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RESUMO:

Este artigo trata da importincia do imposto de renda na ocorréncia de uma reforma tributaria no Brasil. O que se busca
& enfatizar que, apesar de todas as limitacdes que wm pais em desenvolvimento como o nosso enfrenta, uma reforma
tributdria que abranja o imposto sobre a renda ¢ fundamental para melhorar 4 qualidade da tributagdio em nosso pais,
além de promover a justica social ¢ contribuir na redistribuigfio da renda, Para tanto, fez-se nccessdrio realizar um
resumo historico das tentativas de alleragdes legislativas ocorridas om nosso sistema tributdrio a partir de 1988, de
modo a cnlender como s¢ encontra a tributagfio sobre a renda no pais ¢ apresentar propostas de alieracfio visando a sua
modernizagdo. Embora a reforma no imposto de renda, sozinho, ndo seja suficiente para suprir todas as demandas da
nagio, é inegavel que ha espago para reforcar sua importincia na indugfio do crescimento econdémice e social tdo
necessarios ao fortalecimento de nosso Estado.
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TAX REFORM: INCOME TAX IN THE CONTEXT OF A TAX REFORM IN BRAZIL

ABSTRACT:

This article discusses the importance of income tax in the occurrence of a tax reform in Brazil. What is chased is to
emphasize that, despite all the limitations that a developing country like ours faces, a tax reform that covers the income
tax is fundamental to improve the quality of taxation in our country, in addition to promoting social justice and
contribute to the redistribution ol income. For thal, il was nceessary 10 make a historical summary ol the attempls of
legislative changes that occurred in our tax system from 1988, in order to understand how the income tax is in the
country and to submit proposals for changes aimed at its modernization. While income tax reform alone is not sufficient
to meet all the nation's demands, there is no doubt that there is room for strengthening its importance in inducing the
cconomic and social growth so neeessary to the strengthening of our State.
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1 INTRODUCAO

Muito se tem discutido sobre como poderiam ser feitas mudancas no sistema tributirio
brasileiro de modo a reduzir sua excessiva complexidade, multiplicidade de tributos e elevada

burocracia. Alega-se que a simplifica¢fio na cobrancga e arrecadacio de tributos reduziriam os custos
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de producdo no pais e estimulariam a criacdo de novos negdcios e, consequentemente, gerariam
mais empregos.

Na reportagem de Bonfanti (2017), que trata de mais uma tentativa do governo no sentido de
discutir uma reforma tributaria, diz-se que as alteragdes legislativas vdo encampar tdo somente 0s
impostos indiretos, constituindo-se na unificacdo do ICMS, ISS, IPI, Cofins, Cide, Salario-
educacdo, IOF, PIS e Pasep em um novo tributo, que teria 0 nome de Imposto sobre Operacfes com
Bens e Servicos (IBS), e funcionaria aos moldes do imposto sobre o valor agregado (IVA) ja
presente na Unido Europeia e paises como o Canada. J4 o imposto de renda absorveria a CSLL
(contribuicdo social sobre o lucro liquido). A proposta ndo prevé alteragdes nos impostos sobre a
propriedade e previdéncia.

O fato é que tais mudancas, apesar de bem-vindas, representam pouco frente as reais
necessidades no que diz respeito a reformulacdo de nosso sistema tributario. E mais uma vez
esquece-se de colocar em pauta alteragdes nos tributos diretos, aqueles que recaem sobre a renda e o
patrim6nio das pessoas naturais e juridicas, especialmente no que concerne ao imposto sobre a
renda, cuja multiplicidade de normas e beneficios concedidos diminuem a progressividade deste
tributo, reduzindo ndo s6 o seu papel arrecadador, mas também o de instrumento para a
redistribuicéo de renda e justiga social.

O objetivo deste artigo é demonstrar que uma reforma tributaria que abranja os tributos
diretos, especificamente o imposto de renda, serd mais eficiente e concorrera para que se tenha um
sistema tributario mais eficiente, célere e isonémico.

Para tanto, é necessario que se faca um estudo histdrico sobre as tentativas de alteracdes
legislativas de nosso sistema tributario a partir de 1988, além de definir os principios que devem
reger um sistema de tributacdo eficiente, de modo a entender como se encontra a legislacdo
brasileira no que diz respeito ao imposto sobre a renda e apontar estudos que indiquem melhorias

para esse importante tributo.

2.1 PRINCIPIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E DA VEDACAO DO CONFISCO

Segundo Machado (2010), dentre os principios juridicos que norteiam o Direito Tributario
pode-se destacar, em se tratando de reforma tributaria e suas implicagcbes, o Principio da
Capacidade Contributiva e o Principio da Veda¢do do Confisco.



Pelo Principio da Capacidade Contributiva, positivado no art. 145, § 1mda Constituicdo
Federal (1988), ao instituir uma exacdo deve o Estado observar sempre se 0 sujeito passivo tera
condi¢des de arcar com o Onus que lhe é imposto, devendo-se optar, quando for possivel, pela
criacdo de tributos que tenham carater pessoal, ou seja, aqueles que levam em consideracdo as
caracteristicas pessoais do contribuinte. Nestes termos:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os
seguintes tributos: [...]

§ 1mSempre que possivel, 0s impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administracdo tributaria, especialmente
para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e
nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte
(BRASIL, 1988).

Indo além, temos o Principio da Vedacdo do Confisco, também previsto em nossa
Constituicdo (1988), que dentre as limitagdes ao poder de tributar, no seu art. 150, inciso 1V, disp6e
que é vedado aos entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) utilizar tributo
com efeito de confisco.

Machado (2010) lembra que cabera ao Poder Judiciario manifestar-se sobre o que seja
confisco na seara tributaria, analisando o caso concreto, uma vez que ndo ha um consenso acerca do
montante que venha a ser considerado de carater confiscatério, ja que se trata de norma aberta. Nas

palavras do eminente jurista:

Cabe ao Judiciario dizer quando um tributo é confiscatério. A regra constitucional, no
minimo, deu ao Judicidrio mais um instrumento de controle da voracidade fiscal do
Governo, cuja utilidade certamente fica a depender da provocacdo dos interessados e da
independéncia e coragem dos magistrados, especialmente dos que integram o Supremo
Tribunal Federal [...]

O carater confiscatério do tributo ha de ser avaliado em funcéo do sistema, vale dizer, em
face da carga tributaria resultante dos tributos em conjunto (MACHADO, 2010, p. 46).

De acordo com dados da Receita Federal do Brasil (2016), a carga tributaria total atingiu em
2014 o patamar de 32,42% do Produto Interno Bruto (PIB), que é a soma de todas as riquezas
produzidas no pais. Este fato, por si sO, tem sido usado como argumento de que 0s tributos
atualmente cobrados denotam efeito confiscatorio em desrespeito ao Principio do ndo confisco ora

descrito.



Extrai-se da argumentacdo de Lima (1999) que boa parte das deficiéncias e reclamacoes
quanto ao sistema tributario nacional originaram-se a partir da Constituicdo Federal de 1988, que
imp6s uma serie de novas politicas publicas que necessitaram de novos financiamentos estatais para
sua efetivacdo, o que por sua vez nao foi acompanhado da melhor forma técnica no momento da
Instituicdo destes gravames.

Ao compulsar o conteido de nossa atual Carta Politica (1988), observa-se diversas garantias
asseguradas aos cidaddos que requerem recursos publicos advindos da tributacdo para que sejam
adimplidas. Dentre elas, destaca-se a seguridade social, composta pela salde, previdéncia e
assisténcia social, que deveréo ser ofertadas de maneira universal e garantida a equidade na forma
de participacdo no custeio (art. 194 e seguintes da Constituicdo), cuja gratuidade é assegurada na
prestacdo da saude publica e da assisténcia social aos necessitados; acesso e gratuidade do ensino
publico, desde a pré-escola até o ensino superior (art. 208 e seguintes da Constituicdo); acesso e
exercicio da cultura (art. 215 da Constituicdo), dentre outras.

Dados sobre a carga tributaria, disponibilizados pela Receita Federal do Brasil (2016) em
comparacdo com os membros da OCDE e da América Latina, ddo a entender que a carga tributaria
patria pode realmente parecer abusiva, ja que atingiu 32,42% do PIB, 0 que a deixa acima de paises
como o Chile (19,8% do PIB) e os Estados Unidos (26% do PIB) e inferior a de outros, como o
Reino Unido (32,6% do PIB), tendo por base o ano de 2014.

Tal como consta de reportagem de Schreiber (2014), apesar da critica do tamanho da carga
tributaria do Brasil, deve-se ressaltar que ndo ha um ndmero ideal, pois o seu tamanho é uma
escolha da sociedade, tal como afirma o economista Samuel Pessoa, da Fundagdo Getulio Vargas.
Ele ainda diz que a discussdo mais importante deve ser no sentido de simplificar a estrutura
tributaria, diminuir as desigualdades e assim reduzir os custos das empresas com burocracia. Nas

suas palavras:

O tamanho da carga é uma escolha da sociedade. Se as pessoas quiserem servicos publicos
universais e beneficios sociais, o recolhimento de impostos tera que ser maior. Se
quisermos que a educacdo e a salde seja apenas privada, por exemplo, a carga podera ser
menor (SCHREIBER, 2014, s/p).

Como muito bem pontua Rosario (2011), ao se analisar a carga tributaria em relacéo a renda
per capita, temos uma melhor nocdo do quanto o Estado possui em espécie para reinvestir em

politicas publicas voltadas ao cidad&o.



Levando-se em conta a argumentacdo de Roséario (2011), os dados disponiveis no Fundo
Monetario Internacional (2014) no que diz respeito a renda per capita em dolares americanos, no
ano de 2014, e a carga tributaria total apontada pela Receita Federal do Brasil (2016) tambem para o
ano de 2014, teriamos a situacdo consolidada na Tabela 1.

Tal como demonstrado na referida tabela, o Brasil arrecadaria em 2014, por habitante, um
total de US$3.588,07, que é o orcamento disponivel para ser empregado nas politicas publicas
definidas como prioritarias. Ja os EUA, em contrapartida, teriam US$14.216,32 recolhidos pelo
governo de cada um de seus habitantes, disponiveis para serem reinvestidos em politicas publicas.
O Chile, que serve como referéncia por também ser um pais em desenvolvimento, apresenta
numeros proximos aos do Brasil.

O que se extrai a partir destes niumeros € que os Estados Unidos, apesar de ser notoriamente
muito mais liberal e menos garantista que o Brasil, dispde de maiores recursos para implementagéo
de politicas publicas do que nosso pais.

Conforme Mello (2009), nos Estados Unidos ndo existe um modelo de salde publica
universal. Como aponta o Portal iG Educacdo (2013), as creches gratuitas atingem apenas uma
parcela de quem necessita e, tal como afirmado pelo Portal Terra Educacdo (2014), o ensino
superior inteiramente custeado pelo Estado norte-americano atende apenas determinadas situagoes.

Do ponto de vista de Labra (2001), o caso do Chile também merece algumas ponderacGes. A
salde publica desse pais exige um financiamento por parte do usuario, baseado em 7% do seu
salario, para que lhe seja garantido o atendimento, o que tem gerado debates sobre formas de sua
reestruturacdo e ampliagéo para que atenda as demandas da populagdo de menor renda.

Tal como noticia Duailibi (2003), outra explicacdo para a menor tributacdo chilena, e
igualmente geradora de discussao, € sua previdéncia publica, que se restringe aos remanescentes do
regime anterior a reforma de 1981 e aos pobres (equivalente a nossa assisténcia social), ja que a
maior parte da populacdo deve recorrer & previdéncia privada para garantir seus aposentos.

Rosario (2011), para tentar contrapor o fato do Brasil prestar servi¢os publicos considerados

ruins, argumenta que:

Repete-se, por outro lado, que alguns paises ricos tém carga tributaria menor que a do
Brasil, como os EUA. De fato, a carga tributaria nos EUA é de 28%, contra 38,8% no
Brasil. Entretanto, como os EUA tem um PIB monstruoso, tanto absoluto como per capita,
essa carga corresponde a uma arrecadacao per capita de 13 mil ddlares. A do Brasil, é de
3,96 mil ddlares... Ou seja, a expressdo cliché sobre o Brasil ter impostos de norte da
Europa e servicos publicos de qualidade africana nunca me pareceu tao absurda e idiota.[...]



Por outro lado, é igualmente injusto falar em "servico publico” africano, expressdo que,
além de ser politicamente incorreta, é também totalmente inexata. Temos uma previdéncia
social quase universalizada. A salde publica é abarrotada e sofre constrangimentos em
varios setores, mas nosso sistema de vacinacgao € de primeiro mundo. O tratamento gratuito,
inclusive com distribuicdo de remédios, que damos aos soropositivos, ndo encontra paralelo
nem nos paises mais avancados (ROSARIO, 2011, s/p).

2.2 TEORIA DA RESERVA DO POSSIVEL

Entre o Estado idealizado nas leis e aquele possivel, resultado da producéo de riquezas sobre
as quais incidem os tributos que alimentardo as politicas publicas, surge a Teoria da Reserva do
Financeiramente Possivel, uma variagdo de sua original, a Teoria da Reserva do Possivel.

Nos apontamentos de Manica (2007), a construcao da Teoria da Reserva do Possivel iniciou-
se nos anos 60 na Alemanha, e tinha como tema a limitacdo de vagas ofertadas pelo Estado em
relagcdo ao ensino superior. Inconformados com a insuficiéncia de vagas para o curso de medicina
nas universidades de Hamburgo e Munique, os estudantes ingressaram em juizo sob o amparo do
artigo 12 da Lei Fundamental Alema, segundo o qual “todos os alemdes tém direito a escolher
livremente sua profissao, local de trabalho e seu centro de formacéao”.

Na sua decisdo, e inovando ao introduzir aquilo que se passou a chamar de “Reserva do
Possivel”, o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha (equivalente ao nosso Supremo Tribunal
Federal) entendeu que s6 se pode exigir do Estado aquilo que razoavelmente se pudesse esperar.

Manica (2007) lembra que, na origem, a reserva do possivel ndo dizia respeito aos recursos
financeiros ou materiais que o governo deveria dispor, e sim a razoabilidade da pretensdo exigida
em relacdo a sua concretizagéo.

Indo além, o autor diz que, adaptada a realidade patria, tal principio passou a ser
interpretado como teoria da reserva do financeiramente possivel, servindo como um limitador a
prestacdo e concretizacdo dos direitos fundamentais, tais como o direito a saude, educacéo e lazer.
Essa alteracdo de sua forma original significa que a implementagdo de politicas publicas estaria
condicionada a existéncia de disponibilidade financeira e previsdo orcamentaria, esta Gltima de
competéncia do Poder Legislativo.

O problema €é que, afirma Manica (2007), partindo dessa premissa, diversos direitos e
garantias fundamentais passariam a ser deliberadamente negligenciados pelo Poder Executivo sob o
amparo de que o orcamento aprovado pelo Poder Legislativo contemplaria aquilo que foi decidido

como prioritario a populacdo, de modo que ndo caberia ao Poder Judiciario, tendo em vista o



principio da separacdo dos poderes, intervir na lei orcamentéria para dizer aonde deveria ou ndo ser
aplicados os recursos publicos.

Autores como Krell (1999) defendem uma maior intervencdo do Poder Judiciario na
implementacdo de politicas publicas, cujo objetivo seria superar eventuais omissdes dos demais
poderes e garantir o minimo existencial para o desenvolvimento do individuo.

Por sua vez, Sarmento (2010) discorda de Krell, ao considerar que em paises pobres como o
Brasil, o Estado ndo teria condi¢des econdmicas para arcar com a satisfacdo de todas as demandas
sociais, de modo que a interferéncia judicial deve levar em conta as capacidades financeiras do pais.

Afirma Lenza (2012), constitucionalista brasileiro, que a aplica¢do da reserva do possivel é
plausivel apenas quando realmente ndo houver recursos para a implementacéo de politicas puablicas
que sejam essenciais ao povo, o0 que deve ser provado por parte do ente que porventura falte na
concretizacdo dessas politicas sob 0 argumento de esgotamento financeiro. Caso contrério, entende
ser cabivel, inclusive, a intervencdo do STF para assegurar a consecucao dos direitos fundamentais,
para aquilo que trata como a garantia de um minimo existencial para o ser humano. Nas suas

palavras:

H& de se verificar, portanto, no caso concreto, a “razoabilidade da pretensdo” e a
“disponibilidade financeira” do Estado para a implementacdo da politica puablica via
controle do STF. Assim, a violagdo aos direitos minimos tem de ser evidente e arbitraria,
como o desvio do dinheiro para o ensino e saude do art. 34, VII, “e”; para a construcdo de
uma obra de embelezamento; ou, ainda, 0 veto do Executivo a dispositivo da lei
orcamentaria anual que destine dinheiro do fundo de erradicagdo da pobreza proveniente
da extinta CPMF para outra finalidade distinta [grifos do autor] (2012, p. 304).

O autor, para corroborar o seu ponto de vista, trouxe a baila o voto do Ministro Celso de
Mello que determinou a obrigatoriedade do Municipio de S&o Paulo, em obediéncia ao art. 208,
inciso 1V, e art. 211, § 2@ todos da Constituicdo de 1988, de matricular criancas de até 5 anos de
idade em unidades de ensino infantil proximas de suas residéncias ou do endereco de trabalho dos

responsaveis legais, sob pena de multa diaria:

A clausula da reserva do possivel — que ndo pode ser invocada, pelo Poder Pablico,
com o propésito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar a implementacao de politicas
publicas definidas na préopria Constituicdo — encontra insuperavel limitagdo na garantia
constitucional do minimo existencial, que representa, no contexto de nosso ordenamento
positivo, emanacao direta do postulado da essencial dignidade da pessoa humana. (...) A
nocdo de ‘minimo existencial’, que resulta, por implicitude, de determinados preceitos
constitucionais (CF, art. 1.® I1l, e art. 3.@ I11), compreende um complexo de prerrogativas
cuja concretizagdo revela -se capaz de garantir condi¢fes adequadas de existéncia digna,



em ordem a assegurar, a pessoa, acesso efetivo ao direito geral de liberdade e, também, a
prestacOes positivas originarias do Estado, viabilizadoras da plena fruicdo de direitos
sociais basicos, tais como o direito a educacéo, o direito a prote¢do integral da crianca e do
adolescente, o direito & saude, o direito & assisténcia social, o direito & moradia, o direito a
alimentacéo e o direito a segurancga. Declaracdo Universal dos Direitos da Pessoa Humana,
de 1948 (Artigo XXV)” (ARE 639.337 - AgR, Rel. Min. Celso de Mello, j. 23.08.2011, 2.2

Turma, DJE de 15.09.2011). [grifos do autor] (LENZA, 2012, p. 1091)

Por outro lado, Di Pietro (2016) tece duras criticas a chamada judicializacdo das politicas
publicas, na qual o Poder Judiciario vem interferindo, seja de modo direto ou indireto, na
formulacdo dessas politicas. Discorre que o Judiciario, sob o prisma de garantir o chamado minimo
existencial para o cidad&o, por vezes adentra em questfes individuais ou coletivas que, ao verem
seus pleitos atendidos, podem indiretamente subtrair recursos que seriam revertidos no proveito de
um conjunto maior de pessoas.

Alerta a autora que o primeiro erro é equiparar os direitos sociais, previstos no art. 6@da
Constituicdo, aos direitos e garantias fundamentais elencados no artigo 5@do citado Diploma legal,
estes ultimos detentores da chamada aplicabilidade imediata, por forca do que consta do seu
paragrafo primeiro.

Neste sentido, alega que a multiplicagdo no atendimento de demandas judiciais individuais
por medicamentos de alto custo, tratamentos especificos, fornecimento de vagas em creches, dentre
outras, acaba por distorcer a aplicacdo do orcamento previamente fixado, ja que o administrador
tem que reservar quantias cada vez maiores para o atendimento pontual de demandas judiciais em
detrimento daquilo que havia sido previsto em lei (no caso, a lei orcamentéaria anual, peca de
confeccdo obrigatoria por cada ente governamental, prevista no artigo 165 e seguintes da
Constituicao).

Nas palavras de Di Pietro (2016, p. 905-907):

Para defender que as normas garantidoras dos direitos sociais tém efetividade que decorre
diretamente da Constituicdo, invoca-se, erroneamente, o artigo 5@ § 1=, da Constituicdo,
pelo qual “as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacéo
imediata”. O fundamento é erréneo, porque consta do artigo 5@ Os direitos sociais, ainda
que possam doutrinariamente ser considerados direitos fundamentais, estdo previstos no
artigo 6® que os enumera, deixando claro que sdo garantidos “na forma desta
Constituicdo”. [...]

Diferentes tipos de acBes vém sendo propostas, como as individuais, principalmente nas
areas da saude e da educacdo, e as coletivas, para obtengdo de prestagdes positivas a toda
uma coletividade de pessoas que estdo na mesma situagdo; ou para obten¢do de provimento
em que se determine a prestacdo de um servico publico (como saneamento, por exemplo),
ou execucdo de uma obra publica (rodovia), ou a adogdo de determinada politica publica,



muitas vezes em substituicdo a adotada pela Administracdo Publica e até com interferéncia
na distribuicéo de recursos publicos constante de lei orcamentaria.

Trata-se de hip6teses variadas em que o Judiciario ndo se limita a decretar a invalidade de
um ato da Administragdo Pablica ou a inconstitucionalidade de uma lei ou de uma omisséo,
mas vai além, impondo prestacBes positivas, diante da inércia do Legislativo ou do
Executivo.

No caso das acOes individuais, ndo ha interferéncia direta nas politicas publicas, porque o
que se objetiva ¢ a garantia de um direito subjetivo individual. E o caso das a¢des em que
se pleiteiam medicamentos, exames ou tratamentos médicos, vagas em creches ou escolas.
Embora ndo haja interferéncia direta com as politicas publicas, na pratica se verifica uma
interferéncia indireta, provocada pela grande quantidade lie agBes desse tipo. O custo global
das prestacdes positivas assim obtidas é de tal ordem que acaba por praticamente obrigar o
administrador publico a destinar, para esse fim, verbas que estariam previstas no orgamento
para atender a outros objetivos, por exemplo, a construcdo de hospitais ou postos de salde
(que podem atender ao minimo existencial de toda uma coletividade) pode ficar frustrada
pela necessidade de dar cumprimento as decisOes judiciais proferidas em casos concretos.

2.3 0 CONCEITO DE TRIBUTO E SUAS ESPECIES

Para melhor delimitacdo do tema, € imperioso explanar o conceito de tributo. Segundo o art.
3mdo Cddigo Tributario Nacional (1966), “tributo é toda prestacdo pecunidria compulsoria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sangéo de ato ilicito, instituida em lei
e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

Na obra de Machado (2010), ao analisar os diversos termos componentes do
retromencionado artigo, por “prestacdo pecunidria” entende o autor que se trata dos meios
financeiros necessarios para que o Estado desenvolva os seus objetivos. O termo “compulsoria”
denota que o dever de pagar tributo nasce sem levar em conta a vontade do sujeito passivo, ou seja,
do contribuinte. Por “em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir”, a ideia central € que nédo
mais se admite o pagamento de tributos em meio diverso da pecunia.

Quanto a parte que diz “que ndo constitua sangdo de ato ilicito”, prosseguindo o autor em
sua explanacdo, deve-se entender que a hipotese de incidéncia do tributo ndo pode recair sobre uma
conduta ilicita. Lembra, porém, que ndo ha impedimento de que o fato gerador de um tributo possa
ocorrer em situagdes ilicitas, como no caso da legalidade em se tributar as rendas auferidas por um
traficante que lucra com o comércio de entorpecentes.

Para Machado (2010), a expressao “instituida em lei”, por sua vez, decorre do principio da
legalidade, uma das bases de um Estado de Direito, positivado no art. 150, inciso | da Constituicdo
Federal, que diz que os entes federativos s6 poderdo exigir tributos se previsto em lei. Ja “cobrada

mediante atividade administrativa plenamente vinculada”, significa que a autoridade administrativa,



ao cobrar o tributo, ndo pode preencher com seu juizo pessoal eventual lacuna na interpretacéo
legislativa para a cobranca da exagdo. Todos os componentes do tributo, como o fato gerador, a base
de calculo e a aliquota, devem ser minuciosamente discriminados pela legislacéo de regéncia.

Machado (2010), ap6s conceituar tributo, explana quais as suas espécies. Ao adotar a teoria
pentapartite, divide os tributos em impostos, taxas, contribuicbes de melhoria, empréstimo
compulsorio e contribuigdes sociais. Este trabalho tem por escopo tratar apenas de um dos impostos
em vigor no Brasil, no caso o imposto sobre a renda, de modo que as demais espécies tributarias
nao serdo abordadas.

Segundo o Codigo Tributario Nacional (1966), em seu artigo 16, “imposto é o tributo cuja
obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica,
relativa ao contribuinte”.

Assim, Machado (2010) sintetiza a definicdo de imposto concluindo tratar-se de uma exagao
ndo vinculada, ou seja, aquela que independe de uma atividade estatal especifica. Esta espécie de

tributo serve para o financiamento em geral da atividade estatal.

2.4 TRIBUTOS DIRETOS E TRIBUTOS INDIRETOS

Na visdo de Alexandre (2009), nos chamados tributos indiretos, é possivel a translacdo dos
efeitos econdémicos do sujeito passivo para um terceiro, autorizado por critérios juridicos. Sujeito
passivo, em apertada sintese, é a pessoa obrigada ao pagamento do tributo ou penalidade pecuniaria
(art. 121 do CTN). Como exemplo de tributo indireto, o tributarista cita o caso do ICMS — Imposto
sobre circulacdo de mercadorias, em que o sujeito passivo (vendedor) transfere para outrem (0
consumidor) o encargo financeiro do tributo.

Por outro lado, continua o professor, nos tributos diretos ndo ha previsdo legal para a
transferéncia dos efeitos econdmicos, de modo que o sujeito passivo da relacdo juridico-tributéria é
a mesma pessoa que terad de suportar os efeitos financeiros do tributo. Classico exemplo é o imposto
sobre a renda (art. 43 do CTN), pelo qual a aquisicdo de disponibilidade econdémica importa no
dever do recolhimento do respectivo tributo.

Nas palavras de Alexandre (2009, p. 92):

Sdo indiretos os tributos que, em virtude de sua configuragdo juridica, permitem
translacdo do seu encargo econdmico-financeiro para uma pessoa diferente daquela
definida em lei como sujeito passivo.



A definicdo aqui exposta inclui apenas os tributos que ja foram tecnicamente concebidos
como aptos a transferéncia do encargo, visto que sob o ponto de vista econdmico a
translacdo se verifica em praticamente todo tributo.

Séo diretos os tributos que ndo permitem tal translacéo, de forma que a pessoa definida
em lei como sujeito passivo é a mesma que sofre o impacto econdémico-financeiro do
tributo. [grifos do autor]

Segundo Lima (1999), a tributacdo direta pode tanto estimular o individuo a trabalhar ou
desencoraja-lo a aumentar seus rendimentos, pois se a carga tributaria for muito alta o ganho extra
por ter trabalhado mais sera proporcionalmente tdo pequeno que a pessoa preferird exercer outra
atividade, mesmo que ndo remunerada, como o lazer. Ademais, a sensacdo de perda de uma quantia
que lhe pertence € muito mais sentida na tributacdo direta do que na indireta, que, em apertada
sintese, se concentra no preco do produto vendido.

De outra sorte, para o referido autor, a instituicdo de impostos indiretos, embutidos e
cobrados nos produtos adquiridos, encontraria melhor aceitacdo pela populacéo, j& que ao comprar
um bem de que necessite o individuo ndo teria a nogdo exata de quanto imposto estaria ali
aglutinado, ja que Ihe interessa apenas o0 preco da negociacao.

Montesquieu (1996, p. 225-226), ja no século XVIII, assim se posicionava acerca da

cobranca de tributos:

Os direitos sobre as mercadorias sdo aqueles que 0s povos sentem menos, porque ndo sao
exigidos formalmente: podem ser tdo sabiamente cobrados que 0 povo quase ignorara que
0s paga. Para tanto, é de grande consequéncia que aquele que vende a mercadoria pague o
direito. Sabe que ndo estd pagando por ele; e o comprador, que no fundo esta pagando,
confunde-o com o preco. [...]

No espantoso poder do principe e na estranha fraqueza do povo, é preciso que ndo possa
haver equivoco sobre nada. Os tributos devem ser tdo faceis de cobrar e tdo claramente
estabelecidos que ndo possam ser aumentados ou diminuidos por aqueles que os cobram.
Uma porc¢édo sobre os frutos da terra, uma taxa por cabeca, um tributo de tanto por cento
sobre as mercadorias sd0 0s Unicos convenientes.

O filésofo francés deixa claro que uma tributacdo indireta teria menos resisténcia politica
para sua implantacdo, ja que a populacdo que sofre a sua incidéncia sentiria menos o rigor dos
impostos, que estariam embutidos no pre¢o do produto. Também recomenda a construcdo de um
sistema tributario simples e racional.

Andrade (2015), que critica a excessiva complexidade de nossa legislacéo tributaria, alerta

que as empresas brasileiras dispendem em média 2800 horas ao ano para arquivar, preparar, pagar e



reter os tributos devidos, justamente por conta da infinidade de regimes, aliquotas e critérios de
apuracdo de impostos e contribui¢des hoje existentes.

Ao avangarmos no estudo do tema, fica evidente que a escolha sobre a forma de tributacao
leva em conta possibilidades e interesses, sejam eles econémicos ou politicos. Em que pese sofrer
maior resisténcia por parte da camada melhor remunerada da populacdo que ndo quer ter aumentada
a sua participacdo no financiamento estatal, mediante o incremento da tributacdo por cabeca, torna-
se cada vez mais necessario discutir mecanismos que insiram a tributacao sobre a renda como forma

mais pujante na obtengao de recursos por parte do Estado brasileiro.

2.5 HISTORICO DE PROPOSTAS DE REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL

Tal como argumenta Lima (1999), com a Constitui¢do de 1988 e o considerdvel aumento das
responsabilidades atribuidas a todos os entes da federagcdo no que diz respeito ao fornecimento de
servigos publicos nas mais diversas areas, em especial saude, previdéncia e educacdo, a busca por
novas receitas passou a ser uma preocupagdo dos governantes. Dito isso, importante que se pontue
as principais tentativas de reforma do sistema tributario nacional ocorridas apds 1988 e 0s seus
objetivos.

Conforme Andrade (2015), o Decreto de 5 de maio de 1992 instituiu a Comissdo Executiva
de Reforma Fiscal, que tinha como objetivos, em sintese, a incorporacao do IPI e do ISS ao ICMS
no dmbito estadual, a incorporacdo do ITR ao IPTU, e a extin¢cdo do Imposto sobre OperacGes
Financeiras (IOF), o COFINS e o PIS/PASEP, ao passo que seria criada uma contribui¢cdo sobre
operacdes financeiras.

Segundo o autor, em que pese o escopo amplo, tal comissdo conseguiu entregar um
resultado timido, agravado pela conturbada situagdo politica e econémica em que se achava o Brasil
nos idos de 1992, sendo que o resultado do que havia sido inicialmente planejado limitou-se apenas
na previsdo da instituicdo de um imposto sobre a movimentacdo financeira, por meio da Emenda
Constitucional n@m 3, de 17/03/1993, que daria origem ao IPMF (Imposto Provisério sobre
MovimentacOes Financeiras), substituido em 1996 pela CPMF (Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentacdo Financeira), que por sua vez foi extinta em 2007.

Note que o texto da citada Emenda Constitucional previa de modo expresso que “O produto

da arrecadacdo do imposto de que trata este artigo ndo se encontra sujeito a qualquer modalidade de



reparticdo com outra entidade federada”, denotando preocupacdo da Unido em garantir recursos
exclusivos, ndo sujeitos a reparticdo com os demais entes.

A Constituicao Federal (1988) prevé a reparticdo das receitas federais com a Administracao
Publica estadual e municipal de impostos como o IPI e o proprio imposto de renda, por for¢a dos
art. 157, inciso |, art. 158, inciso 1, e art. 159, inciso | (trata do Fundo de Participacéo dos Estados e
dos Municipios), visando o fortalecimento do carater federativo do Estado. Em vez de aumentar a
aliquota de impostos de sua competéncia ja existentes, preferiu a Unido trilhar o caminho da
majoracdo de aliquotas de contribui¢bes proprias, como o PIS/Pasep e a Cofins, e a criacdo de
novos tributos, como o IPMF e posteriormente a CPMF, justamente para fugir da reparticédo de
receitas.

Andrade (2015) cita, em seguida, a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n@175/1995,
pela qual tentou-se novamente a simplificacdo de nosso sistema tributario. Porém, ao final dos
debates a proposta ndo foi aceita, pois, dentre outros motivos, entendeu-se que ela levaria a um
aumento da carga tributaria e feriria o pacto federativo.

A autora lembra que a partir de 2002 as tentativas de se promoverem grandes reformas
foram transformadas em alteragdes pontuais. Assim, buscou-se a modificacdo de tributos que
incidiam em cascata para a forma de tributacdo sobre o valor agrado. Destarte, nascia o PIS/Pasep
ndo-cumulativo (Lei n@10.637/2002) e a Cofins ndo-cumulativa (Lei n®10.833/2003), a partir de
contribuicdes sociais ja existentes, cuja arrecadacao cabia exclusivamente a Unido. Houve ainda a
majoracdo da aliquota da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) de 12% para 32%,
incidente sobre o faturamento das empresas prestadoras de servigos que optassem pela tributacdo do
imposto sobre a renda na forma do lucro presumido, haja vista a edicdo da Medida Provisoria n@
107/2003, convertida na Lei n@10.684/2003.

Andrade (2015) prossegue em seu estudo histérico e afirma que em 2003 o governo enviou
ao Congresso Nacional a PEC n@41, sendo esta alterada e aprovada como a Emenda Constitucional
n@42. Itens como a reformulacdo do ICMS ficaram de fora, ndo havendo mudancas significativas na
estrutura tributaria, que continuava privilegiando apenas o Vviés arrecadatorio.

Por fim, Andrade (2015) diz que a tematica da reforma tributéria voltaria a tona em 2008,
materializada pela PEC n@233/2008, embalada por um momento de crescimento econdmico vivido
pelo pais, que favoreceria, em tese, 0 sucesso desta empreitada, além do fato de que as alteracdes
propostas foram construidas com base em debates junto a diversos segmentos da sociedade e das

demais esferas de poder. Infelizmente, por falta de consenso entre os parlamentares e acusada pelos



Estados de ferir o pacto federativo, tamanha a intervencao na sistematica do novo ICMS pretendido,
a autora diz que a reforma acabou sendo esquecida. Cita ainda que a partir de 2011 foram tentadas
propostas de menor envergadura, como a reducdo da tributacdo sobre itens da cesta bésica e a
desoneracéo da folha de pagamentos.

Conforme Bonfanti (2017), as mudancas que se avizinham no sistema tributério nacional
vao encampar tdo somente os impostos indiretos, consistindo na unificacdo do ICMS, ISS, IPI,
Cofins, Cide, Salario-educacéo, 10F, PIS e Pasep em um novo tributo, que teria 0 nome de Imposto
sobre Operagdes com Bens e Servicos (IBS), e funcionaria aos moldes do imposto sobre o valor
agregado (IVVA) ja presente na Unido Europeia e paises como o Canada. J& o imposto de renda
absorveria a CSLL (contribuicéo social sobre o lucro liquido). A proposta nao prevé alteracées nos
impostos sobre a propriedade e previdéncia.

Cabe registrar o interessante caso da Medida Provisoria n@690 (2015), editada em meio a
crise econdmica que assolava o Brasil. Ela pretendia, em seu artigo 8@ alterar a redagdo dos artigos
25, 27 e 29 da Lei n®9.430/96, com o fito de aumentar a base de calculo do IRPJ (imposto de renda
da pessoa juridica) e da CSLL (contribuicdo social sobre o lucro liquido) em relacdo as receitas
decorrentes de cessdo de direitos patrimoniais de autor ou de imagem, dos costumeiros 32% (IRPJ)
e 12% (CSLL) para 100% (tanto para o IRPJ quanto para a CSLL), para os optantes da tributacéo
do imposto de renda pelo lucro presumido. O publico-alvo seriam os artistas e jogadores de futebol,
que, para fins de planejamento tributario autorizado pelo artigo 129 da Lei n@ 11.196/2005,
constituem empresas prestadoras de servigo a seus clientes para fugir da tributacdo do imposto de
renda da pessoa fisica (e poupar seus empregadores das obrigacGes trabalhistas e da seguridade
social decorrentes de uma relacdo de emprego comum, caso a adotassem).

Convertida a referida Medida Provisoéria na Lei n@13.241 (2015), constatou-se que 0 artigo
8@foi vetado, justo aquele que previa aumento de tributacdo para atletas e artistas, e, por ironia do
destino, ndo consta justificativa para essa conduta por parte do Poder Executivo na mensagem de
veto que acompanha a citada lei, em desrespeito ao artigo 66, paragrafo 1@ da Constituicdo Federal
de 1988. O curioso é que tal expediente foi publicado em edicdo extra do Diario Oficial da Uniéo
no dia 31 de dezembro de 2015.

De um modo geral, pode-se observar que todas as propostas concentraram esfor¢os na
tentativa de otimizacdo da tributacdo indireta, com a aglutinacdo de impostos e simplificacdo do
sistema. No que diz respeito ao imposto de renda, tentou-se apenas a unificacdo da CSLL ao IRPJ, 0

gue também ndo ocorreu.



Como nenhuma grande mudanca foi conquistada desde a promulgacdo de nossa atual Carta
Magna, o que se observou foi a aprovacdo de legislacdes esparsas que trataram da taxagdo sobre
mercadorias. Para piorar, algumas das tentativas de racionalizacdo do sistema tributario terminaram
por produzir ainda mais conflito normativo, como no caso da instituicdo do PIS/Pasep e da Cofins
ndo-cumulativos, que buscaram minimizar o efeito em cascata da tributacdo, mas, na pratica,
tornaram o controle e a apuracdo destas contribuicGes ainda mais complexo e tortuoso, além do

aumento do litigio tanto no &mbito administrativo quanto judicial.

2.6 ATRIBUTACAO IDEAL

Lima (1999) chama a atencdo de que os principios gerais que deveriam nortear um sistema
tributario ideal ja foram manifestados ha séculos, por economistas como Adam Smith.
Assim, segundo Smith (1996, p. 283):

I. Os suditos de cada Estado devem contribuir o maximo possivel para a manutencéo do
Governo, em proporgao a suas respectivas capacidades, isto €, em propor¢do ao rendimento
de que cada um desfruta, sob a prote¢do do Estado. [...]

I1. O imposto que cada individuo ¢é obrigado a pagar deve ser fixo e ndo arbitrario. A data
do recolhimento, a forma de recolhimento, a soma a pagar, devem ser claras e evidentes
para o contribuinte e para qualquer outra pessoa. [...]

I1l. Todo imposto deve ser recolhido no momento e da maneira que, com maior
probabilidade, forem mais convenientes para o contribuinte. Um imposto sobre o
arrendamento da terra ou sobre o aluguel de casas, se cobrado no mesmo periodo em que se
costuma pagar tais arrendamentos ou aluguéis, é recolhido no momento em que, com maior
probabilidade, o contribuinte tera facilidade em pagar, ou seja, quando é mais provavel que
ele tenha com que pagar o imposto.[...]

IV. Todo imposto deve ser planejado de tal modo, que retire e conserve fora do bolso das
pessoas 0 minimo possivel, além da soma que ele carreia para os cofres do Estado.

Sintetizando as ideias de Lima (1999), temos que o sistema tributério ideal deveria observar
0 quanto cada contribuinte pode arcar no pagamento de exagdes sem ser privado de uma existéncia
digna (principio da capacidade contributiva); obedecendo regras de instituicdo simples, de modo a
evitar abusos e margem para sonegagdo, ou mesmo planejamento tributério (regras para fixacdo de
impostos); de facil entendimento e aplicacdo por parte do contribuinte (facilidade para os
contribuintes); cujo sistema tributario como um todo tenha baixo custo, ou seja, que 0s 6rgdos de

fiscalizacdo ndo sejam demasiadamente caros e as regras para o cumprimento das obrigacdes



tributarias ndo onerem demais o setor produtivo (baixo custo do sistema arrecadador); e, por fim, a

tributacdo deve se abster de prejudicar a atividade econémica (eficiéncia econdmica).

2.7 ATRIBUTACAO ATUAL DO IMPOSTO DE RENDA NO BRASIL

Pesquisas como o de Castro (2017) apontam que o imposto de renda da pessoa fisica (IRPF)
no Brasil é de fato progressivo. Em seu trabalho, o autor concluiu que este tributo conseguiu reduzir
o coeficiente de Gini (indice que mede a desigualdade da distribuicdo de renda de um pais) em
5,8%, ficando abaixo de paises como a Espanha, em que a redugdo foi de 10,5% em 2008, mas
acima de nacdes emergentes como o Chile e o Uruguai.

Cita que paises de renda média como a nossa de fato tém dificuldade em utilizar este
imposto como forma de reducdo das desigualdades, ja que a massa de trabalhadores ndo tem renda
alta o suficiente a justificar a sua tributacdo e consequente producdo do efeito redistribuidor deste
tributo. Sugere, como saida a este problema, uma maior utilizacdo de impostos diretos, tais como
aqueles que incidem sobre a propriedade, a exemplo do IPTU e do IPVA, e ainda o proprio IRPF,
caso volte a tributar a distribui¢do de lucros e dividendos.

Silveira et al. (2011) desenvolveu outro estudo que também traz o entendimento de que a
tributacdo direta (incluindo aquela sobre a renda) no pais € progressiva, porém tem impacto muito
pequeno na reducdo das desigualdades. Seu trabalho baseou-se na Pesquisa de Orgcamentos
Familiares (POF) do IBGE, realizado em 2008 e 2009, refletindo a situacdo da familia brasileira.
Por questdes metodologicas, alguns tributos ficaram de fora na elaboracdo de suas conclusdes,
como por exemplo o IRPJ.

A sistematica adotada por Silveira et al. (2011) parte do que ele chamou de renda original
(primeiro est&gio), que consiste na renda obtida no mercado ou individualmente. Dela, adiciona-se
0s recursos transferidos pelo Estado na forma de previdéncia e programas sociais (como o Bolsa
Familia e a assisténcia social), dando origem a renda inicial (segundo estagio). Desta, retira-se a
tributacdo sobre a renda, propriedade e contribui¢cBes previdenciarias para se chegar a renda
disponivel (terceiro estagio). O passo seguinte consiste em subtrair da renda disponivel os tributos
indiretos, para que se obtenha a renda pos-tributacdo (quarto estagio), da qual serdo somados 0s
gastos publicos em salde e educacgédo, de modo a obter a denominada renda final (quinto estagio), ao

término de todo esse processo.



A partir das conclus@es tabuladas por Silveira et al. (2011) em relacdo ao indice de Gini,
extrai-se que houve uma reducdo da desigualdade na ordem de 7,5% entre a renda original e a
inicial (fruto dos gastos publicos com previdéncia e assisténcia social). Porém, da transi¢ao entre a
renda inicial e a disponivel, apos as dedugfes dos impostos diretos, a reducdo na desigualdade foi
de apenas 2,6%. A tabela 2 reproduz a evolucdo do indice de Gini de acordo com cada estagio da
renda tabulada pelos pesquisadores.

De acordo com o IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2017), o Brasil
possuia uma populacdo economicamente ativa de aproximadamente 105 milhGes de pessoas no ano
de 2015 (este dado representa o universo de individuos entre 10 a 65 anos de idade que foram
classificados como ocupadas ou desocupadas).

Para 0 mesmo periodo, segundo a Receita Federal do Brasil (2017), relativo aos dados
disponiveis sobre os grandes numeros do IRPF, foram entregues 27.518.844 declaragcdes de
contribuintes que atenderam aos requisitos de obrigatoriedade na entrega, estipulados na Instrucéo
Normativa RFB n®1.613/2016, dentre eles ter recebido rendimentos tributaveis, sujeitos ao ajuste
na declaracdo, cuja soma total ao longo do ano de 2015 foi superior a R$28.123,91.

Como j& havia concluido Castro (2017), observa-se que de uma popula¢do economicamente
ativa de mais de 105 milhdes de pessoas, pouco mais de 27 milhdes estavam obrigadas a entrega da
declaracdo do imposto de renda relativo ao ano-calendario de 2015, o que denota que a base
tributavel é de fato reduzida. A partir das informacGes extraidas da Receita Federal do Brasil —
Grandes Numeros do IRPF do ano-calendario 2015, exercicio 2016 (2017), considerando o resumo
das declaracGes entregues naquele periodo, por faixa de salario-minimo mensal, tem-se a Tabela 3.

O mesmo estudo da Receita Federal do Brasil apresenta quais os tipos de receitas isentas e
ndo tributaveis que compuseram o imposto de renda da pessoa fisica no ano de 2015. Percebe-se
que os lucros e dividendos recebidos de pessoas juridicas, atualmente isentos, representaram no ano
de 2015 a quantia de R$258 bilhGes de reais, tal como consta da Tabela 4.

Por sua vez, os dados da Receita Federal do Brasil (2016) acerca da carga tributaria por base
de incidéncia, em comparagdo com outros paises da OCDE (Organizacdo para Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico), indicam que o Brasil, em relagdo a renda, tributa menos do que a
maioria dos integrantes daquela entidade, enquanto que para bens e servigos, tributa mais.

Conforme disposto pela Receita Federal do Brasil (2016), a carga tributaria sobre a renda,
lucro e ganho de capital no Brasil corresponde a 5,85% do PIB (nos EUA é de 12,5% e no Chile €
de 6,5%). Sobre a folha de salérios, é de 8,41% do PIB (6,2% nos EUA e 1,4% no Chile). J& a carga



tributéria sobre a propriedade ¢é 1,35% no Brasil (e de 2,8% nos EUA e 0,9% no Chile). Por fim, a
carga tributaria cuja incidéncia recai sobre os bens e servi¢os alcan¢a 16,28% do PIB no caso
brasileiro, enquanto nos EUA ¢ de 4,5% e, no Chile, a cifra atinge 11% do PIB.

Tal como argumenta Tolentino Filho (2011), ajudam a explicar a baixa participagdo do
imposto de renda como forma de financiamento estatal algumas alteragdes legislativas pontuais que
impactaram na decisao dos atores econémicos. O sindicalista cita, por exemplo, a criacdo dos juros

sobre o capital proprio, instituido pela Lei n®@9.249/95. Segundo o autor:

Trata-se da possibilidade de os s6cios e os acionistas serem remunerados com juros
equivalentes a aplicacdo da taxa de juros de longo prazo (TJLP) sobre o patriménio liquido
da empresa. Tal possibilidade permite a deducdo destes gastos para apuracdo do Lucro
Real, conforme previsdo no Artigo 9@da Lei n@9.249, de 1995: [...]

Esses dispositivos permitem as empresas deduzirem de seus lucros 0 montante de juros que
teriam sido pagos, caso todo o seu capital tivesse sido tomado emprestado. Ele reduziu,
portanto, a base de célculo do Imposto sobre a Renda Pessoa Juridica (IRPJ) e da
Contribuicéo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e, assim, o recolhimento destes tributos
€ menor. Tal possibilidade denomina-se deducdo de juros sobre capital proprio e beneficia
principalmente as grandes empresas capitalizadas como os bancos. [...]

Como isso representa significativa economia tributaria, as empresas passam a remunerar o
capital prdprio, do dono ou dos s6cios ou acionistas com juros, em vez de pagarem
dividendos, como ocorre em outros paises (TOLENTINO FILHO, 2011, p. 16-17).

Tambeém relata Tolentino Filho (2011) que outro golpe contra a arrecadagéo, baseada nesse
imposto, diz respeito a sua isengdo quando da distribuicdo de lucros ou dividendos a pessoas fisicas
e juridicas, amparado pelo artigo 10 da Lei n®9.249/1995. Para as pessoas fisicas abrangidas por
esta medida, especialmente os sOcios e proprietarios de empresas, torna-se vantajoso declarar um
baixo salario pela prestacdo do seu servico (o chamado “pro-labore”), muitas vezes permanecendo
dentro da faixa de isengdo, enquanto a maior parte dos seus rendimentos é auferida com isencéo de
imposto de renda na forma da distribuicdo de lucros ou dividendos. J& para as pessoas juridicas, a
isencdo favorece a remessa dos lucros das multinacionais, em operagdo no Brasil, com isencdo do
imposto de renda para suas matrizes no exterior.

O sindicalista também alerta que a impunidade, quando se trata de sonegacgéo fiscal, resta
estimulada pela edigéo de leis que preveem a extin¢édo da punibilidade sob certas circunstancias. Tal
permissivo encontra respaldo no artigo 34 da Lei n®9.249/1995, que concede este beneficio aos
contribuintes que promoverem o pagamento do tributo ou contribuicdo social antes do recebimento

da dendncia. Nas suas palavras:



Isso significa que o contribuinte que fizer apropriacéo indébita — por exemplo, de IR retido
do trabalhador ou da contribuigdo previdenciaria — ou emitir nota fiscal fraudulenta, caso
seja descoberto, basta pagar seu débito junto ao Fisco para ficar livre da punicéo — de seis
meses a dois anos de prisdo. Essa alteracdo também enfraqueceu o combate a sonegacédo
tributéria no pais.

A extincdo da punibilidade, tal qual prevista em nossa legislacio, gera a sensacdo de
impunidade. Essa permissdo, que supostamente objetivaria estimular as grandes empresas
devedoras a regularizarem sua situacéo, traz, de fato, um grave prejuizo a coletividade. Em
muitos casos, as empresas deixam de recolher tributos a espera de algum programa de
refinanciamento. Nestes casos, gozam de incentivos fiscais, como o parcelamento
favorecido do débito, em um longo lapso temporal, sem qualquer outra sangdo punitiva
quando de seu integral pagamento. Ou seja, fraudam o fisco, ndo recebem sancéo penal e
ainda ganham o beneficio do parcelamento da divida (TOLENTINO FILHO, 2011, p. 19).

Ademais, foi editada a Lei n@ 10.684/03, que além de instituir o programa de
refinanciamento de dividas tributarias vencidas no &mbito da Unido, conhecido como PAES,
positivou em seu artigo 9@que a pretensdo punitiva do Estado, relativa aos crimes contra a ordem
tributaria (artigos 1we 2@mda Lei n®8.137/1990) e a sonegacdo/apropriacdo indébita previdenciaria
(artigos 337-A e 168-A do Decreto-Lei n®m2.848 — Codigo Penal), fica suspensa durante o periodo
em que o agente estiver incluido em parcelamento.

Para se ter uma ideia da banalizagdo dos parcelamentos (e reparcelamentos) de dividas e a
consequente suspensao da pretensdo punitiva estatal, vale a pena citar alguns destes instrumentos
criados a partir do ano 2000 pela Unido: REFIS — Programa de Recuperacdo Fiscal (Lei n@
9.684/2000); Parcelamento e moratdria de instituicGes de ensino superior — IES/Prouni (Lei n@
10.260/2001); TIMEMANIA (Lei n@ 11.345/2006); PAES — Parcelamento Especial (Lei n@
10.684/2003); Parcelamento Excepcional (Medida Provisoria n®303/2006); Refis da Crise (Lei n@
11.941/2009); Parcelamento dos Municipios (Lei n®11.960/2009); Parcelamento de Instituicdes de
Ensino Superior — Proies (Lei n®12.688/2012); Parcelamento do Pasep dos Municipios (Lei n@
12.810/2013); Reabertura da Lei n®11.941/09 (Lei n@12.865/2013); Lei n®12.996/2014; Reabertura
da Lei n® 12.996/2014 (Lei nm 13.043/2014); PROFUT (Lei nm@ 13.155/2015); Programa de
Regularizacdo Tributaria — PRT (MPV 766/2017); Programa Especial de Regularizacao Tributaria —
PERT (MPV 783/2017, convertida na Lei n®13.496/2017); Programa de Regularizacdo Tributéria
Rural - PRR (MPV 793/2017).

Feita a descricdo dos principais pontos de como se comporta a tributacdo sobre a renda em

Nosso pais, resta saber o que poderia ser feito para torna-la mais justa e eficiente.



2.8 PROPOSTAS PARA ALTERACAO DO IMPOSTO DE RENDA

Por envolver a parcela com a maior capacidade econdmica do pais, quaisquer possibilidades
de mudanca no sistema tributario, que ameacem o status quo da camada superior, enfrentardo
enorme resisténcia por parte de seus atores, que, sob a bandeira de ndo admitirem o aumento da
carga tributaria, estardo, em ultima andlise, militando para que seus rendimentos ndo sejam
alcancados no seio de uma eventual reforma tributaria.

Tal como disserta Tolentino Filho (2011), e atendo-se ao que diz respeito ao imposto sobre a
renda, tanto da pessoa fisica ou juridica, uma das principais alteracbes que poderiam ser
implementadas seriam a submissdo universal de todos os rendimentos de pessoas fisicas a tabela
progressiva do imposto de renda.

Neste sentido, tornar-se-ia bem-vinda a revogagdo do art. 129 da Lei n®11.196/2005, que
legaliza uma elisdo fiscal ao permitir que artistas e atletas, com altos salérios, recebam seus
rendimentos a partir da distribuicdo de lucros e dividendos de empresas que abrem para explorar o
uso da sua imagem e producéo intelectual. Ha dano ao erario pela perda da arrecadagdo do imposto
de renda, além de contribui¢Bes previdenciarias e direitos trabalhistas, ja que tais rendimentos ndo
compdem a folha de pagamentos dos seus empregadores, que deixam de recolher 20% a titulo de
contribuicéo patronal e 8% de FGTS.

Além disso, Tolentino Filho (2011) diz ser medida imperiosa a regulamentagédo do paragrafo
unico do artigo 116 do Codigo Tributario Nacional, que permite a autoridade administrativa
desconsiderar atos e negdcios juridicos que visem ocultar a ocorréncia do fato gerador. Mesmo a lei
ordinéria que se prestaria a sua regulacdo ainda ndo ter sido editada, surge na doutrina enorme
discusséo sobre a legalidade e até a constitucionalidade de tal medida.

Dentre os defensores da regulamentacdo do artigo 116 do Codigo Tributario Nacional esta
Amaro (2006), que pondera que tal norma deve ser interpretada de acordo com a realidade de nosso
sistema juridico, de modo que eventual lei reguladora ndo autorizaria o Fisco a criar tributo,
tampouco introduziria a consideracdo econémica no lugar da consideracao juridica. O que se teria
seria a regulamentacdo de uma norma antielisdo, que combateria a dissimulacdo da ocorréncia do

fato gerador:

Essa disposicdo, obviamente, deve ser interpretada no sistema juridico em que ela se insere,
ou seja, em harmonia com as disposi¢cdes do préprio Codigo e da Constituicdo. Ndo nos
parece que procedam criticas fundadas em que a disposicéo teria dado a autoridade o poder



de criar tributo sem lei. A autoridade, efetivamente, ndo tem esse poder. O questionado
paragrafo ndo revoga o principio da reserva legal, ndo autoriza a tributagdo por analogia,
ndo introduz a consideracdo econdmica no lugar da consideragdo juridica. Em suma, ndo
inova no capitulo da interpretacdo da lei tributaria.

O que se permite a autoridade fiscal nada mais é do que, ao identificar a desconformidade
entre os atos ou negécios efetivamente praticados (situagdo juridica real) e os atos ou
negdcios retratados formalmente (situagdo juridica aparente), desconsiderar a aparéncia em
prol da realidade (AMARO, 2006, p. 237-238).

Tolentino Filho (2011) também argumenta que a revogacdo da possibilidade de utilizacdo
dos juros sobre o capital proprio e a tributagdo na distribuicdo de lucros e dividendos, inclusive a
remessa de lucros ao exterior, seriam medidas de grande valia e proporcionariam uma tributacéo de
melhor qualidade, j& que respeitam a capacidade econdmica do sujeito passivo. Como visto no
topico precedente, se aplicassemos uma aliquota de 15% sobre a distribuicdo de lucros e
dividendos, que alcancou em 2015 a cifra de R$258,62 bilhdes (Tabela 4), teriamos uma
arrecadagdo na monta de mais R$38 bilhdes de reais.

Nas palavras de Capez (2011), compondo a fungéo etico-social do Direito Penal, a protecéo
dos valores fundamentais para a sobrevivéncia da sociedade tambem € exercida pela intimidacao
coletiva, conhecida como prevencdo geral, e externada mediante a imputacdo nos infratores do
medo que a sancdo penal pode causa-los caso transgridam a norma penal. Destarte, a revogacao das
leis que tratam da suspensdo e extingdo da punibilidade também impactaria no aumento da
percepcdo de risco que os sonegadores tém do atual sistema tributério.

Na atual sistematica ndo existe nenhum prejuizo no cometimento de uma infracdo tributéria.
Devido aos permissivos legais vigentes, ndo se vislumbra possibilidade de um sonegador ser
penalmente processado. Note que nem se cogita a possibilidade de prisdo. Basta aderir aos
infindaveis parcelamentos tributarios que sdo criados a cada dois ou trés anos para que 0 sujeito
desfrute de generosos descontos das multas de oficio e dos juros moratdrios, acrescida de enorme
dilagdo de prazo para pagamento, sem contar a possibilidade de utilizacdo de prejuizos fiscais e
base de calculo negativa da CSLL na liquidacdo de multas e juros.

Segundo os especialistas consultados por Schreiber (2014), outra sugestdo para fins de
reforma tributaria seria a diminuigdo dos impostos indiretos e 0 aumento da taxagdo sobre a renda,
propriedade e heranca. Por exemplo, sugere-se a criacdo de mais duas faixas de tributacdo no
imposto de renda da pessoa fisica: uma de 35% para quem ganha acima de R$6 mil até R$ 13,7 mil,

e outra de 45% para quem recebe acima disso.



O mais importante, ainda segundo Schreiber (2014), é a reducdo das possibilidades de
descontos no imposto de renda. Hoje tem-se a possibilidade de abater os gastos com salde e
educacdo, 0 que acaba por subsidiar a utilizacdo de servicos privados justamente para a parcela da
populacdo de maior renda.

Tal como consta nos dados da Receita Federal do Brasil — Grandes Numeros do IRPF do
ano-calendario 2015, exercicio 2016 (2017), as deducdes legais autorizadas para abatimento do
imposto de renda da pessoa fisica acarretam na diminui¢édo da aliquota efetiva do imposto, ja que a
maxima, de 27,5%, com o0s descontos, reduz-se a menos de 17%, considerando quem recebe de 20 a
30 salarios-minimos por més, tendo como referéncia o ano de 2015.

Ao analisarmos as informac6es da Receita Federal (2017) apresentadas na Tabela 3, para o
imposto de renda da pessoa fisica, pode-se inferir que para o ano de 2015 houve uma rendncia da
base tributavel na ordem de 41,3 bilhdes de reais, tendo em vista as dedugdes como dependentes, 20
bilhdes com a deducdo sobre gastos com instrugdo, e 62 bilhdes de reais reduzidos da base
tributavel por conta das despesas médicas, totalizando mais de R$123,3 bilhdes. Tais recursos, se
tributados, seriam fontes preciosas de recursos para a realizacdo de politicas publicas por parte do
Estado.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A reforma de qualquer legislagdo é necesséria para adequar o regramento juridico a
realidade do pais que a aplica, e a questdo tributaria ndo poderia ser diferente. Antes de se imaginar
a reforma do imposto de renda como a panaceia para as dificuldades brasileiras, deve-se estabelecer
as limitagdes impostas ao caso patrio.

Assim, considerando o nosso nivel mediano de geracao de riquezas e a alta informalidade do
mercado de trabalho, a racionalizacdo da tributacdo do imposto de renda, sozinha, ndo garantira
uma melhoria generalizada em nosso sistema tributario.

Em que pese estudos constatarem que o imposto de renda no Brasil é progressivo, o fato é
que ha margem para torné-lo ainda mais. A racionaliza¢do na forma de sua cobran¢a, com a redugdo
das possibilidades de descontos para as pessoas fisicas, aléem de aumentar a arrecadacéo,

promoveria a simplificacdo do controle desse imposto.



Indo adiante, a oneragdo de rendimentos hoje isentos, como a distribui¢cdo de lucros e
dividendos pagos pelas empresas, também aumentaria o valor arrecadado e contribuiria para uma
maior redistribuicdo da renda, ja que a tributacdo recairia sobre quem detém maior disponibilidade
econdmica, de modo que tais valores poderiam ser usados pelo Estado na promocéo de politicas
publicas tendo como beneficiarios toda a sociedade.

N&o se pode esquecer que o endurecimento da politica tributaria-penal, com a efetiva
punicdo de atos ilicitos que envolvam a sonegacao de impostos, sem as benesses que 0s atuais
parcelamentos proporcionam, ajudaria a aumentar a percepcdo de risco e favoreceria a aderéncia

dos contribuintes ao cumprimento da legislacéo tributéria.
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ANEXOS

Tabela 1: Receita tributaria extraida no ano de 2014, por individuo, para
investimento em politicas publicas.

Ano de 2014 Brasil Chile Estados Unidos
a) PIB per capita (em US$), precos correntes — FMI 11.067,48 14.911,34 54.678,17
b) Carga tributéria total (% do PIB) — Receita Federal 32,42 19,8 26
c) Carga tributaria por individuo (a*b) — em US$ 3.588,07 2.952,44 14.216,32
d) Cotacdlo do Délar americano comercial em|R$9.535,29 R$7.846,12 R$37.779,88
30/12/2014: US$1=R$2,6575 (www.uol.com.br)

Fonte: Dados obtidos do FMI e da Receita Federal do Brasil.

Tabela 2: Comportamento do indice de Gini e das rendas monetarias original, inicial,
disponivel, final — Brasil (2008-2009).

Comportamento do indice de Gini e das rendas monetarias - Brasil 2008-2009
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Fonte: Silveira et al (2011, p. 31).
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Deslarantes | Tribut. Exclus. |sentes  Previd. Depend | |Médi Livre Caixa |Aliment. Padraa {RTL} devide page a pagar |r~:slituir direitas Hus Herangas

1.0, 360 B 113 et i) 1 T2 a 22 262 [} 16,273 ATEIT 1
12 A1 1 7 3863 [} 38,903 4035 1
LEEN 2EY S2 21 N BLE o E T2 b.iEhd 24
52TH DG 154 Gd 08226 2 245 el a8.02d 7T
222.92 2865 1,776 AT3.205 Q.78 526,420 aad
102,783 3.058 1.574 192,808 2086 43,325 a1
2R073 4,280 20058 (BN 4041 4u6.Us4 15
29127 3845 2287 15768 AR RTD 3807 &4 anh 280
130.938 .a08 5473 104,123 2618
157.914 2109 1740 : < .458
92452 Q51 il zd 3.7
geaam &8 00% TRS RO2 16,285 fans
142210 3T e 286 a2 6923 4241
141,451 40607 264 194 FFES oam
323 57 40 e 2124 HEAL
13753 2 7 51 a7 ©.0%a 5.485
22,31 2751 G2.826 307372 SE2 &1 s 21% 15 4.925 A3.E18
27.618.644| 1.622.690 261,949 B09.206 T4.383 41.314 20,773 14,396 113,378 1.183.478 141500 144148 17176 19.826  7.193.291| BE&D.137 89,637

Fonte: Tabela 9 - Resumo das Declaragoes Por Faixa de Rendimentos Totais — Receita

Federal do Brasil — Grandes Numeros do IRPF ano-calendario 2015, exercicio 2016.

Tabela 4: discriminacdo dos rendimentos isentos e nio tributiveis declarados no

IRPF do ano-calendario de 2015.

Rendimentos isentos e ndo tributaveis — ano-calendéario de 2015
Lucros e dividendos recebidos pelo titular e pelos dependente.
Transferéncias patrimoniais - doacdes e herancas
Outros (especifique)
Fend. sociofitular microempresa ou empresa peq. porte...
Parc. isenta prov. aposentadoria, declarantes 85 anos/mais
Parc. isenta correspondente 3 atividade rural
Penséo, prov. aposentadoriafreforma por molestia grave. .
Rend. caderneta de poupancga e letras hipotecarias
Lucro na alienacaoc de bens e dirgitos de paqueno valor...
Indenizacdes por rescisdo de contrato de trabalho e FGTS
Incorparacéo de Reservas ao Capital/Bonificacdes em Acdes
Transf. patrimaniais - meacio e dissolucao da sociedade conjugal e da unid. familiar
Capital das apolices de seguro ou pecilic pago por morte...
Rend. bruto, até o max. de 90%, da prestacdo serv. decorrente do transp. carga
Bolsas de estudo e de pesquisa caracterizadas como doagdo, exceto as da linha 15
Restituicido do IR de anos-calendaric anteriores
Bolsas de estudo e de pesquisa caracterizadas como doacio, recebidas por madico-residente e por serv. que participe Pronatec
75% rend. trab. assal. receb. em ME por serv. de autarquias ou reparticdes do gov. brasileiro sit. no ext. convertidos em R$
Rend. bruto, até o max. de 40%, da prestacdo de serv. decorrente do transp. passageiros
Recuperacao de prejuizos em Renda Variavel
Ganhos lig. oper. marc. a vista de agies negociadas am bolsas de valores nas alien. realizadas até vir estipulado p! AC
IR anos calendario ant cormpeansado jud. neste ano calendario
Ganhos lig. oper. ¢ ouro, ativo financeiro. nas alienacdes realizadas até o vir. estipulado p/ o AC. em cada més
Beneficios ind. e reembolso desp. receb. voluntario Fifa. da Subsidiaria Fifa Brasil ou Comité Organizados Brasileiro (LOC)
|Tota| do Rendimentos Isentes e Nao Tributaveis:

R$ bilhGes
258.62
88,67
83,14
75,36
56.67
422
41,87
41,58
35.18
31.32
27,5
8,61
481
4308
2,99
2,02
178
0.9

0,8
0,39
0,27
0,06
0,06

0
809,21

Fonte: Tabela 20 - Rendimentos lsentos e Ndo Tributaveis — Receita Federal do Brasil —

Grandes Numeros do IRPF ano-calendario 2015, exercicio 2016.



