequentemente presumidas
como técnicas quando, na realidade, sdo juridicas. Limitagdes ao acesso a informagdo,
regras rigidas de sigilo ou lacunas de autoridade legal podem impedir a fiscalizagdo
efetiva mesmo quando existem sistemas administrativos em funcionamento. Ao mesmo
tempo, a capacidade juridica ndo é determinada apenas pela legislacdo formal: praticas
institucionais, interpretacdo e coordenacgdo entre 6rgdos publicos também moldam
como os poderes legais sdo utilizados na pratica.

Uma questdo central é o acesso a informagdo. A tributagdo efetiva dos mais ricos
depende da capacidade das autoridades tributdrias de obter dados de terceiros,
incluindo instituicdes financeiras, outros o6rgdos governamentais e contrapartes
internacionais. Enquanto alguns marcos juridicos exigem declaracdo e compartilhamento
de informagdes, outros incluem regras rigidas de protecdo de dados ou sigilo bancdrio
que limitam o acesso. Mesmo quando as barreiras formais sdo limitadas, a falta
de coordenagdo ou a fragmentagdo institucional podem restringir o uso prdtico das
informacgdes disponiveis.

Ao avaliar a capacidade juridica, é importante distinguir entre restricdes que exigem
reforma legal ou constitucional e aquelas que podem ser enfrentadas por meio de
interpretacdo regulatéria, pratica administrativa ou uso estratégico de poderes legais
existentes. A experiéncia de diferentes paises mostra que é possivel avancar ao ampliar o
uso efetivo de instrumentos existentes, mesmo quando uma reforma legal abrangente é
politicamente dificil ou lenta. Tornar essa distingdo explicita pode ajudar a evitar atrasos
associados ao tratamento da reforma juridica como pré-requisito para agdo em todos
0s Casos.

Marcos juridicos também podem apoiar a conformidade por meio de mecanismos
indiretos. Por exemplo, exigéncias como certiddes de regularidade fiscal para acesso
a cargos publicos ou participagdo em determinadas atividades econémicas podem
fortalecer os incentivos & conformidade entre individuos de alto patriménio. Da mesma
forma, instrumentos tributdrios existentes — como retencdo na fonte, impostos sobre
ganhos de capital e impostos sobre renda de aluguéis — podem ser usados de forma mais
efetiva para alcangar os mais ricos, especialmente quando combinados com medidas
para fechar brechas e prevenir a elisGo por meio de estruturas juridicas.

Em sintese, a capacidade juridica depende ndo apenas da existéncia de leis apropriadas,
mas da capacidade de interpretd-las, aplicd-las e coordend-las de forma efetiva em
apoio aos objetivos de tributagdo.

3.4 Capacidade administrativa

A capacidade administrativa refere-se a capacidade organizacional das autoridades
tributarias de implementar e fiscalizar a tributagdo dos mais ricos. Inclui as
estruturas internas, competéncias, recursos e prdticas operacionais necessdrias
para identificar, avaliar e agir sobre arranjos patrimoniais complexos. Nesse sentido,
a capacidade administrativa é o ponto em que a inteng¢do da politica é traduzida em
pratica — e onde muitas reformas acabam sendo bem-sucedidas ou fracassam.

Essa dimensdo é critica porque a fiscalizacdo da tributagdo sobre individuos de alto
patriménio costuma demandar muitos recursos, exige alta capacidade técnica e precisa
ser sustentada por longos periodos. Um desafio central estd na complexidade das
estruturas patrimoniais. A fiscalizagdo efetiva requer equipes capazes de compreender
arranjos financeiros e juridicos sofisticados, bem como ferramentas para investiga-los e
responder a eles. Evidéncias sugerem que a efetividade das fungdes de auditoria depende
ndo apenas de recursos, mas da disponibilidade de competéncias especializadas,
procedimentos adequados e uso de uma variedade de instrumentos de conformidade.



Muitos paises responderam estabelecendo unidades dedicadas a contribuintes de
alto patriménio.?? Essas unidades podem melhorar o direcionamento e a consisténcia,
particularmente quando contam com equipes treinadas em planejamento tributdrio
complexo e apoiadas porlideranga forte. Estratégias de pessoal —como manter proporcdes
adequadas entre equipe e contribuintes, investir em formagdo e retengdo, e assegurar
continuidade na gestdo de casos — sdo fundamentais para sustentar a capacidade ao
longo do tempo.?® Algumas administragdes adotaram abordagens de conformidade
cooperativa, incluindo acordos prévios a declaragdo, decisdes antecipadas e programas
de divulgagdo voluntdria, para melhorar o fluxo de informagdes e a conformidade entre
os mais ricos.?* Embora essas abordagens possam aumentar a efetividade no curto prazo,
elas também envolvem riscos e contrapartidas. Sem salvaguardas claras, superviséo e
revisdo periédica, o engajomento continuo com contribuintes de alto patriménio pode
enfraquecer a fiscalizagdo ou aumentar o risco de captura. Por esse motivo, abordagens
cooperativas sdo mais efetivas quando complementadas por instrumentos criveis
de fiscalizagdo, incluindo auditorias baseadas em risco, penalidades e persecucdo
administrativa ou judicial.

A efetividade administrativa também depende de caracteristicas organizacionais mais
amplas. Autonomia institucional, engajamento ativo da alta lideranga e coordenacdo
entre fungdes de pesquisa e operacdo podem fortalecer a capacidade das autoridades
tributdrias de traduzir andlise em fiscalizagdo. Processos continuos de aprendizagem,
incluindo ciclos de feedback entre desenho de politica e implementagdo, apoiam ainda
mais a adaptacdo a estratégias de planejamento tributdrio em evolucdo.

Por fim, a capacidade administrativa é reforcada pela cooperagdo internacional. A troca
de informagdes, bem como a colaboragdo entre autoridades tributdrias — por exemplo,
por meio de redes especializadas ou engajamento regular entre unidades dedicadas a
contribuintes de alto patriménio — pode apoiar a identificagdo de estratégias tributdrias
transfronteiricas e o compartilhamento de praticas de fiscalizagdo.

3.5 Capacidade técnica e de dados

A capacidade técnica e de dados refere-se a capacidade dos Estados de identificar,
rastrear e avaliar a riqueza em diferentes classes de ativos e jurisdigées. Essa
dimensdo é critica porque um desafio central na tributacdo dos mais ricos é que a riqueza
extrema frequentemente permanece apenas parcialmente visivel — ou efetivamente
invisivel — as instituicdes publicas. Isso ndo diz respeito apenas a disponibilidade de
dados, mas também & capacidade das instituicdes de acessar, avaliar e agir sobre
informagdes relevantes.

Um primeiro desafio é a identificagdo. Definir e localizar individuos de alto patriménio
ndo é simples, e os perfis de riqueza variam entre paises. Compreender como a riqueza é
mantida e estruturada — incluindo diferencgas entre setores, classes de ativos e veiculos de
propriedade — é essencial para desenhar e implementar estratégias tributdrias eficazes.

Um segundo desafio diz respeito a visibilidade e a avaliagdo de ativos. A riqueza pode ser
mantida offshore ou estruturada por meio de entidades juridicas complexas, dificultando
o rastreamento da propriedade. Mesmo quando os ativos sdo identificados, a avaliagdo
pode ser desafiadora, especialmente no caso de ativos iliquidos ou pouco transparentes,
como empresas de capital fechado, trusts, obras de arte e itens de coleg¢do. Esses desafios
variam entre contextos: em paises de alta renda, a complexidade costuma decorrer de
estratégias sofisticadas de planejamento tributdrio; em contextos de renda mais baixa, a
informalidade e sistemas de dados limitados podem restringir ainda mais a visibilidade.

A cooperacdo internacional desempenha papel central no enfrentamento desses
desafios. O acesso a informagdes transfronteiricas — por meio de mecanismos de troca

2 A OCDE. (2009). Engaging with high net worth individuals on tax compliance. OECD Publishing, Paris. https://doi.org/10.1787/9789264068872-en
23 Fundo Monetario Internacional (FMI). (2015). Current challenges in revenue mobilization: Improving tax compliance. FMI
24 OCDE. (2016). Co-operative tax compliance: Building better tax control frameworks. OECD Publishing, Paris. https://doi.org/10.1787/9789264253384-en
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de informagdes, tratados tributdrios e outros acordos — é essencial para identificar
riqueza offshore. No entanto, a participagdo por si sé é insuficiente. Evidéncias sugerem
que, em muitos contextos, particularmente em paises de baixa renda, os esforgos tém se
concentrado no cumprimento de padrdes internacionais sem ganhos correspondentes de
acesso ou de uso efetivo das informagdes. Esse padrdo ndo se limita a contextos de menor
capacidade: uma revisdo da capacidade institucional do Reino Unido também constatou
que, embora o pais participe extensivamente de marcos internacionais de troca de
informacgdes, persistem desafios prdaticos para integrar, cruzar e operacionalizar essas
informacdes para fins de fiscalizagdo, refletindo uma lacuna mais ampla entre acesso
formal e uso efetivo.?®

De forma mais ampla, os sistemas de dados atuais refletem uma abordagem fragmentada
e especifica por classe de ativo & governanca da riqueza. Os marcos de transparéncia
existentes frequentemente se concentram em ativos financeiros, deixando lacunas em
dreas como beneficidrios finais, iméveis e estruturas complexas de propriedade. Isso levou
a crescentes chamados por medidas ampliadas de transparéncia, incluindo registros mais
robustos de beneficidrios finais, requisitos mais amplos de declaragdo e o desenvolvimento
de sistemas mais abrangentes para rastrear ativos entre jurisdi¢gdes.®

No nivel doméstico, melhorar sistemas de dados — incluindo registros, compartilhamento de
dados entre érgdos publicos e capacidades analiticas — pode fortalecer significativamente
a fiscalizagdo. Autoridades tributdrias também podem utilizar informagdes publicamente
disponiveis e desenvolver ferramentas mais avancadas de andlise de dados. No entanto,
esses esforcos dependem de autoridade juridica subjacente e coordenagdo institucional,
reforgando a interagdo entre as dimensdes técnica, juridica e politica da capacidade.

3.6 Condicoes estruturais globais

Um insight central que emerge deste marco é que a capacidade institucional ndo é
determinada apenas no nivel doméstico. Em muitos contextos — particularmente em
paises de baixa e média renda —, as restricées de capacidade sdo moldadas pela
estrutura do sistema financeiro global.

Jurisdicdes offshore, centros financeiros e limitagcdes nos marcos de cooperacdo
internacional podem restringir o acesso a informagdo, permitir a ocultagdo de ativos e
rendas e reduzir a efetividade de medidas tributérias nacionais.?? Como resultado, as
restricdes enfrentadas por alguns paises sdo produzidas relacionalmente — por meio de
sua posicdo nos sistemas econdmicos e juridicos globais —, e ndo decorrem apenas de
fragilidades institucionais domésticas.

Isso tem implicagdes importantes para as politicas publicas. Fortalecer a capacidade
institucional requer ndo apenas reformas domésticas, mas também melhorias na
cooperagdo internacional, nos padrdes de transparéncia e na governanga dos
fluxos financeiros transfronteiricos.?® A capacidade institucional deve, portanto, ser
compreendida como globalmente estruturada, com sua efetividade dependendo tanto
das condigdes nacionais quanto do ambiente internacional mais amplo. Essas condicdes
globais interagem com cada dimensdo da capacidade institucional, moldando o que é
vidvel no nivel doméstico.

25 Balata, F., & Wright, H. (2026). Taxing invisible wealth: Fixing an outdated tax system in the age of extreme wealth.

New Economics Foundation. https://neweconomics.org/2026/01/taxing-invisible-wealth

26 \Ver OCDE. (2024). Beneficial ownership and tax transparency - Implementation and remaining challenges: OECD and Global Forum report to G20 finance

ministers and central bank governors. OECD Publishing, Paris. https://doi.org/10.1787/f95790b1-en; e Jofre, M., & Kiepe, T. (2026). Bridging the gap for effective

asset transparency. Documento de trabalho, Open Ownership. https://www.openownership.org/en/bridging-the-gap-for-effective-asset-transparency

27 Tax Justice Network. (2025). Financial Secrecy Index. https://fsi.taxjustice.net/about-the-index/

28 Nagdes Unidas. (2023). Promotion of inclusive and effective international tax cooperation at the United Nations (A/RES/78/230). Assembleia Geral das Nagdes Unidas
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4. Licoes comparativas: Argentina e Brasil

As evidéncias da Argentina e do Brasil mostram que a tributacdo da riqueza extrema
é um problema de capacidade institucional sob condigdes de desigualdade estrutural,
restricdo juridica e integragdo financeira global. Compreender essas restricbes — e
como elas interagem — é essencial para passar da ambicdo de reforma a viabilidade de
implementacdo. E importante destacar que, embora as assimetrias institucionais criem
condigdes desiguais, elas ndo impedem intervengdes efetivas quando as restricdes sdo
identificadas e enfrentadas estrategicamente.

k.1 A “contribuicdo solidaria” da Argentina em 2020

A Argentina é a terceira maior economia da América Latina, com uma populagdo de 45
milhdes de pessoas e altos niveis de desigualdade de riqueza. A participagdo do 1% mais
rico na renda nacional é de 18%, enquanto os 50% mais pobres detém apenas 12%. A
riqueza é ainda mais concentrada: o 1% mais rico detém quase 26% da riqueza pessoal
liquida, enquanto os 50% mais pobres detém apenas 4,5%.%°

Nesse contexto, em 2020, durante intensa pressdo fiscal decorrente da pandemia de
COVID-19, o entdo recém-eleito governo de coalizdo Frente de Todos introduziu a
“contribuicdo soliddria” (Lei 27.605) — uma contribuigdo extraordindria e Gnica voltada a
cerca de 10.000 individuos, aproximadamente 0,03% da populagdo, com ativos liquidos
acima de 200 milhdes de pesos, cerca de USS 2 milhdes.*° Mais da metade da receita
esperada viria de menos de 300 individuos, destacando o alto impacto fiscal e distributivo
da concentragdo extrema de riqueza.

A politica previa aliquotas progressivas a partir de 2%, chegando a 3,5%, com aliquotas
mais elevadas aplicadas a bens mantidos no exterior. O governo esperava arrecadar
recursos significativos para financiar medidas de saldde publica, protegdo social e
recuperac¢do econémica.? Aleifoi aprovada com forte apoio politico, mas sob significativa
oposicdo, escrutinio e posterior contestacdo judicial.

A contribuicdo foi implementada com sucesso e gerou receita significativa no curto
prazo, arrecadando aproximadamente ARS 247 bilhdes, cerca de USS 24 bilhdes, de
um numero relativamente pequeno de individuos de alto patriménio.*2 Isso confirma
que a riqueza concentrada no topo da distribuicdo pode ser tributada de forma efetiva
sob condig¢des politicas e institucionais favordveis. No entanto, seu impacto foi limitado
por dificuldades em identificar e tributar plenamente ativos offshore, por contestagdes
judiciais que reduziram a base tributdria efetiva e por mudancas nas prioridades politicas
que enfraqueceram a fiscalizag&o ao longo do tempo. Como resultado, embora a politica
tenha alcangado seu objetivo fiscal imediato, ela ndo se traduziu em uma expansdo
sustentada da capacidade do Estado de tributar os mais ricos, deixando em grande
medida inalteradas as restrigcdes estruturais subjacentes.

O caso mostra que a tributagdo dos mais ricos ndo é limitada apenas pelo desenho
da politica, mas pelo alinhamento da capacidade institucional em multiplas dimensdes,
incluindo as condigdes estruturais globais. A implementagdo foi viabilizada por uma
janela politica criada pela crise, por forte apoio publico e por infraestrutura institucional
existente. Noentanto, a exposicdo driqueza offshore limitou afiscalizagdo, as contestacdes
juridicas restringiram o escopo da medida e mudangas politicas enfraqueceram sua
durabilidade.

29 VVer World Inequality Database, “Argentina”. Acesso em 30 de marco de 2026, em: https://wid.world/country/argentina/

30 Ver Ministério da Economia da Argentina. Masculinizacion de la riqueza: el caso del Aporte Solidario y Extraordinario. Acesso em 27 de abril de
2026, em: https://www.argentina.gob.ar/economia/politicatributaria/observatorio-de-tributacion-y-genero/masculinizacion-de-la-riqueza-el

31 Governo da Argentina. (2020). Ley 27.605: Aporte solidario y extraordinario para ayudar a morigerar los efectos de la pandemia

32 Grainger, J. (2021, 29 de dezembro). “Argentina’s wealth tax nets 247 billion pesos from 10,000 tax-payers”. Buenos Aires Times. https://

www.batimes.com.ar/news/economy/argentinas-wealth-tax-nets-247-billion-pesos-from-10000-tax-payers.phtml
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4.2 O imposto minimo brasileiro sobre altas rendas

O Brasil € um dos paises mais desiguais do mundo. O 1% mais rico recebe 27,4% da renda
nacional; o 0,01% mais rico, aproximadamente 15.000 individuos, responde por 6,1%.%
Até 2025, miliondrios em ddlares estavam sujeitos a uma aliquota efetiva de imposto de
apenas 20,6%, contra uma média nacional de 42,5% — uma inversdo marcante produzida
por um sistema tributdrio regressivo em que dividendos eram totalmente isentos desde
1996, ganhos de capital eram tributados de forma relativamente baixa e impostos indiretos
predominavam.®*

A reforma introduzida pela Lei 15.270, de novembro de 2025, foi desenhada para corrigir
essas distor¢cdes mantendo-se fiscalmente neutra: um imposto complementar, destinado a
assegurar uma aliquota minima efetiva sobre aqueles que recebem acima de RS 600.000
por ano, cerca de US$S 120.000, alcangando 0,13% dos contribuintes, aproximadamente
140.000 individuos. Essa medida compensou a receita renunciada ao isentar milhdes de
pessoas de menor renda, aquelas que recebem até RS 5.000 por més.®

No momento de sua adogdo, a reforma representa uma mudanga significativa na
abordagem brasileira a tributagdo de individuos de alta renda, tanto em escala quanto
em desenho. Ela conseguiu assegurar amplo apoio politico e estabeleceu um novo
mecanismo para aumentar a tributagdo efetiva das rendas mais altas, enfrentando
distorgdes histéricas no sistema tributdrio. No entanto, como a medida entra em vigor
apenas em 2026, sua efetividade na pratica — particularmente em termos de fiscalizagdo,
conformidade e geracgdo de receita — ainda precisa ser testada. Permanecem questdes-
chave sobre a capacidade do Estado de avaliar com precisdo fluxos de alta renda,
enfrentar estratégias de elisdo e sustentar a reforma diante de possiveis contestacoes
juridicas e politicas.

Dado que o imposto minimo entra em vigor apenas em 2026, esta andlise se concentra
principalmente nas dimensdes estrutural, politica e juridica que moldaram sua adogdo. A
capacidade administrativa e técnica se tornard mais visivel durante a implementacdo.®
O caso ilustra o que uma capacidade politica e relacional sustentada, construida em
multiplos niveis, pode alcangar sob condigdes legislativas ordindrias. A medida construiu
amplo consenso politico, utilizou enquadramento estratégico e alavancou posicionamento
internacional. No entanto, restricdes ja estdo emergindo. Questionamentos judiciais estdo
sendo levantados, e condi¢des estruturais subjacentes — particularmente relacionadas a
concentragdo de riqueza e a complexidade dos ativos — permanecem. Isso sugere que,
embora a capacidade politica tenha viabilizado a reforma, sua efetividade e durabilidade
dependerdo de como essas restricdes serdo administradas ao longo do tempo.

4.3 Licoes transversais

Argentina e Brasil ilustram duas trojetérias distintas, mas complementares. A Argentina
representa uma intervencgdo viabilizada pela crise: uma contribuigdo extraordindria sobre
a riqueza adotada sob profunda crise social, pressdo fiscal aguda e forte apoio publico.
O Brasil representa uma reforma estrategicamente construida: um imposto minimo, sobre
altas rendas, introduzido por meio de coordenagdo politica sustentada e posicionamento
internacional.

As diferengas entre os dois casos ilustram como diferentes formas de capacidade
institucional podem produzir resultados compardveis por trajetérias distintas, bem como

33 Palomo, T., Bhering, D., Scot, T., Bachas, P., Barcarolo, L., Campos, C., Feinmann, J., Moreira, L., & Zucman, G. (2025). “Tax progressivity and inequality

in Brazil: Evidence from integrated administrative data”. EU Tax Observatory Report n.° 9. Paris: EU Tax Observatory. https://www.taxobservatory.
eu/www-site/uploads/2025/08/Tax-Progressivity-and-Inequality-in-Brazil_Evidence-from-Integrated-Administrative-Data.pdf.

34 |dem.

35 International Bureau of Fiscal Documentation. (2025, 13 de novembro). “Brazil enacts income tax reform”. . https://research.ibfd.org/linkresolver/static/tns_2025-11-13_br 1.
36 De fato, embora a autoridade tributaria ja tenha editado algumas normas complementares relacionadas a reforma analisada neste briefing — ver, por

exemplo, a Instrugcdo Normativa RFB n.© 2.299/2025 —, até o momento da publicagéo ela ainda ndo havia regulamentado o imposto minimo que é o foco

deste trabalho. Regulamentagoes futuras deverao tratar de algumas questdes complexas, como os calculos relativos ao imposto complementar.

13



os custos, riscos e possibilidades associados a cada uma delas. Apesar das diferencas,
ambos os casos revelam padrdes consistentes, particularmente nas dimensdes juridica,
estrutural e relacional:

e O apoio publico tende a ser amplo, enquanto a resisténcia é conduzida por elites.
Ambos os casos registraram altos niveis de apoio publico, com 80% de aprovagdo a
contribui¢cdo argentina.” Em ambos, a resisténcia organizada veio de um pequeno
nimero de individuos ricos, confederagdes empresariais, associagdes profissionais
e meios de comunicagdo aliados, e ndo da populagdo em geral. Essa assimetria
entre amplo apoio publico e resisténcia concentrada das elites € uma caracteristica
estrutural dessas medidas, ndo especifica a um contexto. Ela tem implicacdes diretas
para a estratégia de comunicagdo politica: o publico primdrio para a construgdo de
apoio ndo é a minoria cética, mas a maioria favordvel, que precisa ser ativada, ndo
convertida. O enquadramento de solidariedade da Argentina foi efetivo no contexto
da pandemia, mas mais dificil de sustentar em condigdes politicas ordindrias. Por
outro lado, o enquadramento fiscalmente neutro do Brasil, que combina um imposto
complementar redistributivo com uma iseng¢do para a classe trabalhadora, pode
se mostrar estruturalmente mais durdvel por ndo depender de uma crise para
sua legitimidade. Quando preocupagdes com prudéncia fiscal sdo politicamente
dominantes, o desenho fiscalmente neutro pode ser uma pré-condi¢do para o sucesso
legislativo, e ndo apenas uma preferéncia de comunicagdo.

» Ascontestacoes juridicas sdo rapidas e sustentadas, independentemente do nivel
de apoio legislativo. A Argentina enfrentou mais de 80 agdes judiciais nas semanas
seguintes & entrada em vigor da contribui¢do;* o Brasil viu cinco agdes no Supremo
Tribunal Federal nas semanas seguintes a promulgagdo da lei e uma liminar em menos
de um més.*’ Isso ocorreu mesmo onde o apoio legislativo diferiu significativamente —
493 a 0 no Brasil versus 133 a 115 na Argentina —, indicando que a contestagdo juridica
opera de forma independente da forca da aprovacdo parlamentar. Os tribunais ndo
sdo uma linha secunddria de resisténcia; sdo a arena primdria para onde migra a
resisténcia das elites quando os canais legislativos se fecham. Ambos os casos
confirmam a proposicdo do marco de que capacidade juridica e capacidade politica
devem ser avaliadas separadamente, e que a capacidade juridica é frequentemente
a restrigdo decisiva. Na Argentina, as principais restrigdes incluiram protecdes
constitucionais a propriedade, decisdes judiciais sobre trusts e residéncia offshore,
e extensa litigdncia. No Brasil, houve questionamentos constitucionais imediatos,
liminares iniciais e resisténcia juridica organizada. Essas dindmicas evidenciam
dois tipos de restrigdes juridicas: restrigdes estruturais, incorporadas em regimes
constitucionais e de propriedade, e restrigdes interpretativas, emergentes por meio
dos tribunais e da litigdncia. Isso sugere que a arquitetura juridica e a interpretagdo
judicial podem se sobrepor @ intengdo politica e & capacidade administrativa.

e As condicées relacionais globais séo decisivas na defini¢do da viabilidade.
Ambos os casos confirmam que a base tributdria em si ndo estd plenamente sob
controle nacional: a capacidade institucional é produzida relacionalmente dentro
de sistemas globais de finangas, direito e governanga. A Argentina foi limitada por
estruturas financeiras globais de mobilidade de capitais e arbitragem jurisdicional,
e sua alta exposigdo a riqueza offshore restringiu a fiscalizagdo. No Brasil, persistem
estruturas de riqueza offshore e planejomento tributdrio, registros fragmentados de
ativos e limites a troca internacional de informacdes. Mas o Brasil diferiu porque o
governo moldou ativamente normas globais — usando sua posigdo singular durante
processos do G20, da ONU e do BRICS - e utilizou o posicionamento internacional para
viabilizar a reforma doméstica. A estratégia brasileira “de dentro para fora” — construir

%7 Clivajes. (2020, 18 de maio). “Encuesta: el 80% apoya un impuesto extraordinario a la riqueza”. Diario Perfil.

38 Angulo, M. (2021, 4 de abril). “En cinco dias se presentaron 76 demandas contra el impuesto a la riqueza”. Infobae. https://www.infobae.com/
economia/2021/04/04/en-cinco-dias-se-presentaron-76-demandas-contra-el-impuesto-a-la-riqueza/; Kanenguiser, M. (2021, 15 de abril).
“Impuesto a la riqueza: la Justicia aceptd el primer reclamo de un argentino que tiene residencia en el exterior”. Infobae. https://www.infobae.com/
economia/2021/04/15/impuesto-a-la-riqueza-la-justicia-acepto-el-reclamo-del-primer-argentino-que-tiene-residencia-en-el-exterior/

39 STF ja tem 5 ADIs contra tributagdo de lucros e renda elevada”. (2025). Overedito. https://overedito.
com.br/justica/stf-ja-tem-5-adis-contra-tributacao-de-lucros-e-renda-elevada/
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legitimidade internacional para viabilizar a reforma doméstica — representa uma
trajetéria potencialmente transferivel. Os avangos em acordos internacionais para
tributar os mais ricos por meio da Declaragdo do Rio do G20 em 2024 e do Compromisso
de Sevilha em 2025, no dmbito da agenda de Financiamento para o Desenvolvimento
da ONU, ndo foram meros resultados diplomaticos; foram ferramentas que tornaram
mais dificil desqualificar a reforma doméstica como ideologicamente motivada. Nesse
sentido, o engajamento internacional pode ser considerado parte de uma estratégia
de capacidade politica no marco.

e A capacidade pode evoluir por meio da implementacéo, a medida que demandas
administrativas geram ganhos duradouros. Ambas as reformas se apoiaram em
infraestrutura juridica e de dados preexistente, em vez de criar marcos do zero. A
Argentina recorreu as declaragdes de seu antigo Impuesto Sobre los Bienes Personales
(ISBP) e aos dados do Common Reporting Standard (CRS) como base para identificar
contribuintes e ativos. O Brasil alterou a legislagdo existente do imposto de renda, em
vez de introduzir um novo imposto, e utilizou dados administrativos de sua autoridade
monetdria como base empirica para a reforma. Paises sem infraestrutura de base
equivalente enfrentariam barreiras significativamente mais altas para medidas
compardveis. Isso tem implicagdes diretas para o sequenciamento: construir sistemas
de dados e instrumentos tributdrios existentes é uma pré-condi¢do para medidas mais
ambiciosas, ndo uma trilha paralela. Ambos os casos mostram que a capacidade
evolui por meio da agdo. A contribuicdo argentina gerou um ciclo virtuoso de maior
capacidade administrativa no rastreamento de ativos offshore e no uso de informacgdes
internacionais que sobreviveu a prépria contribuigdo. A reforma brasileira gerou um
novo corpo de pesquisa e infraestrutura analitica que também a transcende.

e A adocdo e a durabilidade exigem capacidades institucionais diferentes. O Brasil
demonstra que uma capacidade politica altamente desenvolvida pode viabilizar
a reforma mesmo em contextos polarizados. Caracteristicas-chave incluiram
enquadramento estratégico, neutralidade fiscal, sequenciamento legislativo,
construgdo de ampla coalizdo e uso de evidéncias e comunicacdo. A Argentina
mostra que o apoio publico, por si sé, ndo basta, e que a capacidade politica deve
se estender para além da adogdo. Nos dois casos, a capacidade politica é condigado
necessdria para a reforma, mas sua forma e durabilidade determinam os resultados.
Um insight central que emerge dos dois casos é a distingdo entre capacidade de
adocgdo e durabilidade. Na Argentina, o alinhamento politico viabilizou uma adogdo
rdpida, mas a durabilidade foi enfraquecida por mudanca eleitoral e contestacdo
juridica. No Brasil, o amplo consenso politico viabilizou aprovagdo quase unénime,
mas a judicializagdo inicial sinaliza que a durabilidade pode se deslocar para a arena
judicial. Nos dois casos, a capacidade politica suficiente para aprovar legislagdo ndo
é suficiente para sustentar a fiscalizagdo ao longo do tempo. A durabilidade depende
de robustez juridica, continuidade institucional e gestdo da resisténcia entre ciclos
eleitorais.
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5. Aplicacdo pratica do marco

Aplicado de forma sistemdtica, o marco permite que governos avancem para além
de avaliagées generalizadas de “déficits de capacidade” e identifiquem os fatores
institucionais especificos que mais limitam a tributacdo efetiva dos mais ricos em
cada contexto, planejando respostas adequadas a eles. Essas restricdes podem diferir
significativamente entre paises e ao longo do tempo, exigindo respostas sob medida em
vez de solugdes padronizadas.

Em primeiro lugar, o marco apoia a identificacéo de restricoes criticas entre dimensdes.
Em alguns contextos, a principal limitacdo pode ser juridica, como restricdes ao acesso
a dados; em outros, pode ser politica, como a resisténcia das elites; ou estrutural, como
altos niveis de riqueza offshore. Ao distinguir entre essas dimensdes, governos podem
concentrar esforcos onde hd maior probabilidade de impacto.

Em segundo lugar, ele ajuda a tomar decisées mais informadas sobre a alocacdo de
recursos, particularmente ao evitar a tendéncia de investir excessivamente em solucdes
técnicas ou digitais na auséncia de condi¢des juridicas, administrativas ou politicas
habilitadoras. Embora melhorias em sistemas de dados e digitalizagdo sejom importantes,
elas sdo frequentemente insuficientes por si sé. Sem autoridade juridica para acessar e
usar dados, recursos humanos e expertise para administrd-los, ou condi¢des politicas
para sustentar a fiscalizagdo e assegurar o cumprimento das normas, tais investimentos
podem produzir resultados limitados.

Em terceiro lugar, o marco apoia o sequenciamento estratégico e a coordenacéo das
reformas. Ao esclarecer como diferentes dimensdes interagem, ele pode ajudar governos
a determinar quais reformas sdo pré-requisitos para outras. Por exemplo, fortalecer
poderes legais para acessar informagdes pode ser um primeiro passo necessdrio antes
de investir em andlises avangadas de dados. Da mesma forma, construir apoio politico
pode ser essencial para sustentar a fiscalizagdo administrativa ao longo do tempo.

16



6. Implicacoes para politicas publicas e reformas

A andlise apresentada neste briefing tem implicacdes diretas para a forma como governos
e atores internacionais abordam a tributagdo dos mais ricos e a governanga da riqueza
extrema. Ela aponta para uma estratégia mais ampla, para além de um foco restrito
no desenho da politica, centrada na capacidade institucional, no sequenciamento e na
coordenagdo entre multiplas dimensdes.

6.1 Principais recomendacées

Estratégias de reforma que integrem avaliagdo de capacidade, agdo multidimensional e
coordenacdo internacional tém maior probabilidade de traduzir compromissos politicos
em resultados efetivos e duradouros.

« Comecar pela avaliagdo de capacidade, ndo apenas pelo desenho da politica.
Realizar uma avaliagdo sistemdtica da capacidade institucional antes de introduzir
novas medidas tributdrias, identificando as restricdes mais criticas que moldardo
sua implementacdo. ldentificar essas restricdes — sejam elas juridicas, politicas,
estruturais, administrativas ou técnicas — permite que governos determinem quais
reformas sdo vidveis, quais pré-condi¢des precisam ser enfrentadas e onde avancos
iniciais podem ocorrer. Isso reduz o risco de adotar politicas dificeis de fiscalizar ou
sustentar na prdética. Crucialmente, a capacidade deve ser avaliada ao longo do
tempo, e ndo apenas no momento da adocdo.

« Atuar em multiplas dimensdes e sequenciar reformas estrategicamente. Enfrentar
fatores estruturais, politicos, juridicos, administrativos e técnicos em paralelo,
reconhecendo que o progresso em uma drea depende de condi¢cdes habilitadoras
em outras. ldentificar quais reformas sdo pré-requisitos para outras — por exemplo,
acesso legal a dados antes de andlises avangadas — e organizar a implementacdo
em fases para administrar resisténcias e riscos. Mesmo avangos incrementais podem
ser mais efetivos quando coordenados, pois mudancas entre dimensdes podem se
reforgar mutuamente e reduzir riscos de implementacdo.
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* Priorizar fundamentos juridicos e politicos. Fortalecer a autoridade juridica para
acessar e usar dados, fiscalizar a conformidade e construir apoio politico duravel
para adotar e sustentar reformas, em paralelo a investimentos em sistemas técnicos.
O fortalecimento dos marcos juridicos e a construgdo de apoio politico durdvel devem,
portanto, ser tratados como componentes centrais dos esforcos de construgdo de
capacidade, e ndo como etapas secunddrias ou posteriores.

» Fortalecer e ampliar a cooperacdo internacional. A capacidade relacional deve
ser tratada como condigdo central. Isso inclui melhorar o acesso a informagdes
transfronteiricas, aprimorar o uso de mecanismos existentes de troca de informagdes
e apoiar o desenvolvimento de padrdes globais de transparéncia para enfrentar
restrigdes geradas externamente. Para muitos paises — particularmente em contextos
de baixa e média renda —, o progresso dependerd tanto da reducgdo de restrigoes
externas quanto de reformas domésticas.

7. Conclusdo

Os esforgos para tributar os mais ricos avangaram significativamente nos ultimos anos,
apoiados por um conjunto crescente de evidéncias sobre a escala da concentragdo de
riqueza, a baixa tributagdo efetiva no topo e seus impactos econémicos e sociais mais
amplos, além do aumento da atengdo publica e politica a essas questdes. Este documento
conclui que o sucesso das medidas de tributagdio sobre os mais ricos depende, em Ultima
instéincia, da capacidade institucional. Isso requer que os Estados ndo apenas desenhem
medidas tributdrias apropriadas, mas também construam as condigdes necessdrias para
governar a riqueza extrema de forma efetiva: visibilidade por meio de dados, alcance por
meio de autoridade juridica, administragdo e coordenacdo, e fiscalizagdo sustentada ao
longo do tempo. Em muitos contextos, essas condigdes séio moldadas tanto por dindmicas
de poder e estruturas financeiras globais quanto por arranjos institucionais domésticos.
O Marco de Capacidade Institucional oferece uma contribuigdo prdtica a essa agenda:
uma ferramenta diagnéstica para identificar as restrigcdes mais criticas, uma ferramenta
de planejamento de politicas para apoiar o sequenciamento e a priorizagdo de reformas,
e um insumo conceitual para discussdes internacionais em curso sobre cooperacdo
tributdria e governanga da riqueza extrema.

A medida que processos internacionais — incluindo aqueles no dmbito das Nagdes Unidas
— continuam a avangar discussdes sobre tributacdo justa e efetiva, serd essencial colocar
a capacidade institucional no centro do desenho de politicas. Sem ela, compromissos
politicos correm o risco de permanecer no plano das aspiragdes. Com ela, hd uma
trajetéria mais clara para traduzir esses compromissos em resultados efetivos, sustentados
e equitativos.
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ANEXO

A tabela abaixo resume as cinco dimensdes centrais e interdependentes da capacidade institucional, juntamente com as condicdes
globais transversais que as moldam. Ela apresenta um conjunto de perguntas diagndsticas indicativas para apoiar avaliacGes em
nivel nacional. As perguntas ndo sdo exaustivas nem prescritivas, mas buscam ajudar a identificar as restricGes mais criticas que
moldam a viabilidade, a implementacao e a durabilidade da tributacdo dos mais ricos, bem como orientar estratégias de reforma

adequadas a cada contexto.

Marco de Capacidad Institucional: matriz diagnéstica

Capacidade
estruturall

Molda a viabilidade (o
que é possivel) antes
do desenho ou da

implementacéao da politica.

Inclui a organizacéo

do poder econdémico e
institucional, da riqueza e
da autoridade dentro do
Estado e da economia..

Onde a riqueza é mantida — no pais ou offshore?

Como a riqueza € estruturada — por exemplo, por meio de empresas, trusts,
arranjos transfronteiricos ou holdings?

Quem controla pontos de veto institucionais capazes de bloquear ou diluir a
reforma — por exemplo, tribunais, atores subnacionais ou reguladores financeiros?

Tribunais ou marcos constitucionais restringem o desenho de medidas tributarias
progressivas — isto &, impostos que aumentam conforme a capacidade de
pagamento ou que miram a riqueza concentrada —, por exemplo, por meio de
protecdes a propriedade ou limites ao desenho tributario?

Como os niveis de desigualdade e de confianca nas instituicGes afetam a
conformidade e a fiscalizacao tributaria?

Capacidade politica

Molda a capacidade de
adotar, implementar e sus-
tentar a reforma ao longo
do tempo. Reflete relacdes
de poder, compromisso
politico e capacidade de
administrar resisténcias.

Ha compromisso politico sustentado com a tributacdo dos mais ricos entre
instituicbes governamentais?

Até que ponto a lideranca politica consegue resistir e administrar a reacdo das
elites, incluindo lobby, litigancia e narrativas de fuga de capitais?

Quao influentes sao as elites econdmicas na definicdo do desenho da politica e da
fiscalizagao?

Qual é o nivel de apoio publico a tributacao dos mais ricos, e como ele é moldado
por percepcoes de justica e desigualdade?

O sequenciamento da reforma foi desenhado para reduzir resisténcias politicas e
econdmicas ao longo do tempo?

Existem mecanismos para assegurar a continuidade da implementacéao entre
ciclos politicos e mudancas de governo?

Capacidade
juridica

Molda a capacidade

de identificar, acessar

e tributar a riqueza na
pratica. Inclui marcos
juridicos, poderes e
praticas institucionais que
viabilizam ou restringem a
implementacao.

¢ As autoridades tributarias tém autoridade legal para acessar dados de terceiros
— por exemplo, bancos, registros e outros 6rgaos publicos?

Ha barreiras juridicas para identificar contribuintes ou rastrear a propriedade de
ativos — por exemplo, regras de sigilo ou leis de protecdo de dados?

Quais mecanismos de compartilhamento de informacgdes existem em ambito
doméstico e internacional, e com que eficacia sdo utilizados?

Quais instrumentos tributarios existentes — por exemplo, tributacédo de ganhos
de capital, retencdo na fonte, impostos sobre propriedade e heranca — podem ser
utilizados para alcancar os mais ricos?

Até que ponto os marcos juridicos existentes podem ser utilizados de forma mais
efetiva sem exigir uma grande reforma legislativa?

Ha inconsisténcias ou incentivos juridicos que prejudicam os esforcos para
tributar os mais ricos?
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Marco de Capacidad Institucional: matriz diagnéstica

Capacidade
administrativa

Molda a capacidade
de implementar e
fiscalizar a tributacao.
Inclui as capacidades
organizacionais das
autoridades tributarias
e a coordenacdo entre
instituicoes..

Existe uma unidade dedicada a contribuintes de alto patrimonio dentro da
autoridade tributaria?

As equipes tém expertise e recursos para investigar estruturas patrimoniais
complexas?

As estratégias de pessoal, formacao e retencao sao suficientes para sustentar a
capacidade ao longo do tempo?

Os instrumentos de fiscalizacdo — como auditorias, penalidades e persecucoes
administrativas ou judiciais — sdo criveis e aplicados de forma efetiva?

Quais salvaguardas existem para prevenir captura regulatoria, particularmente em
arranjos de conformidade cooperativa?

Com que eficacia as funcdes operacionais, analiticas e de lideranca sao
coordenadas dentro da administracao tributaria?

Capacidade técnica

Molda a capacidade

Quais dados existem sobre propriedade de ativos, fluxos de renda e estruturas

e de dados de identificar, avaliar e patrimoniais?
rastrear a riqueza. Inclui ) ) o
sistemas de dados, Até que pon’to .as autprldade§ trlpu:c?arlas conseguem acessar e usar dados de
registros e ferramentas fontes domésticas e internacionais”
anahtlcgs, 'e .mterage'c?om Onde estdo os principais pontos cegos — por exemplo, ativos offshore, trusts e
fatores juridicos, politicos | o5 resas de capital fechado?
e estruturais..
Quao efetivos sdo, na pratica, os mecanismos existentes de troca internacional de
informacdes?
Quais investimentos foram feitos em sistemas de dados, registros e ferramentas
analiticas?
Como reformas de acesso a dados e transparéncia interagem com dinamicas de
poder — por exemplo, resisténcia de instituicdes financeiras ou detentores de
ativos?
Condicoes Explicam como sistemas | Até que ponto a riqueza nacional € mantida ou estruturada offshore?

estruturais globais

financeiros, juridicos e
institucionais globais
moldam a capacidade
nacional de tributar a
riqueza.

O pais acessa e utiliza efetivamente sistemas internacionais de troca de
informacgdes?

Quais jurisdigdes ou atores externos restringem a capacidade de fiscalizagéo?
Como centros financeiros globais moldam resultados tributarios domésticos?

Os marcos de cooperacao internacional sdo suficientes para apoiar a
fiscalizacao?
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