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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar a isencdo do imposto de renda incidente sobre a
distribuicdo de lucros e dividendos aos sdcios e acionistas da pessoa juridica, prevista no art.
10 da Lei n° 9.249/1995. Considerando que o impacto desta sobre a matriz tributaria brasileira
resulta no aprofundamento de sua regressividade, tal discussdo faz-se bastante importante
porque se insere num diagndstico mais amplo quanto as bases econémicas de incidéncia
eleitas pelo sistema tributério brasileiro, que nem sempre sdo consentaneas com o principio da
justica fiscal. Pretende-se no presente trabalho avaliar a compatibilidade da referida isencao
frente aos principios tributarios que orientam a instituicdo do imposto sobre a renda, bem
como 0s principios constitucionais mesmos sobre os quais a tributacdo se estabelece, sem
deixar de considerar as fungbes que a tributagdo desempenha na sociedade, em especial no
que pertine a extrafiscalidade. Ainda, sera analisado o impacto de uma eventual tributacdo dos
lucros e dividendos distribuidos e suas consequéncias sobre a matriz tributaria brasileira, e
sobre a distribuicdo equitativa do énus do tributacdo entre os diversos setores da sociedade,
tendo o principio da capacidade contributiva como norteador.

PALAVRAS-CHAVE: Justica fiscal. Matriz tributaria. Extrafiscalidade. Capacidade
contributiva. Imposto de renda. Isonomia tributaria. Isencdo. Lucros e dividendos.



ABSTRACT

This work aims to analyze the exemption from income tax on the distribution of profits and
dividends of partners and shareholders of a juristic person, as provided for in article 10 of
Law 9249/1995. Considering that the impact of that law on the Brazilian tax matrix results in
the deepening of its regressivity, such a discussion becomes very important because it
integrates a broader diagnosis of the economic basis of incidence chosen by the Brazilian tax
system. That basis, however, is not always in accordance with the principle of tax justice. The
purpose of this study thus is to evaluate the compatibility of this exemption with the tax
principles that guide the institution of income tax - including the constitutional ones on which
taxation is established - while considering the functions that taxation plays in society,
especially the extrafiscality. Moreover, the impact of a possible taxation of distributed profits
and dividends and their consequences on the Brazilian tax matrix, and on the equitable
distribution of the burden of taxation among the various sectors of society, will be analyzed,
having the principle of taxable capacity as a guide.

KEYWORDS: Tax Justice. Tax matrix. Extrafiscality. Taxable capacity. Income tax. Tax
isonomy. Exemption. Profits and dividends.
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INTRODUCAO

As escolhas efetuadas pelo Estado no campo da tributacdo influenciam diretamente a
distribuicdo de riquezas na sociedade. Por esse motivo, pode-se considerar que a ma
distribuicdo da carga tributaria brasileira e a desigualdade social vigente no pais estejam
intimamente interligadas.

No Brasil, o Cddigo Tributario Nacional, anterior & Carta Magna, consolida a op¢éao
legislativa por politicas tributarias de base regressiva, com énfase na tributacdo indireta, a
incidir fortemente sobre o consumo. O indice de regressividade do sistema tributario
brasileiro é inversamente proporcional ao nivel de justica fiscal que é capaz de promover, uma
vez que a forte tributagdo sobre o consumo implica o financiamento do Estado pelas classes
de menor poder aquisitivo e pelos trabalhadores, o que se constitui em verdadeira afronta ao
principio da capacidade contributiva.

Inobstante a carga tributaria brasileira possa ser considerada alta, em termos
comparativos, vez que representa aproximadamente 33% do produto interno bruto (PIB),
proxima da média dos paises da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), ha um importante fator que nos diferencia. Em economias ditas
desenvolvidas, predominam tributos diretos e progressivos na composicdo de sua carga
tributaria, enquanto que, no Brasil, ocorre exatamente o oposto’.

O Brasil ¢ um dos Unicos paises do mundo em que os dividendos distribuidos a
acionistas de empresas estdo totalmente isentos de Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF).
Tal isencdo, introduzida na legislacdo brasileira em 1995, concorre para a subtributacdo sobre
0 lucro, bem como para a baixa progressividade do IRPF no pais. Tal modelo de politica
fiscal merece ser reavaliado diante dos sinais de esgotamento do gasto redistributivo e dos
obstaculos ao seu financiamento. Momentos de crise, como o atual, sdo propicios para a
revisao de paradigmas.

Com esse trabalho, almejou-se estudar as bases que sustentam o sistema tributério
brasileiro a fim de avaliar a persecucdo do horizonte da justica fiscal no pais, objetivando a
concepgdo de alternativas fiscais capazes de empreender a distribuicdo do 6nus da tributagdo

em obediéncia aos principios da capacidade contributiva, da solidariedade social e do minimo

! GOBETTI, Sérgio Wulff e ORAIR, Rodrigo Octavio. Progressividade Tributaria: a agenda negligenciada.
Texto para discussdo 2190. Rio de Janeiro: Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada, 2016. Disponivel em:
<http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/6633/1/td_2190.pdf >. Acesso em: 31 jan. 2018. p. 7
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existencial, quais possam viabilizar a transformagéo da tributagcdo em uma ferramenta de
reducdo das desigualdades sociais e de redistribuicdo de renda no Brasil.

Como metodologia, utilizou-se pesquisa qualitativa, analitica, realizada por meio do
método indutivo, que envolveu analise de legislacdo e pesquisa doutrinaria (revisao
bibliografica). Apos a delimitacdo de um referencial bibliogréfico, foi realizada uma anélise
dos diversos dispositivos normativos, a nivel constitucional e infraconstitucional, pertinentes
a materia. Além disso, intentou-se uma abordagem multidisciplinar que incluiu aspectos
filoséficos, socioldgicos e econdmicos transversais a tematica discutida.

Quanto a distribuicdo de capitulos, o primeiro iniciou o estudo discutindo a
importancia da tributacdo para a estruturacdo e manutencao da sociedade. Abordou-se o dever
fundamental de pagar impostos, no contexto do Estado Democratico de Direito, para a
viabilizacdo do custeio dos direitos fundamentais no Brasil.

No segundo capitulo, foram discutidas as funcfes da tributacdo e as bases econémicas
de incidéncia escolhidas para compor a matriz tributdria brasileira, bem como os seus
impactos em termos de justica ou injustica fiscal. Intentou-se analisar de modo amplo as
opcdes sociais e econdmicas que orientaram as escolhas legislativas tributérias brasileiras,
para diagnosticar as bases da matriz tributéria vigente e as origens de sua regressividade.

No terceiro capitulo, iniciou-se o estudo de caso propriamente dito, aprofundando-se
nas nuances da tributacdo da renda no Brasil e nos principios e critérios constitucionais a ela
inerentes, a fim de compreender o funcionamento desse microssistema de tributacdo e de
erigir um conceito de renda em conformidade com a Constituicdo Federal.

No ultimo capitulo, finalmente centralizou-se a discussdo na questdo da (ndo)
tributacdo sobre a distribuicdo de lucros e dividendos e os privilégios da renda do capital no
Brasil. Deu-se enfoque as mudancas impressas na legislacdo tributaria apds 1995,
especialmente a isencdo de imposto de renda sobre os lucros e dividendos distribuidos.
Procedeu-se a uma andlise acerca da constitucionalidade da referida isengdo, sendo
demonstrada uma dissonancia da norma em vigor em relacdo aos objetivos fiscais e
extrafiscais da tributacdo, bem como aos principios tributarios consagrados na Constituicdo e
aos objetivos fundamentais da Republica, consignados no ordenamento juridico e, com
especial relevo, na Carta Magna.

Por fim, ainda no quarto e ultimo capitulo, analisou-se os impactos da respectiva
isencdo sobre a matriz tributaria brasileira, concluindo-se que esta atua no sentido de
aprofundar a sua regressividade e desrespeitar o principio da isonomia tributaria. Diante dos

resultados das discusses empreendidas, foram apontados possiveis caminhos de mudancas
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normativas a serem instituidas, que facam incidir o imposto sobre a renda nos rendimentos
provenientes da distribuicdo de lucros e dividendos, com o objetivo de reduzir, a0 menos em

parte, a referida regressividade da matriz tributaria brasileira.
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1. O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO E OS CUSTOS DOS DIREITOS
SOCIAIS NO BRASIL

1.1 Compatibilizando a prestacdo de servigcos publicos com o dever fundamental de

pagar impostos

José Casalta Nabais, em sua classica obra “O dever fundamental de pagar impostos”
chama atencdo ao sistematico esquecimento com o qual tem sido tratado o tema dos deveres
fundamentais nas democracias contemporaneas, sobretudo quando confrontados com a
desenvolvida disciplina dos direitos fundamentais, de sélida construcéo dogmatica®. Aponta o
autor que as razdes para tal remontam ao esforco antitotalitario presente no seculo XX.

Apds as varias experiéncias autoritarias havidas, quais se sustentaram em supostas
obrigagdes dos cidaddos perante o Estado totalitario - ou perante seu lider - houve certo
desprezo a ideia de deveres fundamentais, em contraste a preocupacdo de que fossem
efetivamente afirmados e vigentes os direitos fundamentais dos cidad&os.

Aponta o autor, nessa esteira, que ndo devem ser compreendidos os deveres
fundamentais como correlatos ou dependentes dos direitos de igual gabarito. Ao contrério
disso, devem aqueles ser tomados como estruturas autbnomas®, instituidos pela Carta Magna e
dirigidos a0 legislador para que possa regulamenté-los em lei*, por serem contributo
indispenséavel a uma vida em comunidade organizada em torno de um Estado fiscal®. Assim é
que tal dever ndo pode ser compreendido como mero poder para o Estado, ou mero sacrificio
para o cidadao.

Conforme Nabais, o Estado fiscal € alicercado na responsabilidade dos cidaddos por
seu sustento®, uma vez que a participacdo do proprio Estado na exploracéo direta da atividade
econbmica é apenas residual, subsidiaria, ou, ainda, conforme disposto na Constituicdo
Federal Brasileira de 1988, somente permitida quando necessaria aos imperativos de
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo’.

Portanto, nos Estados fiscais, 0s recursos para manutencdo da maquina estatal e de

suas atividades advém de fragdo do ganho de terceiros que compdem a sociedade, e ndo de

2 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreenséo
constitucional do estado fiscal contemporéneo. Coimbra: Almedina, 2004, p. 23.

* Idem, p. 674.

* Idem, p. 674-675.

® Idem, p. 680.

® Idem, p. 679.

" BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988, art. 173. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. - Acesso em 13/06/2016.
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capital oriundo de patriménio proprio, ao contrario do que ocorre no Estado patrimonial - cuja
extincdo se da concomitantemente & solidificacdo do liberalismo®,

Contemporaneamente, o Estado Fiscal predomina nas chamadas democracias
representativas capitalistas. Esse modelo se fundamenta na contundente separacéo entre as
funces do Estado e da sociedade®, em que o Estado possui responsabilidades politicas e de
prestacdo de servigcos publicos (no caso do Estado Social) e a sociedade, por sua vez,
preocupa-se com a autonomia e com a autoconstrugdo™.

Conforme leciona Juan Manuel Barquero Estevan:

[...] puede afirmarse que la idea de fondo de esa “teoria del Estado fiscal” es o al
menos ha sido generalmente compartida en buena parte de los paises que han
acogido sistemas de Estado de bienestar o Estado social, en los que se ha venido
considerando el impuesto como el instrumento més adecuado para la financiacion de
las tareas publicas y como vehiculo de intervencion y redistribucién.™

Assim, o pagamento de tributos é dever fundamental dos cidaddos, nos Estados
Democréticos de Direito, que se constituem, em sua maioria, em Estados Fiscais. Esta
consideracdo é imprescindivel, sobretudo num modelo de Estado Social, porque somente a
partir dela é que é possivel a solidificacdo da acdo tributaria estatal como instrumento para
consecucio dos fins politico-sociais. E dizer: o dever fundamental de arcar com parcela dos
gastos publicos relaciona-se com o Direito dos cidaddos de viver num Estado Social, ou seja,
com o direito de ter direitos sociais™.

Nesta senda, José Casalta Nabais destaca a importancia da convocacdo de deveres

fundamentais frente aos direitos que a coletividade exige do Poder Publico:

Ora, todos estes direitos, se por um lado, como direitos que sdo, exprimem
exigéncias do individuo face ao estado, assim alargando e densificando a esfera
juridica fundamental do cidad&o, por outro lado, também limitam de algum modo
essa mesma esfera através da convocacao de deveres que Ihes andam associados ou
coligados.®

Assim é que nos paises constitucionais, como o Brasil, a Carta Magna impde ao

contribuinte o dever de arcar com o custeio de fragdo dos servigos publicos, justamente

¥ BORBA, Bruna Estima [et al.]. Distribuicdo e redistribuicdo de renda: um ideal possivel por meio de
tributacdo. Recife: Editora UFPE, 2016. p. 40.

9 NABAIS, José Casalta. Op. Cit, p. 679.

' BORBA, Bruna Estima [et al.]. Op. Cit, p. 40.

1 ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcién del tributo en el estado social y democrético de derecho.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 30.

? BORBA, Bruna Estima [et al.]. Op. Cit, p. 42.

3 NABAIS, José Casalta. Op Cit, p. 18-19.
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porque a efetividade e realizagdo do Estado Democratico de Direito importa na “deverosidade

1" categoria que Nabais trata pelo dever fundamental de pagar impostos, qual seria

socia
requisito intransponivel para o suporte dos custos sociais.

A Constituicdo Brasileira de 1988 implicitamente impGe aos cidaddos o dever
fundamental de pagar tributos, & medida em que autoriza o Estado — ou mais especificamente

os entes federativos - a institui-los, em seu artigo 145.

1.2 Estado de impostos ou Estado de taxas?

O principio da equivaléncia, do beneficio ou da contraprestacdo informa que deve
haver equivaléncia entre a prestacdo obtida e a contraprestacdo fornecida®. A partir desta
ideia simpldria cria-se importante polémica acerca do financiamento dos gastos publicos:
deveria estar fundado em ingressos tributarios impositivos — impostos — observado o principio
da capacidade contributiva, ou ser suprido mediante a cobranga de taxas ou precos publicos,
privilegiando-se o principio da equivaléncia ou da contraprestacdo? Em outras palavras,
devem os gastos publicos ser objeto de financiamento coletivo e cooperativo a fim de que
sejam universalizados, ou devem ser assumidos de forma individual, conforme se apresente a
necessidade de cada cidadao pelos servicos desfrutados?

Em conformidade com o artigo 77 do Cddigo Tributario Nacional, as taxas tem como
fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacdo (ou potencial utilizacéo)
de servico publico especifico e divisivel a ser prestado ao contribuinte. Nesse sentido, a taxa,
enquanto espécie tributaria, consiste em prestacdo afetada a ato de fruicdo, de carater

nitidamente contraprestacional®

. Em sentido oposto, a espécie tributaria compreendida pelos
impostos objetiva carrear recursos aos cofres publicos, a serem investidos de forma ndo
vinculada e ndo contraprestacional. Essa Gltima ndo esta, portanto, relacionada a uma
contraprestacdo estatal direta ao contribuinte, mas sim a capacidade econémica do individuo.
O império do principio da equivaléncia ou da contraprestacdo contra o principio da
solidariedade ou da cooperacao sociais implica um Estado de taxas - e ndo de impostos - em
que se paga pela prestagdo individualizada de um servigo, & medida em que seja esse prestado

em beneficio do contribuinte. Aquele que ndo suporta financeiramente a tributacdo, em um

“ NABAIS, José Casalta. Op Cit, p. 90.

® BARCAROLLO, Felipe. O dever fundamental de pagar impostos como condicdo de possibilidade para
implementacéo de politicas publicas. Revista de finangas publicas, tributacdo e desenvolvimento, v. 1, n.1,
2013. p. 25.

18 |dem, p. 26.
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Estado de taxas, permanece alijado dos servicos publicos essenciais'’, vez que no se procede
ao custeio da maquina publica de acordo com o principio da capacidade contributiva de cada
cidaddo - segundo o qual aqueles que detém maior capacidade econdmica e contributiva
arcam com maior onus de tributacéo, e vice-versa.

Desta forma, verifica-se que o imposto € a espécie tributaria adequada para o
financiamento do Estado (Social ) Democréatico de Direito, ja que, em um Estado de taxas
ocorre, expressamente, uma renincia a prestacdes publicas positivas'®, o que significa
retrocesso em relacdo ao modelo de Estado instaurado em grande parcela das Constituicdes
contemporaneas, que garante direitos, dignidade e liberdades de forma generalizada a todos 0s
cidad&os.

No contexto de um sistema sdcio-econdémico-politico capitalista, este modelo de
organizacdo estatal demonstrar-se-ia 0 mais perverso possivel, uma vez que excluiria todos
aqueles menos poderosos economicamente — que sdo a maioria da sociedade. Porque séo
indispensaveis a vida e a dignidade de todo e qualquer ser humano é que os direitos
fundamentais precisam ser prestados na forma de servicos publicos a todos os cidaddos,
indistintamente, inclusive e sobretudo aos que por eles ndo podem pagar, sob pena de serem
privados de tudo que lhes é necessario, inclusive do “minimo existencial”.

Porque consentaneos com o principio da capacidade contributiva e com o ideério da
justica distributiva, os impostos sdo a forma mais justa de financiamento publico. Informa o
referido principio que o contributo prestado por cada individuo no custeio das despesas da
coletividade sera graduado em funcdo de sua capacidade econdmica. E neste sentido que
reside o fim extrafiscal e o carater ubiquo da espécie tributaria imposto: para além de cumprir
sua funcdo estritamente fiscal e arrecadat6ria, atua também como mecanismo que visa
(re)distribuir renda e riqueza, minorando-se, assim, as desigualdades sociais*®. Significa dizer
gue um Estado de impostos aproxima-se mais dos ideais de justica e solidariedade sociais.

Consignando-se que a Constituigdo Federal de 1988 inaugurou o Estado Social no
Brasil, numa perspectiva de que os direitos sociais receberam tratamento diferenciado, no
intuito de assegurar a concretizacdo destes direitos, de interesse geral, tais como o bem-estar,
a igualdade, a justica, a dignidade da pessoa humana, dentre outras diretrizes eleitas pelo
legislador constituinte, tem-se que o alcance dos objetivos da Repulblica, assim como a

solidificacéo da cidadania solidaria, imprescinde do reconhecimento e efetivacdo da obrigacéo

Y 1dem, p. 29
18 |dem Ibidem.
9 |dem, p. 30.
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fundamental dos cidaddos de arcarem com fracdo do custeio dos servicos publicos, tanto
gerais quanto individuais.

A crise fiscal que atinge o cerne do Estado hodierno revela o descompasso entre
receitas e despesas publicas. Os debates que circundam os direitos fundamentais sociais € a
implementacdo de politicas publicas no Estado Democrético de Direito precisam enfrentar
essa questdo. Como compatibilizar o gozo efetivo das politicas publicas sem o prévio
financiamento do Estado, através da tributacdo via impostos?

Conforme destaca José Luis Bolzan de Morais®, o gérmen da crise fiscal do Estado
remonta aos anos de 1970, como consequéncia do aumento das demandas perante o Estado
em conjunto com a depressdo econdémica mundial resultante da crise da matriz energética.
Mediante a diminuicdo da capacidade da populacdo em suportar suas despesas, houve a
transferéncia deste 6nus ao Estado, com notavel aumento das despesas publicas, e
consequente majoracdo do déficit publico. Porquanto o jogo de tensBes sociais sugeria uma
menor incidéncia tributéria - o que significa menor arrecadacdo aos cofres publicos e maior
necessidade da populacdo no que toca as prestacdes publicas - acirrou-se o circulo vicioso
entre a crise econdmica, a debilidade publica e as necessidades sociais.

Segundo doutrina de José Casalta Nabais, ha, lato sensu, trés modalidades de custos
que necessitam de suporte, quais sejam: 0s atinentes a prépria existéncia e sobrevivéncia do
Estado, notadamente os relativos ao dever de defesa da patria; os custos relativos ao dever de
votar; e 0s custos financeiros publicos cuja concretizacdo necessita do dever de pagar
impostos. Relembra o autor, ainda, em pertinente licdo, que todos os diretos, sem excecao — e

ndo apenas 0s direitos sociais, tidos com de terceira geracdo — tem custos publicos:

[...] os direitos, todos os direitos, porque ndo sdo dadiva divina nem frutos da
natureza, porque ndo sao auto-realizveis nem podem ser realisticamente protegidos
num estado falido ou incapacitado, implicam a cooperacdo social e a
responsabilidade individual. Dai que a melhor abordagem para os direitos seja vé-los
como liberdades privadas com custos publicos. Na verdade, todos os direitos tém
custos comunitarios, ou seja, custos financeiros publicos. Tém portanto custos
publicos ndo s6 os modernos direitos sociais, aos quais toda a gente facilmente
aponta esses custos, mas também custos publicos os classicos direitos e liberdades,
em relagdo aos quais, por via de regra, tais custos tendem a ficar na sombra ou
mesmo no esquecimento. Por conseguinte, ndo ha direitos de borla, apresentando-se
todos eles como bens publicos em sentido estrito [...].**

% MORAIS, José Luis Bolzan de. As crises do estado e da constituicdo e a transformacéo espacial dos
direitos humanos. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. p. 41-42.

2L NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos.
Disponivel em: http://www.agu.gov.br/Publicacoes/ Artigos/05042002JoseCasaltaAface ocultadireitos_01.pdf.
Acesso em: 10 de junho de 2017.
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Segundo salienta Claudio Sacchetto, a crise do principio da capacidade contributiva
sustenta-se na ideia de que os direitos dos individuos e os deveres de solidariedade séo
antagobnicos; €, no fundo, segundo o autor, um problema de matriz politico-ideologica, que
demonstra a crise do proprio principio da solidariedade?. Isto é, o individuo realiza os seus
direitos sem vincular-se aos deveres de solidariedade social, enxergando a exacdo tributaria
como injusto sacrificio j& que nela ndo vislumbra qualquer sorte de beneficio passivel de ser
individualizado. Assim é que a importancia da tributacdo para custeio da vida comunitaria
mediante a prestacdo de servicos publicos pela maquina estatal € inversamente proporcional a
capacidade individual de mensuracdo do gozo dos direitos sociais frente a imposicao
tributéria.

Os impostos, enquanto espécie tributaria, ndo tem o escopo de trazer beneficios
individualizaveis; ao contrario, importa a arrecadacdo para custeio das despesas publicas
generalizadas, a partir do momento em que esse custeio demonstra-se essencial a coletividade

da vida em sociedade, e consequentemente, a todas as pessoas.

1.3 A natureza convencional do direito a propriedade

Sobre o papel do imposto na concretiza¢do do Estado Democrético de Direito afirmam
Liam Murphy e Thomas Nagel:

Quando nos posicionamos contra ou a favor de uma reducdo nos impostos, ndo
pensamos somente nos efeitos dessa reducdo sobre a renda que teremos a
disposi¢do, mas também em suas conseqiiéncias sociais e econdmicas mais amplas.

()

Os impostos tém de ser avaliados como um elemento do sistema geral de direitos de
propriedade que eles mesmos ajudam a criar. A justi¢ca ou injustica na tributagdo ndo
pode ser outra coisa sendo a justica ou injustica no sistema de direitos e concessdes
proprietarias que resultam de um determinado regime tributario.?®

Segundo os autores, a compreensdo do direito a propriedade como fruto de uma
convencdo social implica na compreensdo de riqueza enquanto produto social, e nao
individual, meramente. A convencao social segundo a qual existe o direito a propriedade para
os individuos € a mesma que delimita as necessarias formas de gerenciamento do produto

social a ser destinado a esses individuos em particular — na forma de propriedade individual.

2 SACCHETTO, Claudio. O dever de solidariedade no direito italiano: o ordenamento italiano. In: GODOI,
Marciano Seabra de; GRECO, Marco Aurélio (Coord.). Solidariedade social e tributacdo. Sdo Paulo: Dialética,
2005, p. 32.

2 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade. Traducdo de Marcelo Brand&o Cipolla. S&o
Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 10-11.
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Liam Murphy e Thomas Nagel, em “O mito da propriedade”, apontam o erro
consistente em tomar-se a renda ou a riqueza pré-tributarias como uma base moral a partir da
qual, mediante a formulacdo de um critério de justica, define-se o quanto de imposto cabe a
cada um pagar. Segundo 0s autores, que negam a existéncia aprioristica ou o carater
moralmente fundamental do direito a propriedade, os tributos deveriam ser percebidos como
um elemento do sistema geral de direitos de propriedade, concebendo esta ultima, portanto,

ndo como algo que é abocanhado pelo sistema, mas, ao contrario, criado por ele.

A natureza convencional da propriedade é ao mesmo tempo perfeitamente 6bvia e
facilima de ser esquecida. Todos n6s nascemos no contexto de um sistema juridico
minuciosamente estruturado que rege a aquisicdo, o intercdmbio e a transmissao dos
direitos de propriedade; por isso, a propriedade ou a posse pessoal de bens materiais
nos parece ser a coisa mais natural do mundo. Porém, a economia moderna na qual
ganhamos nosso salario, compramos nossa casa, temos a nossa conta bancaria,
economizamos para a aposentadoria e acumulamos bens pessoais, e na qual usamos
NOSSOS recursos para consumir ou investir seria impossivel sem a estrutura fornecida
pelo governo, que é sustentado pelos impostos.**

Os direitos de propriedade, segundo tal concepcédo, seriam direitos dos individuos
sobre aquilo que lhes resta depois de cobrados os tributos, e ndo antes, portanto; e, para além
disso, a verdadeira questdo afeta a justica, segundo os autores, diria respeito aos resultados
pos-tributarios, ou seja, decorrentes da forma como logrou-se convencionar acerca da
distribuicdo desses rendimentos.

Como valores sociais substancialmente importantes a serem considerados na
formulacdo de uma politica tributaria, emergem a eficiéncia e a justica. Justica, numa
dimensdo funcional — aquilo para que serve — seria o critério de avaliacdo da adequacdo do
tratamento tributario despendido as pessoas em diferentes situacdes econdmicas - pessoas que
se encontram numa mesma posi¢do devendo arcar com 0 mesmo Onus e pessoas que se
encontram em situacdes diferentes devendo arcar com 6nus diferentes — diretiva basica para a
garantia de um sistema isondmico®. O valor da justica fiscal é expresso na Constituicdo
através, entre outros, do principio da capacidade contributiva, bem como da protecdo ao

minimo existencial.

** MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. Op. Cit, p. 11.
% RODRIGUES, Tereza Cristina Tarragd S. Politica Tributéria e (In)Justica Fiscal. Revista Justica Fiscal, v.
1, p. 22-26, 2013.
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2. ANALISANDO A MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA: A REGRESSIVIDADE
COMO DIAGNOSTICO

2.1 Funcdes da tributacéo

O fendmeno tributario é algo inerente ao Estado Democratico de Direito. Como
atividade estatal coordenada e dirigida, a tributacéo revela-se na forma de politica pablica e é
entendida como o conjunto de ac¢des integradas que visam a efetivacdo, pelo Estado, do poder
de tributar®. A tributacdo é o mecanismo de financiamento estatal por exceléncia. Sua
estruturacdo foi concomitante a configuragdo dos estados nacionais modernos e, com base
nela, o Estado empreende suas fungdes.

A funcdo precipua da tributacdo é financiar a atividade estatal. E para isso que 0

12" arrecadatéria. Porém,

tributo surge na sociedade moderna, para desempenhar a funcéo fisca
a partir do entendimento de que a instituicdo dos tributos é orientada pelas escolhas politicas e
econbmicas feitas pelo poder estatal, verifica-se a presenca das ditas funcdes extrafiscais, tais
quais as funcdes distributiva, alocativa e estabilizadora?®.

A funcdo alocativa consiste na devolugdo a sociedade do valor arrecadado via
tributos, por meio da oferta de determinados bens e servicos pelo Estado, os quais 0 mercado
ndo e capaz de prover por si s@, a todos os cidaddos, de forma eficiente e economicamente
viavel.

Quanto a funcdo distributiva, estd diretamente vinculada as escolhas politicas e
econdmicas feitas pelo Estado no momento anterior a tributacdo propriamente dita. A carga
tributaria sentida por cada individuo é consequéncia direta de tais escolhas, assim como a
justica ou injustica fiscal de um sistema de tributacéo.

No que pertine a funcéo estabilizadora do tributo, relaciona-se ao papel do Estado de
regular a politica macroeconémica da sociedade, uma vez que, através da tributacdo, o Estado
é capaz de interferir nas atividades econdmicas, via estimulos ou desestimulos.

Em Gltima instancia, a tributacdo exerce a importante funcdo de estabelecer qual a
proporcdo dos recursos da sociedade que vai permanecer sob o controle do Estado, tendo sua

destinacdo determinada por decisdes politicas, e qual sera deixada, na qualidade de

% RODRIGUES, Tereza Cristina Tarragd S. Op. Cit, p. 22.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 69.

% MUSGRAVE, Richard A., apud, TELLES, Marilia de Oliveira. Tributagdo da distribuicdo de lucros e
dividendos no Brasil. Trabalho de conclusdo de curso aprovado pela Faculdade de Direito da Universidade de
Brasilia. UnB. Brasilia. 2016. p. 12.
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propriedade pessoal, sob o arbitrio dos particulares, bem como de que modo o produto social
sera dividido entre os diversos individuos®.

Impondo-se como forma de financiamento do Estado, a tributacdo interfere
diretamente na vida econdmica e social da comunidade, em razdo de gerar tanto incentivos
quanto desincentivos a alocacdo de recursos entre 0s setores econémicos, bem como a
composigdo do investimento e do consumo (funcdo estabilizadora). Ademais, recaindo de
forma distinta sobre as familias com seus respectivos orcamentos familiares bastante distintos,
pode induzir a0 aumento ou & reducéo da desigualdade de renda (fungéo distributiva)®°.

A instituicdo de impostos progressivos sobre a renda, incluindo a proveniente da
remuneracdo do capital, contribuiu fundamentalmente para o desenvolvimento do Estado

Social, assim como para a transformacéo da estrutura da desigualdade no século XX

2.2 Bases econdmicas de incidéncia e o0 que isso tem a ver com justica fiscal

O paragrafo 1° do artigo 145 da Carta Magna de 1988 dispde: “Sempre que possivel,
0s impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica do
contribuinte, facultado a administracdo tributéria, especialmente para conferir efetividade a
esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte™?.

Inobstante, o Cddigo Tributario Nacional, anterior a Carta Magna, cuja aprovacao data
de 1966, consolida a opcdo legislativa por politicas tributarias de base regressiva, com énfase
na tributacdo indireta. Em movimento contrario aquele posteriormente apontado pela
Constituicdo, e jamais se adequando a ela, o CTN privilegiou os tributos indiretos como
meios de arrecadacgdo, onerando sobremaneira o consumo.

O carater potencialmente regressivo ou progressivo de um tributo é definido através da

eleicdo de sua base de incidéncia econdmica, que pode ser a renda, a propriedade, a producéo,

» RODRIGUES, Tereza Cristina Tarragd S. Op. Cit. p. 22.

% SILVEIRA, Fernando Gaiger; FERREIRA, Jhonatan; MOSTAFA, Joana; RIBEIRO, José Aparecido Carlos.
Qual o impacto da tributagdo e dos gastos publicos sociais na distribuicdo de renda do Brasil? Observando os
dois lados da moeda. In: IPEA; SINDIFISCO; DIEESE. Progressividade da tributacdo e desoneragdo da
folha de pagamentos: elementos para reflexdo. Org.: José Aparecido Carlos Ribeiro, Alvaro Luchiezi Jr.,
Sérgio Eduardo Arbulu Mendonga. Brasilia. 2011. p. 25.

SLPIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Trad. Monica Baumgarten de Bolle. Rio de Janeiro: Intrinseca.
12 Ed. 2014. p. 414.

2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http:/www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. - Acesso em 13/06/2016.
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a circulacdo ou o consumo de bens e servicos®. Tais bases de incidéncia também podem fazer
dos impostos (espécies do género tributo) diretos ou indiretos, dependendo da forma como
devam ser arrecadados.

Os impostos diretos sdo aqueles que, em tese, ndo podem ter o seu custeio transferido
a terceiros (como exemplo, os que incidem sobre a renda e o patrimonio dos individuos). Por
sua vez, consideram-se progressivos 0S impostos que oneram mais aqueles que possuem
maior capacidade contributiva.

Os impostos diretos e pessoais S&o considerados potencialmente progressivos>* porque
podem ser instituidos de modo majorado ou minorado - através da definicdo de diferentes
aliquotas para diferentes bases de célculo, por exemplo - sendo possivel o aumento do
montante recolhido & medida em que aumenta a capacidade contributiva do individuo.
Através deles, viabiliza-se que arqguem com maior 6nus da tributacdo aqueles que tem mais
condicGes de suporta-la.

Por sua vez, os impostos indiretos sdo aqueles que tem contribuintes de direito e de
fato distintos, ou seja, cujo 6nus da tributacdo pode ser transferido a outrem — a exemplo dos
impostos incidentes sobre o consumo, cujo recolhimento cabe aos fornecedores mas o
pagamento recai sobre os consumidores, j& que sdo embutidos nos precos dos bens de
consumo.

S&o considerados regressivos 0s Impostos cujos encargos possuem relagdo inversa
com a capacidade contributiva do individuo, ou seja, que oneram sobremaneira as pessoas de
menor poder aquisitivo em detrimento das que gozam de maior capacidade econdmica®.
Novamente, é o caso dos impostos que recaem sobre a producdo e o consumo de bens e
Servigos, que sdo muito mais gravosos, em termos proporcionais, aos consumidores de baixa
renda®, que dispdem de menor poder aquisitivo e, consequentemente, tem fatia maior de sua
renda sacrificada em beneficio da arrecadacao fiscal.

Na tributacdo sobre o consumo, é comum que o Estado faca incidir o tributo nas
diversas fases do processo de producdo e circulagdo dos bens e servicos. O valor do tributo
em cada uma dessas fases é repassado ao consumidor final, sem que este tenha o real

discernimento acerca do tributo que esta suportando.

¥ SALVADOR, Evilasio. A distribuicdo da carga tributaria: quem paga a conta?. In: Jodo Sicst. (Org.).
Arrecadagdo (de onde vem?) e gastos publicos (para onde véo?). Sdo Paulo: Boitempo Editorial, 2007. p. 3.
**Idem, p. 2.

% |dem, p. 3.

% Idem, p. 4.
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Ademais, ainda que seja possivel conferir seletividade a tributacdo via consumo,
tributando a producgdo de diferentes bens com aliquotas diferentes (de acordo com o grau de
essencialidade deles para os consumidores), ndo ha como tributar individuos com capacidades
contributivas diferentes de forma diversa, mediante o consumo do mesmo bem ou servico.

Nesse sentido:

(...) 0 aspecto mais importante é que os impostos sobre vendas diferem do imposto
de renda na medida em que eles sdo impostos in rem ao invés de impostos sobre
pessoas. Como tais, eles ndo levam em conta as caracteristicas pessoais dos
consumidores em contraste com o que ocorre no caso do imposto sobre renda das
pessoas fisicas com suas isencdes, deducbes e aliquotas progressivas.
Consequentemente, 0s impostos sobre as vendas sdo inferiores em termos tanto de
equidade horizontal quanto da equidade vertical®’.

2.3 Matriz tributaria brasileira e regressividade fiscal

Inobstante esteja entre as dez maiores economias do mundo, o Brasil possui uma das
maiores concentracOes de renda do planeta. A concentracdo de renda no Brasil equipara-se
apenas a de alguns paises da Africa Subsaariana, uma das regides mais miseraveis do mundo,
a despeito da melhoria no indice de Gini de 0,601 para 0,538, no periodo de 1995 a 2009°¢.

Em 2009, 1% dos mais ricos da populacdo brasileira detinham 12,6% da renda
domiciliar, ao passo que os 50% mais pobres detinham apenas 17,5%%°. Embora tenha
evoluido ao longo dos anos, ndo se pode afirmar, ainda, que o Brasil desfrute de uma situacao
de franca melhoria e de menor desigualdade de renda.

No ultimo levantamento realizado pelo IBGE, referente a 2017, através da Pesquisa
Nacional por Amostras de Domicilio (PNAD) Continua, evidenciou-se que o grupo dos 10%
mais ricos da populacdo brasileira concentra 43,3% da massa da renda (considerando todas
fontes de renda: rendimento do trabalho, aposentadoria, pensdes, aluguéis, programas de
transferéncia, etc), enquanto o grupo dos 10% mais pobres detem 0,7% da massa total. Outro
dado interessante revelado pela mesma pesquisa demonstrou que o grupo dos 1% mais rico da
populacdo brasileira tem um rendimento médio de R$ 28.040,00 mensais no ano passado, 0

que significa um valor 36,1 vezes maior do que o valor recebido pela metade mais pobre da

¥ MUSGRAVE, apud, TELLES, Marilia de Oliveira. Op. Cit, p. 17.

% SILVEIRA, Fernando Gaiger; FERREIRA, Jhonatan; MOSTAFA, Joana; RIBEIRO, José Aparecido Carlos.
In: IPEA,; SINDIFISCO; DIEESE. Op. Cit. p. 30.

% IBGE. Pesquisa nacional por amostra de domicilios: sintese dos indicadores 2009. Rio de Janeiro: IBGE,
2009. Disponivel em: < http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/monografias/GEBIS%20-%20RJ/sintese_indic
/indic_sociais2009.pdf>. Acesso em: 02 dez. 2017.
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populacdo no periodo, correspondente a R$ 754,00, em média*. As disparidades distributivas,
portanto, ainda sdo enormes e permanecem como um dos maiores desafios da politica
econdmica no Brasil*.

Apesar do panorama apresentado supra, 0s guestionamentos a intervencdo do Estado
na vida econdmica e social brasileiras se concentram, majoritariamente, na questdo do gasto
publico. S&o objeto de constante escrutinio os dispéndios com educacao e salde, e, sobretudo,
com as transferéncias assistenciais e previdenciarias*. Ao invés de serem propositivas quanto
a melhoria das provisdes estatais na forma de servicos publicos de qualidade para todos, as
criticas a suposta intensidade da carga tributaria brasileira parecem querer enfraquecer o
Estado enquanto provedor de servicos publicos - ou o Estado de Bem-Estar Social, a medida
em que o discurso do gasto ineficiente e injusto tem como diagndstico comum a incapacidade
do Estado para gerir recursos de forma idénea ou sem particularizar propositos publicos.

A reducdo de impostos, tendo por consequéncia uma diminuicdo das politicas
publicas, € claramente uma medida regressiva, se o gasto publico, em termos de transferéncias
de renda e de acesso a bens e servigos sociais, for justo e mais favoravel aos mais pobres -
como vem se tornando®,

Inobstante 0 senso comum muitas vezes reproduza uma perspectiva nao
necessariamente fiel a realidade, as analises quanto ao resultado distributivo dos gastos sociais
tém razoavel consenso em torno da sua contribui¢do para um pais mais justo.

Quanto ao outro lado da questdo, ou seja, na perspectiva ndo do gasto, mas do
financiamento do Estado, o modelo de tributacdo progressiva ndo é consensual. Mesmo
porque, por falta de informag&o e de transparéncia, supfe-se erroneamente que 0s pagadores
de impostos no Brasil s&o aqueles sobre o0s quais incide o imposto de renda, ou seja, as classes
média e alta. Tal compreensdo ndo se mostra verossimil ja que a carga tributaria no Brasil é
predominantemente indireta e, por consequéncia, fortemente regressiva, de forma que os
impostos recaem com muito mais forca sobre as familias de baixa renda.

A teoria econémica convencional defende que, caso precisem existir, 0S impostos

devem ser neutros, a fim de que recaiam proporcionalmente entre setores e produtos, de forma

0 IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua 2016: sintese dos indicadores sociais. Rio
de Janeiro: IBGE, 20017. Disponivel em: < https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pesquisa/45/63207>. Acesso em:
25 de abril de 2018.

* SILVEIRA, Fernando Gaiger; FERREIRA, Jhonatan; MOSTAFA, Joana; RIBEIRO, José Aparecido Carlos.
In: IPEA,; SINDIFISCO; DIEESE Op. Cit. p. 30

*2 |dem, p. 26.

* IPEA; SINDIFISCO; DIEESE. Progressividade da tributagdo e desoneragdo da folha de pagamentos:
elementos para reflexdo. Org.: José Aparecido Carlos Ribeiro, Alvaro Luchiezi Jr., Sérgio Eduardo Arbulu
Mendonga. Brasilia. 2011. p. 48.
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a ndo influenciar o processo decisorio do contribuinte e ndo gerar distor¢Ges nas supostamente
perfeitas sinalizacdes dos mercados**. No mesmo sentido, economistas com perfis mais
conservadores argumentam que 0s impostos devem ser regressivos, afirmando ser preferivel
que recaiam sobre aqueles que ndo poupam ou ndo investem, ou seja, sobre as classes médias
ou baixas. Nessa linha, postula-se que seria preciso sacrificar o consumo corrente em prol do
aumento da poupanca e, assim, do investimento e da produtividade (para atender a que
demanda? Questiona-se). Deste raciocinio resulta a necessidade de que o sistema nédo onere as
rendas mais altas - por serem as que mais poupam, e também que ndo onere o investimento,
seja ele produtivo ou financeiro®.

Nem € preciso dizer que a visdo formalmente adotada pelas Constituicdes em geral é
frontalmente oposta a essa, uma vez que sedimenta o principio da justica tributaria. Segundo
esta visdo, 0s impostos devem ser progressivos primeiramente por uma questdo de justica
fiscal, porque sua progressividade implica no respeito a capacidade contributiva. Em segundo
lugar, porque tal progressividade possui potencial redistributivo da renda, o qual, por sua vez,
implicaria em mais consumo, mais mercado interno e, consequentemente, em maior escala de
producdo (com maior previsibilidade e estabilidade da demanda), gerando efeitos positivos na
economia, ja que o tamanho e a estabilidade das fontes de demanda sdo fatores que
determinam as decisdes de investimento e, por isso, comandam o crescimento®.

Ademais, ainda mais relevantes que o0s argumentos econdmicos sdo aqueles
pertinentes aos principios da justica tributaria e do bem estar social. Ao assumir-se que 0
sistema econdmico nao produz de forma necessaria e automatica o maior bem-estar possivel a
sociedade, compreende-se que é necessario agir positivamente para isso. Na perspectiva da
tributacdo, fazé-lo implica distribuir o Onus da tributagdo entre os cidaddos de forma
progressiva e sempre consentanea com a capacidade contributiva de cada individuo®’.

A estrutura tributaria brasileira permanece altamente regressiva e ndo contribui para o
alcance dos objetivos fundamentais previstos na Constituicdo de 1988. Obtém-se tal
conclusdo a partir da analise de dados referentes a distribuicdo do total arrecadado pelo Estado
em funcdo das bases de incidéncia utilizadas e a carga tributaria suportada em funcdo da

distribuicéo de renda dos contribuintes.

* SALVADOR, Evilasio. Op. Cit, 2007. p. 1.

* SILVEIRA, Fernando Gaiger; FERREIRA, Jhonatan; MOSTAFA, Joana; RIBEIRO, José Aparecido Carlos.
In: IPEA,; SINDIFISCO; DIEESE. Op. Cit. p. 26.

*® Idem, p. 27.

* |dem Ibidem.
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O gréfico e a tabela abaixo®, obtidos a partir de informacdes da Receita Federal do Brasil,

mostram a distribuicdo da arrecadacéo tributaria em funcdo das bases de incidéncia dos tributos:

Base de Incidéncia 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Renda 18,61 | 18,41 | 19,25 | 20,36 | 19,57 | 18,20 | 19,05 | 17,90 | 18,11 | 18,02
Propriedade 333 | 346 | 351 | 355 | 3,89 | 3,78 | 3,73 | 3,88 | 3,94 | 417
Bens e Servigos 49,44 | 49,13 | 48,37 | 50,22 | 49,10 | 50,45 | 49,97 | 50,57 | 51,20 | 51,02

Folha de Salarios 23,68 | 24,07 | 23,81 | 23,88 | 25,70 | 25,40 | 24,99 | 25,71 | 25,03 | 25,18

Transac@es Financeiras | 4,79 | 480 | 4,81 | 2,02 | 1,78 | 210 | 219 | 195 | 168 | 161

Tabela 2.1: Distribuicdo da arrecadagdo em funcéo das bases de incidéncia 2005-2014 (% do total
arrecadado).
Fonte: Receita Federal.

Arrecadacao Tributaria 2014
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Gréfico 2.1: Distribuicao da arrecadacdo tributaria em funcéo da base de incidéncia.
Fonte: Receita Federal.

Em 2014, calculou-se que 51,02% da arrecadacdo tributaria do pais foi oriunda de
tributos que tem como base de incidéncia o consumo. Implica dizer que, uma vez que o
consumo € o modo através do qual sdo adquiridos parte dos bens essenciais a vida, ainda que

as pessoas com menor renda, ou propriedade de menor valor, sejam isentas de tributos diretos,

* TELLES, Marilia de Oliveira. Tributacdo da distribuicdo de lucros e dividendos no Brasil. Trabalho de
conclusdo de curso aprovado pela Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia. UnB. Brasilia. 2016. p. 21.
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elas séo altamente tributadas no Brasil. Por dispor de menor capacidade econdmica, a
onerosidade relativa desses tributos em seu orcamento é muito maior, proporcionalmente, do
que aquela que recai sobre 0s ricos.

Dados apresentados pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), a partir da
pesquisa de orcamentos familiares realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), em 2008/2009, demonstram que para 0s 10% de familias mais pobres, a
carga tributaria de impostos indiretos chegou a atingir 28% de sua renda total. Para os 10% de
familias mais ricas, os impostos indiretos pesaram apenas 10% na sua renda®

Nesse mesmo sentido apontam os estudos de Maria Helena Zockun®®. Os gréficos
abaixo mostram a carga total suportada em 2004 pelos individuos de acordo com a sua renda
familiar, medida em salarios minimos, bem como a carga de tributos diretos e indiretos por

eles suportada:

Carga Tributaria Total
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Grafico 2.2: Carga tributéria em fungdo da renda familiar — 2004.
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Gréfico 2.3: Carga de tributos indiretos em funcao da renda familiar — 2004.

* FILHO, Pedro Dalarue Tolentino. Progressividade da tributacdo e justica fiscal: algumas propostas para
reduzir as iniquidades do sistema tributario brasileiro. In: IPEA; SINDIFISCO; DIEESE. Op Cit. p. 14.

%0 ZOCKUN, Maria Helena (coord.). Simplificando o Brasil: Propostas de Reforma na Relagdo Econémica
do Governo com o Setor Privado. Sdo Paulo: FIPE, mar. 2007.
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Gréfico 2.4: Carga de tributos diretos em funcdo da renda familiar — 2004.

Os dados acima demonstram que, enquanto a carga tributaria total suportada pelas
familias de até dois salarios minimos é de 48,8%, aquela suportada pelas familias com renda
mensal acima de trinta salarios minimos é 26,3%. Se individuos com renda mensal menor
destinam quase metade da sua renda ao pagamento de impostos, suportando quase o dobro de
carga tributaria em relacdo a familias de maior poder aquisitivo, demonstra-se, inegavelmente,
a regressividade da matriz tributaria brasileira.

Analisando, ainda, a Gltima faixa de renda da tabela (familias com renda mensal
superior a trinta salarios minimos), constata-se que os tributos indiretos representam mais de
60% da carga total suportada; ou seja, mais da metade dos tributos cobrados dos individuos
com maior poder aquisitivo ndo refletem a sua capacidade contributiva. Como a proporcéao de
tributos incidentes sobre a renda e o patrim6nio é muito pequena, comparada com o total de
tributos arrecadados, tem-se que a carga tributaria final suportada pelos individuos de poder
aquisitivo mais alto € muito pequena, em termos comparativos, em relacdo a suportada pelos
mais pobres — visto que esses ultimos também suportam, de forma indistinta, a carga de
impostos indiretos.

E por essa exata razdo que a Constituicdo, expressamente, enuncia a preferéncia por
tributos diretos e de carater pessoal, os quais podem ser adequados a situacdo de cada
contribuinte. Apesar disso, a politica econdmica brasileira adotou a perversa opcao pela forte
incidéncia da tributacdo sobre o consumo, com a consequente reducdo da capacidade de
consumir das familias.

Conforme leciona o economista Evilasio Salvador, h4, no Brasil, baixa eficécia

redistributiva da politica tributaria porque os rendimentos mais elevados ndo originarios do
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trabalho, tais quais alugueis, aplicagdes financeiras, lucros e dividendos sdo subtributados,
assim como o é o patrimonio™.

Tal regressividade tributaria deve-se exatamente a distribuicdo da carga tributaria
brasileira de acordo com as bases de incidéncia, uma vez que os tributos incidentes sobre o
consumo correspondem a mais da metade da arrecadagéo, enquanto que os tributos sobre a
renda e o patrimonio correspondem a menos de 25% do total arrecadado.

Além disso, até mesmo na estruturacdo da tributacdo direta, ha distorcdes que pdem
em xeque o grau de isonomia desse sistema. Enquanto 12,6% das receitas administradas pela
Secretaria da Receita Federal (SRF) sdo suportadas pelos trabalhadores (mediante o
pagamento, principalmente, do imposto de renda retido na fonte - IRRF), o montante de
tributos pagos pelas instituicdes financeiras sobre o lucro representa, apenas, 2,7% desse
total®%.

Os efeitos distributivos do imposto de renda no Brasil, em funcdo de sua base
contributiva restrita, se mostram limitados. A intensidade do efeito distributivo do imposto
depende, por um lado, da estrutura de aliquotas e, por outro, das regras de deducdes
autorizadas.

Como se ndo bastasse, os impostos diretos que tém incidéncia sobre o patrimonio
(outra forma de manifestagdo de riqueza), no Brasil, apresentam uma arrecadacédo
insignificante: apenas 3,4% do montante arrecadado via tributacéo .

O dUnico tributo sobre a propriedade de responsabilidade da Unido é o Imposto
Territorial Rural (ITR), que acumulou pifia arrecadacdo de R$ 324 milhGes em 2005,
representando somente 0,03% do montante dos tributos federais arrecadados pela Secretaria
da Receita Federal, significando o abandono definitivo (apds reforma implementada pela Lei
9.393, de 19 de dezembro de 1996, que desonerou o patrimdnio rural) desse imposto como
instrumento de desestimulo ao uso da terra como reserva de valor™.

A aplicacdo pratica do principio da capacidade contributiva, sobretudo no que pertine
aos impostos diretos incidentes sobre a renda e patrimonio do contribuinte, implica na
aceitacdo dos seguintes preceitos: a) quem ganha mais deve pagar mais, ou seja, 0s tributos

devem ser graduados em funcdo da renda de cada contribuinte; b) quanto maior for a base de

1 SALVADOR, Evilasio. Perfil da desigualdade e da injustica tributaria com base nos declarantes do
imposto de renda no Brasil 2007-2013. Instituto de Estudos Socioecondmicos - INESC. Brasilia: 2016.
Disponivel em: <https://www.oxfam.org.br/publicacoes/perfil-da-desigualdade-e-da-injustica-tributaria>.
Acesso em: 31 jan. 2018. p. 8.

52 SALVADOR, Evilasio. Op. Cit, 2007. p. 8.

53 |dem Ibidem.

% SALVADOR, Evilasio. Op Cit. 2007. p. 9-10.
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calculo de um tributo, maior deve ser a sua aliquota; c) a renda minima consagrada a
sobrevivéncia deve ser livre de tributagdo, ou minimamente tributada™.

Também o principio da seletividade pode favorecer o alcance do principio da
capacidade contributiva. Bens essenciais a vida, a exemplo de produtos alimentares ou
servicos de saude, deveriam ser isentos de tributos. Ademais, faz-se necessaria imunidade ao
minimo existencial, para que estejam isentas de tributacdo as familias com rendimentos
inferiores aquele considerado necessario a garantia de um padréo digno de vida, o0 que nédo
ocorre atualmente, a medida em que as familias mais fortemente tributadas,
proporcionalmente, sdo justamente aquelas que recebem o suficiente apenas para sua
subsisténcia e tem todo 0 Sseu or¢camento gasto com o consumo.

Os sistemas tributarios dos paises dito desenvolvidos estruturam-se de forma oposta ao
brasileiro, j& que neles a tributacdo sobre a renda e o patriménio é maior do que a incidente
sobre o consumo. Entre os paises da OCDE, enquanto os impostos sobre o consumo
representam 32,1% de sua arrecadacdo, em média, 0 imposto sobre a renda representa
35,4%"°,

A opcdo da politica econdmica brasileira pela forte incidéncia da tributacdo sobre o
consumo € perversa porque encarece 0s bens e servicos, comprime a demanda e tem
consequéncias negativas sobre a producdo, a oferta de empregos e o crescimento econémico
do pais, além de reduzir a capacidade de consumo das familias de rendas média e baixa.
Assim é que dois 6nus sdo suportados pela populacdo: de forma direta, como consumidores
(pelos tributos embutidos no preco final dos produtos); de forma indireta, pela retracdo ao
crescimento da producéo interna®”.

Portanto, pode-se concluir, quanto ao financiamento do Estado brasileiro via
tributacdo, que ele se da através das classes consumidoras e trabalhadoras, que suportam
tributos regressivos e cumulativos. Do outro lado, os investimentos publicos ndo crescem
proporcionalmente ao esforco exigido a esses contribuintes, o que evidencia uma situacao de
dupla injustica fiscal e social, ja& que as classes de menor renda, que suportam a carga

tributaria, ndo recebem a contrapartida necessaria em bens e servicos publicos.

> FILHO, Pedro Dalarue Tolentino. Progressividade da tributac&o e justica fiscal: algumas propostas para
reduzir as iniquidades do sistema tributario brasileiro. In: IPEA; SINDIFISCO; DIEESE. Op Cit. p. 12.

% SALVADOR, Evilasio. Op Cit. 2007. p. 2.

" FILHO, Pedro Dalarue Tolentino. Progressividade da tributac&o e justica fiscal: algumas propostas para
reduzir as iniquidades do sistema tributario brasileiro. In: IPEA; SINDIFISCO; DIEESE. Op Cit. p. 15.
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3. ATRIBUTACAO DA RENDA NO BRASIL

Conforme estabelece o seu artigo 153, 111, a Constituicdo Federal de 1988 atribuiu a Unido

a competéncia para instituir o imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

(.-)

11 - renda e proventos de qualquer natureza®™.

A propria Constituicdo Federal ndo oferece, expressamente, um conceito para renda e
proventos de qualquer natureza, mas estabelece a competéncia para sobre isso dispor a lei
complementar, quando, em seu art. 146, III, “a”*, afirma que cabe & lei complementar
estabelecer normas gerais em matéria de legislacao tributaria, especialmente sobre a definicao
de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos nela discriminados, a dos
respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes.

Ao definir os referidos conceitos e renda e proventos, o legislador devera respeitar
inimeras limitacbes que a prépria Constituicdo impde. Nesse sentido, parte da doutrina fala
na existéncia de um conceito constitucional de renda, no qual deve fundamentar-se o conceito
legal®®.

Os artigos 43 a 45 do Cdédigo Tributério Nacional apresentam aspectos gerais acerca

da renda e de proventos de qualquer natureza. Assim prescreve o art. 43:

Art. 43. O imposto, de competéncia da Unido, sobre a renda e proventos de qualquer
natureza tem como fato gerador a aquisi¢do da disponibilidade econémica ou
juridica:

I - de renda, assim entendido o produto do capital, do trabalho ou da combinacéo de
ambos;

Il - de proventos de qualquer natureza, assim entendidos os acréscimos patrimoniais
ndo compreendidos no inciso anterior.

8§ 10 A incidéncia do imposto independe da denominacdo da receita ou do
rendimento, da localizagdo, condicdo juridica ou nacionalidade da fonte, da origem e
da forma de percepgao.®

Renda deve ser entendida, portanto, como acréscimo patrimonial, ou produto, advindo

do capital, do trabalho, ou da combinagdo de ambos. Por sua vez, os proventos, como uma

8 BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172
.htm>. Acesso em 13/10/2017.

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em 13/10/2017.

% OLIVEIRA, Ricardo Mariz. Fundamentos do Imposto de Renda. S&o Paulo: Quartir Latin, 2008, p. 170.

61 BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/L51
72.htm>. Acesso em 13/06/2016.
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categoria residual, sdo os acréscimos patrimoniais ndo compreendidos naqueles que sao
considerados renda. Dessa forma, tem-se acréscimo patrimonial como o termo comum que
delimita os conceitos de renda e proventos de qualquer natureza, trazidos pelo Codigo
Tributario Nacional.

A variagéo patrimonial deve ser entendida como uma variagdo positiva do patrimonio
do contribuinte, ou seja, o adicional de patrimonio adquirido no decorrer de certo periodo de
tempo, ou, ainda, a comparacao do patrimonio do contribuinte em dois momentos distintos.
Assim, ocorrera a incidéncia do imposto de renda quando se verificar um aumento da riqueza
do contribuinte®.

Oscar Valente Cardoso demarca, ainda, os conceitos de disponibilidade juridica e

disponibilidade econémica da renda e dos proventos de qualquer natureza:

A disponibilidade econdmica ocorre com o recebimento da renda, a sua
incorporagdo ao patrimdnio, a possibilidade de utilizar, gozar ou dispor dela. Por sua
vez, a disponibilidade juridica da-se com a aquisi¢cdo de um direito ndo sujeito a
condicdo suspensiva, ou seja, 0 acréscimo ao patrimdénio, ainda ndo esta
economicamente disponivel, mas ja existe um titulo para o seu recebimento, como,
por exemplo, os direitos de crédito (cheque, nota promisséria etc.).®

Tanto a aquisicdo de disponibilidade juridica quanto econémica ensejam a incidéncia
do imposto de renda.

O 8§1°do art. 43 do Cédigo Tributario Nacional determina que a incidéncia do imposto
de renda e proventos de qualquer natureza independe da denominacdo dada a tais
rendimentos, assim como de sua localizacdo, condicdo juridica, nacionalidade, origem e
forma de percepc¢do. Ou seja, tais circunstancias ndo alteram a incidéncia do fato gerador do
imposto.

Quanto ao contribuinte do imposto sobre a renda, tem-se que é a pessoa fisica ou
juridica que adquire disponibilidade econémica de renda ou proventos de qualquer natureza,
sejam estes provenientes do capital, do trabalho ou da combinacdo de ambos, desde que se

obtenha acréscimo patrimonial.

%2 CARRAZZA, Roque Antdnio. Imposto sobre a renda (perfil constitucional e temas especificos). 2. Ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2006. p. 59.

% CARDOSO apud PAULSEN, Leandro e MELO, José Eduardo Soares de. Impostos federais, estaduais e
municipais. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 65.
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3.1 Os principios da capacidade contributiva e da vedagdo ao confisco

No Brasil, a capacidade contributiva assume papel de principio tributario, previsto no
8 1°do artigo 145 da CF/88, ja anteriormente abordado:

Art. 145,
(.-)

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econ6mica do contribuinte, facultado a administracdo
tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar,
respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos
e as atividades econdmicas do contribuinte®.

Assenta Carlos Aratjo Leonetti®®, com razdo, que, inobstante o texto constitucional use
a expressao “capacidade economica”, termo que melhor expressaria tal principio seria
“capacidade contributiva”, por refletir melhor a efetiva disponibilidade econémica do
contribuinte para pagamento de tributos, individualizando a sua situagdo de renda ao
considerar um conjunto de fatores componentes da sua realidade.

Assim sendo, do contribuinte que apresentar uma maior capacidade contributiva deve-
se, segundo a Constitui¢do, “sempre que possivel”, cobrar um imposto mais elevado do que
aquele a ser cobrado do contribuinte que demonstre menor capacidade. Em interpretacdo a
contrario sensu - ou, ainda, em respeito a equidade horizontal - dois individuos devem ser
tributados igualmente quando demonstrarem semelhante capacidade contributiva.

Outro aspecto relevante na aplicacdo do principio da capacidade contributiva é o de
que ndo se pode exigir do contribuinte exacdo que esteja acima de sua capacidade, porque
apenas pode haver cobranca de impostos onde houver riqueza a ser tributada - sob pena de
desrespeito, inclusive, ao principio da vedacdo ao confisco, ou da preservacdo do minimo
existencial. Conclui-se, dai, que, sempre que um individuo demonstre ndo possuir capacidade
contributiva, ele ndo deve ser tributado.

Por sua vez, o principio da vedacdo ao confisco esté inscrito no art. 150, 1V, da CF/88,

que assim estabelece:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

()

® BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em 13/06/2016.

% LEONETTI, Carlos Aradjo. O imposto sobre a renda como instrumento de justica social no Brasil.
Barueri, SP: Manole, 2003. p. 53.
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IV - utilizar tributo com efeito de confisco;®

O confisco seria a apropriacdo, pelo Estado, de bem particular, sem a devida
retribuicdo financeira. Serd considerada confiscatoria a tributacdo quando for imposta ao
cidadéo contribuinte em medida tal que o impega de manter sua propriedade particular.

N&o é facil estabelecer os limites objetivos para que um tributo seja considerado
confiscatorio. Os contornos gerais de tal limitacdo devem ser extraidos dos principios da
isonomia e da capacidade contributiva. Nesse sentido, o tributo serd considerado confiscatorio
sempre que atingir aquilo que o cidadéo precisa para garantir o seu minimo existencial, ou,

ainda, quando ultrapassar a capacidade contributiva por ele demonstrada®’.

3.2 Critérios constitucionais do imposto sobre a renda: generalidade, universalidade e

progressividade

O § 2° do artigo 153 da Constituicdo Federal estabelece os critérios que devem
orientar a institui¢cdo do imposto de renda:

Art. 153.
(..)

§ 2° O imposto previsto no inciso IlI:
| - sera informado pelos critérios da generalidade, da universalidade e
da progressividade, na forma da lei;®®

O texto constitucional impds, claramente, um dever de fazer ao ente competente para
instituir o imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza (ou seja, a Unido): ao ser
instituido o imposto de renda, devem ser obrigatoriamente observados os critérios da
generalidade, da universalidade e da progressividade®. Tais critérios informadores, nas
palavras do legislador, por seu contetdo e importancia, podem ser, inclusive, considerados
principios informadores do imposto de renda, conforme advoga Ricardo Mariz Oliveira’.

A generalidade impde que todos os individuos, independentemente de circunstancias
tais quais sexo, idade, religido, profissao, etc, devem se submeter ao pagamento do imposto de
renda quando adquirirem disponibilidade juridica e econdmica de renda e proventos de

qualquer natureza, realizando, portanto, o fato gerador do imposto. Para o principio da

% BRASIL. Constituichio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em 13/06/2016.

” SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributério. 4. ed. So Paulo: Saraiva, 2012. p. 237.

8 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em 13/06/2016.

% CARRAZZA, Roque Antdnio. Op. Cit, p.68.

" OLIVEIRA, Ricardo Mariz. Op Cit, p. 250.
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generalidade, todo e qualquer aumento patrimonial deve ter o0 mesmo tratamento, para fins de
tributacio do imposto de renda’.

Quanto ao principio da universalidade, prescreve que, quando da apuracéo da base de
calculo do imposto de renda, seja considerado em sua integralidade o patrimdnio do
contribuinte, para que, assim, sejam observadas todas as espécies de renda e proventos
adquiridos no periodo considerado. Conforme ressalta Roque Antdnio Carrazza, “o imposto
ha de incidir sobre todos os rendimentos auferidos, sujeitando-0s a um mesmo tratamento
fiscal”".

Ainda segundo o autor, ndo h, a priori, por forca desse principio, a possibilidade
juridica de segregar certa espécie de renda obtida, tratando-a diferentemente, por meio de
diferenciac6es que ndo se justifiquem em outros principios juridico-tributarios. Nesse sentido,
ndo poderia, ainda a priori, haver distingdo entre a tributacdo de rendas auferidas via salario
ou lucros distribuidos, por exemplo, j& que, pelo principio da universalidade, todos 0s
rendimentos devem ser tomados como uma unidade tributavel, a compor a base de célculo do
imposto.

Juntos, os critérios, ou principios, da generalidade e da universalidade, sdo
responsaveis pela concretizacdo do principio da isonomia tributaria na tributacdo sobre a
renda, por estabelecerem o igual tratamento dos rendimentos sujeitos ao imposto e, também,
dos contribuintes.

O dltimo critério informador do imposto de renda é a progressividade, também
prevista no §2° do artigo 153 da Constituicio de 1988. Segundo Leandro Paulsen™, a
progressividade é um dos métodos de implementacgdo do principio da capacidade contributiva,
na medida em que o peso do tributo (aliquota) sobre o montante da manifestacdo de riqueza
do individuo (base de calculo) varia de acordo com a sua capacidade contributiva.

Carlos Aradjo Leonetti assim descreve a aplicacdo do principio da progressividade ao

imposto de renda:

(...) o contribuinte com renda mais elevada deve arcar com uma carga tributéria
superior a dos demais, ndo apenas em termos absolutos mas também em termos
relativos, ou seja, deve comprometer um percentual maior de sua renda. Assim
ocorrendo, os contribuintes com maior capacidade contributiva acabam suportando
uma parte do 6nus que caberia aqueles com menor poder econdmico-financeiro™.

"' TELLES, Marilia de Oliveira. Op. Cit, p. 34.

2 CARRAZZA, Roque Antdnio. Op. Cit, p.70.

" PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario: completo. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2014. p. 66.

" LEONETTI, Carlos Aradjo. Op. Cit, p. 56.
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O principio da progressividade deve ser aplicado em conjunto com os principios da
generalidade e da universalidade, uma vez que as aliquotas crescentes que a progressividade
exige devem ser aplicadas a todos os contribuintes e a todos os tipos de renda e proventos que
aufiram, indistintamente (generalidade) assim como devem ser aplicados aos acréscimos
patrimoniais considerados como um todo unitario (universalidade)™.

Em uma primeira anélise, poder-se-ia considerar que a progressividade vai de encontro
ao principio da capacidade contributiva, por ir além da proporcionalidade, ou por ndo prever
uma tributacdo que seja diretamente proporcional a capacidade contributiva. Porém, ao
tributar com maior peso aqueles que demonstram uma maior capacidade contributiva, o
Estado é capaz de exercer a funcdo distributiva da tributacdo, razdo pela qual a
progressividade é critério essencial & efetividade do principio da igualdade™.

E importante destacar, ainda, que os principios e critérios orientadores da instituicdo
do imposto de renda, ressalte-se, devem ser também observados quando da determinacgdo de
hipéteses de exclusdo do imposto, a exemplo das concessdes de isencBes tributarias’’. Ou
seja, as regras de isencdo ndo podem ser tais que contrariem 0s principios da isonomia ou da
capacidade contributiva, por exemplo.

Conforme se constata das andlises desenvolvidas supra, 0s conceitos de renda e de
proventos de qualquer natureza fornecidos pelo Cddigo Tributario Nacional devem ser
conformados com os principios e critérios estabelecidos pela Constitui¢do e informadores do
imposto de renda, ou seja, com os principios da legalidade, da isonomia, da capacidade
contributiva, da vedacdo ao confisco, bem com os critérios da generalidade, da universalidade

e da progressividade.

> TELLES, Marilia de Oliveira. Op. Cit, p. 36.
"% |dem, p. 44.
" Idem, p. 45.



35

4. A TRIBUTACAO DA DISTRIBUICAO DE LUCROS E DIVIDENDOS E OS
PRIVILEGIOS DA RENDA DO CAPITAL NO BRASIL

4.1 Aspectos introdutorios

Considera-se que o lucro é o resultado positivo do exercicio apurado pelas pessoas
juridicas, o qual sofre incidéncia do imposto de renda e da contribui¢édo social sobre o lucro
liquido. Parte de tal resultado pode ser distribuido, sob a forma de dividendos ou lucros
distribuidos, aos sécios ou acionistas da empresa respectiva’.

Por dividendo, entende-se a distribui¢do de lucros efetuada por sociedades anénimas a
seus acionistas. Por sua vez, por distribuicdo de lucros compreende-se aquela efetuada por
sociedades limitadas.

A tributacdo de lucros e dividendos pode ocorrer de diversas formas. De acordo com
Féabio Avila de Castro, tem-se a seguinte classificacao:

i) sistema cléssico: a renda proveniente do dividendo é tributada no acionista do
mesmo modo que outros rendimentos do capital;

ii) sistema classico modificado: a renda proveniente do dividendo é tributada no
acionista a aliquotas menores que outros rendimentos do capital;

iii) imputacdo plena: o acionista recebe um crédito equivalente ao total do imposto
pago pela pessoa juridica em relacdo ao dividendo recebido;

iv) imputacdo parcial: o acionista recebe um crédito equivalente a uma parte do
imposto pago pela pessoa juridica em relagéo ao dividendo recebido;

v) inclusdo parcial: uma parte dos dividendos recebidos é inclusa na renda tributavel

do acionista; e
vi) isencéo: os dividendos recebidos pelos acionistas sao isentos de tributagéo .

O Brasil € um dos poucos paises do mundo que adota o modelo de isencéo dos lucros
e dividendos distribuidos. Os dividendos distribuidos aos acionistas de empresas estdo
totalmente isentos de imposto de renda.

Tal inovacdo foi introduzida no Brasil em 1995, juntamente com outro beneficio a
renda do capital, qual seja, a possibilidade de deduzir do lucro tributdvel uma despesa ficticia
chamada “juros sobre capital proprio”.

Esse modelo remonta a concepcdes e prescricdes de politica econdémica que foram
muito populares nos anos de 1980 e 1990, fundamentadas no alegado trade-off entre equidade

e eficiéncia, o qual adotava hipdteses muito restritivas sobre o comportamento individual e a

® QUEIROZ E SILVA, Jules Michelet Pereira (Coord.). Tributag&o de lucros e dividendos no brasil: uma
perspectiva comparada. Brasilia: Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados, 2015. p. 3.

" CASTRO, Fabio Avila de. Imposto de renda da pessoa fisica: comparagdes internacionais, medidas de
progressividade e redistribuicdo. Dissertacdo (Mestrado em Economia) - Universidade de Brasilia, Brasilia,
2014 —p. 52.
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dindmica econémica, produzindo modelos extremos segundo os quais o IR deveria ter uma
aliquota linear e as rendas do capital ndo deveriam ser tributadas para ndo distorcer incentivos
econdmicos™.

A configuracdo que o Imposto de Renda brasileiro assumiu em meados da década de
90 — trés faixas de tributacdo com aliquota maxima de 27,5% e isencéo de dividendos, depois
de possuir 12 faixas e aliquota m&xima de ao menos 50% durante quatro décadas — se
assemelha bastante ao modelo reaganiano, que objetivava reduzir a progressividade.

Essa reorientacdo da tributacdo a favor do capital e dos mais ricos, com redugdo no
grau de progressividade, segundo Piketty, Saez e Zucman®! se repetiu em praticamente todos
0s paises desenvolvidos entre 1980 e 2010 e explica parte do aumento da desigualdade no
periodo. Interessante assinalar, no entanto, que nem mesmo Reagan e Bush foram capazes de
isentar totalmente a distribuicdo dos dividendos, como fez o governo brasileiro em 1995 com
Fernando Henrique Cardoso®. Além disso, nos EUA, o avanco conservador foi parcialmente
revertido nos governos democratas, enquanto que, no Brasil, parca reforma houve no IR nos
ultimos 30 anos visando a ampliar a sua progressividade — inobstante tenhamos passado 0s
ultimos 13 anos sob um governo de centro-esquerda.

Dessa forma, o ciclo de ampliacdo dos beneficios tributarios aos rendimentos do
capital e aos mais ricos se completou na década de 90. No modelo cléssico de tributacdo, os
lucros sdo tributados ap6s a sua apuracdo contébil, e os dividendos pagos aos acionistas séo
novamente tributados®®. Na década de 90, porém, o Brasil ja ndo adotava o sistema classico
puro, uma vez que os dividendos ndo integravam a base de célculo do imposto de renda das
pessoas fisicas (IRPF), mas eram tributados na fonte e a uma aliquota inferior as maximas

aplicadas aos salarios — estes submetidos a tabela progressiva.

4.2 Mudancas na Legislacdo Tributaria Apos 1995

A figura dos juros sobre capital préprio (JSCP), instituida, para fins tributarios, pelo
art. 9° da Lei n® 9.249/95, é uma despesa ficticia que a empresa pode deduzir do pagamento
do seu Imposto de Renda — que tem como objetivo equiparar esta empresa a outra empresa
que esteja endividada e que, nesse caso, abateria o gasto com juros do seu lucro (base de

calculo) para efeitos de calculo de imposto.

8 GOBETTI, Sérgio Wulff e ORAIR, Rodrigo Octavio. Op. Cit, p. 7-8.

81 pIKETTY; SAEZ; ZUCMAN, apud, GOBETTI, Sérgio Wulff e ORAIR, Rodrigo Octavio. Op Cit. 2016. p. 9.
8 GOBETTI, Sérgio Wulff e ORAIR, Rodrigo Octavio. Op Cit. 2016. p. 9.

8 |dem, p. 11.
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Tal despesa ficticia € calculada mediante a aplicagdo da taxa de juros de longo prazo
sobre o capital préprio da empresa, e estes juros sdo pagos aos acionistas como uma
remuneracao substituta do dividendo. Tal possibilidade permite a deducdo destes gastos para

apuracdo do lucro real, conforme previsao no Artigo 9° da Lei n® 9.249, de 1995:

Artigo 9° — A pessoa juridica podera deduzir, para efeitos da apuracgao do lucro real,
0s juros pagos ou creditados individualizadamente a titular, sdcios ou acionistas, a
titulo de remuneragdo do capital proprio, calculados sobre as contas do patrimonio
liquido e limitados a variagdo, pro rata dia, da Taxa de Juros de Longo Prazo —
TJLP.

§ 1° O efetivo pagamento ou crédito dos juros fica condicionado & existéncia de
lucros, computados antes da deducdo dos juros, ou de lucros acumulados e reservas
de lucros, em montante igual ou superior ao valor de duas vezes 0s juros a serem
pagos ou creditados®.

Ou seja, por meio de tais dispositivos, € possivel que as empresas deduzam de seus
lucros 0 montante de juros que teriam sido pagos caso todo o seu capital tivesse sido tomado
emprestado®™. Como efeito direto, h4 a reducéo da base de calculo do Imposto sobre a Renda
da Pessoa Juridica (IRPJ) e da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), e
consequente diminuicédo da tributacao.

Tal deducdo beneficia principalmente as grandes empresas capitalizadas, como o0s
bancos, que ndo precisem se capitalizar mediante empréstimos. Trata-se, portanto, de um
privilégio criado para as rendas do capital, permitindo as grandes empresas reduzir seus lucros
tributaveis a partir da deducéo de uma despesa ficticia®.

Por sua vez, o art. 10 previu gque os lucros e dividendos distribuidos para pessoas
fisicas, que eram anteriormente tributados a 15%, como o0s demais ganhos de capital,
passariam, entdo, a ser isentos, eliminando, conforme ja mencionado supra, o Imposto de
Renda Pessoa Fisica retido na fonte sobre os lucros e dividendos distribuidos para 0s
resultados apurados a partir de 1°/01/1996. Antes dessa mudanca, a aliquota era de 15%; a
partir dela, tais rendimentos passaram a ndo ser tributados nem na fonte, nem na declaracéo de
ajuste anual de rendimentos - sdo informados nesta Ultima como rendimentos isentos, ou seja,
ndo tributaveis.

O artigo 10 da Lei n®9.249, de 26 de dezembro de 1995 estabelece:

8 BRASIL. Lei n° 9.249, de 26 de dezembro de 1995. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/
fed/lei/1995/1ei-9249-26-dezembro-1995-349062-normaatualizada-pl.html>. Acesso em 13/02/2018.
® FILHO, Pedro Dalarue Tolentino. Progressividade da tributacéo e justica fiscal: algumas propostas para
ggduzir as iniquidades do sistema tributario brasileiro. In: IPEA; SINDIFISCO; DIEESE. Op Cit. p. 16.

Idem, p. 17.
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Art. 10. Os lucros ou dividendos calculados com base nos resultados apurados a
partir do més de janeiro de 1996, pagos ou creditados pelas pessoas juridicas
tributadas com base no lucro real, presumido ou arbitrado, ndo ficardo sujeitos a
incidéncia do imposto de renda na fonte, nem integrardo a base de célculo do
imposto de renda do beneficiario, pessoa fisica ou juridica, domiciliado no Pais ou
no exterior®’.
Na Exposigdo de Motivos n® 325, enviada ao Congresso nacional juntamente ao
Projeto de Lei n® 913/1995 que resultou na Lei n°® 9.249/1995, justificou-se da seguinte forma

a concessao de beneficios a distribuicdo de lucros e dividendos:

A reforma objetiva simplificar a apuragdo do imposto, reduzindo as vias de
planejamento fiscal, uniformizar o tratamento tributario dos diversos tipos de renda,
integrando a tributacdo das pessoas fisicas e juridicas, ampliar o campo de
incidéncia do tributo, com vistas a alcancar os rendimentos auferidos no exterior por
contribuintes estabelecidos no Pais e, finalmente, articular a tributacdo das empresas
com o Plano de Estabiliza¢cdo Econémica.

()

Com relagdo a tributagdo dos lucros e dividendos, estabelece-se a completa
integragdo entre a pessoa fisica e a pessoa juridica, tributando-se esses rendimentos
exclusivamente na empresa e isentando-os quando do recebimento pelos
beneficiarios. Além de simplificar os controles e inibir a evasdo, esse procedimento
estimula, em razdo da equiparacdo de tratamento e das aliquotas aplicaveis, o
investimento nas atividades produtivas.®®

Afastou-se 0o pagamento de imposto de renda pelos beneficiarios das distribuicdes de
lucros e dividendos alegando-se que tal medida facilitaria a fiscalizacdo, ja que ndo haveria
necessidade por parte da administracdo fazendaria de apurar os lucros e dividendos recebidos
por socios e acionistas. Como argumento econdmico, afirmou-se que a equiparacdo das

aliquotas aplicaveis estimularia o investimento em atividades produtivas.

4.3 Criticas a isenc¢do de IR sobre lucros e dividendos

A concessao de uma isencéo tributaria deve ser feita em observancia aos objetivos e
principios constantes na Constituicdo Federal. Quanto ao &mbito do imposto de renda, em
especifico, deve-se obedecer aos critérios especificos da generalidade, da universalidade e da
progressividade, além dos principios gerais, tais quais o da isonomia, da capacidade
contributiva e da vedacédo ao confisco, entre outros.

A regra contida no artigo 10 da Lei n°® 9.249/1995 é incompativel com os critérios que

balizam o conceito constitucional de renda e com os principios a ele vinculados.

8 BRASIL. Lei n° 9.249, de 26 de dezembro de 1995. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/
fed/lei/1995/1ei-9249-26-dezembro-1995-349062-normaatualizada-pl.html>. Acesso em 13/02/2018.
8 BRASIL. Diario do Congresso Nacional (Sec&o 1), de 7 de setembro de 1995. p. 21485.
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A regra em questdo desrespeita os critérios da generalidade e da universalidade
estudados, os quais concretizam os principios da igualdade e da isonomia tributarias no
ambito do imposto sobre a renda. Isso porque tal isencdo beneficia os rendimentos
decorrentes do capital em detrimento daqueles oriundos do trabalho, sendo que ambos o0s
rendimentos sdo considerados renda para fins de incidéncia do imposto, nos termos do art. 43,
I, do CTN, e, pelos principios da universalidade e da generalidade, deveriam ser tratados de
forma semelhante.

A excluséo de um tipo de rendimento da incidéncia do IR seria vedada pela regra da
generalidade. O fato da isencdo em questdo beneficiar uma categoria especifica de
contribuintes - qual seja, os socios e acionistas remunerados por meio de distribuicdo de
lucros e dividendos — também é incompativel com o referido critério.

Tal medida também ndo passa pelo crivo do critério da universalidade, a medida em
que o imposto em questdo deixa de atingir todo o patriménio do contribuinte: uma das suas
fontes de renda estard isenta de pagamento.

Obviamente, o principio da igualdade ndo veda todo e qualquer tratamento
diferenciado entre contribuintes, mas, apenas, prevé que o tratamento desigual a ser
eventualmente atribuido precisa obedecer a critérios razodveis que o justifiquem. Tal
justificativa, porém, ndo deve apenas oferecer as causas do tratamento diferenciado, mas
também os seus efeitos, ou seja, o acerto da medida criada®®. Nesse sentido, afirma Humberto
Avila:

(...) para afastar a presuncdo de igualdade, ndo € suficiente justificar; & preciso
confirmar que a medida do distanciamento da igualdade é proporcional; e, para
evidencia-lo, é preciso comprovar que a medida produz efeitos que contribuem para
a realizagdo gradual da finalidade extrafiscal (exame da adequacéo), que a medida é
a menos restritiva aos direitos envolvidos, dentre aquelas que poderiam ter sido
utilizadas para atingir a finalidade extrafiscal (exame da necessidade), e que 0s
efeitos positivos, decorrentes da adocdo da medida, aferidos pelo grau de
importancia e de promocdo da finalidade extrafiscal, ndo sdo desproporcionais aos
seus efeitos negativos, estimados pelo grau de importancia e de promogdo da

finalidade igualitaria (exame de proporcionalidade em sentido estrito). Ndo sendo
assim, defraudada esta a realizagéo da igualdade.*

Uma lei que conceda isencdo de imposto de renda pode ser justificada pelo principio
da capacidade contributiva por exemplo, quando for instituido o beneficio em favor de

contribuintes que demonstrem auséncia de capacidade econdmica. Nas palavras de Ricardo

8 AVILA. Humberto. Teoria da igualdade tributaria. 2. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 162.
% 1dem Ibidem.
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Lobo Torres ** | a capacidade contributiva é um dos mais importantes principios
constitucionais orientadores das isengdes. Dai conclui o autor que o beneficio deve ser
concedido a quem ndo possua capacidade econémica para suportar o 6nus da tributagéo.

O mestre José Souto Maior Borges®, em sua “Teoria geral da isencdo tributaria”,
leciona que a exoneragdo do minimo vital € uma possivel isencdo a ser atribuida levando-se
em consideracdo a capacidade contributiva dos individuos. Segundo o autor, a tributagéo
termina onde comega 0 minimo vital, inexistindo, quando insignificante a renda, matéria a ser
tributada.

A auséncia de capacidade contributiva ndo pode ser utilizada como justificativa, no
caso concreto da isencdo ora analisada. Muito pelo contrario, ja que, ao auferir renda via
recebimento de lucros e dividendos, 0s sOcios e acionistas estdo demonstrando capacidade
contributiva, tanto quanto qualquer outro individuo que aufira renda por outro meio — a
exemplo do recebimento de salario. Ademais, o art. 10 da Lei n® 9.249/1995 n&o limita a
isencdo concedida a qualquer valor. Se fosse esse o caso, referido beneficio poderia vir a ser
justificado em consideracdo ao minimo existencial do contribuinte; mas néo é.

Outra justificativa apta a legitimar a concessdo de referido beneficio seria o
atendimento a uma funcdo tributaria extrafiscal. Elucida Roque Antonio Carrazza® que a
isencdo tributdria encontra fundamento, para além da capacidade econémica de seu
beneficiario, nos objetivos e utilidade geral ou de oportunidade politica que o Estado pretenda
ver alcancados.

O Estado, por meio da tributacdo, além da funcéo fiscal principal arrecadatoria, pode
exercer fungdes extrafiscais, tais quais as funcdes alocativa, distributiva e estabilizadora, tal
qual abordado no capitulo anterior.

Nas palavras de Guilherme Bicalho:

(...) a extrafiscalidade torna-se elemento caracteristico da politica fiscal da
atualidade, que demanda instrumentos tributarios e financeiros para a formulagéo de
programas publicos e agBes de enfrentamento de crises conjunturais e mazelas
sociais. Desta forma, a extrafiscalidade pode se revelar como a instrumentalizacéo
de uma politica fiscal no &mbito tributério, assumindo, assim, a configuracdo de uma
técnica impositiva, ou pode se revelar como um conjunto de acdes de carater

%1 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p.
310-311.

%2 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributaria. 3. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 49.

% CARRAZZA, Roque Antonio. Op. Cit, p. 1034.



41

financeiro dirigidas ao fomento, incentivo ou estimulo a determinados fatos ou
comportamentos humanos™.

A funcdo distributiva estd ligada a ideia de justica social. Segundo Dworkin, o0
governo desempenha o papel de tornar a distribuicdo da riqueza mais justa na sociedade *°, e 0
faz principalmente através da tributacao, instituindo, para isso, por exemplo, tributos de forma
progressiva, a fim de que os mais ricos paguem mais que 0s mais pobres.

Por sua vez, a funcdo estabilizadora relaciona-se a capacidade de estimular ou
desestimular determinada atividade econémica desejada, enquanto opcao politica de Estado.

Em relacdo a funcdo distributiva, tem-se que a lei ora em comento concede isencdo a
contribuintes que demonstram grande capacidade contributiva, e ndo o contrario. Para além
disso, conforme anteriormente mencionado, a isencdo em questdo sequer estabelece
progressividade de aliquotas em funcdo da capacidade econdmica dos contribuintes, ja que é
concedida a todos da mesma forma, indistintamente. Nesse sentido, impossivel identificar o
atendimento a funcao distributiva, por meio da referida medida.

Quanto a questdo estabilizadora, analisando-se a Exposicdo de Motivos n° 325, que
acompanhou o projeto que resultou na Lei n° 9.249/1995, vé-se que esse era exatamente o
objetivo da norma, uma vez que a concessao da isencdo visava a estimular o investimento nas

atividades produtivas. Passe-se a sua analise.

4.3.1 Analisando a medida sob o viés econdmico

Certamente, o0 objetivo pretendido pela medida, qual seja, estimular o investimento nas
atividades produtivas, pode ser considerado compativel com a promoc¢édo do desenvolvimento
nacional, que é um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, nos termos
do art. 39 Il, da Constituicdo Federal, bem como com a busca do pleno emprego, que é um
dos principios constitucionais da ordem econdmica, nos termos do art. 170, VI1II, também da
Carta Maior.

Existe, portanto, uma compatibilidade formal entre o objetivo extrafiscal almejado e a
Constituicdo Federal; mas é necessario auferir a efetividade de tal medida, na prética, para

% BICALHO, Guilherme Pereira Dolabella. A construcdo do estado social brasileiro na transicio da
modernidade: a extrafiscalidade como instrumento de legitimacdo do estado social na perspectiva
funcional do direito. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2013. p. 178-179.
% DWORKIN, Ronald. Is democracy possible here?: principles for a new political debate. New Jersey:
Princeton University Press, 2006. p. 92 (Traducéo livre).
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consecucdo dos fins a que se presta. Para isso, embora ndo seja o0 escopo deste trabalho, por
vezes se fard necessario colher alguns subsidios da area de Economia.

Registre-se, inicialmente, que o Projeto de Lei n°® 913/1995 ndo foi acompanhado de
qualquer estudo ou avaliacdo de impacto apto a apontar a sua eficacia para “estimular o
investimento nas atividades produtivas”.

Inexistindo dados empiricos aptos a atestar a relacdo de causa e efeito entre o objetivo
pretendido e a medida tomada, esta tem como substrato, apenas, aparentemente, as
prescrigdes da teoria econdmica do “gotejamento” ou trickle down®, segundo a qual os
beneficios concedidos a empresas que se encontram no topo da piramide social tendem a
gerar efeitos benéficos para toda a sociedade, mediante a ampliacdo da oferta de
investimentos, do consumo e, consequentemente, da oferta de empregos. Tal teoria parece ser
excessivamente simplista, e vem sendo questionada por diversos economistas.

Os Estados Unidos da América, a partir do governo Reagan, vivenciaram uma série de
medidas de reducéo de tributos para os mais ricos, as quais influenciaram o mundo inteiro,
inclusive o Brasil. Acerca da realidade estadunidense, o prémio Nobel de Economia Joseph

Stiglitz afirma o seguinte:

Lembre-se: as taxas baixas de impostos para os ricos deveriam estimular a poupanca
e o trabalho arduo e, consequentemente, o crescimento econdémico. Ndo fizeram
nada disso. Na verdade, a taxa de poupanca das familias caiu a um nivel inédito,
préximo de zero, depois dos dois cortes sancionados pelo presidente George W.
Bush em 2001 e 2003, relacionados aos impostos sobre dividendos e ganhos de
capital. O efeito das taxas baixas no topo foi 0 aumento da rentabilidade sobre a caga
a renda, que prosperou, ou seja, o crescimento ficou mais lento e a desigualdade
aumentou. Agora este padrdo é observado em varios paises. Ignorando as
adverténcias daqueles que querem manter seus privilégios, 0s paises que
aumegr;taram a faixa de tributacdo mais elevada ndo tiveram crescimento mais
lento™.

Sobre a experiéncia da Gra-Bretanha, que também passou por dréstica reducdo de
impostos para 0s mais ricos, durante o Governo Tatcher, afirma Atkinson:

Se uma reducdo nos impostos fizer com que o 1% do topo aumente sua renda
através de um maior esforco empreendedor, e isso gerar emprego para outros, 0O
efeito da receita devera incluir também os impostos coletados sobre esses novos
funcionarios. Isso justificaria uma aliquota tributaria inferior. Parece-me, no entanto,
que a interdependéncia provavelmente estard na direcdo oposta: 0 aumento da renda
do 1% do topo resultante da reducdo tributaria acontece a custa dos outros

% VIEIRA, Danilo Miranda; MELO, Luciana Grassano de Gouvéa. A isencdo do imposto de renda sobre a
distribuicdo de lucros e dividendos a luz do principio constitucional da isonomia. Direito e Desenvolvimento,
Jodo Pessoa, v. 8, n. 2, p. 76-94.

% STIGLITZ, Joseph E. apud, VIEIRA, Danilo Miranda; MELO, Luciana Grassano de Gouvéa. Op. Cit, p. 76-
94.
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contribuintes. Em termos de atividade empreendedora, eles podem estar pescando no
mesmo lago, e 0 aumento da renda do topo reduz as oportunidades para 0s outros.
Um exemplo especifico de spillover negativo é fornecido pela remuneracao
gerencial. No passado, com as altas aliquotas marginais, os executivos de alto cargo
viam pouca vantagem em negociar um pagamento maior. Em vez disso, (...) podem
ter optado por reinvestir os lucros e assegurar uma expansdo mais rapida de suas
empresas. A reducdo nas aliquotas tributarias do topo na década de 1980 fez com
que eles mudassem seus esforcos no sentido de aumentar remuneragcdes ou bdnus, e
essa conta acabou sendo paga pelos acionistas™.

Conforme se percebe no excerto acima, ao invés de estimular o investimento em
atividades produtivas, a isengdo sobre lucros e dividendos pode gerar incentivos para que
maior parcela dos lucros auferidos pela pessoa juridica ndo sejam nela reinvestidos — 0 que, se
ocorresse, aumentaria o investimento no setor produtivo da economia — mas, ao invés disso,
sejam distribuidos entre os socios, transformando-se, majoritariamente, em poupanga privada.

Ao comparar o crescimento do PIB dos Estados Unidos e do Reino Unido com o de
outros paises desenvolvidos que ndo seguiram a mesma politica tributaria de reducdo de
aliquotas do imposto sobre a renda para os mais elevados estratos econdmicos, Piketty aponta
que inexiste relacdo estatistica significativa entre a queda da “taxa marginal superior” do
imposto ¢ a “taxa de crescimento da produtividade marginal” nos diferentes paises

desenvolvidos desde os anos 1970”. Afirma o autor que

[...] a taxa de crescimento do PIB por habitante foi quase a mesma em todos 0s
paises ricos desde os anos 1970-1980. Ao contrario do que as vezes se imagina no
Reino Unido ou nos Estados Unidos, a verdade dos dados — tanto quanto for
possivel avaliar a partir das contas nacionais - & que o crescimento ndo foi mais forte
desde os anos 1970-1980 nesses paises do que na Alemanha, na Franca, no Japdo, na
Dinamarca ou na Suécia. Em outras palavras, a redugcdo da taxa marginal superior e
0 aumento das rendas elevadas ndo parecem ter estimulado a produtividade (ao
contrario das previsfes da teoria da oferta), ou pelo menos ndo o bastante para que
isso seja estatisticamente perceptivel no contexto econdmico como um todo®.

Até mesmo o FMI, instituicdo identificada com o neoliberalismo econémico e com
politicas radicais de ajuste fiscal, tem divulgado estudos segundo os quais ha uma relacdo
inversamente proporcional entre a elevacdo da concentracdo de renda para os 20% mais ricos
e 0 crescimento econdmico, sugerindo que os beneficios concedidos ao topo ndo “gotejam”

(trickle down) para beneficiar a sociedade em geral. Além disso, tais estudos concluiram

% ATKINSON, Anthony B, apud, VIEIRA, Danilo Miranda; MELO, Luciana Grassano de Gouvéa. Op. Cit, p.
76-94.
% PIKETTY, Thomas. Op. Cit, p. 496-497.
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também que o crescimento econdmico é menos eficiente em reduzir a pobreza nos paises em
que ha altos indices de desigualdade’®.
Em anélise especifica da realidade brasileira e dos efeitos esperados quanto a isen¢édo

da distribuicdo de lucros e dividendos, afirmam Gobetti e Orair que

[...] a literatura empirica carece de resultados conclusivos que demonstrem que 0s
beneficios tributarios aos rendimentos da propriedade do capital (...) obtiveram éxito
em ampliar os investimentos no pais, ja que, ao contrario, 0s investimentos
permaneceram estagnados por mais de uma década apds a implementacdo dessas
medidas. Por outro lado, o que se pode afirmar de maneira inequivoca € que

consolidaram o quadro de subtributacdo do lucro no pais e contribuiram para a baixa

progressividade do IRPF [...]"".

4.3.2 O incentivo ao fendmeno da “pejotizacio”

A concessdo de isencdo aos socios e acionistas de empresas, que recebem lucros e
dividendos, esta incentivando o fenémeno da “pejotizagdo”. Tal fendmeno consiste na
transformacao artificial de pessoas fisicas em pessoas juridicas.

Uma vez que os lucros e dividendos sdo isentos, a pessoa fisica, geralmente
profissional liberal, prefere criar uma pessoa juridica prestadora de servicos para que esta
aufira lucros e entdo os distribua a pessoa fisica - efetivamente responsavel pela prestacdo
daqueles servigos. Por meio de tal artificio, é possivel ao individuo pagar apenas o imposto
incidente sobre a pessoa juridica, cuja aliquota é menor do que o incidente sobre a pessoa
fisica. Como a operacdo de distribuicdo de lucros e dividendos da pessoa juridica para a
pessoa fisica ndo é tributada, tal operacdo se torna mais rentavel, sendo, assim, estimulada®.

A “pejotizacao” traz prejuizo a sociedade porque os trabalhadores, antes assalariados,
passam a transformar-se em pessoas juridicas — 0 que ja ocorre muitas vezes perante
exigéncia dos proprios patrGes, que ndo querem reconhecer-lhes vinculo empregaticio. O
profissional tratado como pessoa juridica perde as garantias trabalhistas e previdenciarias a
que um trabalhador pessoa fisica faria jus, caso possuisse vinculo formal com a contratante™®.

Parece, portanto, que a justificativa da regra isentiva, qual seja, estimular as atividades
produtivas e gerar mais empregos, ndo tem qualquer efetividade, considerando-se que o
fenomeno da “pejotizacao” inibe a criagdo de vinculos empregaticios através da criagdo de

pessoas juridicas prestadoras de servicos, e ndo o contrario.

190 DABLA-NORRIS, Era et al., apud, VIEIRA, Danilo Miranda; MELO, Luciana Grassano de Gouvéa. Op.
Cit, p. 76-94.

101 GOBETTI, Sérgio Wulff e ORAIR, Rodrigo Octavio. Op. Cit, p. 14-15.

2 TELLES, Marilia de Oliveira. Op. Cit, p. 59.

193 1dem Ibidem.
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Essa transformacédo na forma de organizacdo do trabalho pode ser observada a partir
da analise dos dados das pessoas que se declararam empregadas de empresas privadas frente
aqueles que se declararam proprietarios de empresas e profissionais liberais ou autbnomos, 0s
quais sdo remunerados principalmente por meio da distribuicdo de lucros e dividendos.

Na tabela abaixo!®*, é possivel observar que a quantidade de pessoas que se
declararam profissionais liberais autbnomos ou sem vinculo, somada aos que se declararam

proprietarios de empresas, supera a quantidade de empregados do setor privado:

Natureza da Declarantes Renda Distribuicdo dos rendimentos Aliquota
ocupacao média total | Tributaveis | Tributagdo Isentos e Média
(R$) Exclusiva Néo-
Tributaveis
Empregado de 5.815.667 77.162,26 74% 11% 16% 9,3%
empresa de setor
privado
Profissional liberal 2.665.503 67.521,96 60% 6% 34% 7,1%
ou autbnomo sem
vinculo
Proprietario de 4.399.557 107.513,10 28% 12% 60% 6,9%
emp. ou firma
individual ou
empregador-titular

Tabela 4.1: Distribui¢do dos rendimentos e aliquota média do IRPF por natureza da ocupacao.
Fonte: Receita Federal, Grandes NUmeros DIRPF 2014 — Ano-Calendéario 2013.

Para além dessa questdo, tem-se uma segunda distor¢do que se tornou comum, em que
0s sOcios ou proprietarios de empresas afirmam o recebimento de pro labore muitas vezes
abaixo do limite da faixa de isencdo do tributo, e, em compensacao, declarem elevadissimos
valores a titulo de lucros e dividendos, para que entdo reduzam drasticamente 0 montante de

IRPF pago, a partir da referida isencao'®.

4.3.3 Da néo ocorréncia de dupla tributacao

Os argumentos juridicos ou econdémicos que sdo utilizados para justificar a isencao até
aqui debatida séo fundamentados em formalismos. Afirma-se que a tributacdo sobre os lucros
e, posteriormente, sobre os dividendos, implicaria dupla tributagdo. Tal afirmacdo é
guestionavel porque os sujeitos passivos do Imposto de Renda sobre Pessoa Juridica (ou
Contribuicdo Social sobre Lucro Liquido) e do Imposto de Renda sobre Pessoa Fisica séo

totalmente distintos.

% 1dem, p. 65
% FILHO, Pedro Dalarue Tolentino. Progressividade da tributagéo e justica fiscal: algumas propostas para
reduzir as iniquidades do sistema tributario brasileiro. In: IPEA; SINDIFISCO; DIEESE. Op Cit. p. 18.
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Conforme Ferraresi, ndo se trata de bis in idem, que ocorre quando a mesma pessoa
juridica pretende efetivar uma dupla incidéncia tributéaria sobre 0 mesmo fato gerador, porque
se tratam de fatos econdmicos diversos: em primeiro lugar, estd a producdo de lucros pela
pessoa juridica, decorrente de suas atividades produtivas, portanto renda da pessoa juridica;
em segundo lugar, esta o recebimento de lucros, decorrentes de investimentos no capital da
pessoa juridica pela pessoa fisica, portanto renda desta Ultima. Nesse sentido, portanto, seria
possivel a um mesmo ente politico, in casu, a Unido, tributar dois fatos geradores distintos,
em sua materialidade e temporalidade, por um mesmo tributo, o imposto de renda'®.

Da leitura dos supramencionados artigos 43 e 45 do Coddigo Tributdrio Nacional,
percebe-se que tanto a empresa quanto seus sOcios e acionistas realizam, em momentos
distintos, fatos geradores do imposto de renda. A empresa aufere lucros como resultado de sua
atividade empresarial; por sua vez, quando da distribuicdo de lucros e dividendos, sdo 0s

beneficiarios desta distribuicdo que auferem rendimentos.

O fato de a empresa recolher o imposto de renda de Pessoas Juridicas (IRPJ) sobre o lucro
apurado no balan¢o ndo deveria eximir 0s socios e acionistas de também recolherem IR
sobre a parcela de lucros e dividendos a eles distribuidos porque sdo pessoas diferentes:
uma delas é juridica e a outra é fisica.

O artigo 45 do Cddigo Tributario Nacional (CTN) define que o recolhimento do imposto de
renda recai sobre o titular da disponibilidade da renda ou dos proventos, seja ele o
proprietario de bens de producdo — o dono do capital aplicado produtivamente, quotista ou
acionista de empresa — ou qualquer outro contribuinte — (...) independentemente de a pessoa
juridica pertencente ao proprietario dos meios de produgao ter sido tributada.*’

Tem-se, ainda, que o imposto de renda das pessoas juridicas pode, em alguns casos,
ser calculado com base no lucro presumido. A empresa que tem essa possibilidade escolhera
pagar o imposto com base no lucro presumido quando essa situacdo lhe trouxer beneficios
fiscais. Nesse caso, a parte do lucro real da empresa que exceder o lucro presumido nédo
sofrera incidéncia do imposto de renda. Porém, ao realizar a distribuicdo de lucros e
dividendos, a empresa ndo esta vinculada a parte do lucro que ja foi tributada; é possivel que,
nesse caso, parte do lucro da empresa que néo foi tributada, pois extrapolou o valor do lucro

108

presumido, também nédo o seja quando da distribui¢do de lucros, gracgas a isencdo™ . Quando

ocorre tal situacdo, hd a completa auséncia de tributagdo sobre esses rendimentos.

106 FERRARESI, Luiz Carlos. Isengdo de imposto de renda para lucros distribuidos. In: Revista Linhas
Juridicas (UNIFEV), v. 1, n. 2, p. 112-119, nov. 2010. p. 115.

Y07 BENEDITO. Luiz Antonio. Imposto Justo: uma Bandeira para a Sociedade. Tributagio em Revista. Ano
19, n® 64, jan-jun 2013. p. 14.

198 TELLES, Marilia de Oliveira. Op. Cit, p. 62.
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Isentar do pagamento do imposto de renda os rendimentos recebidos pelos sécios e
acionistas a titulo de distribuicdo de lucros e dividendos ndo se mostra, portanto, a medida
mais adequada para integrar a tributacdo entre as pessoas fisica e juridica, como propunha a
lei isentiva.

Se o IRPJ/CSLL tivesse a aliquota majorada em aproximadamente 10%, o resultado
seria aproximadamente 0 mesmo que o obtido a partir do fim da isencdo de dividendos.
Contudo, para a empresa (e também em termos de politica econdmica) essa alteracdo seria
pior, por tratar da mesma forma o lucro retido e reinvestido e o lucro distribuido - que,

majoritariamente, seré transformado em poupanca privada, e ndo reinvestido na empresa'®.

4.4 De que forma a isencdo do imposto de renda sobre a distribuicdo de lucros e

dividendos impacta a matriz tributaria brasileira?

Obviamente, dentre os varios problemas desta medida enquanto politica tributaria, esta
o fato de que ela da tratamento desigual e injusto a contribuintes, ja que, enquanto os lucros e
dividendos gozam de isencdo, os rendimentos provenientes do trabalho submetem-se a
aliquotas de até 27,5%. Tal tratamento estd em desacordo com o Codigo Tributério Nacional
(CTN) o qual, em seu artigo 43, estabelece que o IR deve incidir tanto sobre o capital como
sobre o trabalho.

O CTN também define, no Artigo 45, quem € contribuinte do IR, afirmando-lhe
enquanto “(...) titular da disponibilidade a que se refere o Artigo 43, sem prejuizo de atribuir a
lei essa condicdo ao possuidor, a qualquer titulo, dos bens produtores de renda ou dos
proventos tributaveis(...)”. Ou seja, € sobre o titular da disponibilidade da renda e dos
proventos que recai o recolhimento do imposto de renda, ndo importando que seja
trabalhador, autbnomo, prestador de servi¢o, comerciante, rentista ou proprietario de bens de
producdo, ainda que e independentemente de a pessoa juridica pertencente ao proprietario dos
meios de producdo ter sido tributada.

Ou seja, deve pagar o imposto gquem recebe os rendimentos, quer de capital, quer de
trabalho, ou, ainda, da combinacdo de ambos. Tal prescricdo, sublinhe-se, tem como
fundamento a propria equidade horizontal, segundo a qual sobre rendas iguais deve recair

semelhante tributagéo.

109 GOBETTI, Sérgio Wulff e ORAIR, Rodrigo Octavio. Op Cit. 2016. p. 14.
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Antes de tais mudancas trazidas pela Lei n°® 9.249/1995, o lucro da pessoa juridica era
tributado a 34% e, distribuidos os restantes 66% de dividendos, estes eram tributados na fonte
por uma aliquota de 15%, o que reduzia o montante efetivamente recebido pelos acionistas a
56,1%"°.

Ap0s tais mudancas, a empresa entdo passou a poder deduzir, da base de célculo do
imposto sobre o lucro, os juros sobre capital préprio. Se essa parcela corresponder a, por
exemplo, 30%, a base de calculo antes referida, de 100%, cai para 70%. Tal reducdo somada a
isencdo sobre os lucros e dividendos distribuidos, resulta em queda na arrecadacdo; os
acionistas, que antes ficavam com 56,1% do montante inicial, nessa simulagdo, passariam a
deter 71,7% do lucro. Tais nimeros variam, obviamente, de acordo com o montante dos juros
sobre capital proprio e dos dividendos que as empresas distribuam a seus acionistas. Além
disso, ndo sdo validos para as empresas de médio ou pequeno porte, cuja apuracdo se faz por
regimes simplificados, com niveis de tributacéo do lucro ainda mais baixos**".

Além das ja citadas, outra importante modificacéo é digna de nota, qual seja, a isen¢cdo
de imposto de renda sobre a remessa de lucros e dividendos ao exterior, que tem grande
impacto sobre o balanco de pagamentos do pais. Inobstante atraia capital estrangeiro ao pais,
ja que a tributacdo favorecida aliada a taxa de cdmbio valorizada favorece a remessa de renda
ao exterior, tal politica é deveras impactante do ponto de vista tributario, e ndo deveria ser
indistintamente aplicavel sob toda e qualquer transacdo. Neste tipo de medida é necessario
gue vigore ao menos o principio da reciprocidade para que apenas haja o referido beneficio de
isencado tributaria a remessa lucros e dividendos para os paises que concedam ao Brasil igual
tratamento, sob pena de injustificada renincia de receitas sem qualquer contraprestacdo
razoavel**2.

Tais beneficios tributarios aos rendimentos da propriedade do capital (isencdo sobre 0s
dividendos e sobre remessas de lucros ao exterior, bem como deducdo dos juros sobre capital
proprio da base de calculo) consolidaram o quadro de subtributacdo do lucro no Brasil, e
contribuiram para a baixa progressividade e para a auséncia de equidade horizontal do
Imposto de Renda. Além disso, também contribuiram para o aumento da regressividade da
carga tributaria brasileira, através do aumento da incidéncia tributaria sobre bens e servi¢os
(consumo) saltando de 17,2% do PIB, em 1996, para 20,8%, em 2005,

19 1dem, p. 12.

11 1dem, p. 13.

"2 FILHO, Pedro Dalarue Tolentino. Progressividade da tributacéo e justica fiscal: algumas propostas para
reduzir as iniquidades do sistema tributario brasileiro. In: IPEA; SINDIFISCO; DIEESE. Op Cit. p. 19.

3 SALVADOR, Evilasio. Op. Cit, 2007. p. 6.
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4.4.1 Do aprofundamento da regressividade do imposto de renda

Com base nos “Grandes Numeros das Declaragdes de Imposto de Renda das Pessoas
Fisicas” (DIRPF), o volume de lucros e dividendos distribuidos quase dobrou em valores reais
no periodo de 2007 a 2013, de R$ 149 bilhdes a 287 bilhdes, expansdo 41% superior a do
PIB. Tais montantes beneficiam 2,1 milhGes de pessoas ou 7,9% dos declarantes. Parcela dos
seus rendimentos € isenta, em media dois tercos do total, principalmente nas faixas mais
elevadas.

A tabela abaixo™* mostra a distribuicdo dos rendimentos declarados, em bilhdes de
reais, entre rendimentos tributaveis, rendimentos tributados exclusivamente na fonte e
rendimentos isentos e ndo tributaveis, para os Gltimos cincos anos divulgados pela Receita
Federal (2009 — 2013)***;

Tipo de Rendimento 2009 2010 2011 2012 2013 | Variagao

Rendimentos Tributaveis 854,31 | 942,60 | 1069,76 | 1196,76 | 1293,21 51,3%

Rendimentos Tributados 111,10 137,04 183,03 181,43 207,36 86,6%
Exclusivamente na Fonte

Rendimentos Isentos e ndo 377,48 444,36 520,76 566,37 632,17 67,5%
Tributaveis

Total 1342,89 | 1524,00 | 1773,71 | 1944,55 | 2132,74 58,8%

Tabela 4.2: Distribui¢éo de rendimentos em bilhdes de reais.
Fonte: Receita Federal, varios anos.

Da observacdo da tabela, € possivel concluir que houve aumento proporcionalmente
maior dos rendimentos exclusivamente tributados na fonte e dos rendimentos isentos, em
relacdo aos rendimentos tributaveis.

Observe-se, na tabela seguinte*®, dentre os rendimentos isentos e ndo tributaveis
declarados, a parcela que compde o valor de lucros e dividendos distribuidos em cada ano, em

bilhdes de reais:

1 TELLES, Marilia de Oliveira. Op. Cit, p. 63.

115 BRASIL. Receita Federal. Grandes Nimeros da Declaracdes do Imposto de Renda das Pessoas Fisicas —
Disponivel em: <http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-
estatisticas/11-08-2014-grandes-numeros-dirpf/grandes-numeros-dirpf-capa>. Acesso em 22/02/2018.

16 TELLES, Marilia de Oliveira. Op. Cit. p. 64.
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Rendimentos isentos e néo tributaveis 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013

IndenizacGes por rescisdo de contrato de trabalho e FGTS 14,72 | 14,41 | 16,74 | 19,31 | 23,21

Lucro na alienacéo de bens e direitos de pequeno valor 1991 | 27,43 | 36,20 | 38,90 | 44,13
Lucros e dividendos recebidos pelo titular e pelos depend. | 133,28 | 162,71 | 192,56 | 208,52 | 231,30
Parcela isenta correspondente a atividade rural 22,48 | 26,11 | 30,25 | 32,78 | 33,05

Parcela isenta prov. aposentadoria, declarantes 65 anos/mais | 27,87 | 30,77 | 32,95 | 37,15 | 42,93

Pensdo, prov. aposentadoria/reforma por moléstia grave 2440 | 26,41 | 2845 | 3097 | 33,55
Rend. caderneta de poupanca e letras hipotecéarias 10,45 | 12,26 | 16,15 | 17,15 | 20,69

Rend. sécio/titular microempresa ou empresa de peq. porte | 22,85 | 29,67 | 37,01 | 47,01 | 5599

Transferéncias patrimoniais — doages e herangas 46,43 | 50,48 | 54,17 | 47,97 | 51,41
Outros 55,08 | 64,11 | 75,87 | 86,61 | 9591
Total de rendimentos isentos 377,48 | 444,36 | 520,36 | 566,37 | 632,17

Tabela 4.3: Valores declarados em lucros e dividendos distribuidos, em bilhées de reais.
Fonte: Receita Federal, varios anos.

Verifica-se que o valor de rendimentos isentos e ndo tributaveis declarados a titulo de
distribuicéo de lucros e dividendos comp&e mais de um ter¢o do total de rendimentos isentos.
Por conseguinte, a isencdo concedida aos lucros e dividendos distribuidos implica em reducédo
consideravel do valor arrecadado via imposto sobre a renda de pessoa fisica.

A composi¢ao dos rendimentos declarados pelas “classes” de contribuintes ¢ bastante
peculiar. Enquanto apenas 16% dos rendimentos declarados pelos empregados é isento de
tributacdo, 34% dos rendimentos dos profissionais liberais e autdbnomos e 60% dos
rendimentos dos proprietarios de empresas sdo considerados isentos e ndo tributados. Tal
composicdo é reflexo do fato de que as duas ultimas classes se beneficiam da distribuicdo de
lucros e dividendos de suas pessoas juridicas — novamente estimulando o fenémeno da
pejotizacédo, no caso dos profissionais liberais e autbnomos — para receber seus rendimentos.

Tal disparidade faz com que a aliquota média do imposto de renda pago pelos
empregados seja maior do que aquela paga pelos profissionais liberais e/ou proprietarios de
empresas. Desses trés grupos, a maior das médias de rendimentos declarados € a dos
proprietarios de empresas; no entanto, essa é exatamente a classe que esta submetida a menor
aliquota média do imposto sobre a renda de pessoas fisicas.

Observa-se que, a medida em que séo alcancadas faixas mais elevadas de renda, o
peso dos rendimentos isentos e daqueles sujeitos a tributacdo exclusiva cresce, ou seja, as
aliquotas efetivas incidentes decrescem no topo da distribuicdo, ou a medida em que aumenta

a renda, gracas as vantagens tributarias dadas aos rendimentos do capital, notadamente na
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forma de isengBes™'’. As isencdes do imposto de renda, portanto, beneficiam, em maior
medida, 0s mais ricos.

A conclusdo enunciada acima também foi obtida por Salvador'®, que observa, com
base nas declaracdes apresentadas a Receita Federal no periodo de 2007 a 2013, que quanto
mais elevada é a renda, maior é a propor¢do dos rendimentos isentos e ndo tributaveis.
Segundo constata Salvador, 65,8% da renda dos 71.440 hiper-ricos — com rendas acima de
160 salarios minimos em 2013 — teve origem em rendimentos isentos e ndo tributaveis,
enquanto 90,26% da renda dos declarantes da faixa de 2 a 3 salarios minimos provinha de
rendimentos tributaveis'*®.

Por essas razdes € que a aliquota média efetiva do imposto de renda, calculada a partir
do imposto devido em relacdo aos rendimentos tributaveis somados aos isentos e ndo
tributaveis, tende a diminuir para os contribuintes que se enquadram nas faixas superiores de
rendimentos. Ao analisar os dados referentes as declaracdes do IR de 2003, Salvador conclui,
quanto a aliquota efetiva do tributo, que:

A partir da faixa de 40 a 80 salarios minimos, o imposto de renda comeca a perder
sua progressividade. Nesta faixa, a aliquota é rebaixada para 10,09%; na faixa de 80
a 160 salarios minimos, é reduzida para 6,65%; e, na faixa acima de 160 salarios
minimos, a 3,33% (...). Portanto, os contribuintes com rendimentos acima de 40
saldrios minimos passam a pagar proporcionalmente menos IR do que o0s
contribuintes nas faixas salariais inferiores. Em conclusdo, quanto maior for a renda
recebida pelo contribuinte, menor vai ser a aliquota do IR devido, o que revela uma
regressividade do imposto de renda para os contribuintes de maior remuneracéo (...).
As razfes dessa situacgdo (...) devem-se ao fato de que os contribuintes de mais alta
renda sdo exatamente aqueles que mais se beneficiam de rendimentos isentos de IR
e contam também com tributagcdo exclusiva para parte de suas rendas (...). Esses
contribuintes sdo os principais privilegiados das alteracBes realizadas nas leis
tributarias do pais ap6s 1995, destacadamente a isen¢do do IR sobre lucros e
dividendos distribuidos e a criagdo do mecanismo de juros sobre capital proprio

(”.)120.

Segundo Gobetti e Orair, as médias de aliquotas sobre o0s rendimentos totais crescem
até o maximo de 11,5% no estrato intermediario dos 1,5 milhdo de declarantes que recebem
entre R$ 162,7 mil e R$ 325,4 mil, no qual a principal origem da renda ainda é tributavel —
salario. A partir dai, h4 uma inflexdo nas aliquotas, que caem até 6,7%, em razdo da

predominancia da renda do capital, isenta ou tributada a aliquotas lineares mais baixas.

T GOBETTI, Sérgio Wulff e ORAIR, Rodrigo Octavio. Op Cit. 2016. p. 19.

18 SALVADOR, Evilasio. Perfil da desigualdade e da injustica tributaria com base nos declarantes do
imposto de renda no Brasil 2007-2013. Instituto de Estudos Sécioecondmicos - INESC. Brasilia: 2016. p. 30.
Disponivel em: <https://www.oxfam.org.br/publicacoes/perfil-da-desigualdade-e-da-injustica-tributaria>.
Acesso em: 31 jan. 2017.

19 1dem Ibidem.

120 1 dem, p 40.
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Concentrando 60% das isencdes, os recebedores de lucros e dividendos tem sobre si incididas
aliquotas de, no méximo, 6,6%, muito inferiores aquelas com as quais arcam 0S nhao
recebedores em faixas de renda semelhantes, as quais chegam a 14,1%".

Inobstante as quatro aliquotas para faixas incrementais da base de calculo (apo6s
deducdes legais) sejam relativamente baixas, quando comparadas paises da OCDE ou mesmo
da América Latina'??, as principais limitacSes a progressividade do imposto de renda no
Brasil estdo relacionadas a tributacdo das rendas do capital. A propriedade do capital
representa pouco mais da metade dos rendimentos sujeitos a tributacdo exclusiva, e €
tributada por aliquotas lineares (neutras). Além disso, o grosso da renda da propriedade do
capital sera isenta de imposto, conforme j& visto, com destaque para os lucros e dividendos.

Do ponto de vista da equidade, portanto, o sistema tributario brasileiro pode ser
novamente questionado, tendo em consideracdo os diversos tipos de renda e o tratamento
tributario que recebem. Atualmente, na estrutura do IRPF no Brasil, tanto o aspecto vertical
(entre contribuintes com diferentes niveis de renda) quanto o horizontal (entre contribuintes
com niveis de renda semelhantes) sdo violados. Do ponto de vista vertical, porque as aliquotas
decrescem a partir de certo nivel, no topo da distribuicdo. Do ponto de vista horizontal,
porque os recebedores de lucros e dividendos sdo beneficiados com aliquotas médias
menores.

Ao isentar do imposto de renda os rendimentos oriundos da distribui¢do de lucros e
dividendos, confere-se tratamento privilegiado aqueles que, em regra, detém maior
capacidade econdmica, o que configura verdadeira inversdo na logica da capacidade
contributiva, e consequente desrespeito a esse principio basilar do direito tributario. Tal
medida ndo apenas é incapaz de lograr a uma distribuicdo mais justa e equanime da carga
tributaria como, também, tende a agravar a concentracdo de renda e a desigualdade, sendo
ofensiva ao principio constitucional da isonomia, a luz da progressividade do imposto de
renda, e da capacidade contributiva aplicavel aos impostos em geral (art. 145, § 1°, e art. 153,
§ 2°, 1, da CF/88).

121 GOBETTI, Sérgio Wulff e ORAIR, Rodrigo Octavio. Op Cit. 2016. p. 19.
22 CASTRO, F. Imposto de Renda da Pessoa Fisica: comparacdes internacionais, medidas de progressividade
e redistribuicdo. 2014. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2014.
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4.5 Que mudancas seriam possiveis na legislacdo do IRPF?

A partir do quadro debatido na secdo anterior, conclui-se que medidas voltadas a
ampliacdo da progressividade do IRPF ndo dependem, apenas, ou primordialmente, da
estrutura de aliquotas aplicaveis a salarios e demais rendimentos tributaveis, mas, sim, da
ampliacdo da base tributavel com a inclusdo de rendas hoje isentas, tais quais lucros e
dividendos distribuidos'**.

Considerando dados divulgados pela Receita Federal, relativos ao ano de 2013,

Gobetti e Orair simularam possiveis alteragdes na legislacdo do IRPF e seus efeitos:

1) Tributar dividendos nos moldes vigentes até 1995, com aliquota linear de 15%
exclusiva na fonte, independentemente da renda total do seu recebedor, atingiria 2,1
milhGes de pessoas, aumentaria a receita em R$ 43 bilhdes (valores de 2013) (...).

2) Tributar dividendos pela atual tabela progressiva do IRPF, com uma faixa de

isencdo e aliquotas variando de 7,5% a 27,5%, conforme a renda do recebedor,

geraria uma receita adicional de R$ 59 bilhdes(...)***.

Tendo em vista que, em 2013, o IRPF gerou uma receita de R$ 149,7 bilhdes'®, a
tributacdo sobre os lucros e dividendos poderia, considerando os resultados acima, aumentar a
arrecadacdo do imposto sobre a renda em, pelo menos, 28%, 0 que seria fator impactante
sobre a matriz brasileira. Aumentando a participacao, nessa, dos tributos incidentes sobre a
renda, haveria consequente reducdo do peso da tributacdo sobre o consumo e, por
conseguinte, diminuicdo da regressividade.

Tais resultados indicam que medidas voltadas para a progressividade do IRPF podem
ser potencializadas caso os dividendos voltem a ser tributados. Sem ampliar a base tributavel
do IRPF, alternativas que se restrinjam a mexer na tabela do IRPF podem lograr melhoria na
distribuicdo de renda, porém associada a transferéncia de renda dos assalariados de classe
média alta, enquanto grande parcela da renda dos muito ricos permaneceria isenta. E dizer, tal
medida aprofundaria, se isoladamente tomada, o quadro de desrespeito ao principio da
capacidade contributiva e de auséncia de equidade (horizontal e vertical) do imposto de renda,
por dar, por um lado, tratamentos diferentes ao contribuinte de acordo com a origem da renda
tributada; e, por outro, por manter niveis menores de tributacdo nos estratos econdmicos mais

elevados®?®.

123 Gobetti, Sérgio Wulff; Orair, Rodrigo Octéavio. Op. Cit, p. 26.
124 1dem Ibidem.

125 1dem Ibidem.

125 | dem, p. 28.
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4.6 Breve comparativo - Como o mundo dito “desenvolvido” tributa o lucro?

No ambito da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), qual retine 34 economias desenvolvidas ou em desenvolvimento, apenas a Estonia
possui um regime de isencdo total aos dividendos distribuidos aos acionistas, como ocorre no
Brasil. Nos demais paises da OCDE, a média da parcela dos lucros absorvida pelo Estado sob
a forma de tributos é bem mais alta que no Brasil, e sdo adotados mecanismos para integrar a
taxacdo dos lucros na pessoa juridica e na pessoa fisica. De acordo com as aliquotas vigentes
em 2015, a tributacdo sobre os lucros nos paises da OCDE é, em média, de 25%. Por sua vez,
os dividendos séo tributados a uma média de 24%"2".

O mercado financeiro ainda é, porém, o menos tributado em todo o mundo. Dentre 0s
setores da economia, foi o que mais cresceu com a globalizacdo, e 0o que mais gerou
problemas de instabilidade e crise, tendo orientado a privatizagdo dos direitos sociais atraves,
por exemplo, da instituicdo das previdéncias privadas complementares*?,

Sua taxacdo, além de ser uma questdo de justica tributaria, € também uma questdo
ética, uma vez que assegura que as instituicdes financeiras, que gozam de ampla capacidade e
disponibilidade econémicas, contribuam de maneira justa para os custos da crise. Além disso,
a taxacgdo do setor financeiro da economia possibilita a criagdo de medidas apropriadas para
inibir transacOes especulativas, evitando crises futuras, e pode gerar transparéncia
democratica e financeira dos patriménios, além de favorecer os orcamentos internos liberando
ativos a serem investidos na protec&o social*®.

Conforme leciona Thomas Piketty, em “O Capital no Século XXI”, ndo ha como
prescindir, para alcancar redistribuicdo de riqueza e reversdao do quadro de desigualdade
social, da adocdo de um imposto progressivo sobre o capital, sobretudo sobre o capital
financeiro. Caso contrario, 0s niveis de desigualdade e superacumulacdo continuardo se
elevando.

Segundo o autor, o recrudescimento da elevada disparidade entre o estoque de capital
e o fluxo de renda nacional se da gracas ao regime de crescimento relativamente lento das
economias. Nas economias que crescem pouco, a riqueza acumulada no passado ganha

importancia desproporcional, ja que um pequeno fluxo de poupanca é o suficiente para o

27 1 dem, p. 29.

128 RENAPEDTS. Anais do 11 Encontro RENAPEDTS: rede nacional de pesquisas e estudos em direito do
trabalho e da seguridade social. Agnes Marian Ghtait Moreira das Neves... [et. al.]; org.: Aldacy Rachid
Coutinho, Leonardo Vieira Wandelli. 12 ed. Florianopolis, SC: Empério do Direito, 2016. p. 728.

129 1dem Ibidem.



55

crescimento do estoque de forma constante, de acordo com a rentabilidade do capital. Nesse
sentido, se a taxa de retorno do capital permanecer acima da taxa de crescimento num pais,
por um periodo prolongado, a riqueza herdada aumenta mais rapido do que a renda e a
producéo™*°.

Sob tais condicBGes, é quase inevitdvel que a fortuna herdada supere a riqueza
constituida através do setor produtivo da economia. Desse modo, a tendéncia é que a
concentracdo de capitais atinja niveis cada vez mais altos e incompativeis inclusive com a

meritocracia liberal**!

, € mais ainda com os valores éticos de justica social que estdo na base
das sociedades democréticas.

Tramita junto ao parlamento da Unido Europeia uma proposta de Diretiva do Conselho
da Unido Europeia sobre um sistema comum de imposto sobre as transac6es financeiras e que
altera a Diretiva 2008/7/CE. Da exposicdo de motivos do projeto, extrai-se que ele esta
inserido enquanto medida de responsabiliza¢do do setor financeiro da economia sobre o grave

impacto nas economias e finangas publicas dos paises europeus:

O sector financeiro desempenhou um papel fundamental no desencadeamento da
crise, enquanto os governos e os cidaddos europeus na retaguarda arcaram com 0s
custos. Tanto na Europa como a nivel internacional, existe uma forte impressao de
que o sector financeiro deveria contribuir de modo mais equitativo, dados os custos
de gestdo da crise e a atual subtributagdo do sector™¥,

Tal proposta constitui importante medida em diversos aspectos: evitar a fragmentacao
do mercado financeiro interno europeu, tendo em vista o nimero crescente de medidas fiscais
nacionais descoordenadas a serem implantadas pelos paises; assegurar que as instituicdes
financeiras contribuam de maneira justa para os custos da crise; promover equidade fiscal em
relacdo a outros setores da economia; criar medidas apropriadas para coibir agdes que atentem
contra a eficiéncia do sistema financeiro, objetivando prevencdo a crises futuras. A proposta
serve também para custear as contribuicdes devidas pelos Estados-membros, favorecendo os
orcamentos internos e liberando ativos a serem investidos na protecéo social**®.

Dessa forma, alternativa ha para a solugdo democratica do problema da crise fiscal dos
Estados. A questdo esta centrada em grande medida em interesse politico para representar

prioritariamente os cidadaos, em detrimento do capital financeiro.

B0 pIKETTY, Thomas. Op. Cit, p. 274-275.

31 1 dem, p. 33.

132 COMISSAO EUROPEIA. Proposta de Directiva do Conselho sobre um sistema comum de imposto sobre as
transacgdes financeiras e que altera a Directiva 2008/7/CE. 2011/0261 (CNS). Bruxelas, 2011. p. 2.

33 1 dem, p. 2-3.
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CONCLUSAO

O Estado tem obrigacdo de intervir na ordem social, sobretudo para retificar as suas
distorcdes. A construcdo de uma tributagdo mais justa passa pela reafirmacao de principios ja
existentes na Constituicdo brasileira, que ndo vem sendo observados. Nesse sentido,
questiona-se o tratamento privilegiado assumido pela politica tributaria em relacdo a renda do
capital, bem como as alteracBes que foram realizadas em 1995 por meio de legislacédo
infraconstitucional, as quais, ao favorecer a renda do capital em detrimento da renda do
trabalho, fragilizaram a isonomia tributéria no Brasil.

Analisando-se historicamente a evolucdo do IRPF no Brasil, evidencia-se que medidas
tributarias tomadas entre as décadas de 1980 e 1990, beneficiando os detentores de capital,
reduziram seu grau de progressividade.

Chama a atencdo o fato de que tal inflexdo na politica tributaria tenha se dado no
momento em que foram reconhecidos, no Brasil, uma série de direitos e beneficios sociais
inscritos na Constituicdo de 1988. Enquanto isso, nos paises dito desenvolvidos, a
progressividade do sistema tributario e a taxacdo do capital estiveram na base da construcdo
dos seus respectivos Estados de bem-estar social™**.

135 ¢ resultado de

Tal aparente paradoxo, segundo analise de Orair e Gobetti
prescricdes de politica econémica, difundidas nos anos de 1980 a 1990, segundo as quais a
funcdo distributiva da politica fiscal deveria permanecer adstrita a questdo do gasto publico
apenas, sem abranger critérios de arrecadacdo; quanto a esta Gltima, mais importante seria
tributar produzindo o menor nivel possivel de distor¢do econémica, buscando-se, portanto,
uma politica tributaria “economicamente neutra”.

O discurso da maior eficiéncia econémica foi utilizado, no Brasil, para garantir, aos
proprietarios do capital, beneficios tais quais a dedutibilidade dos juros sobre capital préprio
sobre a base de calculo do IRPJ, e a isencdo de IRPF sobre lucros e dividendos distribuidos
para as pessoas fisicas. Tais beneficios foram concedidos independentemente de o propalado
ganho de eficiéncia econdmica ser, na pratica, atestado.

O Brasil é um dos poucos paises do mundo desenvolvido ou em desenvolvimento que
adota a referida isencdo sobre lucros e dividendos distribuidos, bem como a possibilidade de

deducdo dos juros sobre capital proprio do montante tributdvel. Na média dos paises da

134 Gobetti, Sérgio Wulff; Orair, Rodrigo Octéavio. Op. Cit, p. 32.
135 1dem Ibidem.
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OCDE, a tributagdo sobre o lucro, considerando o 6nus tanto sobre pessoas juridicas quanto
fisicas em conjunto, é significativamente maior do que a existente no Brasil.

Num pais que possui umas das mais altas concentracdes de renda do mundo, com
niveis intoleraveis de desigualdade social, a estrutura do IRPF é muito pouco progressiva. Os
beneficios tributarios aos rendimentos do capital, entre outras assimetrias, contribuem para
que o Brasil possua uma das maiores concentraces de renda no topo da distribuicdo entre
todos os paises do mundo. Concorre para isso o fato de que a contribuicdo dos rendimentos do
capital sobre tal progressividade é praticamente nula, porque estes rendimentos ou estdo
isentos ou submetidos a aliquotas lineares mais baixas do que aquelas a que sdo submetidos
os rendimentos do trabalho.

Ou seja, a pequena progressividade de que goza o imposto de renda no Brasil, hoje, é
quase toda gerada pelas aliquotas aplicadas aos rendimentos do trabalho, apenas; assim,
violam-se os conceitos de equidade horizontal e vertical, e, por conseguinte, 0s principios
mesmos da capacidade contributiva e da progressividade do imposto de renda, aos quais
aqueles sdo inerentes.

Através do beneficio da isencdo tributdria aos rendimentos provenientes da
distribuicdo de lucros e dividendos, o legislador criou uma distingdo entre contribuintes que
ndo parece encontrar amparo em nenhuma justificativa razoavel. Tal distingdo ndo atende aos
objetivos previstos na Constituicdo Federal, inclusive por ndo observar uma série de
principios tributarios tais quais o da isonomia e da capacidade contributiva.

De modo andlogo, concluiu-se que a isencdo até aqui analisada ndo consegue se
justificar em argumentos extrafiscais, uma vez que 0s objetivos previstos pela Lei n°
9.249/1995 ndo encontram amparo na realidade fatica social: em primeiro lugar, o almejado
estimulo ao investimento ndo péde ser constatado em termos concretos como um resultado
dessa medida, segundo analise econémica de especialistas; em segundo lugar, a propalada
geracdo de empregos foi substituida por fenbmeno oposto, a chamada “pejotizacdo”, através
da qual pessoas fisicas profissionais liberais ou autdbnomas, ou, ainda, empregadas de
empresas, transformam-se em pessoas juridicas prestadoras de servi¢os, com o intuito de se
beneficiarem da isencdo concedida relativamente a distribuicdo de lucros e dividendos da
pessoa juridica para a pessoa fisica.

O fendmeno da “pejotiza¢do”, conforme abordado no corpo do trabalho, é socialmente
prejudicial porque implica significativa perda da prote¢cdo social concedida pelo Estado ao

trabalhador, na forma de direitos trabalhistas e previdenciarios.
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Se, de um lado, ndo é capaz de realizar quaisquer das funcbes extrafiscais a que se
pretende, de outro, a isencdo em questdo € responsavel por tornar, tanto o imposto de renda
quanto a matriz tributaria brasileira como um todo, mais regressivos.

Visando a progressividade, impde-se que sejam tomadas medidas orientadas a
ampliacdo da base tributavel do imposto de renda, incluindo rendas hoje isentas. Nesse
sentido, mostra-se clara a necessidade de que seja retomada a tributagcdo sobre lucros e
dividendos no Brasil, por ser medida capaz de alterar, a0 menos em parte, a estrutura da
matriz tributaria brasileira, reduzindo sua regressividade e o peso da tributacdo sobre o
consumo na arrecadagao.

Segundo estudos trazidos na secdo anterior, na qual se apresentou apenas duas
propostas de estruturacdo de aliquotas, estimou-se que a revogacao da isencdo sobre lucros e
dividendos proporcionaria ganho de arrecadacdo de aproximadamente 30%, em relacdo a
arrecadacao atual do Imposto de Renda, tendo como referéncia valores disponibilizados pela
Receita Federal quanto ao ano de 2013. Tal caminho €, também, factivel para que o governo
seja capaz de ampliar sua receita num momento de ajuste fiscal, concentrando o 6nus desse
financiamento no topo da piramide social**.

Tal medida se insere num contexto mais amplo de iniciativas que poderiam ser
tomadas a fim de que se inverta a base sobre a qual incide a tributacdo brasileira, para que se
dé maior peso a tributagdo direta. Nesse mesmo sentido, também deveria ser considerada, por
exemplo, a possibilidade de majoracdo da tributacdo sobre bens e heranca — sobretudo esta
ultima, hoje subtributada - assim como a regulamentacdo do imposto sobre grandes fortunas,
cuja instituicdo estd prevista na Constituicdo e compete a Unido, ndo tendo, porém, ocorrido
jamais.

Como importante instrumento apto a reverter o carater regressivo da estrutura
tributaria brasileira e possivel pilar a ser adotado pelo sistema, deve ser considerado o imposto
de renda, gracas a sua natureza potencialmente progressiva. Dai a necessidade de, para além
da possibilidade de ampliacdo do numero de faixas e de intervalos da tabela do IR, e como
medida anterior capaz de restaurar a isonomia tributaria, serem revogadas as alteracfes
realizadas na legislagdo tributaria a nivel infraconstitucional apds 1995, quais favoreceram a
renda do capital em detrimento da renda do trabalho no Brasil.

A inversdo da carga tributaria no Brasil, para que se estruture na tributacdo direta

sobre a renda e o patriménio dos contribuintes, € medida capaz de promover justica fiscal, por

138 | dem, p. 34.
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atribuir a quem possui maior poder aquisitivo um maior 6nus tributario correspondente, em
consonancia o principio da capacidade contributiva e permitindo, na pratica, a redistribuigao
de renda no pais. Para isso, os donos do capital financeiro devem ser chamados a contribuir
com uma maior parcela do financiamento do Estado brasileiro, combatendo o tratamento

desigual da renda que hoje se verifica.
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