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Resumo

O presente artigo examina a progressividade utilizada pelo legislador na
tributagio da renda da pessoa fisica sob o enfoque da politica fiscal, a fim
de avaliar o seu papel no sistema tributario brasileiro a partir dos critérios
de justiga fiscal, justica social, eficiéncia econémica e praticabilidade.
Com base nos efeitos nocivos da progressividade sobre a eficiéncia econo-
mica e a simplicidade do sistema tributdrio, sera possivel ponderar a res-
peito do acerto, ou nao, do legislador brasileiro em sua opgao pelo escalo-
namento progressivo das aliquotas incidentes sobre os rendimentos ordi-
narios e pela aplicagdo de aliquotas fixas ou regressivas em relacao aos
rendimentos de capital.
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Abstract

This article examines the progressivity used by the legislator in the
personal income tax from a tax policy standpoint, in order to assess its
role in Brazilian tax system based on criteria of fairness, social welfare,
economic efficiency and simplicity. Based on the harmful effects of
progressivity on economic efficiency and simplicity of the tax system, it
will be possible to ponder the correctness or not of the lawmaker options
for the progressive increase of tax rates levied on ordinary income and for
the fixed or regressive tax rate levied on capital income.

Keywords: tax policy, personal income tax, progressivity, ability to pay,
income redistribution, economic efficiency, simplicity.

1. Introducao

O propésito principal de um sistema tributdrio consiste na obtengao de re-
ceitas suficientes para financiar as despesas gerais do Poder Publico, sem o con-
sequente aumento da inflagdo. Como a simples impressao de papel-moeda pelo
Estado para custear o orcamento publico estimularia o aumento da inflagao, em
virtude da falta de equilibrio entre o dinheiro em circulagao e a balanga de pro-
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ducido de bens e servicos, a atividade tributaria pode ser considerada um meca-
nismo nao inflacionario de transferéncia de recursos do setor privado para o
Poder Publico'. A par da funcdo de amealhar recursos financeiros, o sistema tri-
butario também pode ser utilizado para encorajar ou desestimular comporta-
mentos, auxiliar na redistribuigdo da renda, bem como para corrigir imperfei-
¢des no mercado’.

Na conformacao do sistema tributario, ha quatro objetivos fundamentais de
politica fiscal que orientam as escolhas feitas pelo legislador e influenciam no
formato final das regras tributarias, a saber: (i) igualdade e justiga fiscal, (ii) re-
distribuigao de renda e justiga social, (iii) neutralidade e eficiéncia econémica e,
por fim, (iv) simplicidade e praticabilidade®. A igualdade e a justi¢a fiscal estao re-
fletidas, essencialmente, no principio da capacidade contributiva, o qual, no am-
bito de uma norma tributaria destinada a atingir uma finalidade eminentemente
fiscal, serve como critério para a reparticao dos encargos tributarios, mensuran-
do a aptiddo economica de cada contribuinte para colaborar com os gastos publi-
cos. A redistribuigao da renda e a justiga social estao relacionadas ao papel do siste-
ma tributdrio na redugao das desigualdades sociais, justificando a ado¢ao de me-
didas fiscais que envolvam a preservacido do minimo existencial e a concessao de
isengdes com foco em assisténcia social. A neutralidade e a eficiéncia economica vin-
culam-se a promogao do desenvolvimento econémico, que, para ser alcancado,
depende de uma alocagao eficiente dos recursos no mercado, com o menor grau
possivel de influéncia ou interferéncia da lei tributaria (em condi¢ées normais).
Por fim, a simplicidade e a praticabilidade tocam tanto na redugdo dos custos para
o cumprimento da lei tributéria pelos contribuintes, quanto nos custos de fiscali-
zacdo da Administragdo Tributdria. Os dois custos sociais desviam recursos que
poderiam ser empregados em atividades mais produtivas.

No presente artigo, pretende-se examinar a progressividade utilizada pelo
legislador no imposto de renda da pessoa fisica sob o enfoque da politica fiscal, a
fim de avaliar o seu papel no sistema tributario brasileiro a partir dos critérios
elencados acima (justiga fiscal, justi¢a social, eficiéncia econdmica e praticabilida-
de). Para tanto, sera necessirio examinar, inicialmente, o artigo 153, paragrafo
29, inciso I, da Constituicao Federal, com o objetivo de demonstrar que a tributa-
¢ao progressiva da renda ndo precisa ser positivada apenas mediante o escalona-
mento crescente de aliquotas, podendo ser alcancada, também, com o estabeleci-
mento de uma faixa de isen¢do e de uma aliquota fixa, bem como por meio de
restrigoes a dedugao de despesas. Em seguida, sera examinada a relacao da pro-
gressividade com a justiga fiscal e a justica social, a fim de evidenciar que a capa-
cidade contributiva ndo exige o aumento progressivo do imposto devido e que a
redistribui¢ao de renda pode ser mais bem atingida por meio do direcionamento

' BIRD, Richard M.; e ZOLT, Eric M. “Tax policy in emerging countries”. Environment and planning
C: government and policy. Volume 26. Los Angeles: UCLA School of Law, 2008, p. 78.

ZOLT, Eric M; e BIRD, Richard M. “Redistribution via taxation: The limited role of the personal
income tax in developing countries”. Law & Economics research paper series n° 05-22. UCLA Law
Review. Volume 52. Los Angeles: UCLA School of Law, 2005, p. 4.

BARSCH, Sven-Eric. Taxation of hybrid financial instruments and the remuneration derived thevefrom
in an international and cross-border context. Heidelberg: Springer-Verlag, 2012, pp. 43-44.
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das despesas publicas, eventualmente associado a uma politica fiscal para reduzir
as desigualdades entre as geragoes. Conciliando as constatagdes anteriores com os
efeitos nocivos da progressividade sobre a eficiéncia econdmica e a simplicidade do
sistema tributdrio, serd possivel, no minimo, ponderar a respeito do acerto, ou
nao, do legislador brasileiro em sua opcdo pelo escalonamento progressivo das
aliquotas incidentes sobre os rendimentos ordinarios e pela aplicagiao de aliquo-
tas fixas ou regressivas sobre os rendimentos de capital, especialmente nos mer-
cados financeiro e de capitais.

2. A Progressividade na Constituicao Federal

Como é notoério, o artigo 153, paragrafo 2°, inciso I, da Constitui¢ao Federal
de 1988 determina que o imposto sobre a renda serd informado pelos critérios da
generalidade, da universalidade e da progressividade, na forma da lei. Confira-se:

“Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

(..)

III - renda e proventos de qualquer natureza;

()

§ 2° O imposto previsto no inciso I1I:

I - serd informado pelos critérios da generalidade, da universalidade e da
progressividade, na forma da lei.”

Inicialmente, é preciso desmitificar a ideia de que a Constituicao Federal, ao
consagrar a progressividade, exige que a legislagio ordinaria do imposto de ren-
da estabeleca multiplas aliquotas progressivas. A rigor, a progressividade na tri-
butac¢do da renda pode ser atingida sem um amplo leque de aliquotas progressi-
vas (aliquotas multiplas). Isso é assim porque a progressividade do sistema tribu-
tario deve ser mensurada com base nas aliquotas efetivas cobradas dos contribuin-
tes, independentemente das aliquotas nominazs.

E comum se deparar, no ambito da doutrina, com a afirmacio de que a pro-
gressividade consiste na técnica de imposigao fiscal mediante a elevagao de aliquo-
tas a medida que aumenta a expressao econdmica da base de calculo do tributo.
Na dicgdo de Débora da Silva Roland, a progressividade pode ser definida como
o instrumento técnico de arrecadagio que estabelece uma sucessio de aliquotas
dispostas em estdgios crescentes, distribuidas em diferentes percentuais a medida
em que aumenta a base de cdlculo do tributo*.

Para Aliomar Baleeiro, o principio da progressividade “conduz a elevagio de
aliquotas a medida que cresce o montante de riqueza demonstrada ou a capacida-
de econémica do contribuinte”. Na mesma linha, Ricardo Lobo Torres afirma
que “o principio da progressividade aponta no sentido de que os impostos devem
ser cobrados por aliquotas ascendentes na propor¢ao em que se avolume a base de
calculo. Quanto maior for a base de calculo, tanto maior devera ser também a
aliquota, produzindo resultado crescente”®.

* ROLAND, Débora da Silva. Possibilidade juridica da progressividade tributdria. Sao Paulo: MP,
2006, p. 35.

> BALEEIRO, Aliomar. Limitagoes constitucionais ao poder de tributar. 7* edi¢ao. Atualizagao de Mi-
sabel de Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 540.

5 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio: valores e principios
constitucionais tributdrios. Volume 2. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 314.
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Nao ha davida de que o aumento de aliquotas em estagios crescentes alcan-
¢a a progressividade almejada pelo Poder Constituinte. Entretanto, ao se restrin-
gir a progressividade ao escalonamento de aliquotas, deixa-se de considerar que
a tributacdo progressiva da renda é um fenémeno complexo, que pode ser alcan-
cado por outros mecanismos a disposi¢ao do legislador. E simplista, portanto, a
concepgao de que a tributagio progressiva da renda somente pode ser atingida
por meio da previsdo de aliquotas multiplas, tendo em vista que o exame do ca-
rater progressivo, proporcional ou regressivo da tributagao depende do exame da
aliquota média efetiva (efeito que a tributagao exerce sobre a renda média)’. Tanto
isso é verdade que um sistema de tributagdo da renda com uma faixa de isengao
e apenas uma aliquota fixa serd progressivo e, por incrivel que pareca, podera ser
até mais progressivo que um sistema com aliquotas multiplas, a depender do al-
cance da faixa de isen¢do. Apenas para ilustrar a afirmacao acima, confira-se a
tabela abaixo, adaptada a partir da obra de Cedric Sandford®:

Sistema Tributdrio A Sistema Tributdrio B
Faixa de isen¢do 2.000 Até 1.100,00 Isento
Aliquota Fixa 25% De 1.101,00 a 3.101,00 15%

De 3.102,00 a 5.102,00 20%

De 5.104,00 a 7.104,00 25%

Acima de 7.104,00 20%

Sistema Sistema Sis‘tema/ . Sis'temq .
Renda Tributdrio A Tributdrio B Tquzlb/utano 4 . Tmb/utzmo B .
- Imposto Devido |- Imposto Devido |, iquota Média | - Aliquota Média
Efetiva Efetiva

1.000,00 0,00 0,00 0 0
2.000,00 0,00 135,00 0 6,8%
3.000,00 250,00 285,00 8,3% 9,5%
4.000,00 500,00 480,00 12,5% 12%
5.000,00 750,00 680,00 15% 13,6%
6.000,00 1.000,00 925,00 16,7% 15,4%
7.000,00 1.250,00 1.175,00 17,9% 16,8%
8.000,00 1.500,00 1.470,00 18,8% 18,4%
9.000,00 1.750,00 1.770,00 19,4% 19,7%
10.000,00 2.000,00 2.070,00 20% 20,7%
Total 9.000,00 8.990 16,36 16,35

Como se pode observar, um sistema tributario com faixa de isengao e aliquo-
ta Gnica pode ser tao progressivo quanto outro com aliquotas crescentes. Note-se,

POLIZELLI, Victor Borges. “Progressividade: distribui¢iao de renda e indugio”. Revista Direito
Tributdrio atual n° 21. Sao Paulo: IBDT/Dialética, 2007, p. 362.

8 SANDFORD, Cedric. Why tax systems differ - a comparative study of the political economy of taxation.
Fersfield: Fiscal Publications, 2000, p. 53.
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ainda, que no exemplo acima, o valor do imposto devido no sistema tributario A,
em diversas faixas de rendimentos, foi superior ao valor do imposto apurado no
sistema tributario B.

Diante disso, pode-se dizer, com Edwin Seligman, que o carater progressivo
do imposto deve ser examinado a partir da relagao matematica entre o valor do
imposto efetivamente cobrado e a materialidade tributada. A medida do aumento
da base de célculo, o imposto devido pelo contribuinte deve representar uma
fragdo maior da respectiva grandeza econémica’, independentemente da existén-
cia de escalonamento nas aliquotas.

Outro aspecto geralmente ignorado na analise do artigo 153, paragrafo 2°,
inciso I, da Constituigao Federal diz respeito ao papel da base de cdlculo no alcan-
ce da progressividade exigida pelo legislador constituinte. Isso porque, como a
progressividade deve ser baseada na aliquota efetiva, é certo que a apuragao da
base de célculo passa a desempenhar um papel essencial na determinacao da
extensao da progressividade.

A progressividade na tributa¢io da renda ndo precisa ser atingida, necessa-
riamente, por meio de aliquotas multiplas'’. Ao revés, a imposi¢ao de limites para
a dedugdo de despesas, no ambito da tributagao da renda da pessoa fisica, contri-
bui diretamente para a progressividade na tributacio da renda'’. Dessa forma, os
limites para a dedu¢iao de despesas com educagao ou dependentes servem justa-
mente para concretizar a progressividade, independentemente da existéncia, ou
nao, de aliquotas ascendentes.

Dai poder-se afirmar, com igual razao, que nao é imune a critica o funda-
mento invocado pelo Tribunal Regional Federal da 3* Regido no Processo
2002.61.00.005067-0/SP, ao declarar que “a incidéncia do imposto de renda sobre
despesas com educagdo vulnera o conceito constitucional de renda, bem como o
principio da capacidade contributiva, expressamente previsto no texto constitu-
cional”?. A imposi¢ao de limite para a dedugao de despesas com educagao encon-
tra amparo na progressividade que norteia a tributa¢ao da renda, por determina-
¢ao expressa do artigo 153, paragrafo 2°, inciso I, da Constitui¢ao Federal. O que
o Poder Judicidrio realmente pode ponderar é o embate entre a progressividade,
os outros direitos constitucionais invocados no julgamento e o fato de que a edu-
cacao constitui elemento imprescindivel ao pleno desenvolvimento da pessoa, ao
exercicio da cidadania e a livre determinag¢io do individuo, bem como a circuns-
tancia de que o Estado ndo arca com seu dever de disponibilizar ensino publico
gratuito a populacao.

Anote-se, por oportuno, que o efeito progressivo na aliquota efetiva pode ser
atingido até mesmo dentro da mesma faixa de aliquota nominal, tendo em vista

¢ SELIGMAN, Edwin. Progressive taxation in theory and practice. Charleston: BiblioBazaar, 2008, p. 3.

1 Em sentido contrdrio, conferir: BORBA, Eduardo José Paiva. “A progressividade no imposto de
renda pessoa fisica”. Direito Tributdrio - homenagem a Hugo de Brito Machado. Coord. André Elali,
Hugo de Brito Machado Segundo e Terence Trennepohl. Sao Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 467.

" POLIZELLI, Victor Borges. “Progressividade: distribui¢do de renda e inducao”. Revista Direito
Tributdrio atual n° 21. Sdo Paulo: IBD'T/Dialética, 2007, pp. 362-363.

2 Argui¢do de Inconstitucionalidade Civel n. 0005067-86.2002.4.03.6100/SP, Processo n.
2002.61.00.005067-0/SP, Relator Desembargador Federal Mairan Maia, Orgio Especial, julgado
em 28.3.2012, Acérdao publicado em 14.5.2012.
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que a parcela a deduzir do imposto € igual para todos os contribuintes dentro de
determinada faixa de rendimento™. Esse efeito pode ser verificado nas diversas
faixas da tabela progressiva para o cdlculo mensal do IRPF no ano-calendario de
2014 (exercicio 2015), a seguir reproduzida:

Base de calculo mensal em R$ | Aliquota % Parcela a deduzir do imposto em R$
Até 1.787,77 - -

De 1.787,78 até 2.679,29 7,5 134,08

De 2.679,30 até 3.572,43 15,0 335,03

De 3.572,44 até 4.463,81 22,5 602,96

Acima de 4.463,81 27,5 826,15

Como se pode notar, na faixa de renda entre R$ 2.679,30 até R$ 3.572,43, a
qual se aplica a aliquota de 15%, a parcela a deduzir corresponde a R$ 335,03.
Assim, as pessoas que auferirem a renda mais elevada dentro da mesma faixa de
rendimento (i.e. R$ 3.572,43) estardo sujeitas a uma dedu¢do menor em compara-
¢ao ao valor total da renda tributada, cujo resultado acarreta a tributagio pro-
gressiva da renda dentro da mesma faixa de aliquota'.

Observe-se, ainda, que a Constituigao Federal foi expressa nos casos em que
pretendeu adotar especificamente o escalonamento progressivo de aliquotas, como
instrumento para a utilizagao da tributacao em sua fungio extrafiscal. Eo que se
extrai do artigo 153, paragrafo 4, inciso I, segundo o qual o I'TR sera progressivo
e terd suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutengao de proprieda-
des improdutivas. Veja-se:

“Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

(..)

VI - propriedade territorial rural;

(..)

§ 4° O imposto previsto no inciso VI do caput:

I - serd progressivo e terd suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a
manutencao de propriedades improdutivas.”

A utilizacdo do plural - “aliquotas fixadas” - evidencia a op¢ao do Poder
Constituinte pela utilizagao de aliquotas multiplas, que devem ser escalonadas de
modo a atingir a finalidade a extrafiscal. Na mesma linha, pode-se mencionar a
progressividade prevista pelo Poder Constituinte para o IPTU, o qual podera ser
progressivo em razao do valor do imével ou no tempo, com o objetivo de promo-
ver a adequada utilizacdo e aproveitamento do solo urbano, em nitida funcao
extrafiscal, nos termos do artigo 156, paragrafo 1°, inciso I, em conjunto com o
artigo 182, paragrafo 4°, inciso II, ambos do texto constitucional.

Por tais razoes, parece-nos que o artigo 153, paragrafo 2°, inciso I, da Cons-
tituigao Federal ndo exige, obrigatoriamente, um sistema de tributagio da renda

POLIZELLI, Victor Borges. “Progressividade: distribui¢io de renda e inducao”. Revista Direito
Tributdrio atual n° 21. Sao Paulo: IBDT/Dialética, 2007, p. 363.
POLIZELLI, Victor Borges. “Progressividade: distribui¢iao de renda e indugio”. Revista Direito
Tributdrio atual n° 21. Sao Paulo: IBDT/Dialética, 2007, p. 363.
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baseado em multiplas aliquotas. A progressividade, privilegiada pelo Poder Cons-
tituinte como um critério informador do imposto de renda, pode ser atingida com
o estabelecimento de uma aliquota inica, em conjunto com uma faixa de isengao
(preservacao do minimo existencial) e com a imposi¢ao de limites quantitativos
para a dedugao de despesas especificas.

Face ao que precede, é possivel compreender a introdugdo de aliquotas esca-
lonadas no sistema tributario brasileiro nao apenas como uma técnica mais sofis-
ticada para atingir a progressividade na tributacao da renda, mas principalmente
como fruto do processo histérico que debuxou o formato atual do imposto de
renda®. Desde 1799, por ocasiao da introducao do primeiro imposto de renda
por Willian Pitt no Reino da Gra-Bretanha, as aliquotas para o calculo do impos-
to devido ja estavam dispostas em progressao ascendente'®. No Brasil, o imposto
de renda foi historicamente concebido como um tributo com carater progressivo,
ainda que, a época, o texto constitucional ndo exigisse a progressividade'”. O im-
posto de renda introduzido pela Lei de Or¢amento n® 4.625/1922'% ja apresentava
uma tabela progressiva de aliquotas (de 0,5% a 8%)". De qualquer forma, nao ¢
mandatério que a progressividade seja atingida apenas por meio de multiplas
aliquotas.

Por fim, vale mencionar que, na defini¢ao de sua politica fiscal, o Estado
deve atender aos parametros constitucionais que norteiam a tributagao da renda,
como a observancia da igualdade, da capacidade contributiva, da progressivida-
de, da universalidade, do minimo existencial e da vedacao ao confisco, mas sem
deixar de considerar que a tributacao pode ser utilizada como um mecanismo
para atingir outros objetivos consagrados pelo Poder Constituinte, seja no pro-
prio sistema constitucional tributario, seja na ordem econoémica ou social. Tanto
¢ assim que o tratamento diferenciado existente para dividendos, ganhos de ca-
pital, rendimentos de aplicagbes financeiras e de planos de previdéncia privada,
sem a existéncia de declaragdo de inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal
Federal até o momento, corrobora que o legislador pode atribuir tratamento tri-
butario distinto a certos rendimentos, com o objetivo de concretizar objetivos de

5 Ainfluéncia do processo histérico no desenvolvimento da progressividade também pode ser sen-
tida em outros paises. Como exemplo, vide: VORDING, Henk; e YDEMA, Onno. “The rise and
fall of progressive income taxation in the Netherlands (1795-2001)”. Studies in the history of tax law.
Volume 3. Coord. John Tiley. Oxford: Hart Publishing, 2009, pp. 3-33. COLEMAN, Cynthia; e
MCKERCHER, Margaret. “A history of progressive taxation in Australia”. Studies in the History of
Tax Law. Volume 3. Coord. John Tiley. Oxford: Hart Publishing, 2009, pp. 35-55.

16 GROSSFELD, Bernhard; e BRYCE, James. “A brief comparative history of the origins of the in-

come tax in Great Britain, Germany and the United States”. American journal of tax policy. Volume

2. 1983, p. 212. Vide ainda: SOOS, Piroska. The origins of taxation at source in England. Amsterda:

IBFD, 1997, pp. 147-148.

SANTOS, Joao Victor Guedes. Teoria da tributagao e tributagao da renda nos mercados financeiro e de

capitais: entre a eqiiidade e a eficiéncia, entre a capacidade contributiva e a indugao. Dissertagao de

Mestrado. Sao Paulo: USP, 2011, p. 128.

Para uma andlise da discussdo histdrica a respeito do primeiro imposto de renda no Brasil, con-

ferir: CORREA, Walter Barbosa. “Subsidios para o estudo da histéria legislativa do imposto de

renda no Brasil”. Estudos sobre o imposto de renda (em memdéria de Henry Tilbery). Coord. Ives Gandra

da Silva Martins. Sao Paulo: Resenha Tributéria, 1994, pp. 247-260.

9 AMED, Fernando J; e NEGREIROS, Plinio J. L. C. Histéria dos tributos no Brasil. Sao Paulo: Sina-
fresp, 2000, p. 255.
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politica publica amparados pelo texto constitucional, que podem envolver tanto
as questoes de justica social e distributiva, quanto as finalidades regulatérias, di-
rigentes, intervencionistas ou instrumentais.

Feitas essas consideragOes iniciais, pode-se passar ao exame do papel da
progressividade do imposto de renda sob o enfoque da politica fiscal, bem como
do fundamento para a sua justificagdo no sistema tributario brasileiro.

3. Progressividade e Justica Fiscal - o Papel da Capacidade Contributiva

Como se sabe, a capacidade contributiva estd consagrada no artigo 145, pa-
ragrafo 1°, da Constituicao Federal de 1988, com a seguinte redagao:

“§ 1° Sempre que possivel, os impostos terao carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administragio
tributdria, especialmente para conferir objetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patri-
monio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte”.

Sabe-se que a capacidade contributiva tem o proposito de mensurar a apti-
dao econdmica do contribuinte para colaborar com o Estado mediante o paga-
mento de tributos. Assim, a tributagao conforme a capacidade contributiva pode ser
encarada como verdadeira projecio do postulado da igualdade tributaria, na
consecugdo do ideal de justiga fiscal.

Paulo Victor Vieira da Rocha destaca que a capacidade contributiva assume
dupla feigdo, ora como regra, ora como principio®. De um lado, na qualidade de
regra juridica, a capacidade contributiva impée ao legislador o dever de, na deter-
minacao do fato gerador dos impostos, escolher, para integrar o antecedente nor-
mativo, eventos que revelem riqueza passivel de sofrer a imposigao fiscal. De outro
lado, o principio da capacidade contributiva apregoa que, na defini¢do da base de
calculo dos tributos, o legislador deve estabelecer critérios de quantificagao que se
aproximem, o mdximo possivel, da individualizagdo do fato juridico tributavel?'.
Esclareca-se que a dupla fei¢ao atribuida a capacidade contributiva nao deve cau-
sar estranheza, tendo em vista que um tnico enunciado textual pode dar ensejo a
construcdo de normas juridicas com estrutura de regra e de principio®.

Dessa forma, a regra da capacidade contributiva consiste em um mandamen-
to constitucional dirigido ao legislador para que, no exercicio da competéncia
tributaria, somente eleja como fato gerador evento que revele capacidade contri-
butiva. Dito de outro modo, o signo presuntivo de riqueza eleito pelo legislador deve
ser apto a revelar a capacidade economica do sujeito passivo de contribuir com os
gastos publicos. A seu turno, o principio da capacidade contributiva dirige-se ao
dimensionamento da base de calculo do imposto, a qual deve mensurar, da forma
mais precisa possivel, o conteido econdémico do fato gerador.

No dimensionamento da base de cdlculo, o principio da capacidade contri-
butiva demanda a investigagao das condigbes econdmicas e pessoais do individuo,

ROCHA, Paulo Victor Vieira da. Substitui¢ao tributdria e proporcionalidade: entre capacidade contri-

butiva e praticabilidade. Sao Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 199.

2l ROCHA, Paulo Victor Vieira da. Substitui¢ao tributdria e proporcionalidade: entre capacidade contri-
butiva e praticabilidade. Sao Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 199.

2 AVILA, Humberto. Teoria dos principios. Sao Paulo: Malheiros, 2007, pp. 41-42.
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a fim de identificar a riqueza passivel de tributagao. Nesta linha, Luis Flavio Neto
aponta que, para realizar o principio da capacidade contributiva, a norma tribu-
taria deve utilizar, com a maior precisdo possivel, critérios habeis a identificagao dos
contribuintes com maior capacidade econémica para colaborar com as despesas
gerais do Estado, sendo que o 6nus fiscal imposto ao contribuinte nao deve pos-
suir efeito confiscatério, conduzindo a injusta apropria¢do do patriménio ou dos
rendimentos do cidadao por parte do Erario®.

A par das considerages gerais acima, ¢ preciso reconhecer que estd bastan-
te enraizada, no ambito da doutrina, a ideia de que o principio da capacidade
contributiva exige o aumento progressivo das aliquotas a medida do crescimento
da base de cilculo do imposto renda. Na afirmacao de José Mauricio Conti, a
progressividade é o método de tributagdo que melhor atende ao principio da ca-
pacidade contributiva, servindo para a realizacdo da equidade vertical (a renda
proeminente serd tratada de forma diferente, por meio de aplicagao de aliquota
mais elevada)*!. Na mesma linha, Estevio Horvath adverte que todos os impostos
deveriam ser progressivos, para satisfazer a capacidade contributiva®.

Entretanto, o principio da capacidade contributiva ndo exige que o cidadao
com maior potencial econémico contribua progressivamente mais para as despe-
sas publicas, sendo suficiente o simples aumento do imposto devido em termos
absolutos?®. Com efeito, a capacidade contributiva apenas determina que, quanto
maior a renda do individuo, tanto maior devera ser o imposto por ele recolhido
ao poder publico. Nao ha necessidade de que o valor do imposto devido cresga em
fragdo superior ao crescimento da renda, eis que a capacidade contributiva nao
tem a fungdo de expropriar recursos financeiros dos contribuintes com base na
utilidade marginal decrescente da renda®’, mas, sim, com fundamento no potencial
econdmico de contribuir para as despesas publicas. Dai se dizer que o contribuin-
te com maior ascendéncia econdmica nao precisa, necessariamente, comprometer
uma fragao progressivamente superior da sua renda com o pagamento do impos-
to de renda.

Ainda que se reconheca que a utilidade marginal da renda diminui a medida
do aumento da renda do contribuinte, o que é um aspecto que pode ser conside-
rado na definigao da politica fiscal, é certo que o principio da capacidade contri-
butiva, na condi¢ao de corolario do principio da igualdade, ndo demanda a tribu-
tagao progressiva da renda. Em vista disso, pode-se dizer que a progressividade

2 FLAVIO NETO, Lufs. “Receitas tributaveis e hipéteses de ndo incidéncia Tributaria: IRP], CSL,
PIS, Cofins e a atividade de intermediacio de servicos turisticos”. Revista Direito Tributdrio atual
n° 26. Sao Paulo: IBDT/Dialética, 2011, p. 276.

2t CONTI, José Mauricio. Principios tributdrios da capacidade contributiva e da progressividade. Sao
Paulo: Dialética, 1996, p. 93.

% HORVATH, Estevao. “Mesa de debates no VI Congresso Brasileiro de Direito Tributdrio”. Revista
de Direito Tributdrio n° 60. Sao Paulo: Malheiros, 1992, pp. 191-209.

% GUTIERREZ, Miguel Delgado. Imposto de renda - Principios da generalidade, da universalidade e da
progressividade. Sao Paulo: IBDT/Quartier Latin, 2014, p. 252.

¥ Ateoria da utilidade marginal descrente da renda é uma fundamentacao econémica classica para
a tributagao progressiva (cf. SANTOS, Anténio Carlos. “As ciéncias sociais e humanas e a fiscali-
dade: o olhar da ciéncia politica”. Fiscalidade - outros olhares. Coord. Anténio Carlos dos Santos e
Cidalia Maria da Mota Lopes. Porto: Vida Econémica, 2013, pp. 36-37).
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nao ¢ uma decorréncia necessaria do principio da capacidade contributiva, mas,
sim, um instrumento de politica fiscal que visa a impor um 6nus fiscal progressi-
vamente maior aos contribuintes a medida do aumento da sua renda.

Neste cendrio, a justificativa comumente invocada para a tributagao pro-
gressiva da renda envolve teoria do sacrificio equitativo, que tem entre os seus maio-
res expoentes John Stuart Mill, para quem “equity of taxation, therefore, as a
maxim of politics, means equality of sacrifice. It means apportioning the contri-
bution of each person towards the expenses of government so that he shall fell
neither more nor less inconvenience from his share of payment that every other
person experiences from his”#. Em termos mais simples, a teoria do sacrificio pre-
coniza que, na reparti¢ao da carga fiscal, o 6nus econémico do tributo deve impor
sacrificio equivalente para os contribuintes, de modo que, quanto maior a rique-
za, maior devera ser o quinhéao do tributo cobrado para alcancar a equivaléncia
no sacrificio. A teoria do sacrificio equitativo tem relacdo estreita com a teoria da
utilidade marginal do capital, pois parte do pressuposto de que, quanto maior a
riqueza, tanto menor serd a sua utilidade social e a sua vinculagdo com as neces-
sidades vitais do individuo, o que justificaria a tributagao progressiva da renda, a
fim de que os contribuintes suportem sacrificios equivalentes. Entretanto, o pro-
blema é que a teoria do sacrificio nao apenas ignora o principio da vedagio ao
confisco, na medida em que a equivaléncia de sacrificio apenas seria efetivamente
alcancada no momento em que a renda do individuo rico alcangasse o nivel de
renda do individuo pobre??, como também despreza os seus efeitos nocivos sobre
a produtividade econdémica da sociedade™.

Ademais, a teoria do sacrificio assume premissas questionaveis, ao considerar
que (i) unidades monetarias sdo conversiveis em unidades de satisfacao ou de sa-
crificio; (ii) o capital perde a sua utilidade a medida do aumento da renda do
contribuinte; (iii) a perda da utilidade do capital é igual para todos os cidadaos.
A primeira premissa esbarra na constatagao que unidades de satisfa¢do nao sao
passiveis de mensuragao adequada, tampouco suscetiveis de conversiao em unida-
des monetarias. E extremamente dificil mensurar com precisio o grau de sacrifi-
cio experimentado por cada individuo, uma vez que essa avaliagdo depende de
fatores que nao comportam quantificacdo exata. A segunda premissa, relativa a
perda de utilidade do capital, ainda que nao seja equivocada em si mesmo, deixa
de levar em consideragdo que o grau de perda de utilidade do capital pode ser
invariavel entre individuos acima de determinado patamar econdémico. Por ulti-
mo, a terceira premissa ignora que a eventual perda da utilidade do capital nao é
necessariamente igual para todos os cidadaos, o que representa um grave empe-
cilho para a realizacao de comparagoes interpessoais®. Assim, a teoria do sacrificio
falha em um aspecto essencial para a tributagao da renda, que consiste justamen-

# MILL, John Stuart. Principles of political economy. Londres: Longmans Green, 1923, p. 804.

2 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 2* edi¢ao. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 370.
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te na possibilidade de realizagao de mensuragoes adequadas e de comparagoes inter-
pessoais. Nao ha uma escala numérica que permita a quantificagdo das unidades
de satisfagao ou de sacrificio, bem como a sua comparagao com os mesmos indices
apresentados por outros contribuintes. A perda da utilidade do capital, ainda que
possa ser considerada pertinente em relagao ao mesmo individuo, deixa de levar
em consideragido a enorme influéncia que as particularidades pessoais podem
desempenhar no uso do capital.

Tampouco a teoria do beneficio, na qual os tributos sao vistos como uma espé-
cie de contraprestacao pelos beneficios gerais fornecidos pelo Estado, serve como
justificativa para a tributagao progressiva da renda, pois a utilizacao dos servigos
publicos é inversamente proporcional ao aumento da renda do contribuinte. Os
servigos publicos - infraestrutura, seguranca, direitos do consumidor, assisténcia
médica, transporte coletivo, entre outros - sio geralmente utilizados em maior
escala pelas pessoas com menor capacidade economica, que dependem direta-
mente do Estado para a concretizacdo de suas necessidades individuais®. Ade-
mais, nao se pode afirmar, categoricamente, que quanto maior a renda do indivi-
duo, progressivamente maior serd o beneficio por ele auferido em decorréncia da
infraestrutura proporcionada ou dos servigos publicos prestados pelo Estado. Decidi-
damente, ndo ha como demonstrar que os beneficios crescem em taxas mais ele-
vadas que a renda ™.

Cabe sublinhar, ainda, que a utilizagdo do principio da capacidade contri-
buinte para justificar a tributagio progressiva da renda pode esbarrar no préprio
principio da igualdade, na medida em que adota como pressuposto para a eleva-
¢ao das aliquotas a comparagao entre os individuos em um curto periodo de
tempo (um ano-calendario) e em relagdo a um tinico imposto (imposto de renda),
sem considerar o impacto de todos os tributos do sistema tributario sobre os indi-
viduos, tampouco a influéncia dos servigos publicos prestados pelo Poder Publico
e das outras espécies de beneficios sociais. Ademais, parte-se do pressuposto de
que os contribuintes possuem uma unica fonte de rendimento, que sera o objeto
da atividade de comparacao, sem considerar os diversos tipos de rendimentos que
estdo sujeitos a tratamento tributdrio diferenciado®. Nesta ordem de ideias, Luis
Eduardo Schoueri adverte que, em certas circunstancias, a capacidade contribu-
tiva pode levar a condenacao da progressividade, tendo em vista que a periodici-
dade do imposto de renda, em conjunto com a aplicagio de aliquotas progressi-
vas, pode levar a distorc¢oes na tributagao de contribuintes que, ao longo da vida,
auferiram a mesma riqueza®. Dessa forma, a tributagio progressiva pode ser in-
justa com os contribuintes que percebem um fluxo de renda irregular, os quais
sao obrigados a arcar com um valor maior de imposto de renda do que aqueles
contribuintes que obtiveram a mesma renda total, mas uniformemente distribui-
da entre os anos-calendario®.

* GUTIERREZ, Miguel Delgado. Imposto de renda - principios da generalidade, da universalidade e da
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* SCHOUERLI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 2* edi¢ao. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 369.

BIRD, Richard M.; e ZOLT, Eric M. “Tax policy in emerging countries”. Environment and planning

C: government and policy. Volume 26. Los Angeles: UCLA School of Law, 2008, p. 79.

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 2* edi¢ao. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 372.

% SANDFORD, Cedric. Why tax systems differ - a comparative study of the political economy of taxation.
Fersfield: Fiscal Publications, 2000, p. 38.



338 DIREITO TRIBUTARIO ATUAL ne 33

Por fim, deve-se acentuar que ha iniimeras discussoes quanto a justificativa
para a progressividade na tributacdo da renda (capacidade contributiva, distribui-
¢ao da renda ou atenuacao dos efeitos regressivos dos impostos sobre o consumo),
bem como em relacdo as potenciais vantagens dos sistemas tributarios com ali-
quota tnica. A propria defini¢ao do grau de justica de um sistema tributario de-
pende da consideragao dos efeitos econdémicos da tributagao, sendo necessario
distinguir aquele que tem a responsabilidade juridica pelo recolhimento do tribu-
to (contribuinte ou responsavel) daqueles que efetivamente suportam o seu 6nus
econdmico, que pode ser repassado para terceiros®. Essas consideragoes eviden-
ciam que a capacidade contributiva, como coroldrio do principio da igualdade,
nao exige a tributagao progressiva da renda auferida pelos contribuintes.

4. Progressividade e Justica Social - a Redistribuicao da Renda

O artigo 3° da Constituigao Federal insere, entre os objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil, a solidariedade, a erradicagao da pobreza e a
diminuicao das desigualdades sociais. Como a tributagio progressiva da renda,
principalmente no ambito das pessoas fisicas, ¢ comumente acolhida como um
instrumento primario para a redistribuigao da renda, principalmente nos paises
desenvolvidos®™, é possivel compreender a tributagio progressiva a partir da sua
funcao extrafiscal de reduzir as desigualdades sociais.

Klaus Tipke e Joachim Lang apontam que a tributagio progressiva da renda
se afasta, a um s6 tempo, dos principios da igualdade e da capacidade contributi-
va, que reclamariam apenas a tributagao proporcional da renda, de modo que a
progressividade somente poderia ser justificada como expressao do Estado social
e de seu cardter redistributivo®. Dentro dessa mesma légica, Roque Antonio Car-
razza sustenta que a progressividade possui nitida fungao social, posto que desti-
nada a distribuir a riqueza e atenuar as desigualdades sociais*.

A partir da constatagao de que a redugdo das desigualdades sociais constitui
um objetivo a ser seguido pelo Estado, na forma do artigo 3° da Constituicao
Federal, o que se pode debater, doravante, ¢ a eficiéncia e a adequagao da utiliza-
¢ao da progressividade como instrumento para a redistribui¢ao da renda. Afinal,
¢ intuitivo que a tributagao progressiva ndo é condicao logica e necessaria para a
redistribuicao de renda, assim como nao ¢ o Gnico instrumento de que dispoe o
Estado para a reducao das desigualdades sociais.

De fato, a redistribui¢iao da renda, com a consequente reducao das desigual-
dades sociais, somente sera alcangada com um forte compromisso do Estado na
aplicagdo dos valores arrecadados em politicas sociais distributivas, inclusivas e
eficazes. E de se registrar, com Fernando Zilveti, que nao ha qualquer estudo cien-

¥ BIRD, Richard M.; e ZOLT, Eric M. “Tax policy in emerging countries”. Environment and planning
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tifico confirmando a eficiéncia da tributacdo progressiva na redistribuicio da
renda, sobretudo quando desacompanhada de uma politica consciente para o
direcionamento qualitativo do gasto pablico*'.

Ademais, Friedrich August Von Hayek nao hesita em proclamar que a pro-
gressividade ndo se apresenta como tnico método capaz de promover a redistri-
buicao da renda, a qual pode ser alcancada com um sistema de tributagao calcado
em bases proporcionais, aliado a gastos publicos voltados a reducao das desigual-
dades sociais. Confira-se:

“E claro que a tributagio progressiva nio é o tinico método através do
qual uma redistribui¢ao de rendas pode ser realizada. Seria possivel efe-
tuar uma consideravel redistribui¢io num sistema de tributagao propor-
cional. Para consegui-lo bastaria devotar uma parte substancial da renda
do imposto ao financiamento de servicos que beneficiem principalmente
pobres - ou subsidid-los diretamente.”?

Calha observar que, em geral, as receitas decorrentes da arrecadacao de
impostos nao tém destinagao especifica, de modo que a tributagio progressiva da
renda dos individuos mais abastados nao implica a imediata distribui¢do da ren-
da para os individuos mais necessitados. Assim, a politica de redistribui¢ao da
renda deve ser conduzida a partir da outra ponta do fen6meno, que consiste na
aplicagdo qualitativa do dinheiro arrecadado. Na utilizagao dos recursos arreca-
dados na atividade fiscal, o Estado deve privilegiar os gastos publicos direciona-
dos aos cidadaos com menor capacidade econdmica, visando, com isso, a redugao
das igualdades sociais e a construcao de uma sociedade mais justa e igualitaria.
Logo, o mecanismo mais eficiente para a redugao das desigualdades sociais é por
meio de gastos publicos dirigidos aos mais pobres, como educagao basica e servi-
cos de saade®®.

Isso € assim porque a tributacdo progressiva nao ocasiona, por si so, a dis-
persdo ou a distribuigao da renda para as classes sociais menos favorecidas. A
redistribui¢ido de renda deve ser objeto de decisao politica, que envolve o direcio-
namento dos gastos publicos e a concessao de subsidios. Se as despesas publicas
beneficiam as classes mais abastadas, a tributacao progressiva ndo contribuira
para a distribui¢do da renda. O problema da falta de direcionamento dos gastos
publicos, que envolve o valor total do or¢amento, sem vinculacio direta com os
recursos amealhados por meio da tributacdo progressiva, agrava-se diante da
constatacao de que intimeros beneficios sociais oriundos dos gastos publicos sao
usufruidos pela populagdo como um todo, uma vez que todos os cidaddos tém
direito a igual acesso a infraestrutura e aos servigos publicos proporcionados pelo
Estado**. Nao hd, portanto, uma politica fiscal efetiva de distribuigdo de renda,
vinculada a tributagio progressiva.

1 ZILVETI, Fernando Aurélio. Principios de Direito Tributdrio e a capacidade contributiva. Sao Paulo:
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BIRD, Richard M.; e ZOLT, Eric M. “Tax policy in emerging countries”. Environment and planning
C: government and policy. Volume 26. Los Angeles: UCLA School of Law, 2008, p. 81.
ZILVETI, Fernando Aurélio. Principios de Direito Tributdrio e a capacidade contributiva. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2004, p. 183.
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Segundo relato de Richard Bird e Eric Zolt, na maior parte dos paises emer-
gentes, a tributagao progressiva da renda fica restrita, basicamente, aos casos de
retengao do imposto de renda pelo empregador sobre a remuneragido paga ao
empregado. Os individuos com alto poder aquisitivo, mas que nao dependem de
rendimentos do trabalho, ndo suportam uma carga tributaria significativa, sobre-
tudo em razdo do tratamento tributdrio privilegiado conferido aos rendimentos
do capital. Nao ¢ a toa que, na visido dos citados autores, a progressividade na
tributacdo da renda serve apenas como justificativa para um sistema tributdrio
politicamente aceitavel, que supostamente impde um Onus tributdrio maior aos
contribuintes com elevado poder aquisitivo, mas que na realidade nao produz
qualquer efeito concreto significativo na reducao das desigualdades sociais e na
redistribui¢ao da renda®s.

De qualquer modo, ainda que redistribuicdo de renda seja mais bem reali-
zada a partir da despesa publica, € certo que o sistema tributario nao deve contri-
buir para deixar o individuo com baixa capacidade econémica em uma situagao
ainda pior em virtude da cobranga de impostos*. Por isso, o legislador deve, em
linha com a Constitui¢ao Federal, manter uma faixa de isen¢do para a protegao
do minimo existencial, o que, como explicado acima, provocara a tributagdo pro-
gressiva da renda dos contribuintes efetivamente submetidos a incidéncia do im-
posto de renda, ainda que o legislador tributdrio adote uma aliquota fixa. Cabe
ressaltar que a manutengao da faixa de isencao é essencial ndo apenas para a
protecao do minimo existencial, mas também sob o enfoque da eficiéncia econdmi-
ca, pois os individuos de baixa renda precisam consumir para que possam ser
economicamente produtivos. A pessoa que nio tem acesso a alimentagao, vestua-
rio, satide e educacdo dificilmente conseguira ser economicamente produtiva?’.
Logo, a justiga fiscal na tributagdo da renda e a eficiéncia econdmica sao objetivos
compativeis ou, pelo menos, ndo excludentes.

Essa modesta progressividade na tributagio da renda deve ser admitida nao
apenas em razao do disposto no artigo 153, paragrafo 2°, inciso I, da Constituigao
Federal, mas também para compensar os efeitos regressivos da tributa¢io do con-
sumo. Isso porque, ainda que o legislador tributario adote uma base de calculo
ampla e conceda isengoes para os produtos essenciais, os tributos incidentes sobre
o consumo comumente produzem um efeito regressivo, pois quanto menor a ren-
da, maior € o 6nus relativo do tributo, a menos que produtos supérfluos e servigos
exercam um papel significativo na composi¢do da base de calculo. Em geral, o
consumo de produtos luxuosos e de servigos € significativamente maior entre
contribuintes com elevado poder aquisitivo, de modo que a sua predominancia na
base de calculo pode direcionar o efeito total da tributacao indireta**. No entan-
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to, como a tributagdo do consumo no Brasil é cindida em trés impostos diferentes
(IPI, ICMS e ISS, sem considerar as contribuicoes - PIS e Cofins), cada um atribui-
do a um ente federativo distinto, é dificil a promogao de uma politica fiscal con-
sistente na area dos chamados tributos indiretos. Dai se admitir, neste passo, que
a progressividade do imposto de renda tem o condao de contrabalancear os efei-
tos regressivos dos impostos incidentes sobre o consumo*.

5. Progressividade e Eficiéncia Economica

Como enfatizado acima, a neutralidade e a eficiéncia econdmica estao relacio-
nadas a promogao do desenvolvimento econémico, que, para ser alcangado, de-
pende de uma alocacdo eficiente de recursos no mercado, com o menor grau
possivel de influéncia ou interferéncia da lei tributaria. Assim, sob o ponto de
vista econdmico, as regras tributarias nao devem, em regra, interferir ou afetar o
julgamento econdémico racional dos contribuintes em suas decisoes a respeito da
alocagdo dos fatores de produgdo (i.e. as decisdes realizadas pelo contribuinte
devem ser iguais com ou sem a cobranca do imposto), salvo se necessirio para
corrigir imperfeigdes no mercado, hipétese em que o sistema tributdrio pode ser
utilizado para reparar, anular ou mitigar ineficiéncias na alocac¢ao dos recursos,
bem como para compensar outras externalidades que possam afetar a eficiéncia
econdmica do mercado™.

Ocorre que a utilizagdo da progressividade como instrumento para a tribu-
tagao da renda pode provocar distor¢des no sistema tributdrio, estimulando a
sucessiva concessao de incentivos fiscais para contrabalancear as elevadas aliquo-
tas. Os incentivos fiscais, por sua vez, afetam o comportamento dos contribuintes
e interferem na neutralidade do sistema tributario. Ademais, os incentivos fiscais
podem ser contraproducentes para a propria redistribuicao da renda, seja porque
o célculo do incentivo fiscal estd inserido no ambito da prépria progressividade,
seja porque os contribuintes com maior capacidade econémica dispoem de mais
recursos para aproveitar dos beneficios outorgados pela legislagao.

O efeito da tributa¢do progressiva sobre a renda e o comportamento dos
contribuintes, aliado a complexidade instaurada no sistema tributario, pode esti-
mular a ado¢ao de meios engenhosos para a redugio da carga tributaria®, os
quais, por serem inacessiveis aos contribuintes com baixo poder aquisitivo, au-
mentam as desigualdades sociais. Neste passo, é importante assinalar que, sob o
ponto de vista da eficiéncia, o contribuinte ndo deve ser estimulado a gastar re-
cursos procurando mecanismos para reduzir a carga tributdria, o que confirma a
importancia da adogao de uma politica fiscal simples e eficiente.

A titulo de exemplo, basta mencionar, com foco especifico do Brasil, os int-
meros casos de pessoas juridicas que sao constituidas apenas para disfargar even-
tuais relagdes de emprego, burlando os direitos trabalhistas e as regras tributarias

BIRD, Richard M.; e ZOLT, Eric M. “Tax policy in emerging countries”. Environment and planning C:
government and policy. Volume 26. Los Angeles: UCLA School of Law, 2008, p. 81.

BARSCH, Sven-Eric. Taxation of hybrid financial instruments and the remuneration derived therefrom
in an international and cross-border context. Heidelberg: Springer-Verlag, 2012, pp. 44-48.

° SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 2* edi¢ao. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 369.
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de incidéncia do imposto de renda as aliquotas progressivas e de contribuicoes
previdéncias, bem como de profissionais admitidos na condicao de s6cio, apenas
para o aproveitamento da isengao concedida aos dividendos. Vale esclarecer que
a situagao mencionada acima, relativa a constitui¢ao de pessoa juridica para bur-
lar a existéncia de relagao de emprego, ndo se confunde com as pessoas juridicas
constituidas para a prestacio de servicos intelectuais, inclusive os de natureza
cientifica, artistica ou cultural, que atuam em cariter independente, sem a viola-
¢ao aos direitos sociais garantidos aos empregados, na forma do artigo 129 da Lei
n° 11.196/2005.

Em tultima andlise, o que se pode acentuar € que a imposi¢ao de 6nus tribu-
tario mais pesado sobre os individuos que percebem salarios, em comparacio com
aqueles que recebem remuneragao por meio de pessoas juridicas, pode gerar um
efeito regressivo no sistema tributdrio, semelhante ao experimentado na tributacao
sobre o consumo, tendo em vista que a carga tributaria mais elevada seria supor-
tada pelas pessoas fisicas que auferem rendimentos do trabalho, atingindo em
maior escala os individuos de baixa renda. Além disso, o estimulo a constituiciao
de pessoa juridica, para evitar o elevado 6nus tributdrio que recai sobre a relacao
formal de emprego, pode ser mitigado por meio do balanceamento da aliquota
marginal do imposto de renda cobrado da pessoa fisica e da pessoa juridica™.

Isso mostra que a tributagao progressiva da renda pode provocar distor¢des
na eficiéncia econdmica, seja por meio de estimulo ao crescimento do setor infor-
mal da economia, seja por meio do aumento do custo da mao de obra especiali-
zada, na medida em que reduz a renda liquida do profissional apds o pagamento
do imposto (net after tax wage). Em certa medida, a utilizagao de pessoas juridicas
para evitar a tributacao progressiva e reduzir a carga tributaria incidente sobre os
rendimentos do trabalho acaba contribuindo, positivamente, para a redugio do
setor informal, no qual os custos administrativos de fiscalizagdo e de cumprimen-
to da legislacao tributdria sao elevados. Note-se que o aumento dos custos traba-
lhistas, com a incidéncia de imposto de renda as aliquotas progressiva e de con-
tribui¢do previdenciaria, pode dissuadir a expansao do setor formal, bem como
dificultar o desenvolvimento econdmico de certas atividades. Afinal, quanto
maior a diferenca entre a remuneragao bruta (incluindo os custos trabalhistas) e
o rendimento liquido recebido pelo individuo, maior sera o estimulo para a mi-
gragdo para o setor informal, para deixar de efetuar a contratagio ou mesmo
para desistir de desenvolver uma nova atividade™.

Observe-se que o desestimulo provocado pela progressividade em relagao a
decisao individual acerca de como utilizar o tempo (frabalho ou lazer) pode ser me-
nor nos paises em desenvolvimento, nos quais, em virtude da ambig¢do pelo pro-
gresso econémico, os cidadaos podem decidir trabalhar ainda mais para compen-
sar a diminui¢ao no rendimento liquido provocada pela tributagio incidente so-

%2 SORENSEN, Peter Birch. “dual income taxes: a nordic system”. Tax reform in open economies: inter-

national and country perspectives. Edward Elgar, 2010, pp. 84-85.

% ZOLT, Eric M; e BIRD, Richard M. “Redistribution via taxation: The limited role of the personal
income tax in developing countries”. Law & Economics research paper series n° 05-22. UCLA Law
Review. Volume 52. Los Angeles: UCLA School of Law, 2005, pp. 20-21.
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bre os seus salarios. Porém, é preciso sublinhar que, ainda assim, a tributacao
progressiva da renda influenciard significativamente na decisdo entre trabalhar
no setor formal ou informal, bem como na decisao entre investir ou poupar®.

Em complemento, deve ser indicado que, como a disponibilidade de mao de
obra ¢ relativamente ineldstica, a propria contribuigao previdenciiria devida pelo
empregador tende a ser repassada economicamente para os empregados. Por
isso, a politica fiscal de substituigdo da contribui¢ao patronal incidente sobre a folha
de saldrios por uma contribuigao previdencidria incidente sobre a receita bruta (que nao
incide nas operacoes de exportagdo), além de contribuir para o aumento da com-
petitividade das empresas exportadoras, também pode reduzir o impacto econd-
mico da carga tributdria incidente sobre os trabalhadores.

E de se ter presente, outrossim, que a tributagio progressiva pode produzir
efeitos concorrenciais nocivos, estimulando a ineficiéncia econdémica. Isso por-
que, o agente econdmico mais eficiente, capaz de produzir a maior renda com o
menor custo, sera submetido a uma tributagao mais elevada, o que acaba por
premiar, indiretamente, o agente econémico menos eficiente. Neste ponto, cabe
esclarecer que, ainda que a tributacao da pessoa fisica seja eminentemente basea-
da no rendimento bruto, com a admissao de poucas deducoes da base de cdlculo
do imposto, a questao da eficiéncia econdmica para obter o maior rendimento com
o menor custo pode ser significativa para os contribuintes que escrituram o livro-
caixa, como o profissional autdbnomo, que pode deduzir as despesas necessarias a
percepcao da renda e a manutengao da sua fonte produtora.

Nao por acaso, a progressividade pode reduzir a capacidade produtiva da so-
ciedade, eis que o desestimulo a produgio e ao aumento da renda média pode
atingir justamente uma classe social que, conquanto minoritaria, pode ser signifi-
cativamente relevante - senao essencial - para o desenvolvimento econémico. A tri-
butacdo progressiva também pode afetar a disponibilidade de mao de obra, tanto em
razao do estimulo a redugao do trabalho, eis que o retorno liquido sobre a renda extra
obtida seria reduzido em razao da tributagdo progressiva, quanto em razio do in-
centivo ao aumento do setor informal, no qual a cobranga progressiva do imposto de
renda é facilmente evitada, em razio da inexisténcia de tributa¢io na fonte.

De outro lado, a tributacao progressiva pode desestimular a decisio de pou-
par e, por consequéncia, a formagio de capital para investimentos, na medida em
que reduz a taxa marginal de retorno da aplicagdo financeira apés a cobranga do
imposto de renda. Ejustamente por isso, bem como pela maior mobilidade e vo-
latilidade do capital, que diversos sistemas tributarios preveem tratamento tribu-
tario favorecido para os rendimentos do capital®.

Realmente, o sistema de tributacdo da renda das pessoas fisicas, adotado na
maior parte dos paises desenvolvidos, incluindo os membros da OCDE, utiliza a
técnica de tributagao progressiva da renda global do contribuinte (comprehensive

° BIRD, Richard M.; e ZOLT, Eric M. “Introduction to tax policy design and development”. Texto
apresentado no curso “Pratical Issues of Tax Policy in Developing Countries”, promovido pelo
Word Bank entre 28 de abril e 1° de maio de 2003, pp. 22-23.

% ZOLT, Eric M; e BIRD, Richard M. ““Redistribution via taxation: The limited role of the personal
income tax in developing countries™”. Law & Economics research paper series n° 05-22. UCLA Law
Review. Volume 52. Los Angeles: UCLA School of Law, 2005, pp. 38-39.
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income tax), com a previsao de tratamento privilegiado para determinados rendi-
mentos do capital, como os ganhos de capital e os rendimentos de aplicagoes fi-
nanceiras. Além disso, em razao das particularidades dos rendimentos prove-
nientes do capital, os paises nérdicos (Noruega, Finlandia, Suécia e Dinamarca®)
desenvolveram o chamado dual income tax, no qual os rendimentos do trabalho
sao submetidos a tributagdo progressiva, ao passo que os rendimentos do capital,
independentemente da sua fonte, estdo sujeitos a uma aliquota tinica, com o obje-
tivo de evitar que o sistema tributario afete as decisdes de investimento. Logo, no
dual income tax, todos os rendimentos provenientes do capital, tais como juros,
dividendos, ganhos de capital, aluguéis, royalties e até a renda imputada, estao
sujeitos a uma aliquota inica, como forma de privilegiar a neutralidade e reduzir
complexidade do sistema tributdrio®.

Ocorre que o ideal que pretensamente justifica a tributagdo progressiva,
cujo objetivo principal envolve a redistribui¢ao da renda, perde grande parte do
seu sentido a partir do momento em que a lei tributdria onera de forma progres-
siva apenas o rendimento do trabalho, que geralmente é auferido por individuos de
baixa renda, deixando de lado o rendimento do capital, que comumente é percebi-
do por individuos com elevado poder aquisitivo. Isso porque, a imposic¢do tributa-
ria mais elevada, decorrente das aliquotas progressivas, acabara sendo suportada
justamente pelas pessoas fisicas que auferem rendimentos do trabalho, atingindo
em maior escala os individuos de baixa renda, o que prejudica os objetivos de
justiga social e de redistribui¢io de renda (assumindo-se que, como regra geral,
os rendimentos do capital sio comumente auferidos por individuos de alta renda,
enquanto que os rendimentos do trabalho compdem a maior parte da renda dos
individuos com baixo poder aquisitivo).

Diante do exposto, pode-se dizer que os efeitos negativos da tributagio pro-
gressiva sobre o esfor¢o, a poupanga e o empreendedorismo devem ser devidamente
considerados pelo Estado na conformacao do sistema tributario e no arquétipo de
imposto de renda, independentemente da utilidade marginal decrescente do ca-
pital e da importancia da redistribuicdo da renda para reducdo das desigualda-
des sociais e a promogao do bem-estar coletivo. A redistribui¢cdo da renda pode
ser atingida por meio de gastos publicos direcionados, bem como através de pro-
gramas especificos de transferéncia direta de renda.

6. Progressividade e Simplificacao

Como visto acima, a reducao dos custos administrativos da atividade de fisca-
lizagao da Administragao Publica e dos custos de conformidade do contribuinte para
cumprir a lei tributdria constitui um objetivo essencial de politica fiscal, pois am-
bos sdo custos sociais que desviam recursos que poderiam ser empregados em
finalidades mais produtivas ou que acarretam gastos publicos que poderiam ser

° A Dinamarca, atualmente, adota um sistema hibrido, que nao pode ser considerado um dual in-
come tax.

SORENSEN, Peter Birch. “Dual income taxes: a nordic system”. Tax reform in open economies: in-
ternational and country perspectives. Edward Elgar, 2010, pp. 78-79.
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evitados. Os custos administrativos representam o tempo e os gastos publicos incor-
ridos pela Administragao Tributaria para a fiscalizagio e a cobranca de impostos,
ao passo que os custos de conformidade correspondem ao tempo e aos recursos fi-
nanceiros despendidos pelos contribuintes para cumprir a lei tributaria, o que
inclui a compreensado da lei tributaria, a manutencao de documentos e registros
fiscais, o preenchimento de declaragbes, o atendimento aos procedimentos de
fiscalizagao, entre outros elementos®. A eficiéncia na arrecadagao fiscal exige que
o Estado obtenha o maior volume de receita com o menor custo de fiscalizagao.
Além disso, em indmeras situagoes, ha um trade-off na relagao entre o contribuin-
te e a Administracao Tributdria, pois quanto maior o custo de conformidade im-
putado ao contribuinte (v.g. com a imposi¢ao de obrigagdes acessérias), menor
tende a ser o custo incorrido pelo fisco na atividade de fiscalizagao.

Obviamente, a complexidade atribuida a tributagdo progressiva da renda
nao decorre apenas da existéncia de diversas faixas de aliquotas, mas também
das adaptagdes que sao necessarias no sistema tributario em virtude da sua im-
plantagao. Em apertada sintese, o aumento da complexidade pode ser explicado
da seguinte forma: a tributacido progressiva da renda amplia a necessidade de
concessao de isengoes, dedugoes e tratamentos diferenciados pelo legislador tri-
butario. Em consequéncia, hd o aumento da influéncia da tributacdo no compor-
tamento e nas decisoes econdmicas, o que acarreta distor¢oes no mercado. A con-
cessao de isengoes, dedugdes e tratamentos diferenciados amplia as oportunida-
des para elisdo, elusao ou até evasio fiscal, o que, por sua vez, aumenta as desi-
gualdades entre contribuintes e os custos de administracao da lei tributaria®.
Ademais, a tributacdo progressiva, por implicar em um 6nus fiscal mais elevado,
geralmente reduz o cumprimento voluntario da obrigagao tributaria, exigindo
maior investimento por parte da Administragido Publica na atividade de fiscaliza-
¢ao. O problema ¢é que a eficiéncia da atividade de fiscaliza¢gao depende do cum-
primento espontaneo das obrigagées fiscais, pois o Estado ndo tem condigoes de
manter auditores fiscais para verificar a apuracdo e o pagamento do imposto
devido por cada contribuinte. Por fim, as adaptagbes realizadas na legislagao,
juntamente como o aumento da elisdo fiscal, podem exigir que o Poder Publico
aumente as aliquotas do imposto ou fixe aliquotas mais altas do que as que real-
mente seriam necessarias na auséncia dos efeitos adversos citados acima, o que
pode formar um circulo vicioso.

Segundo David Ulph, a complexidade do sistema tributario pode ser analisa-
da a partir de diferentes perspectivas®, dentre as quais se destacam as seguintes:

i) complexidade desnecessaria, que consiste em isengoes, dedugbes e trata-
mentos diferenciados concedidos pelo legislador apenas para a realizagao
de uma politica fiscal especifica, mas que nao sao essenciais para o orde-

% AVI-YONAH, Reuven; SARTORI, Nicola; e MARIAN, Omri. Global perspectives on income taxation
law. Nova York: Oxford University Press, 2011, pp.15-16.

ULPH, David. “Measuring tax complexity”. St. Andrews University working paper. St. Andrews:
University of St. Andrews, 2012, p. 8.

ULPH, David. “Measuring tax complexity”. St. Andrews University working paper. St. Andrews:
University of St. Andrews, 2012, pp. 4-7.
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namento juridico (v.g. tributagao definitiva e exclusiva do rendimento re-
lativo ao 13° salario);

ii) complexidade operacional, que diz respeito aos custos incorridos pelos
contribuintes para o cumprimento da legislagao tributdria. Essa comple-
xidade operacional cresce a medida do aumento das isengoes, dedugdes e
tratamentos diferenciados previstos na legislacao tributaria (basta dizer
que o preenchimento da DIRPF seria mais simples se nao houvesse diver-
sas excegoes na legislagao do imposto de renda);

iil) frequéncia de alteragoes legislativas, que dificultam o acompanhamento
da legislacdo tributdria e o seu consequente cumprimento pelos contri-
buintes (v.g. o tratamento tributario conferido aos rendimentos recebidos
acumuladamente pela Lei n° 12.350/2010, que passaram a ser tributados
exclusivamente na fonte, em razao do efeito da progressividade sobre o
valor acumulado no tempo, bem como a tributagao exclusiva na fonte
atribuida as participagbes dos trabalhadores nos lucros ou resultados
(PLR) pela Lei n° 12.832/2013).

De qualquer modo, o exame dos custos efetivos para o cumprimento da le-
gislagao tributaria pelas pessoas fisicas depende de estudo empirico especifico,
tal como o realizado na Alemanha por Kay Blaufus, Sebastian Eichfelder e Jo-
chen Hundsdoerfer®'.

Vale mencionar, ainda, que em relatério de politica fiscal preparado em
2007 para o Fundo Monetario Internacional (FMI), John Norregaard e Tehnima
Khan apontam que um crescente niimero de paises estd deixando de utilizar um
sistema progressivo, no qual as aliquotas marginais aumentam de acordo com o
nivel da renda, para um sistema proporcional submetido a aliquota tnica, em
percentual inferior. Particularmente, a experiéncia da Russia desperta bastante
interesse, pois a adog¢do de uma aliquota fixa no ano de 2000 permitiu nao ape-
nas a reducao das aliquotas marginais, que variavam entre 20% e 30%, para ape-
nas 13%, mas também o aumento da arrecadagao fiscal do IRPF em quase um
quarto®. Segundo relato de Vladimir Tyutyuryukov, a adogdo de uma aliquota
fixa inimeros efeitos positivos para a Russia: o percentual de pessoas com renda
abaixo do nivel de subsisténcia foi reduzido de 29% em 2000 para 13,1% em 2009;
houve um consideravel aumento da arrecada¢ao com o imposto de renda da pes-
soa fisica, em proporcdo ao Produto Interno Bruto (PIB), em razio da simplifica-
¢ao administrativa e da redugao da evasao fiscal; a reducdo da aliquota permitiu
a ampliacdo do nimero de contribuintes sujeitos ao imposto de renda em 700.000
mil pessoas; a atenuagao do 6nus tributdrio permitiu o aumento de saldrios®.

o BLAUFUS, Kay; EICHFELDER, Sebastian; ¢ HUNDSDOERFER, Jochen. “Income tax com-
pliance costs of working individuals: empirical evidence from Germany”. Public finance review.
Publicado online em 30 de maio de 2013, pp. 1-30. Disponivel no endereco http://pfr.sagepub.com/
content/early/2013/05/20/1091142113488162. Acesso em 16.3.2015.
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Nao por acaso, a experiéncia da Russia influenciou paises do Leste Euro-
peu®®, como Roménia®, Republica Tcheca®, Estonia® e Lituidnia®®, que passaram
a tributar a renda da pessoa fisica mediante a aplicagao de aliquota fixa. Além dos
estimulos a eficiéncia econdmica, acredita-se que a tributaciao da renda com base
em aliquota fixa facilita a movimentagao econdmica de recursos financeiros no
mercado, permitindo a tributa¢do da riqueza na mao de diferentes contribuin-
tes®.

Destarte, a formatacao de um sistema tributario mais justo, simples e trans-
parente, com a reducao das complexidades provenientes, direta ou indiretamen-
te, da existéncia de tributacdo progressiva pode estimular o cumprimento espon-
taneo das obrigacoes, embora seja necessirio reconhecer que outros fatores,
como a conjuntura politica e a corrupcao, podem prejudicar o aprimoramento da
relacdo entre o Fisco e o contribuinte.

Apenas para ilustrar a relagdo inversa existente entre a progressividade e a
simplificagdo do sistema tributario, é possivel pontuar a seguir eventuais vanta-
gens que poderiam ser obtidas por meio de um sistema de tributagao proporcio-
nal. Vale frisar que as proposi¢oes sugeridas nio tém o objetivo de apresentar
uma op¢ao de reforma do imposto de renda da pessoa fisica, tampouco de defen-
der a adogao da tributagio proporcional no sistema tributdrio brasileiro, pois isso
dependeria de uma analise econdmica mais ampla e qui¢a de uma auténtica re-
forma tributaria, para calibragem dos impostos sobre o consumo. Assim, o racio-
nal por tras de tais consideragoes é apenas ilustrar, brevemente, como uma ali-
quota fixa poderia, eventualmente, trazer vantagens para o sistema tributdrio
atual:

- a simplificagdo poderia ser atingida com a ado¢do de uma aliquota fixa
inferior ao teto atual de 27,5% sobre uma base de calculo mais ampla, que
ndo permite a maior parte das dedugdes atualmente previstas na legisla-
¢ao do IRPF com limite quantitativo, as quais tém basicamente o objetivo
de concretizar a progressividade na tributacao da renda. A excecao ficaria
por conta da dedug¢io das despesas médicas, que pode ser mantida para a
preservagao do minimo existencial (as despesas médicas nao tém limite
quantitativo e nao estao diretamente relacionadas a promocao da pro-
gressividade na tributagao da renda);

- como muitos contribuintes optam pelo desconto simplificado no ajuste
anual, a redugao das atuais aliquotas progressivas para uma aliquota fixa,
sem a deducao do desconto presumido de 20%, provavelmente nao causa-

 NORREGAARD, John; KHAN, Tehmina S. “Tax policy: recent trends and coming challenges”.
IMF Working Paper WP/07/274. International Monetary Fund, 2007, pp. 27-28.
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ria um impacto negativo na arrecadacao fiscal, embora a calibragem da
aliquota fixa a ser escolhida dependa de estudo especifico;

- a simplificacdo do sistema atual, por meio de ado¢ao de aliquota fixa,
pode reduzir os custos de conformidade para o cumprimento da let tributa-
ria (pelos contribuintes e pelos responsaveis/fontes pagadoras) e os custos
de fiscalizagao, reduzindo parte dos gastos pablicos necessarios para a ob-
tengdo das receitas pablicas oriundas do IRPF;

- a aplica¢do de uma aliquota fixa reduzida sobre os rendimentos do tra-
balho pode fomentar a disponibilidade de mido de obra e estimular a
criagido de empregos no setor formal, reduzindo o incentivo para a cons-
tituigao de pessoas juridicas ou para o exercicio de trabalho no setor in-
formal, que ndo contribui com o pagamento direto de impostos;

- a reducao das atuais aliquotas progressivas para uma aliquota fixa per-
mitiria a atenuacdo da atual diferenga existente no tratamento tributdrio
aplicavel aos rendimentos do trabalho e do capital, que embora encontre
justificativa na ordem econdémica ou social, nao encontra respaldo direto
no conceito de renda e no principio da universalidade;

- areducao de aliquota poderia aumentar a adimpléncia fiscal em relagao
aos rendimentos de aluguel, submetidos ao sistema de carné-ledo, assim
como simplificar as regras atuais de tributagao dos planos de previdéncia
complementar (v.g. no plano de pensio na modalidade de PGBL, a renda
poupada pelo participante é desonerada, via dedugido da contribuigao
realizada pelo participante, até o momento em que o capital é desinvesti-
do em razao de resgate ou de pagamento do beneficio) e de PLR.

Para encerrar este tépico, cabe alertar que, embora a aliquota nominal ma-
xima do IRPF cobrado no Brasil seja relativamente baixa (27,5%), principalmente
em comparagao com as aliquotas maximas adotadas em outros paises desenvolvi-
dos, esse aspecto ¢ pouco relevante para o exame da conveniéncia, ou nao, da
adogdo de um sistema de tributacao proporcional para o imposto de renda, pois
as dedugdes admitidas das bases de calculo do imposto sao significativamente
maiores em outros paises, assim como os servicos publicos recebidos pelos cida-
daos, em contrapartida ao pagamento de impostos, apresentam qualidade signi-
ficativamente superior. E preciso evitar, portanto, a armadilha de comparar siste-
mas tributdrios apenas com base nas aliquotas previstas em abstrato, sem levar
em consideracao o montante dos rendimentos sobre os quais elas sdo aplicadas™.

7. A Tributacao Regressiva no Mercado Financeiro

Desde 1° de janeiro de 2005, os rendimentos decorrentes de aplicacoes fi-
nanceiras de renda fixa auferidos por pessoas fisicas estio sujeitos a incidéncia do
IRRF mediante a aplicagio, sobre a base de cdlculo definida na lei, de aliquotas
regressivas em fung¢io do prazo de aplicag¢ao’, com o objetivo de estimular a ma-

" SANDFORD, Cedric. Why tax systems differ - a comparative study of the political economy of taxation.
Ferstfield: Fiscal Publications, 2000, p. 51.
' Artigo 1° da Lei n° 11.033/2004 e artigo 37 da Instru¢ao Normativa RFB n° 1.022/2010.
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nutengao de recursos em aplicagoes de longo prazo, favorecendo a formacio de
poupanga, conforme a tabela a seguir:

I-22,5%, em aplicagbes com prazo de até 180 dias;

II - 20%, em aplicagbes com prazo de 181 dias até 360 dias;

III - 17,5%, em aplicagbes com prazo de 361 até 720 dias;

IV - 15%, em aplicagbes com prazo acima de 720 dias.

Como se vé, os rendimentos de aplica¢oes financeiras estao sujeitos a trata-
mento tributario distinto dos demais rendimentos auferidos pelas pessoas fisicas,
os quais sao tributados, via de regra, as aliquotas da tabela progressiva.

Isso porque o legislador buscou incentivar as aplicagbes de longo prazo por
intermédio de uma politica de reducao das aliquotas em fungao do prazo de apli-
cacdo, utilizando a norma tributaria em sua funcao indutora, como forma de in-
centivar ou desestimular determinados comportamentos dos cidadaos. Com isso,
o legislador tributario se afastou do disposto no artigo 153, paragrafo 2°, inciso I,
da Constituicao Federal, segundo o qual o imposto de renda devera ser informado
pelo critério da progressividade. E ficil notar que as aliquotas nio variam de
acordo com a renda ou com a capacidade de contribuir com os gastos publicos,
mas, sim, em conformidade com o prazo de aplicac¢do. Vale dizer, um investidor
que tenha auferido um elevado retorno financeiro, mas em investimento de longa
duragao, podera estar sujeito a uma aliquota inferior do que aquela aplicavel a um
investidor que auferiu renda médica, mas em uma aplicagdo de curta duragio.
Além disso, a tributagio é exclusiva na fonte e em carater definitivo, nio se sujei-
tando a complemento ou restitui¢ao™, de forma que essa disparidade nao é pos-
teriormente corrigida na declaracao de ajuste anual.

A despeito disso, as aliquotas regressivas previstas para os rendimentos de
aplicagoes financeiras encontram fundamento no texto constitucional, tanto no
artigo 170 da Constitui¢io Federal, que explicita os valores buscados pela ordem
econdmica, quanto no artigo 3°, que elenca os objetivos fundamentais da Repu-
blica Federativa do Brasil, dentre os quais consta expressamente o desenvolvi-
mento nacional. O incentivo a poupanga de longo prazo, em contraposi¢do ao
consumo, é essencial para permitir a realizagio de investimentos em bens de
produgao, com o objetivo de alavancar a capacidade produtiva da economia™.

Além do incentivo a formagao de poupanga, a tributagao exclusiva na fonte
pode ser explicada a partir de certos objetivos de politica fiscal, que envolvem: (i)
menor percepeao do impacto do imposto pelo contribuinte, em razio do seu recolhi-
mento antecipado (anestesia social); (ii) eficiéncia administrativa, tendo em vista
que o recolhimento antecipado afasta tanto o risco de o contribuinte gastar a re-
muneracao recebida, quanto a possibilidade de sonegacao fiscal; (iii) simplificagio
no cumprimento da lei tributdria, na medida em que reduz os custos de conformida-
de do contribuinte e os custos de fiscalizacio das autoridades fiscais.

2 Artigo 76, 11, da Lei n® 8.981/1995 e artigo 55, II, da Instru¢ao Normativa RFB n° 1.022/2010.

® SANTOS, Ramon Tomazela. “O principio da universalidade na tributa¢ao da renda: analise acer-
ca da possibilidade de atribui¢ao de tratamento juridico-tributario distinto a determinados tipos
de rendimentos auferidos pelas pessoas fisicas”. Revista Direito Tributdrio atual n® 28. Sao Paulo:
Dialética/IBDT, 2012, pp. 264-294.
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Abordando o tema a partir de uma perspectiva mais ampla, ¢ interessante
notar que a tributagao das operagdes realizadas nos mercados financeiros e de
capitais brasileiros caracteriza-se pela auséncia de progressividade na tributagao
da renda. De fato, nao hd uniformidade no tratamento tributario aplicavel as di-
ferentes modalidades de operagoes financeiras, mas o tragco em comum que pode
ser destacado € justamente a auséncia de tributagio progressiva, como se pode
verificar nos exemplos a seguir:

- as aplicagdes financeiras de renda fixa e as operagdes equiparadas estao
sujeitas a incidéncia do IRRF em carater definitivo, as aliquotas da tabela
regressiva (de 22,5% a 15%)™;

- os ganhos liquidos auferidos nas operagoes realizadas no mercado de
renda variavel, ap6s a dedugdo dos custos e das perdas auferidas em ope-
racoes anteriores, estdo sujeitos a incidéncia do imposto de renda a ali-
quota fixa de 15%;

- os ganhos auferidos em operagoes day-trade (operagbes iniciadas e en-
cerradas em um mesmo dia, com o mesmo ativo), ap6s a compensagao das
perdas auferidas em operagoes da mesma espécie, estao sujeitos a inci-
déncia do imposto de renda a aliquota fixa de 20%;

- embora constitua aplicacao financeira de renda variavel, as operagoes de
swap estao sujeitas a incidéncia do IRRF as aliquotas da tabela regressiva
(de 22,5% a 15%)”. As perdas em operacoes de swap nao sio computadas
para apuragao de ganhos liquidos auferidos em outras operagoes de ren-
da variavel,;

- caso o contribuinte mantenha as acoes, os dividendos distribuidos com
base em resultados gerados a partir de 1996 sao isentos de imposto de
renda™, ao passo que os juros sobre o capital préprio (JCP) sao tributados
exclusivamente na fonte a aliquota de 15%, na data do pagamento ou
crédito®’;

- no mercado da renda fixa, a lei concede isencdo de imposto de renda
para operagoes financeiras especificas realizadas por pessoas fisicas, tais
como: (i) poupanga: os rendimentos de caderneta de poupanca; (ii) titulos
imobilidrios: a remuneragdo produzida por letras hipotecarias (LH), certi-
ficados de recebiveis imobilidarios (CRI) e letras de crédito imobilidrio
(LCI); (iii) créditos de agronegicio: a remuneragao produzida por Certifica-
do de Depdsito Agropecudrio (CDA), Warrant Agropecudrio (WA), Certi-
ficado de Direitos Creditérios do Agronegécio (CDCA), Letra de Crédito
do Agronegécio (LCA), Certificado de Recebiveis do Agronegécio (CRA)
e Cédula de Produto Rural (CPR)®;

™ Artigo 37 da Instru¢ao Normativa RFB n° 1.022/2010.

” Artigo 46 da Instru¢ao Normativa RFB n° 1.022/2010.

% Artigo 54, pardgrafo 11, incisos I e II, da Instru¢ao Normativa RFB n° 1.022/2010.
7 Artigo 40 da Instru¢do Normativa RFB n° 1.022/2010.

® Pardgrafo 3 do artigo 40 da Instru¢ao Normativa RFB n° 1.022/2010.

" Artigo 10 da Lei n°® 9.249/1995.

80 Artigo 9, paragrafo 2, da Lei n® 9.249/1995.

81 Artigo 44 da Instrugao Normativa RFB n° 1.022/2010.
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- os rendimentos auferidos por pessoas fisicas com debéntures emitidas
por sociedade de proposito especifico (SPE) para investimento na drea de
infraestrutura ou pesquisa, desenvolvimento e inovagio estao sujeitos a
aliquota zero®;

- no mercado de renda variavel, a lei concede isenc¢ao de imposto de renda
sobre os ganhos liquidos auferidos por pessoas fisicas em operagoes efe-
tuadas com acoes, no mercado a vista de bolsas de valores ou no mercado
de balcao, caso o valor das alienacoes realizadas em cada més nio ultra-
passe o limite de R$ 20.000,00%°. Note-se que, mesmo com a existéncia de
isengdo, nao ha auténtica progressividade na tributacao dos ganhos liqui-
dos, uma vez que, ultrapassado o limite de R$ 20.000,00, o imposto de
renda incide sobre o valor total do ganho auferido nas respectivas vendas,
e nao apenas sobre o ganho liquido auferido nas vendas que superam o
limite de isencao;

- nos planos de previdéncia privada, o contribuinte pode optar, no mo-
mento da adesdo, pela tributagao progressiva (de zero a 27,5%) ou pela
tributagdo regressiva (de 35% a 10%) dos beneficios de aposentadoria. En-
tretanto, os resgates, parciais ou totais, efetuados pelos participantes que
optaram pela tributagao progressiva estao sujeitos a incidéncia do impos-
to de renda na fonte a aliquota de 15%%*.

O primeiro aspecto que justifica a exclusao das aplicagoes financeiras do
regime de tributagdo progressiva envolve a mobilidade do capital financeiro, que
pode ser objeto de deslocamento volatil para paraisos fiscais, bem como o aumen-
to da competicao fiscal prejudicial (harmfull tax competition), que impds aos paises
a necessidade de atenuar o énus da carga fiscal sobre os rendimentos do capital,
o que direcionou a arrecadagao tributdria novamente para o trabalho e o consu-
mo. Neste sentido, Misabel Abreu Machado Derzi aponta que a globalizacao evi-
denciou a mobilidade extrema do capital, muito mais agil do que os salarios e,
sobretudo, do que o consumo, propiciando uma verdadeira competigao, no plano
internacional, pela atrac¢io do capital®. Assim, em resposta a competicao fiscal
internacional, os paises desenvolvidos passaram a concentrar a carga fiscal sobre
a renda do trabalho e o consumo, com o consequente alivio da tributagao sobre o
capital movel®®. Neste contexto, a separacdo dos rendimentos do capital em cate-
goria especifica permitiu que o legislador reduzisse apenas as suas aliquotas, sem
alterar as aliquotas aplicaveis aos rendimentos ordinarios, apenas para evitar a
perda de investimentos para outras jurisdigoes.

Em segundo lugar, a exclusdo dos ganhos auferidos no mercado de capitais
da sistematica de tributagdo progressiva tem o objetivo de evitar que a base de

8 Artigo 38-A da Instru¢ao Normativa RFB n° 1.022/2010.

8 Artigo 48, inciso I, da Instrugdo Normativa RFB n° 1.022/2010.

8 Artigo 3° da Lei n® 11.053/2004.

85 DERZI, Misabel Abreu Machado. “Concorréncia tributdria e seus efeitos nos conceitos de renda e
consumo”. Grandes questies atuais do Direito Tributdrio. 17° volume. Coord. Valdir de Oliveira Ro-
cha. Sao Paulo: Dialética, 2013, p. 210.

AVI-YONAH, Reuven. “Globalization, tax competition and the fiscal crisis of the welfare state”.
Harvard Law Review. Volume 113, 1999-2000, pp. 1573-1676.
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calculo do imposto de renda seja reduzida em razao da deducao das perdas. Des-
de a edi¢ao da Lei n°® 7.713/1988, a tributacdo da pessoa fisica passou a ser basea-
da no rendimento bruto, com a admissao de poucas dedugoes da base de calculo
do imposto (v.g. despesas com dependentes, despesas com educagao, despesas
médicas, pensao alimenticia, contribuigao a planos de previdéncia e livro caixa).
Dessa forma, caso o legislador incluisse os rendimentos de operagoes financeiras
em uma base de calculo compreensiva, submetendo-os ao mesmo tratamento tri-
butario aplicavel aos demais rendimentos, é certo que o contribuinte poderia re-
duzir a carga tributaria incidente sobre os rendimentos ordindrios, explorando o
aproveitamento fiscal das perdas geradas em operagoes realizadas no mercado de
capitais.

Em terceiro lugar, a aplicagao de aliquota fixa ou regressiva sobre os rendi-
mentos do capital serve para atenuar os efeitos da inflagao. Como o imposto de
renda incide sobre o retorno nominal do capital, é provavel que uma parte do
rendimento auferido corresponda a simples recomposic¢ao da inflagao, que corréi
o poder aquisitivo da moeda, sem representar um acréscimo patrimonial efeti-
vo*”. Note-se que o impacto da inflagao sobre o rendimento obtido com a aplica-
¢ao financeira pode ser significativo na hipdtese em que o contribuinte permane-
ceu com os recursos financeiros investidos por um longo periodo de tempo.

Em quarto lugar, a aplicacdo de aliquota fixa sobre os rendimentos auferi-
dos no mercado de renda varidvel reduz o risco de sonegagao fiscal, uma vez que,
quanto maior a aliquota do imposto, maior o incentivo para nao incluir o rendi-
mento na base de calculo do imposto de renda. Ao evitar a sonegacio, o legisla-
dor também privilegia a eficiéncia, pois o investimento realizado no mercado de
renda variavel comumente apresenta maior oportunidade para sonegagao fiscal,
o que pode tornar a respectiva operagao mais atrativa do que uma aplicagao fi-
nanceira de renda fixa, que estd sujeita a tributagao exclusivamente na fonte.
Neste ponto, cabe esclarecer que, a partir da edigao da Lei n° 11.033/2004, as
operagoes financeiras realizadas no mercado de renda variavel estdao sujeitas a
incidéncia de IRRF a aliquota de 0,005% (1% no caso de day-trade®®) sobre o preco
de venda (nao sobre o valor do rendimento)¥, justamente com o objetivo de ras-
trear as operacgoes realizadas pelos investidores (o chamado IRRF “dedo-duro”).
A retencao do IRRF “dedo-duro” ocorre sobre o preco de venda por diferentes
razoes: (i) a fonte pagadora ndo tem pleno conhecimento do custo de aquisigio do
contribuinte, para efetuar o calculo do ganho liquido (a aquisicio pode ter sido
feita por intermédio de uma corretora e a alienagao por meio de outra corretora);
(i1) existe a possibilidade de compensacio de perdas pretéritas, em regime cedu-
lar, contra os ganhos de mesma natureza; (iii) a fonte pagadora nao tem conheci-
mento todas as perdas auferidas pelo contribuinte, principalmente nas operagoes
que nao foram por ela intermediadas. De qualquer modo, ainda que a criagao do
IRRF “dedo-duro” resolva o problema da sonegacao, pode-se dizer que, antes da

8 MUTEN, Leif. “Treatment of capital gains and losses - a response”. In: ESSERS, Peter H. J.; e
RIJKERS, Arie. The notion of income from capital. Amsterda: IBFD, 2005, pp. 219-220.

8 Artigo 54 da Instru¢ao Normativa RFB n° 1.022/2010.

8 Artigo 2°, pardgrafo 1°, da Lei n® 11.033/2004.
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edigdo da Lei n° 11.033/2004, o risco de sonegagio pode ter influenciado o legis-
lador na fixacdo da aliquota de 15% para o imposto de renda incidente sobre os
ganhos liquidos auferidos no mercado de renda variavel.

Em quinto lugar, a aplicacdo de aliquota fixa ou regressiva sobre os rendi-
mentos do capital serve para estimular a formacao de poupanga e compensar o
risco eventualmente existente na aplicacdo financeira, em contraposi¢ao ao con-
sumo imediato da renda. Grosso modo, como a renda percebida pelo contribuin-
te pode ser consumida ou poupada, a tributagao reduzida é uma forma de com-
pensar o contribuinte pela abstencao do consumo presente em prol do consumo
futuro (postergagao do consumo).

Por ltimo, a aplicagdo de aliquota fixa ou regressiva sobre os rendimentos
do capital evita que o contribuinte apenas invista os seus recursos financeiros em
ativos especificos, cuja tributagio do retorno obtido pode ser diferida®. E o que
ocorre, por exemplo, no caso de investimentos em imdveis ou agoes, cuja valori-
zagao econdmica somente pode ser tributada por ocasiao de sua realizagdo pelo
contribuinte sob a forma de ganho de capital, o que pode incentiva-lo a nao dis-
por de seus bens como forma de evitar o tributo. Essa preferéncia por investimen-
tos especificos, cuja tributacdo sobre a valorizagdo pode ser diferida, causaria
distor¢oes no mercado, tanto por estimular investimentos especificos, quanto por
incentivar a manutencio do ativo para evitar a tributagao progressiva da aprecia-
¢ao do capital®.

A par das consideragdes acima, é possivel examinar as regras de tributagao
nos mercados financeiros de capitais sob o enfoque da neutralidade e da eficién-
cia.

Sabe-se que a incidéncia tributaria afeta o comportamento dos contribuin-
tes. A incidéncia do imposto de renda sobre a remuneragao proveniente do capi-
tal aplicado pode afetar a decisdo de investir, o valor do investimento e tipo de
investimento realizado. Apesar disso, as regras de tributacio do mercado finan-
ceiro devem procurar alcangar o maior grau de neutralidade possivel, de modo
que as decisoes de investimento sejam baseadas no retorno de investimento antes
da incidéncia do imposto de renda. Logo, a escolha do tipo de aplicacao financei-
ra pelo investidor, com base na taxa de retorno antes da incidéncia do imposto de
renda, ndo deve ser alterada em virtude do sistema tributario, a menos que isso
seja essencial para a correcao de distor¢oes no mercado. Isso é assim porque, sob
o ponto de vista da eficiéncia, os recursos econdémicos devem ser alocados no
mercado financeiro com base em fatores econémicos, que influenciam direta-
mente no retorno do capital aplicado. O investidor nao deve gastar recursos fi-
nanceiros procurando mecanismos para reduzir a carga tributdria, o que confir-
ma a importancia da neutralidade na defini¢ao da politica fiscal. Assim, caso to-
das as aplica¢bes financeiras sejam submetidas a idéntico tratamento tributario, o

9% S@PRENSEN, Peter Birch. “Dual income taxes: a nordic system”. Tax reform in open economies: in-

ternational and country perspectives. Edward Elgar, 2010, p. 83

9 POPKIN, William D. “The deep structure of capital gains”. Federal income tax anthology. Coord.
Paul L. Caron, Karen C. Burke, Grayson M. P. McCouch. Cincinnati: Anderson Publishing Co.,
2003, pp. 444-447.
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investidor nao tera qualquer incentivo para procurar investimentos com benefi-
cios fiscais (isen¢ao ou aliquota reduzida). A existéncia de tratamento tributdrio
especifico para diversas espécies de aplicagoes financeiras contribui para a com-
plexidade do sistema tributdrio, desestimulando a realizacio de investimentos e
prejudicando a prépria arrecadagao tributaria.

Nao se pode olvidar que as isen¢oes podem ser utilizadas para fomentar in-
vestimentos especificos, corrigindo distor¢des do mercado ou estimulando seto-
res estratégicos. As isengdes concedidas para determinadas espécies de aplicagoes
financeiras realizadas por pessoas fisicas podem encontrar respaldo em objetivos
de politica econémica perseguidos pelo Poder Publico, como forma de estimular
determinados segmentos economicos.

Sob o enfoque da politica fiscal, o uso de isengdes permite que o Poder Pua-
blico estimule determinado setor da economia apenas com a diminuicao da arre-
cadacao, sem o desembolso efetivo de recursos do or¢amento como no caso dos
subsidios. Porém, as isengdes geralmente acarretam uma perda significativa de
arrecadagao, pois o governo deixa de receber ndo apenas o imposto que seria
pago pelo contribuinte que realizaria a mesma aplicagao financeira ainda que
nao houvesse a isen¢do, mas também o imposto que seria recolhido sobre outra
aplicagao financeira, caso o contribuinte ndo tivesse alterado a sua decisiao de
investimento em razao do tratamento tributario. A concessao de isen¢io para os
contribuintes que aportariam recursos na mesma aplicacao financeira, mesmo
que nao houvesse o beneficio fiscal, é ineficiente, na medida em que nao aumenta
a alocagio de recursos financeiros no setor econdmico que o governo pretende
estimular.

Ademais, ¢ dificil prever o impacto efetivo das isengdes na alocagao étima de
recursos no mercado financeiro, pois pode ocorrer uma concentragao excessiva de
capital na aplicagao financeira com tratamento tributério privilegiado. A prépria
reducdo da taxa de juros pode tornar ainda mais atrativos os investimentos isen-
tos, pois as taxas de retorno entre as diversas modalidades de aplica¢bes financei-
ras tendem a ficar mais equilibradas. Em tal situagdo, a isencao concedida para
certos instrumentos financeiros pode influenciar negativamente na diversifica-
¢ao dos investimentos, cujo objetivo é permitir que o investidor reduza o risco de
perda do capital aplicado, sem reduzir igualmente a expectativa de retorno.

Com base nas consideragbes acima, percebe-se que ha razoes de ordem eco-
némica que justificam o tratamento diferenciado concedido aos rendimentos au-
feridos nos mercados financeiros e de capitais. Entretanto, sob o enfoque da po-
litica fiscal, ha espaco para maior harmonizacao do tratamento tributario aplica-
vel aos diferentes rendimentos provenientes do capital, o que ajudaria a promover
a neutralidade e a eficiéncia econdmica nas decisdes de investimento, bem como
a reduzir a complexidade do sistema tributario.

8. Conclusoes
As principais ideias expostas no presente trabalho podem ser assim sinteti-
zadas:
- um sistema de tributacdo da renda com uma faixa de isen¢do e apenas
uma aliquota fixa sera progressivo, tendo em vista que a progressividade
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deve ser examinada a partir da relagio matematica entre o valor do im-
posto efetivamente cobrado e a materialidade tributada;

- a imposicao de limites para a dedugio de despesas, no ambito da tribu-
tacdo da renda da pessoa fisica, contribui diretamente para a progressivi-
dade na tributagao da renda, independentemente da existéncia, ou nao,
de escalonamento nas aliquotas;

- o principio da capacidade contributiva nio exige que o cidaddo com
maior potencial econémico contribua progressivamente mais para as des-
pesas publicas, sendo suficiente o simples aumento do imposto devido em
termos absolutos;

- em certas circunstancias, a capacidade contributiva pode levar a conde-
nagao da progressividade, tendo em vista que a periodicidade do imposto
de renda, em conjunto com a aplicagao de aliquotas progressivas, pode
levar a distor¢des na tributacdo de contribuintes que, ao longo da vida,
auferiram a mesma riqueza;

- aredistribui¢ao de renda deve ser objeto de decisao politica, que envolve
o direcionamento dos gastos publicos e a concessdo de subsidios;

- a tributagao progressiva da renda produz efeitos negativos sobre o esfor-
¢o, a poupanga e o empreendedorismo, podendo provocar distor¢des na
eficiéncia economica, seja por meio de estimulo ao crescimento do setor
informal da economia, seja por meio do aumento do custo da mao de
obra especializada;

- a tributacdo progressiva da renda amplia a necessidade de concessao de
isengoes, dedugoes e tratamentos diferenciados pelo legislador, aumen-
tando, assim, a complexidade da lei tributdria, bem como os custos de
conformidade para a sua aplicagao;

- por fim, ha razées de ordem econémica que justificam o tratamento
diferenciado concedido aos rendimentos auferidos nos mercados finan-
ceiros e de capitais, mas eventual harmonizagdo no tratamento dos dife-
rentes rendimentos do capital estaria melhor alinhada a ideia de neutra-
lidade que deve orientar a lei tributaria sob o enfoque da politica fiscal,
assim como auxiliaria na redugao da complexidade do préprio sistema
tributario.
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