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RESUMO

O presente trabalho tem por objeto a analise dos efeitos da politica fiscal brasileira quanto a
isencdo do imposto de renda sobre os lucros e dividendos pagos e creditados pelas pessoas
juridicas aos socios e acionistas, trazida pela Lei n° 9.249/1995. O estudo da politica publica
isentiva é feito a luz do principio da capacidade contributiva e da eficiéncia econdmica tributéria,
sob o aspecto dos custos e beneficios de tal medida no cenario nacional. Este estudo objeta, ainda,
apontar as dificuldades que o Brasil detém em realizar uma reforma tributéaria de grande escala.
Apontadas tais dificuldades, apresentar-se-a a tese de que em lugar de uma ampla reforma que
envolva altos custos diante de beneficios incertos, uma proposta de alteragdo em pequena escala
do Sistema Tributario Nacional, que consiste na revogacdo dessa isencdo, produziria efeitos
sistémicos mais positivos de uma reforma de grande escala, alcancando a otimizagéo de valores
como justica fiscal e eficiéncia econémica.

Palavras-chave: Tributacdo sobre Lucros e Dividendos. Justica Fiscal. Capacidade Contributiva.
Eficiéncia Econdmica. Reforma Tributaria.



ABSTRACT

This paper aims to analyze the effects of brazilian tax policy on the exemption of income tax
on profits and dividends paid and credited by legal entities to partners and shareholders, brought
by Law No. 9,249/1995. The study of isentive public policy is done in the light of the principle
of contributory capacity and tax economic efficiency, under the aspect of the costs and benefits
of such measure in the national scenario. This study also objects to the difficulties that Brazil
has in carrying out a large-scale tax reform. In the face of such difficulties, the thesis will be
presented that instead of a broad reform that involves high costs in the face of uncertain benefits,
a proposal for a small-scale change in the National Tax System, which consists in the repeal of
this exemption, would produce more positive systemic effects of a large-scale reform, achieving
the optimalness of values such as fiscal justice and economic efficiency.

Keywords: Taxation on Profits and Dividends. Fiscal Justice. Contributory Capacity.
Economic Efficiency. Tax Reform.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem como tematica principal a analise afeta aos efeitos da politica
fiscal brasileira quanto a isencdo do imposto de renda sobre os lucros e dividendos pagos e
creditados pelas pessoas juridicas aos socios e acionistas, prevista no artigo 10, caput, da Lei
Federal n® 9.249/95. A politica fiscal insentiva seré estudada a luz do principio da capacidade
contributiva e da eficiéncia econdmica tributaria, sob o aspecto dos custos e beneficios de tal

medida no cenario nacional.

Este trabalho pretende apresentar a tese de que em lugar de uma ampla reforma que
envolva altos custos diante de beneficios incertos, uma proposta de alteracdo em pequena escala
do Sistema Tributario Nacional (STN), que consistiria, em primeiro passo, na revogacgao desta
isencdo, seria apta a otimizar valores como justica social e eficiéncia econémica no desenho

institucional tributério brasileiro.

E forcoso reconhecer que o Estado demanda, para a fiel persecucdo de seus fins
institucionais, a captacao de recursos legitimos que possibilitem a atuacdo da maquina estatal.
Nesta linha, a cobranca de tributos se manifesta como a primordial fonte de receitas publicas.
E a partir da arrecadaco de tributos que o Estado brasileiro terd meios materiais voltados a
busca dos objetivos consagrados no artigo 3° da Constituicdo Federal da Republica Federativa
do Brasil (CRFB), tais como a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, a garantia do
desenvolvimento nacional, a promoc¢éo do bem-estar da coletividade, bem como a construcédo

de uam sociedade livre, justa e solidaria.

Nada obstante, a politica tributaria ndo pode ser analisada apenas sobre o prisma
unicamente arrecadatorio. E necessario que o modo pelo qual o Estado alcanca os recursos
necessarios ao atendimento das necessidades coletivas siga padr6es determinados de equidade
e justica social. Neste sentido, o poder constituinte patrio elencou uma série de principios
constitucionais-tributarios que tém o objetivo de orientar o desenho institucional tributario
brasileiro na busca por uma politica publica fiscal valorativa ao ideario da justica social, como
o0 principio da isonomia, da capacidade contribuitiva, progressividade e ndo confiscatoriedade,

muitos dos quais terdo enfoque direto neste trabalho.
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Dentre as extensas preocupacoes que circundam o Estado brasileiro, a desigualdade social
descamba entre as probleméticas mais latentes, impedindo que o pais alcance um nivel de
desenvolvimento consentaneo a forca econémica do pais no cenério internacional. Em que pese
a Constituicdo Federal ter apresentado um marco a ser seguido no embate ao problema da
desigualdade, a politica tributaria nacional que se seguiu a edicdo da Carta Magna parece nao
ter levado em conta o afd de justica social elencada pelo poder constituinte originario.

A escolha brasileira por um sistema tributario que conduza a maior incidéncia da
tributacdo do consumo em face da renda, bem como dotado de alta regressividade, tem o condao
de agravar o ja problematico quadro da desigualdade social no Brasil. A regressividade € um
conceito que representa um desenho tributario onde os individuos com menos recursos sdo 0s
que mais pagam tributos, em oposi¢éo a solidariedade social, a capacidade contributiva e a

isonomia fiscal.

O presente trabalho objeta, assim, analisar o quadro atual do sistema tributario nacional e
apresentar proposta de reforma que vise conceder maior justica fiscal ao mesmo, sem prejuizo
do mister arrecadatorio inerente a todo e qualquer Estado fiscal. Desta forma, buscar- se-a
propor a tributacéo sobre lucros e dividendos creditados as pessoas fisicas e juridicas como uma
reforma de pequena escala no desenho institucional tributario, visando, assim, otimizar os

valores de justica social e eficiéncia na tributacao.

No primeiro capitulo sera feito um estudo geral sobre a tributacdo, analisando-a como
fato social, elemento gerador de diferentes e importantes efeitos no bojo de uma sociedade
organizada, bem como conceitos fundamentais de direito tributario que irdo orientar o estudo
da tributacdo sobre lucros e dividendos. Sera objeto do capitulo inicial, ainda, importante
andlise historica sobre a tributacdo da renda no Brasil, possibilitando a formacao de uma analise

critica do atual cenario tributario brasileiro e seus principais desafios.

O segundo capitulo apresentara importantes conceitos afetos a reforma tributaria como
importante mecanismo de mudanca do desenho institucional de um Estado organizado. A
politica fiscal brasileira de isen¢do dos lucros e dividendos creditados as pessoas fisicas e
juridicas sera analisada a luz dos principios constitucionais tributarios, mormente ao principio

da capacaidade contributiva e da isonomia. Serad igualmente tema do segundo capitulo a
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politica isentiva objeto do presente trabalho sob a dtica da eficiéncia econdmica da tributacéo,
sendo apresentado um equilibrio tedrico entre o ideario de justica social e a indispensabilidade

material da fungdo arrecadatoria da cobranca de tributos.

Apresentar-se-4, por fim, uma proposta de reforma tributéria de pequena escala que vise
a revogacdo da isencéo de lucros e dividendos trazida pela Lei n° 9.259/95 e a inser¢do de uma
medida compensatoria aos contribuintes em face do fim do beneficio fiscal. Tal reforma teria o
proposito de aperfeicoar os objetivos constitucionais de busca de uma sociedade livre justa e

solidaria, reduzindo o agravado quadro de desigualdade social no Brasil.
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1 SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL: ECONOMIA BRASILEIRA E ARRANJO
TRIBUTARIO

A tributacdo é normalmente vista como um mecanismo de arrecadacdo e politica fiscal,
por meio do qual o Estado busca o equilibrio entre as receitas e as despesas publicas socialmente
demandadas. Desta forma, em que pese a tributag@o representar uma perda de riqueza para 0s

contribuintes, € um fato social inerente a manutencéo do Estado.

Por toda a historia brasileira pode-se observar, de forma ciclica, periodos de intensos
déficits fiscais, seja por crises internacionais ou anacronismos econdmicos internos. Ao fim e
ao cabo, em tais periodos de adversidade fiscal, o atingimento das demandas sociais pelo
governo acaba sendo prejudicada, diante da falta de recursos materiais. Durante tais periodos
de crise econdmica a maquina publica pode optar em reduzir gastos ndo obrigatorios (como o

corte de certos programas sociais), ou buscar formas de aumentar a arrecadacao publica.

Tal decisdo, de cunho eminentemente politico, via de regra descamba para o aumento da
carga tributaria como um instrumento de mitigacdo da crise fiscal, aumentando a arrecadacéo
do governo®. A imposicdo de tributos na sociedade, em que pese gerar receita a ser utilizada em
politicas governamentais, constitui um sacrificio financeiro ndo traduzido em producéo de bens

e Servicos.

Nada obstante, o papel sine qua non da tributacdo no custeio das atividades estatais, 0s
tributos representam, sob a Otica do contribuinte, trocas que deixam de ser realizadas no
mercado. Neste sentido, pode-se observar que a exacao tributaria causa um impacto na forma

de um peso morto na economia.

O Brasil, segundo a Secretaria da Receita Federal, possui uma carga tributaria que
representou cerca de 33,26% de seu Produto Interno Bruto (P1B) em 20182, uma taxa alta para

um pais ainda em desenvolvimento®. Apesar de parte consideravel parte da riqueza produzida

L ALVES, Silvio Rodrigues. O desafio do déficit ptblico. In: LOZARDO, Ernesto (org). Déficit Pdblico
brasileiro: Politica Econdmica e Ajuste Estrutural. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987. p. 55.

2 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Carga Tributaria no Brasil: analise por tributo e bases de
incidéncia.  Brasiliaz  Ministério da  Fazenda, 2018. p. 1. Disponivel em: <http
https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-
tributaria-no-brasil/cth-2018-publicacao-v5.pdf>. Acesso em: 22 jun. 2020.

3 BRASIL. Senado Federal. A titulo exemplificativo, a carga tributaria em relagio ao PIB na india é de


https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf
https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/ctb-2018-publicacao-v5.pdf
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no pais ser traduzida em tributos, a politica fiscal brasileira mostra-se ineficiente em alcancar

dois de seus principais fins: o diminuicdo da desigualdade social e o custeio do proprio Estado.

Em estudo promovido no ano de 2016, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA), 6rgao nacional de renome no estudo das financas publicas brasileiras, promoveu
importante analise sobre o comportamento da divida publica brasileira®. Segundo dados do
estudo, a evolucdo da divida bruta do governo surge como o principal indicador do
endividamento publico, cujo rapido crescimento nos Gltimos anos (entre 2013 e 2016), saltou
de 51,3% para 72,5% do PIB. Caso ocorra a manutencdo do analisado quadro de endividamento
publico, a autoridade monetéaria nacional alerta que havera grave compromentimento na
capacidade da Unido, dos estados e dos municipios na manutencdo de seus investimentos e

obrigacdes.

As reformas no setor fiscal brasileiro denotam desde a década de 1990, tendo importante
marco na edi¢do do Plano Real, em 1994. Ocorrida a estabilizacdo da economia, com a queda
da inflacdo galopante, buscou-se aderir a um novo regime fiscal, marcado pela renegociacao
das dividas dos estados federados com a Unido, pela reforma da previdéncia e a insercdo de

padrdes de eficiéncia econdmica na gestdo publica.

O governo brasileiro aprovou, em 2001, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)5, com
o fito de reforcar o controle das contas publicas da Unido, dos estados e dos municipios,
definindo os limites legais de divida publica consolidada e de despesas publicas, regras para o
balizamento de operacGes de crédito pelos entes federados, bem como critérios de eliminacéo

do excesso de endividamento.

18%; 15% na China; 23% na Russia. Dados de estudo promovido pelo Senado Federal. Disponivel em:
<https://mww12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-49-0s-
sistemas-tributarios-de-brasil-russia-china-india-e-mexico-comparacao-das-caracteristicas-gerais>. Acesso em:
22 jun. 2020.

4 SOUZA JUNIOR, José Ronaldo de Castro; SANTOS, Francisco de Luna. Simulagtes da Trajetéria da Divida
Bruta do Governo Federal (2017-2037). Rio de Janeiro: Ipea, 2017.

> A Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000, estabeleceu normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo 1l do Titulo da Constituicdo. Tal responsabilidade
pressupde acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas,
obedecendo a limites e condi¢Bes no que tange a rendncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e dividas consolidadas e mobilidria, operagdes de crédito, antecipacdo de receita (quando
ocorrer), garantias e inscri¢des de Restos a pagar.


https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-49-os-sistemas-tributarios-de-brasil-russia-china-india-e-mexico-comparacao-das-caracteristicas-gerais
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-49-os-sistemas-tributarios-de-brasil-russia-china-india-e-mexico-comparacao-das-caracteristicas-gerais
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A opcdo brasileira em adotar por um desenho institucional valorativo a responsabilidade
fiscal surtiu, na primeira década do século XXI, efeitos positivos. Um bom indicador da politica
de responsabilidade fiscal € o denominado superavit primario, considerado esse como 0
resultado positivo de todas as receitas e despesas do governo, excetuando gastos com
pagamento de juros. A contrario sensu, ocorre o déficit primario quando esse resultado é

negativo®.

Segundo dados do Senado Federal, o Governo Federal obeteve metas de superavit
primario de forma initerrupta entre os anos de 2001 até 2014’. Ap6s 2014 tal quadro positivo
foi freado, tendo sido instaurado intenso quadro de crise fiscal, retracdo do crescimento do
produto interno bruto e desvalorizagio cambial®. As motivagGes para a crise da segunda métade
da década de 2010 remontam, principalmente, a motivos macroecondmicos, como 0 aumento
nos pregos das commodities, a crise econdmica internacional de 2008 e problemas estruturais

internos®.

A partir do quadro de desequilibrio das contas publicas, com a queda da atividade
econdbmica em setores estratégicos na economia, houve o agravamento no quadro de
desemprego e a desaceleracdo do crescimento econdmico. Tal quadro de adversidade
econdmica acabou por gerar a queda na arrecadacdo das trés esferas federativas, e que, aliada
ao crescimento das despesas correntes, resultou em uma deterioracdo da situacdo fiscal

brasileira.

As mazelas da politica fiscal brasileira, contudo, ndo podem ser enquadradas apenas sob
o enfoque da arrecadacdo e do gasto publico. O quadro de adversidade fiscal nacional remonta
ao problema do desenho institucional tributario brasileiro, seu grau de regressividade e
progressividade, e o distanciamento da politica tributaria nacional com o0s objetivos

constitucionalmente consagrados do pais, mormente com a agenda de reducédo da

6 WOLFFENBUTTEL, Andreia. O que é? - Superavit primario. Brasilia: Ipea, 2005.

7 BRASIL. Senado Federal. Superavit primério. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-
assunto/superavit#:~:text=Super%C3%A1vit%20prim%C3%A1rio%20%C3%A9%200%20resultado,constituem
%200%20%22resultado%20prim%C3%ALri0%22>. Acesso em: 21 jul. 2020.

8 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OECD). Relatorios
Econdmicos sobre o Brasil. Disponivel em: <http://www.oecd.org/eco/surveys/Brasil-2015-resumo.pdf> Acesso
em: 14 mar. 2020.

® OREIRO, José Luis. A grande recessdo brasileira: diagnostico e uma agenda de politica econémica. Estudos
Avancados, S&o Paulo, v. 31, n. 89, jan./abr. 2017. Disponivel em: <https://doi.org/10.1590/s0103-
40142017.31890009>. Acesso em: 17 jul. 2020.


http://www.oecd.org/eco/surveys/Brasil-2015-resumo.pdf
https://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0103-40142017000100075&script=sci_arttext&tlng=pt
https://doi.org/10.1590/s0103-40142017.31890009
https://doi.org/10.1590/s0103-40142017.31890009
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desigualdade social e a busca do desenvolvimento nacional.

1.1 A regressividade e a progressividade no Sistema Tributario Nacional

O Brasil possui um sistema tributario regressivo, que onera intensamente 0 consumo e o
salario em relacdo a renda e ao patrimdnio, mostrando-se incapaz de promover tanto a reducao

das disparidades sociais quanto o bom funcionamento da méaquina publica.

Em 2014, a parcela 1% mais rica da populagéo do Brasil concentrava 23% de toda riqueza
do pais. Nesta linha, o Brasil, na primeira metade da década de 2010, arcava com o terceiro pior
indice de desigualdade ao redor do globo'®. Nesse cenario negativo ha o predominio de tributos
indiretos e regressivos, onde a tributacédo é aplicada sem levar em conta a progressividade fiscal,

a capacidade contributiva e a disponibilidade juridica.

Nada obstante, tais principios sdo elementos indissociaveis de uma boa politica tributaria.
Esse quadro negativo leva a reflex@o sobre os efeitos da politica tributaria nacional no tocante
a sua funcdo redistributiva e quanto esse processo contribui para a reproducdo da desigualdade
social. A dicotomia progressividade e regressividade é fundamental para analisar se um sistema

tributario € caro a preocupacao com a justica social na tributacéo.

A tributacdo, em linhas gerais, € orientada ao bem do conjunto social, ao passo que vai
possibilitar a realizacdo de politicas publicas e sociais voltadas a coletividade. O ideério de uma
tributacdo atenta a justica social traduz-se na ideia que o poder de tributar exercido pelo Estado
deve ser justo entre os cidaddos, aplicando-se a progressividade fiscal. Em linhas gerais, afirma-
se que um tributo é progressivo quando a “[taxa] é mais alta para 0s mais ricos e mais baixa para
0s mais pobres™*. Para Hugo Britto de Machado, a progressividade é a técnica de incidéncia de
aliquotas variadas, cujo aumento se da na medida em que se majora a base de célculo!?. Na
definicdo de Leandro Paulsen, progressividade ¢ “critério que exige variagdo positiva da

aliquota a medida que ha aumento da base de calculo™*?.

10 SOUZA, Pedro Herculano G. F. de; MEDEIROS, Marcelo. The concentration of income at the top in Brazil,
2006-2014. IPC-1G Working Paper, n. 163, p. 1-18, nov. 2017. p. 6-8.

11 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 401.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. pp. 298 e 300.
13 PAULSEN, Leandro; MELO, José Eduardo Soares de. Impostos Federais, Estaduais e Municipais. 10. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 71.
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De fato, diz-se que um tributo é progressivo quando ha diversas aliquotas graduadas em
funcdo do aumento da base de calculo: maior a base, maior a aliquota. Assim sendo, havera um
tributo progressivo quando a aliquota (o quanto se cobra) aumentar de acordo com a base de
calculo (sobre o que se cobra). Ao passo que a base de célculo é a manifestacdo de riqueza do
contribuinte sob a qual ocorrera a exacéo tributaria, a progressividade enseja que, quanto maior
esta for, maior serd a aliquota sobre qual incidira o tributo. Por outro lado, bases de célculo
menores denotardo menor manifestacdo de riqueza do contribuinte, resultando em aliquotas

menores.

O constituinte originario brasileiro elencou a progressividade como técnica obrigatéria
no Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR) (artigo 153, 82°, I, CRFB),
do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) (artigo 182, 84°, 11, c/c artigo 156,81°, I, CRFB)
e do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) (artigo 153, 84° I, CRFB).

Em que pese a Constituicao Federal ter sido silente quando a obrigatoriedade de os outros
tributos que compdem o sistema tributario nacional serem progressivos, ha uma clausula geral
no texto constitucional que, de via indireta, enseja que todo tributo, ao fim e ao cabo, preze pela

técnica progressiva. O §1° do artigo 145 da Carta Magna dispGe que:

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

Neste sentido, é forcoso reconhecer que a observancia da capacidade contributiva
depende, de forma direta, da insercdo da técnica progressiva na cobranca de tributos. A
progressividade enseja com que os contribuintes que disponham de mais recursos recolham
mais tributos ao Estado. Em outra senda, os contribuintes que menos recursos tém, menos irdo

contribuir.

Ao passo que progressivo € um tributo cujas aliquotas sdo maiores em face de bases de
calculo maiores, regressivo é o tributo em que a aliquota é menor para bases de calculo maiores.
Num imposto regressivo, se aumenta a base de célculo do imposto, diminui-se sua aliquota; se
diminui a base de célculo, aumenta-se sua aliquota. A regressividade, dessa forma, faz com

que o 6nus tributario se dé mais fortemente em face de contribuintes que



20

tenham menor riqueza.

Nada obstante, em que pese 0s ditdmes constitucionais orientarem que o sistema tributéario
nacional deve observar a capacidade contributiva dos contribuintes, hao predominio no sistema
tributario nacional de tributos regressivos, onde a tributacdo é aplicada sem levar em conta a

progressividade, de sorte que a capacidade contributiva fica relegada a segundo plano.

Esse cenério leva a reflexdo sobre os efeitos da politica tributaria nacional no tocante a
sua funcdo redistributiva e o quanto esse processo contribui para a reproducdo da desigualdade
social. Um sistema tributario que prestigia tributos sobre o consumo e o salario em detrimento
do capital e do patrimdnio conduz a uma alocacao ineficiente da riqueza produzida no pais que

é transferida aos cofres publicos em forma de tributos.

A tributacdo sobre o que € consumido na sociedade deve se dar, via de regra, de forma
equanime. Neste modo, todos os individuos que consomem na sociedade irdo contribuir sobre
os insumos adquiridos de forma paritaria. A paridade estrita da tributacdo sobre o consumo
enseja que, proporcionalmente, os mais pobres paguem mais impostos em relacdo a sua renda.
Isto se d& pois 0s individuos com menos recusos tendem a consumir quase a totalidade de sua

renda imediata para a satisfacdo de suas necessidades basicas.

Ao seu turno, a tributacdo sobre a renda possui um critério eminentemente pessoal, com
o foco subjetivo do contribuinte. Todo individuo que auferir renda dentro da sociedade sera
tributado, e, caso seja levado em conta o critério da progressividade, agueles que mais auferem

renda serdo tributados em uma aliquota maior.

1.2 A tributacdo sobre lucros e dividendos no brasil

Com o fundamento de que a tributacdo sobre o capital poderia representar uma fuga de
investimentos do pais, o Brasil passou a adotar, com a aprovacdo da Lei n® 9.249, em 26 de
dezembro de 1995, a politica de isencdo dos lucros e dividendos distribuidos pelas sociedades
empresarias as pessoas fisicas dos socios e acionistas. A exposicdo de motivos justifica a regra
isentiva para evitar a “bitributacdo” dos lucros da empresa quando distribuidos aos socios, bem

como estimular os investimentos no pais. No entanto, além dessa argumentagédo
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contrariar o fato de que a incidéncia sobre o rendimento creditado as pessoas fisicas ser distinta
daquela sobre a pessoa juridica que emite o lucro, de maneira que 0s sujeitos passivos da
obrigacdo tributaria sdo diferentes, o presente trabalho argumenta que a regra isentiva ndo é
eficiente economicamente nem esta dotada de justica social.

Este estudo tem como objeto a isengdo sobre os lucros e dividendos distribuidos aos
sOcios e acionistas pagos ou creditados pelas pessoas juridicas prevista no artigo 10 da Lei n°
9.249, de 1995, sob a perspectiva da justica distributiva e da eficiéncia econémica em face de
um sistema tributario de caracteristica regressiva. O problema que se coloca é que a isencdo
objeto deste trabalho ndo se justifica no sistema tributério brasileiro tanto pelo ponto de vista
de justica fiscal quanto pelo carater de eficiéncia econémica.

A hipoétese apresentada é que a tributacdo da parcela de riqueza isenta pelo artigo 10 da
Lei n® 9.249, de 1995 tornaria o sistema tributario brasileiro mais redistributivo, diminuindo a
regressividade, e mais eficiente economicamente. Nao se verifica, sob qualquer angulo,
aspectos positivos da isencdo dos lucros e dividendos pagos ou creditados pelas pessoas

juridicas em relacdo a otimizacao do sistema tributario nacional.

Pretende-se investigar as raz0es e 0s efeitos da isen¢édo dos lucros e dividendos no cenario
da politica fiscal brasileira, a partir de uma analise de seu custo-beneficio. Busca-se verificar se
tal opcdo isentiva logra éxito em promover a eficiéncia econdmica (politica fiscal) e a
redistribuicdo entre os mais ricos e mais pobres (politica redistributiva), ambos imperativos de

uma boa politica fiscal e tributaria.

Este trabalho buscara, especificamente, apresentar os contornos conceituais e faticos da
isencao sobre os lucros e dividendos e seus desafios na politica fiscal e no sistema tributario
brasileiro; examinar a relacao entre essa isencdo e 0s principios da capacidade contributiva e da
igualdade e seus efeitos e tradeoffs existentes; investigar a relacdo entre essa isencdo e a
eficiéncia econémica, sob a ética da teoria da tributacdo 6tima, defendendo-se a preferéncia da
progressividade em face da regressividade, e da analise de custo-beneficio, e seus efeitos e

tradeoffs entre igualdade e eficiéncia.
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Como ensina Cornelius Adrian Comstock Vermeule!* a partir da teoria institucional, este
estudo pretende concentrar-se na propositura de uma reforma de pequena escala no desenho
institucional tributério brasileiro, posto que a execucdo de uma reforma de larga escala

acarretaria em altos custos de mudanca na estrutura ja em vigor.

Neste passo, Adrian Vermeule®® destaca que, em democracias consolidadas, é preferivel
considerar reformas viaveis, de pequena escala, para a mais eficiente promocdo dos valores
democréticos, tendo em vista os altos custos de mudanga de estruturas institucionais de grande
escala. O autor considera que pequenas mudangas podem ter grandes efeitos democratizantes,
a0 passo que grandes mudangas podem produzir pequenos efeitos™®.

Deste modo, Vermeule!” propde a introducdo de mecanismos normativos que promovam
valores fundamentais do constitucionalismo democratico, enfatizando os tradeoffs'® entre esses
valores e outros bens democraticos, promovendo-se a analise dos custos e beneficios
envolvidos. A expressao tradeoff significa uma tomada de decisdo permeada por um conflito
de escolhas, pois uma acdo para a resolucdo de um problema pode acarretar outro resultado

negativo.

Conforme sera destacado ao longo deste trabalho, a historia recente do Brasil demonstra
que a aprovacdo de uma reforma tributaria ampla se mostrou tarefa de penosa execucdo. Desta
forma, a aprovacdo de uma reforma tributaria de pequena escala, além de possivel, pode se

mostrar mais eficaz e com melhores efeitos sistémicos.

Como o estudo da teoria econémica implica que os recursos disponiveis sao escassos, 0
tradeoff representa escolhas conflitantes que o tomador de decisdo tem de enfrentar para alocar
melhor seus bens e servicos, devendo haver, para tanto, uma boa andlise de custo- beneficio.
Sobre tradeoff, Nicholas Gregory Mankiw explica que ‘“Para conseguirmos algo que queremos,

geralmente precisamos abrir méo de outra coisa de que gostamos. Tomada de

14 VERMEULE, Adrian. Mechanisms of democracy: institutional design writ small. New York: Oxford
University Press, 2007.

15 1bid. p. 3.

16 Adrian Vermeule Faz uso de uma metafora de Jon Elster, que compara o desenho constitucional a um navio
sendo reparado em mar aberto, onde somente € possivel realizar pequenas mudancas e melhorias. Cf.
VERMEULE, Adrian. Op. Cit.

1" VERMEULE, Adrian. Op. Cit. p. 10.

18 1bid. p. 10.
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decisdes exige escolher um objetivo em detrimento de outro”?®,

Para N. Gregory Mankiw®, a ideia que circunscreve a tributacio sobre a renda das
pessoas fisicas € que, em regra, dois objetivos entram em conflito quando politicas
governamentais sdo formuladas. O tradeoff que a sociedade enfrenta esta compreendido entre
0s objetivos de eficiéncia e igualdade. A eficiéncia econdmica representa a propriedade de a
sociedade obter os beneficios maximos de seus recursos escassos, enquanto que a igualdade
significa a propriedade de distribuicdo uniforme daqueles beneficios entre os individuos dessa
sociedade.

Assim, para aumentar o bem-estar social e para otimizar os valores consagrados de
igualdade, é o papel das politicas publicas fazer com que 0s mais ricos contribuam mais que as
demais pessoas para sustentar as despesas do Estado. A tributacdo exarada sob critérios de
progressividade, entdo, deve forcosamente ocupar um lugar de destaque em um sistema

tributario que se pretenda justo.

A partir de valores de eficiéncia econdmica e justica fiscal, este estudo se dedica a
apresentar, por meio de pequenos mecanismos de alteracdo normativa, alteraces necessarias
para aperfeicoamento do sistema tributario. Neste ponto, a principal alteracdo que se observa
COmo necessaria é a proposta de revogacao da isencédo sobre os lucros e dividendos distribuidos
aos socios e acionistas de sociedades empresarias, na forma do art. 10 da Lei n° 9.249, de 1995,

avaliando-se, para tanto, os custos e beneficios e os tradeoffs envolvidos.

1.3 Cenario histdrico do sistema tributéario brasileiro e seus desafios

No Brasil, durante muito tempo, o comércio exterior foi a principal manifestacdo de
riqueza do pais traduzida em arrecadacéo tributaria do Estado, de sorte que a renda como base
oponivel de tributacio ficava relegada para segundo plano?!. A estruturagdo do sistema
tributario nacional se fez, pela primeira vez, a partir da Constituicdo de 1891, com o fim da

monarguia e a instauracdo da republica. A despeito do novo regime politico republicano, 0s

19 MANKIW, N. Gregory. Introducéo a economia. Traducdo de Allan Vidigal Hastings e Elisete Paes e Lima.
5. ed. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2009. p. 5.

20 1bid. p. 5.

21 VARSANO, Ricardo. Evolugdo do Sistema Tributario Brasileiro ao Longo do Século: anotagdes e referéncias
para futuras mudancas. Revista Texto para Discussao, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, Rio de Janeiro,
n. 405, jan. 1996.
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tracos marcantes e estruturais da economia nacional muito se assemelhavam ao periodo

monarquico.

Com uma producdo econbmica predominantemente agricola e voltada para o comércio
exterior, e um mercado interno intensamente fechado, o imposto sobre a exportacéo foi a maior
fonte de receita tributaria do pais até a Constituicdo de 1934. De competéncia estadual a época,
o tributo sobre as exportacdes representava, aos cofres estaduais, cerca de 40% da totalidade de
suas receitas.?? A tributagdo sobre o montante da renda ndo representava expressiva arrecadacéo

até entdo.

Mesmo com o fim do periodo monarquico e a instauracdo da republica em 1889, as
resisténcias politicas minaram as tentativas de se instituir um tributo incidente sobre a renda e
somente em 1922 fora aprovada pelo Congresso Nacional sua proposta. De inicio, a aliquota do

Imposto sobre a Renda (IR) chegava a niveis maximos de 8%722.

Com a instauracdo da republica no Brasil e a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1891, buscou-se a implementacao de principios liberais na estruturacdo do Estado brasileiro,
vide, a titulo de exemplo, a protecdo aos direitos fundamentais com uma viséo absenteista do
Estado na esfera privada dos cidadéos (liberalismo politico). E forcoso ressaltar, por outro lado,
que a pauta dos direitos sociais, que ensejam uma atividade prestacional do Estado, ainda néo

se encontrava na agenda do Brasil republicano.

Em linhas gerais, direitos sociais sdo aqueles intrinsecamente ligados a ideia de igualdade,
mas ndo em uma concepcao de igualdade apenas formal, ou seja, de igualdade perante a lei,
mas sim em uma concepcdo material de igualdade, que considere a realidade dos individuos
dentro da sociedade. Neste sentido, a protecdo dos direitos sociais representa, ao fim e ao cabo,
a execucao de prestacdes materiais do Estado com o fim de minorar as desigualdades

existententes entre os individuos.

A marca historica que realca a gama de direitos sociais prestacionais como direitos
fundamentais ao individuo da-se no século XX, com a passagem do Estado Liberal para o

Estado do Bem-Estar Social. O liberalismo preemente até entdo mostrou-se ineficiente no

22 |pid.
2 1bid.
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que toca a finalidade ultima do Estado, que é a protecdo do individuo. Importa ressaltar, nesta
linha, que o Estado liberal conjugava o liberalismo politico, marcado pelo ideério néo
intervencionista na esfera privada dos cidadaos, com o liberalismo econbémico, pautado em um

ndo agir estatal na economia, a figura do “Estado minimo”.

No Brasil, 0 momento de valorizacao dos direitos prestacionais de segunda geragéo se deu
no governo de Getulio Vargas, durante seu periodo democratico, entre 1930 e 1937, e entre seu
periodo ditatorial de excecéo, reconhecido como “Estado Novo”, entre 1937 ¢ 1945. Na data de
16-07-1934 foi promulgada pelo Congresso Nacional Constituinte a Constitui¢do brasileira de
1934, inspirada na Constituicdo alema de Weimar. A Carta Constitucional do periodo getulista
foi de forte conotacdo social, prevendo matérias referentes a ordem econémica e social, a

educacdo, cultura, bem como uma substancial legislacdo previdenciaria e trabalhista.

O inicio do periodo republicano se deu em uma nag¢do marcada por um intenso quadro de
subdesenvolvimento econémico. Nesta linha, 0 maior objetivo patrio naquele momento era
promover uma profunda mudanca estrutural no pais, buscando a atracdo de investimentos
externos e a formacdo de capital para investimento nos setores estratégicos da economia
nacional®*. Nesta linha, com uma economia fraca, a arrecadagdo tributaria igualmente ndo

poderia sustentar um Estado atuante na esfera social, a partir de prestacdes positivas.

O grande produto brasileiro que movimentava a economia, desde a monarquia até o
periodo republicano, era o café. Com a grande crise econémica que assolou o0 mundo em 1929,
a cafeicultura brasileira adentrou em uma situacdo de extensa fragilidade. Entre os anos de
1925-1929, a producédo do café cresceu quase 100%, e ndo teve procura para satisfazer tamanha
oferta no mercado®. Com a queda da venda do café no mercado internacional, o pais sofreu um
decréscimo no nimero importagoes, diante da dificuldade de se manter uma balanca comercial
favoravel. Desta feita, produtos industrializados estrangeiros, outrora de mais facil entrada no

pais, passaram a ser escassos na oferta do mercado interno.

A década de 1930 representou um marco substancial no processo de industrializacdo do

Brasil. Com a queda no volume de exportacdes e o cenario de crise econdmica internacional,

24 FURTADO, Celso. Formag&do Econémica do Brasil. 25. ed. Sdo Paulo: Editora Nacional, 1995.
2 1hid. p. 38.
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0 pais viu-se obrigado a criar as bases para seu desenvolvimento industrial e o crescimento da
economia. A situacdo econdmica passada pelo pais resultou na chamada “substituicdo de
importagdes”, onde produtos que antes eram importados, agora deveriam ser produzidos no

mercado interno, fomentando o crescimento econdmico nacional.

Nesta senda, é comum verificarmos na doutrina da histéria econdémica do Brasil a tese de
que o maior periodo de desenvolvimento econémico do pais foi durante o processo forcado de
substituicdo de importacdes durante a Era Vargas?®. Com o crescimento da economia e, por
conseguinte, 0 aumento da arrecadacdo tributéria, o Estado brasileiro passou a ter condices
materias de atuar na funcdo de promotor dos direitos de segunda geragéo, assegurados no texto
constitucional de 1934.

O aparato de direitos sociais previsto na Constituicdo de 1934 previa, por exemplo, 0
salario minimo, o repouso remunerado, a regulamentacdo do trabalho feminino e dos menores
no ambito industrial, férias anuais remuneradas, a fixacdo da jornada de trabalho de oito horas
regulamentacéo especial para o trabalho agricola, amparo a maternidade e a infancia e direito a

educacdo primaria integral e gratuita.

A Carta Constitucional tdo inovadora na seara social, contudo, teve vida curta. Em 1937
foi implementado o Estado Novo, periodo ditatorial que durou até 1945. A nova Constituicdo
foi também denominada de “Polaca”, em razdo de ter sido inspirada no texto constitucional do
regime fascista polonés, de caracteristica extremamente centralizadora e estruturadora de um

governo dotado de poderes quase irrestritos.

A Constituicdo de 1937 instaurou um regime de exce¢do, a0 passo que concentrava de
sobremaneira os poderes na médo do Executivo Federal e, por conseguinte, efetivo retrocesso as
liberdades individuais. Nada obstante isso, 0s direitos sociais continuaram a ser consagrados no
texto constitucional de excecdo. O Estado Novo buscou se legitimar através de uma agenda
social autoritaria, prevendo a garantia de direitos prestacionais por parte do Estado, mas sob

intenso escrutinio do Poder Executivo varguista.

O salario minimo constava na Carta Polaca como direito do cidaddo, e foi

%6 | ACERDA, Antonio Correia de et al. Economia Brasileira. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Poder_Executivo_do_Brasil
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regulamentado em 1940. A Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT) foi criada em 1943 e

agrupava toda a legislacdo social da area desde o inicio do governo de Vargas, desde 1930. A CLT

criou a carteira de trabalho, garantiu as férias remuneradas, previu a obrigacdo de se ter a area de

seguranca e medicina do trabalho, bem como instituiu o salario-maternidade.

Com o fim do Estado Novo em 1945, o Brasil voltou a viver um periodo democrético.
Findado o regime de excecdo, com a deposicdo de Getdlio Vargas da presidéncia, foi elaborada
uma nova Carta Constitucional. Apds as eleicdes presidenciais que elegeram Eurico Gaspar
Dutra, uma nova constituinte foi organizada com a elei¢do de deputados e senadores.

Inspirada na decadéncia dos regimes totalitaristas europeus, a nova constituinte
promulgou a nova Carta Constitucional em 18-09-1946. O texto constitucional objetivava o fim
dos instrumentos repressivos criados durante o Estado Novo, e foi embuido de espirito afeto a
redemocratizacdo do pais, tendo éxito em restabelecer os direitos fundamentais previstos na
Constituicdo de 1934. A Carta previa, dentro do Titulo IV — Da Declaragéo de Direitos (arts.
129 a 144), capitulos referentes aos “Direitos e Garantias Individuais” e a “Nacionalidade e

Cidadania”.

No que tange aos direitos sociais, a Constituicdo de 1946 continuou a garantir e prever
um Estado de bem-estar social. No art. 157 da Carta foram foram previstos diversos direitos
sociais. Nesta linha, foram garantidos pelo texto constitucional o salario minimo capaz de
satisfazer as necessidades basicas conforme as condi¢des de cada regido; proibicéo de diferenca
de salario para um mesmo trabalho por motivo de idade, sexo, nacionalidade ou estado, repouso
semanal remunerado; participacdo obrigatéria e direta do trabalhador nos lucros da empresa;
proibicdo de trabalho noturno a menores de 18 anos; assisténcia aos desempregados;
previdéncia, mediante contribuicdo da Unido, do empregador e do empregado em favor da

maternidade e contra as consequéncias da doenca, da velhice, da invalidez e da morte.

Assim sendo, 0s mandamentos constitucionais e as diretrizes governamentais que se
seguiram apos a década de 1930 instituiram no Brasil a feitura de um estado de bem-estar social,
atuante na prestacdo de direitos positivos em face aos cidaddos. Nesta linha, era forgoso se
estruturar um sistema tributario nacional que possibilitasse, sob o prisma arrecadatério, a

formacdo de condi¢Ges materiais que possibilitassem a execucao de politicas
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publicas pelo Estado na sua fei¢do prestacional.

Com as politicas populistas da Era Vargas, o expansionismo estatal na admnistracdo
Kubitschek (1956-1961), e a proposta de Estado-social revitalizado em Jodo Goulart (1961-
1964), o imposto de renda alcangou aliquota de 65% em 1963, a maior da histéria brasileira,
com 12 faixas de tributacdo e uma ampla base tributavel, incidindo sobre rendas do capital e do
trabalho.?’” Desta forma, o Imposto sobre a Renda, até o fim do regime democratico no ano de
1964, atendia a capacidade contributiva e a progressividade, de maneira que buscava tributar as

rendas com maior disponibilidade econdmica e juridica de serem tributadas.?

A dindmica de concentracdo do capital e 0 aumento da desigualdade no século XX?°
tornou latente o imperativo de que os Estados nacionais deveriam atuar na limitacdo da
concentracdo da riqueza e da renda, promovendo a equidade e justica fiscal. Desta forma, alem
da execucdo de politicas redistributivas, a escolha de um sistema tributario progrevisso, atuante
na mitigacéo da desigualdade social, passou a ser pauta importante da agenda da grande maioria

dos Estados-nacao.

Todavia, a partir do fim da década de 1980 e inicio da década de 1990, enquanto o Brasil
voltava-se para o aumento do gasto publico para atender o carater programatico-social da
Constituicdo Federal de 1988, reduzia, a0 mesmo tempo, as politicas de igualdade tributaria que
marcam um bom sistema tributario, restringido os efeitos redistributivos de uma politica fiscal

justa.

O cenario de expansdo das benesses fiscais aos rendimentos do capital e da parcela mais
rica da sociedade teve seu apice quando da edicdo da Lei n°® 9.249, de 1995. Segundo o diploma
legal, a partir da leitura de seu artigo 10, o Brasil passou a isentar os lucros e dividendos pagos

ou creditados as pessoas fisicas por pessoas juridicas, para fins de célculo

27 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. O Imposto de Renda das Pessoas Fisicas no Brasil. Estudos
Tributérios, n. 14, dez. 2004.

28 MACHADO, Hugo de Brito. Comentarios ao Cédigo Tributario Nacional. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p.
448.

29 PIKETTY, Thomas. O Capital no Século XXI. Traducdo de Monica Baumgarten de Bolle. Rio de Janeiro:
Intrinseca, 2014.

301 ein®9.249, de 1995, artigo 10: “Os lucros ou dividendos calculados com base nos resultados apurados a partir
do més de janeiro de 1996, pagos ou creditados pelas pessoas juridicas tributadas com base no lucro real, presumido
ou arbitrado, ndo ficardo sujeitos a incidéncia do imposto de renda na fonte, nem integrardo a base de calculo do
imposto de renda do beneficiério, pessoa fisica ou juridica, domiciliado no Pais ou no exterior”.
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do imposto sobre a renda.

Apds a implementagdo do Plano Real, programa monetério de estabilizacdo inflacionaria
e fiscal, o pais passou, durante a administragdo do presidente Fernando Henrique Cardoso
(FHC) (1995-2003), por uma agenda de reformas econémicas e setoriais. A nova moeda fora

estruturada sobre pilares que tracariam os rumos da politica econémica do governo FHC.

No periodo conhecido como “hiperinflagdo”, o Brasil experimentou niveis inflacionarios
intoleraveis para economia nacional, como, por exemplo, no ano de 1989, quando a inflacdo
brasileira alcancou o indice de 1.782,90%, para o IGP-DI, e de 1.972,91%, para o IPCA.! Tal
cenario, além da perda de credibilidade do Brasil no exterior, gerou a faléncia de diversas
empresas no pais, além do agravamento dos niveis de pobreza, em decorréncia da perda do

poder de compra da moeda nacional.

Nada obstante isso, para se alcancar o “milagre inflacionario” dos anos de 1980, a politica
econémica usou da politica cambial e fiscal voltadas para a infrutifera tentativa de se buscar a
estabilidade monetaria. Apos a edicdo do Plano Real, os brasileiros veriam o indice
inflacionario no Brasil alcancar o patamar de 1,71%, parao IGP-DI, e de 1,66%, parao IPCA*?,
no ano de 1998. Nada obstante, a taxa basica de juros da economia brasileira, a Taxa Selic foi
utilizada como um dos dos pilares da politica de contencéo inflacionaria, tendo chegado a niveis

alarmantes, como o patamar de 45% em marco de 19993334,

O crescente aumento dos juros elevou o custo do crédito no mercado financeiro brasileiro
cada vez mais. Com o “prego do dinheiro” elevado, a tomada de créditos para investimento nas

empresas nacionais ficou cada vez mais escasso. Por outro lado, com a

31 Até novembro de 1985 a taxa oficial de inflagdo era medida pelo indice Geral de Precos (IGP), calculado pela
Fundacdo Getulio Vargas — FGV, quando o governo federal passou a adotar o indice Nacional de Pregos ao
Consumidor Ampliado — IPCA, calculado pelo IBGE (IBGE, 1990, p. 147-148).

32 BRASIL. Banco Central do Brasil. Indices de Precos no Brasil: informag@es até marco de 2016. Brasilia: BCB,
2016. p. 12-13. Disponivel em: <https://www.bcb.gov.br/conteudo/home-ptbr/FAQs/FAQ%2002-
%C3%8Dndices%20de%20Pre%C3%A70s%20n0%20Brasil.pdf>. Acesso em: 4 ago. 2020.

33 BRASIL. Banco Central do Brasil. Histdrico das taxas de juros: Taxa SELIC. Disponivel em:
<https://www.bcb.gov.br/pt-br/#!/c/COPOMJUROS/#notas>. Acesso em: 4 ago. 2018.

3 JULIAO, Luis Guilherme. A gangorra da taxa bésica de juros da economia nos governos FH, Lula e Dilma. O
Globo, Economia, Rio de Janeiro, 20 out. 2016. Disponivel em: <https://acervo.oglobo.globo.com/em- destaque/a-
gangorra-da-taxa-basica-de-juros-da-economia-nos-governos-fh-lula-dilma-20322941>. Acesso em: 02 ago.
2018.
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valorizagdo do real, houve considerdvel acréscimo das importacdes, reduzindo a

competitividade dos produtos produzidos no pais dentro do mercado interno.

O quadro de dificuldade na tomada de crédito pelas empresas nacionais somado ao fato
de que se tinha no Brasil um terreno cada vez mais fertil para as importacGes agravou de
sobremaneira a produtividade das empresas nacionais. A crise na industria nacional acabou
gerando aumento no nivel de desemprego®. Nesta linha, tal processo acabou por diminuir o
crescimento econdmico, a partir da redugdo da competitividade do Brasil no mercado exterior
e da desaceleracdo do consumo no mercado interno. Neste cenario, o governo FHC buscou
promover medidas econdmicas que desonerassem o capital financeiro, com o suposto fim de

realoca-lo em investimento no mercado brasileiro

Nada obstante isso, a reforma da estrutura econdmica nacional remonta desde a década de
1990, com a inserc¢do das politicas neoliberias na economia brasileira. A politica econdmica
implementada na década de 1990 se fundamentou a partir de teorias que pregavam a
modernizacdo do Estado e o seu afastamento do exercicio de atividades econémicas. A partir
da alegacdo da falta de capacidade para investimentos no mercado interno, pela suposta
ineficiéncia das empresas estatais e para atrair investimentos externos, o governo federal

(seguido por varios Estados), deu inicio ao amplo de desestatizacdo de empresas estatais.

O processo de desestatizacdo tinha como objetivo atrair capitais externos e garantir uma
balanca comercial favoravel. Nada obstante, tal estratégia ndo mostrou-se positiva & economia
nacional e ao fomento do mercado interno, posto que a alta interna taxa de juros atraiu capitais
especulativos, que focavam na reproducdo do capital, e ndo capitais produtivos, focados ao

desenvolvimento econdmico.

No passo desta agenda reformista, de busca pela atracdo de capital externo, o governo
federal publicou a Lei n°9.249, de 1995, na qual a previsdo de isen¢do dos lucros e dividendos
creditados as pessoas fisicas por pessoas juridicas, objeto do estudo em tela, fez-se presente.Na
exposicdo de motivos da lei, o entdo Ministro da Fazenda Pedro Malan afirmou que a isencéao
dos lucros e dividendos estabelece uma “completa integragdo entre a pessoa fisica e a pessoa

juridica”, onde os rendimentos séo tributados exclusivamente na empresa e

% RAMOS, Laura; REIS, Jodo Guilherme Almeida. Emprego no Brasil nos anos 90. Rio de Janeiro: IPEA,
1997.
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exonerando os beneficidrios quando do recebimento, com o intuito de simplificar os controles

e inibir a evasdo, de sorte que a medida “estimula o investimento nas atividades produtoras®.

O desejo do governo a época era, supostamente, de isentar a tributacdo sobre lucros e
dividendos creditados a socios e acionistas de pessoas juridicas para que o montante ndo
tributado se traduzisse em investimentos. O estudo sobre os efeitos negativos que a tributagédo
pode ter sobre a produtividade econdmica é tema rico de debates entre os tributaristas e escolas

de tributagéo.

Os sistemas tributarios sdo dotados de instrumentos que produzem distorcbes na
economia do pais, como tributos sobre a renda e consumo, pois geram incentivos para oS
individuos alterarem suas escolhas, de modo a diminuirem sua carga tributaria — a denominada
elisdo fiscal licita —, o que causa ineficiéncia e reduz o bem-estar da sociedade. Adjacente a tais
distorcOes, existe uma preocupacdo com as questdes distributivas, objeto do conflito entre

equidade e eficiéncia inerente ao sistema tributario de um pais.

A teoria da tributacio 6tima,” neste sentido, se preocupa em definir uma estrutura
tributaria capaz de arrecadar as receitas requeridas pelo Estado para custear as despesas publicas
e, simultaneamente, de atingir certos objetivos distributivos, ao menor custo possivel, com

eficiéncia econdmica para a sociedade.®

Isto se da porque o tributo impde um custo que desestimula transacGes mutuamente
vantajosas para os individuos, gerando uma ineficiéncia para a sociedade, cujo valor é
denominado de perda por peso morto.*® Assim, o peso morto ocasionado pela tributacéo

corresponderia a parcela de bens e servicos que deixa de ser transacionada no mercado e se

% BRASIL. Senado Federal. Relatdrio Anual da Subcomissdo Permanente de Avaliacdo do Sistema
Tributario Nacional. Brasilia: Senado Federal, 2016, p. 18. Disponivel em:
<https://legis.senado.leg.br/comissoes/arquivos?ap=2564&codcol=38>. Acesso em: 02 ago. 2018.

37 A variante moderna da teoria da tributacio 6tima € atribuida a Frank Ramsey, que se preocupou com os efeitos
da elevacdo da arrecadacdo tributaria incidente sobre bens e servicos (commodities) sem uma ocorresse uma
consideravel distor¢do econdmica, analisando as condicfes de sua otimizagdo. Destacou, assim, a importancia do
peso-morto produzido pela tributacdo e como esta afeta de modo negativo a eficiéncia econémica, pois 0 aumento
do tributo geraria uma elevacgdo no preco das commodities e, proporcionalmente, na diminui¢do da demanda. Cf.
RAMSEY, Frank P. A contribution to the theory of taxation. The Economic Journal, v. 37, n. 145, p. 47-61, mar.
1927.

3 SIQUEIRA, Rozane Bezerra de; NOGUEIRA, José Ricardo; BARBOSA, Ana Luiza de Holanda. A procura
do imposto 6timo. Valor Econdmico, S&o Paulo, n. 1221, 18 mar. 2005.

39 KRUGMAN, Paul R.; WELLS, Robin. Introdugdo a economia. Traducio de Helga Hoffmann. 3. ed. Rio de
Janeiro: Elselvier, 2015. p. 165.
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traduz em excedente a economia que seria obtido se o tributo ndo tivesse desestimulado as

transagdes.

Medidas de politica econdmica e fiscal que buscassem reduzir a carga tributéria cobrada
das pessoas juridicas poderiam ter um efeito estrutural positivo na economia, haja vista que 0s
agentes econdmicos produtivos poderiam dispor do montante ndo repassado aos cofres
publicos, em forma de tributos, investindo na sua produtividade, no fomento da economia. Com
efeito, 0 aumento da produtividade acarretaria no crescimento da economia como um todo,

representando mais empregos e o incremento da competitividade no mercado externo.

Desta forma, uma isengdo fiscal, por exemplo, representaria consideravel tradeoff ao
Estado: por um lado, constitui queda na arrecadacdo direta em ndo se tributar; por outro lado, a
ndo ocorréncia do peso morto resultaria em maior producdo, aumentando o dinamismo na
economia e, por conseguinte, a geracdo de riqueza. De acordo com a nocdo de reducdo dos
efeitos negativos da tributacdo, a isencdo fiscal direcionada a reduzir os custos marginais da
producdo, aumentando a riqueza produzida, ¢ de fundamentacdo tedrica razoavel, mas,
igualmente, passivel de criticas em alguns pontos®. No tocante & isonomia, o beneficio fiscal

representa uma escolha politica.

Quando o poder publico decide beneficiar fiscalmente um grupo ou setor da economia, é
razoavel pensar que outros grupos e setores vao almejar tal medida. Contudo, a defesa dos
beneficios fiscais as entidades produtivas de uma economia possui defesa consoante com a

razoabilidade tributaria e econdmica.

No entanto, argumenta-se aqui que a isencdo fiscal direcionada as pessoas fisicas,
relacionada a renda proveniente do capital, afigura-se como um privilégio odioso*!. A isencdo
dos lucros e dividendos distribuidos pela pessoa juridica a socios e acionistas, objeto do presente
estudo, resulta em rigqueza ndo tributada que ndo se traduz na producdo econémica, € sim na

reproducdo do capital. Essa rentncia fiscal tem atendido somente ao acimulo de

40 STIGLITZ, Joseph E. In Praise of Frank Ramsey’s Contribution to the Theory of Taxation. The Economic
Journal, v. 125, n. 583, p. 235-268, mar. 2015.

41 Para Ricardo Lobo Torres, “Do ponto de vista fiscal odioso ¢ o privilégio que consiste em pagar tributo menor
que o previsto para 0s outros contribuintes, ndo paga-lo (isencdo) ou obter subvencfes ou incentivos, tudo em
razdo de diferencas subjetivas, afastadas dos principios da justica ou da seguranga juridica”.

TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p. 357.
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riqueza e a distor¢do na distribuicdo de renda, contribuindo para a maior concentracao de

renda em detrimento da justica fiscal.

Sérgio Wuff Gobetti e Rodrigo Octéavio Orair®? tragaram uma analise de como a isengéo
sobre os lucros e dividendos creditados as pessoas fisicas representam uma exoneracéao fiscal
de montante extremamente significativo ao orcamento publico. Durante os anos de 2007 a 2013,
0 montante da isencéo dos lucros e dividendos, com base nas declara¢6es de imposto de renda

das pessoas fisicas, foi de 149,4 bilhdes até 287,3 bilhdes de reais*.

Com isso, a mudanca do quadro atual de tributagdo deveria ser feita com o objetivo de se
arrecadar mais da parcela detentora do maior capital por meio de progressividade, reduzindo a
desigualdade social através da funcdo redistributiva fiscal. Como proposta, os citados autores
defendem uma tributacdo acerca os lucros e dividendos que se enquadraria nos moldes de justica
fiscal e eficiéncia. A partir das referidas propostas para reducdo da desigualdade, o modelo
estaria de acordo com a sistematica vigente de tributacdo do imposto sobre a renda, utilizando-

se uma variacdo de 7,5 a 27,5 por cento da renda recebida pelo contribuinte.

Caso utilizasse tal modelo a tributacdo dos lucros e dividendos, objeto deste estudo,
arrecadar-se-ia um montante de R$ 59 bilhdes com o tributo. A nova base de calculo adstrita
ao imposto de renda, nesse caso, representaria, além do aumento da arrecadacéo fiscal, uma

reducdo na desigualdade em 4,03%.

Com efeito, caso os lucros e dividendos distributidos as pessoas fisicas integrasse a base
tributavel do imposto de renda, a partir do conceito de disponibilidade juridica da renda,* o
orcamento fiscal teria considerdvel aumento e a desigualdade social comportaria sensivel
reducdo, posto que a progressividade tributaria forneceria maior justica fiscal, possibilitando a

execucdo de politicas publicas que possibilitem um quadro social mais igualitario.

Neste sentido, a fundamentacdo tedrica que levou o Brasil a adotar o sistema de isencao

42 GOBETTI, Sérgio Wulff; ORAIR, Rodrigo Octavio. Tributagéo e distribuicio de renda no Brasil. IPC-1G
Working Paper, n. 136, p. 1-23, fev. 2016. p. 9.

3 1bid. p. 13.

* 1bid. p. 15-16.

45 MACHADO, Hugo de Brito. Disponibilidade juridica como elemento do fato gerador do imposto de renda.
Revista Dialética de Direito Tributério, v. 207, p. 59-66, dez. 2012.
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referido na Lei n® 9.249, de 1995, se mostrou de dificil verificacdo na pratica. Ao tratar a ndo
tributacdo sobre a pessoa fisica como uma forma de evitar o peso morto da atividade fiscal,
presume-se que a riqueza nao tributada serd reinvestida na economia, movimentando a
producdo do pais. Contudo, os lucros e dividendos, via de regra, ndo sdo reinvestidos no

mercado produtivo, permanecendo apenas no mercado financeiro.
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2 ISENCAO DOS LUCROS E DIVIDENDOS E O PRINCIPIO DA CAPACIDADE
CONTRIBUTIVA

O principio da capacidade contributiva esta previsto no artigo 145, § 1°, da Constituicdo
Federal de 1988, ao informar que os impostos devem ser graduados com base na capacidade

econdmica do contribuinte.

Nesta linha, Klaus Tipke*' associa a capacidade contributiva com o principio da
igualdade, segundo o qual todos os seres humanos sdo iguais perante a lei, e, mais
especificamente, com a igualdade tributéria, pelo qual os cidaddos devem ser igualmente
tributados conforme sua capacidade de contribuicdo. Por possuir uma caracteristica igualitaria,
0 principio da igualdade se volta contra os privilégios, as prerrogativas de casta, classe,
nacionalidade, religido ou raca.

Segundo Ricardo Lobo Torres*®®, a capacidade contributiva se sujeita a limitacdes
constitucionais quantitativas, que sdo aquelas que protegem o cidadao, no plano vertical, contra
0 excesso de tributacdo, e limitagcdes qualitativas, que blindam contribuinte, no plano horizontal,
contra as discriminacOes arbitrarias e os privilégios odiosos. O principio da capacidade
contributiva tem como fundamento os ideais de justica fiscal, imperativo estatal de que a
politica fiscal deva se atentar a promogdo da igualdade por meio da equidade. A capacidade
contributiva é, assim, a materializacdo do principio da igualdade no Direito Tributario,
ensejando que o sistema tributario opere de forma a amenizar as desigualdades sociais por meio

da incidéncia tributaria.

Em uma carta destinada a Jean-Baptiste Leroy, em 1789, Benjamin Franklin afirma que
nada neste mundo é certo, salvo a morte e os tributos.*® O pensamento de Franklin traduz a ideia

da inevitabilidade da tributacdo na vida das pessoas, do que resulta o fato de que Estado

6 Art. 145, § 1°, Constituigdo de 1988: Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado & administracdo tributaria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.

47 TIPKE, Klaus. Principio da igualdade e a ideia de sistema no direito tributario. In. MACHADO, Branddo
(Coord.). Estudos em homenagem ao prof. Ruy Barbosa Nogueira. Sdo Paulo: Saraiva, 1984. p. 517.

48 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: Constituicio Financeira,
Sistema Tributario e Estado Fiscal. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. v. Il. p. 316.

48 SMYTH, Albert Henry. The writings of Benjamin Franklin. New York: Macmillan, 1907. v. X. p. 69.

9 1hid. p. 69.
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ndo pode existir sem os tributos.® Desta premissa, para o custeio das despesas publicas, surge
um dever imposto a todo individuo de pagar seus respectivos tributos, que incidem a partir de
certas situacGes da vida escolhidas pelo legislador como passiveis de se tornarem fato gerador
da obrigacdo tributéaria, por necessariamente representarem uma manifestacdo de riqueza

juridicamente relevante.

Conforme aponta José Casalta Nabais (2012, p. 321), por afetar a liberdade das pessoas
disporem livremente da sua propriedade, encontra-se sedimentada a ideia de que os tributos néo
devem ser exigidos sem o consentimento dos seus destinatarios, expresso através de seus

representantes.®!

Surge modernamente, entdo, a concepg¢éo de tributo como um dever fundamental, sob a
orientacdo da capacidade contributiva, do custo-beneficio ou da solidariedade de grupo, com a
finalidade, principal ou acessoria, de obtencdo de receitas destinadas a suportar os gastos
essenciais as despesas relacionadas com as atividades especificas do Estado, que é exigivel
daquele que realiza o fato descrito em lei elaborada conforme a competéncia outorgada pela

Constituicao®2.

Ja os deveres fundamentais, na definicio de Nabais®®, representam aqueles deveres
juridicos que, ao estabelecerem a posicdo fundamental do individuo, possuem um especial
significado para a comunidade, podendo ser exigidos por esta. O principio da capacidade
contributiva, assim, orienta que esse custeio estatal feito pelos individuos seja de forma
individualizada, observando as caracteristicas econémicas do contribuinte, como sua

disponibilidade econdmica®.

Amparada no valor de justica fiscal, a contribuicdo feita ao Estado, que observa a

%0 As ideias de manutencdo das despesas publicas do Estado e de capacidade contributiva dos contribuintes foram
combinadas no Artigo 13 da Declaracdo dos Direitos do Homem e dos Cidad&os, de 1789, que, em traducéo livre,
diz: “Para a manuteng¢do da for¢ca publica, e para despesas administrativas, € indispensavel uma contribuicdo
conjunta; que deve ser dividida igualmente entre os cidaddos, por causa de suas possibilidades”.

5 A luz da concepgao anglo-americana “no taxation without representation”, os cidaddos somente sio compelidos
ao dever de pagarem os tributos criados por um parlamento democraticamente legitimado.

2 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p.
374-375.

% NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo
constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2012. p. 64.

% RIBEIRO, Ricardo Lodi. As contribuices parafiscais e a validaco constitucional das espécies tributarias.
Revista Dialética de Direito Tributario, v. 174, p. 110-129, mar. 2010. p. 109.
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capacidade contributiva, estd fundada nas possibilidades econdmicas do individuo. Neste
cenario, torna-se essencial que a politica tributaria promova distingdes que irdo se basear na
manifestacio da riqueza dos contribuintes. Segundo Tipke®®, a capacidade de contribuic&o fiscal
e econdmica exerce, no direito tributario, uma funcédo especial, pois aquele que ndo possui essa
capacidade deve ser tratado de modo diverso de como se trata o que a tem. Ao fim e ao cabo,
tal diferenciacdo medira o grau de justica fiscal que determinada nacéo privilegia entre 0s seus

individuos.

Como decorréncia do principio da igualdade, a capacidade contributiva aspira por uma
sociedade mais justa ao exigir que maior tributacdo recaia sobre os individuos que possuam
maior riqueza, como no caso daqueles que recebam lucros e dividendos distribuidos de pessoa
juridica como remuneracdo de seu capital investido. A capacidade contributiva pode ser
entendida tanto no seu aspecto objetivo — pressuposto ou fundamento juridico da tributacéo e
diretriz para eleicdo das hipdteses de incidéncia — como no seu aspecto subjetivo — critério de

graduacao do tributo e limite a tributagio®®.

Na teoria econdmica foram formuladas as no¢6es de que as pessoas devem fazer escolhas
porque 0S recursos sao escassos e de que um recurso € escasso quando a sua quantidade a
disposicéo da sociedade for insuficiente para a satisfacdo de todos os usos almejados®’. Ou seja,
0S recursos séo escassos, mas as necessidades humanas séo ilimitadas. Deste modo, em termos
de politicas publicas, o Estado sempre tem mais a fazer do que seus recursos disponiveis, e ndo

conta, necessariamente, com um aumento correspondente na arrecadagéo.

Como exemplo, os direitos sociais, como direitos de segunda geracdo presentes no artigo
6° da Constituicio Federal de 1988%, sdo mandamentos de agir ao Estado na execucéo de
prestacdes positivas, amenizando as disparidades sociais e garantindo as necessidades basicas
dos individuos. O recurso utilizado para esse agir estatal é disponibilizado, principalmente, por

meio da arrecadacdo tributaria.

% TIPKE, Klaus. Op. Cit. p. 520.

% COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p. 29.

5" KRUGMAN, Paul R.; WELLS, Robin. Introdugdo a economia. Traducio de Helga Hoffmann. 3. ed. Rio de
Janeiro: Elselvier, 2015. p. 6.

%8 Constituicdo Federal de 1988, Artigo 6° S&o direitos sociais a educacéo, a salide, a alimentacdo, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituicdo (Redacdo da Emenda Constitucional n° 90, de 2015).
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Isso ocorre porque os direitos custam dinheiro e ndo podem ser protegidos sem
financiamento publico. Os direitos a assisténcia social, a propriedade privada, a liberdade de
contrato, a liberdade de expressao, a moradia tém custos que sdo, em sua eminéncia, publicos.
Todos os direitos reivindicam recursos do tesouro publico®®. Como o custo do Estado para
garantir o exercicio dos direitos é sustentado, principalmente, por meio da arrecadacdo
tributaria, a eficiéncia do Estado vai ser medida a partir da avaliacdo entre os beneficios de uma
decisdo politica e os respectivos custos devido as limitagdes orcamentérias.

Tem-se, neste passo, 0 enfoque objetivo da arrecadacdo tributaria: verificar como se
estrutura o sistema tributario de um pais, as hipoteses de incidéncia que irdo gerar a obrigacéo
dos contribuintes em recolher tributos ao fisco, bem como o modo como se estrutura a receita
publica advinda da arrecadagéo fiscal. Nada obstante, um sistema tributario que se pretenda
justo e eficiente ndo pode focar apenas no aspecto objetivo da tributagcdo, mas igualmente deve

observar, e de forma substancial, o enfoque subjetivo da tributacdo.

Nesta linha esta a importancia do principio da capacidade contributiva. Em decorréncia
dos postulados da igualdade e justica social que a capacidade contributiva materializa, aqueles
contribuintes que possuam maior capacidade de contribuicdo, ainda que ndo dependam das
acOes estatais para suprir seus anseios materiais, ao passo que dispdem de maior parcela de seu
patrimdnio no seio social, possuem maior capacidade para responder ao custeio das prestacdes
positivas estatais. Tem-se, nesta linha, a verdadeira materializacdo do principio da

solidariedade.

Com fundamento na solidariedade, a tributacdo deve atuar em favor das necessidades da
parcela da populacdo que ndo detém suficientes recursos para contribuir, sem prejuizo de seu
minimo para sobrevivéncia. Esta distincdo deve ser observada pelo legislador da norma
tributaria, no intuito de construir um sistema de politica fiscal que vise a eficiéncia, do lado da

arrecadacao, e a igualdade e a equidade, por meio da capacidade contributiva.

Deste modo, os cidaddos contribuintes que ndo tém a supracitada capacidade devem ser

tratados de modo diverso daqueles o que a detém, ja que a capacidade contributiva, por meio

% HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New York and
London: W. M. Norton, 1999. p. 15.
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da distincdo material feita ao contribuinte, busca a redistribuicéo de renda como resultado final,
onde renda constitui todo acréscimo de valor que habilita o contribuinte a conduzir sua vida

privada, a satisfazer suas necessidades particulares.®°

E forcoso reconhecer, assim, que um sistema tributario que valorize a capacidade
contributiva se estrutura, no limite, por uma ideia de equidade. Equidade pode ser entendida
como um principio que consiste na valoragdo de critérios de justica quando da aplicacdo de uma
regra em um caso concreto. A equidade no sistema tributario, nesta linha, trata eminentemente
da distribuicdo da carga tributéria, ou seja, a forma pela qual os contribuintes vao arcar com o
custeio de suas obrigacGes tributarias. Pode-se afirmar que a equidade tributaria pode adotar

dois modos de aplicagéo.

O primeiro € aquele que diz que os individuos que obtém mais beneficios devem suportar
mais tributacdo, com base no ideia de custo e beneficio. O outro representa o ponto de vista da
capacidade, sob o qual quem possui mais riqueza paga mais, fundado na capacidade de
contribuir. Assim, com o objetivo de aumentar o bem-estar da sociedade, o sistema tributario
pode impor aos mais ricos mais contribuicdo do que aos mais pobres, o que pode ser efetivado

de forma proporcional, progressiva ou regressiva.

Deste modo, consequéncia precipua da aplicacdo do principio da capacidade contributiva
é a progressividade tributaria, que denota a ideia de que os tributos devem onerar a parcela
detentora de maior capital dentro da sociedade, por meio da estipulacdo de aliquotas dos tributos
de forma crescente, ou seja, aliquotas maiores para maiores bases imponiveis de manifestacdo

de riqueza, que é fato gerador do tributo.

Em que pese a progressividade tributaria poder ser encarada como um valor oriundo da
ideia de equidade, no sistema tributario nacional a progressividade é ndo so regra legal, mas
verdadeira norma de algcada constitucional. Desta feita, a Carta Constitucional de 1988 previu
que o Imposto sobre a Renda (IR) deveria ser progressivo (CRFB, art. 153, §1°, 1). J& no que
tange ao Imposto sobre a Propriedade Rural (ITR), o constituinte patrio igualmente previu que
o tributo deveria ser progressivo, bem como deteria aliquotas variadas com o fito de se

desestimular propriedades que ndo cumprissem sua funcéo social (CRFB, art. 153, 849, ).

0 TIPKE, Klaus. Op. Cit. p. 520-521.
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Ainda em sede constitucional, o poder constituinte derivado de reforma, por meio da
Emenda Constitucional n® 33/2001, trouxe a progressividade ao Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU), ditando que o referido tributo serd progressivo no tempo enquanto a
propriedade ndo cumprir sua funcdo social (progressividade sancdo), bem como sera

progressivo em razdo do valor do imovel (CRFB, art. 182, 84°, Il, e art. 153, §4°, I).

Em linhas gerais, pode-se afirmar que um tributo sera progressivo quando sua aliquota
variar de acordo com a base de célculo. Desta feita, quanto maior for a base de calculo (o que
implica, como regra geral, maior capacidade contributiva), maior sera a aliquota do tributo.
Deste modo, os individuos que detém maior parcela de riqueza serdo aqueles que mais irdo

contribuir com o recolhimento de tributos.

O fato de a Carta Constitucional de 1988 ter previsto a progressividade tributaria como
regra da lei maior do ordenamento juridico patrio ndo pode ser menosprezado. Conforme aponta
Lais Gramacho Colares®, o direito tributario ndo pode ser interpretado de forma apartada do
resto do ordenamento juridico. Nesta linha, é imperioso reconhecer que o sistema tributario
nacional (bem como todas as outras normas que estruturam o Estado brasileiro) deve observar
0s objetivos elencados pelo poder constituinte originario de 1988, quer sejam a construcéo de
uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional, erradicar a
pobreza e a marginalizacdo e a reduzcdo as desigualdades sociais e regionais, bem como a
promocao do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor idade e quaisquer outras

formas de discriminacéo.®

Neste ponto, é inegavel atestar que o grande instrumento de se garantir uma sociedade
mais justa e solidaria, por meio da tributacéo, é a estruturacéo de um sistema tributario nacional
pautado na progressividade fiscal. Por meio disto, o recolhimento de tributos se dara de forma
mais incisiva aqueles que mais podem contribuir com o custeio do Estado, reconhecendo-se,
assim, um desenho institucional tributario que privilegie a justica fiscal, a isonomia material e

a capacidade contributiva.

61 COLARES, Gramacho Lais. O principio geral da progressividade no sistema tributério nacional. Revista de
Financas Publicas, Tributagdo e Desenvolvimento, v. 6, n. 7, p. 100-121, jul./dez. 2018.
62 Art. 3°, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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No Brasil, o principal exemplo de tributo progressivo, e, por conseguinte, valorativo ao
valor de equidade tributéria, € o Imposto sobre a Renda (IR). No caso do IR, o tributo seréd
progressivo ao passo que conta com aliquotas progressivas de acordo com a renda do
contribuinte e, por conseguinte, o sujeito passivo de maior renda arcard com maior aliquota, e 0

de menor renda arcara com menor ou nenhuma aliquota.

Conforme visto, a progressividade, como concretizagio da capacidade contributiva®, foi
consagrada pela Constituicdo Federal de 1988 nos impostos sobre a renda (IR), sobre a
propriedade predial e territorial urbana (IPTU) e sobre a propriedade territorial rural (ITR).
Desta forma, os fatos geradores dos tributos sobre a renda ou sobre a propriedade terédo aliquotas

maiores de incidéncia quanto maior forem a renda ou o valor da propriedade.

Ainda no campo dos principios concernentes a esfera subjetiva de tributagdo, importante
é ressaltar os conceitos de disponibilidade juridica e econdmica. Para Hugo Brito de Machado®,
o fato gerador do imposto sobre a renda deve ser visto sob uma dupla acepgéo. O fato gerador
do tributo incidente sobre a renda € o acréscimo patrimonial, o qual, como disp6e o artigo 43

do Cddigo Tributario Nacional®, deve estar disponivel.

De acordo com o classico autor, a renda ndo se confunde com a disponibilidade, podendo
haver a renda, mas esta ndo ser disponivel ao contribuinte. Com isso, considerar-se como
necessaria a disponibilidade da renda é uma forma de respeitar-se o principio da capacidade

contributiva®®.

8 Para Klaus Tipke, a progressividade rompe com o principio da igualdade formal, sendo justificada pelo principio
do Estado social, com vistas a distribui¢do da renda e riqueza. Para o autor, a tributacdo progressiva da renda
constitui politica social da lei tributaria. Cf TIPKE, Klaus. Op. Cit. p. 257.

5 MACHADO, Hugo de Brito. Disponibilidade juridica como elemento do fato gerador do imposto de renda.
Revista Dialética de Direito Tributario, v. 207, p. 59-66, dez. 2012.

8 Codigo Tributario Nacional, Artigo 43: O imposto, de competéncia da Unido, sobre a renda e proventos de
qualquer natureza tem como fato gerador a aquisi¢do da disponibilidade econémica ou juridica: | - de renda, assim
entendido o produto do capital, do trabalho ou da combinacdo de ambos; Il - de proventos de qualquer natureza,
assim entendidos os acréscimos patrimoniais ndo compreendidos no inciso anterior. § 1° A incidéncia do imposto
independe da denominagdo da receita ou do rendimento, da localizagdo, condicdo juridica ou nacionalidade da
fonte, da origem e da forma de percepcdo (Incluido pela Lcp n® 104/01). § 2° Na hipotese de receita ou de
rendimento oriundos do exterior, a lei estabelecerd as condi¢es e 0 momento em que se dard sua disponibilidade,
para fins de incidéncia do imposto referido neste artigo (Incluido pela Lcp n® 104/01).

% Cadigo Tributario Nacional, Artigo 43: O imposto, de competéncia da Unido, sobre a renda e proventos de
qualquer natureza tem como fato gerador a aquisi¢do da disponibilidade econémica ou juridica: | - de renda, assim
entendido o produto do capital, do trabalho ou da combinacédo de ambos; Il - de proventos de qualquer natureza,
assim entendidos 0s acréscimos patrimoniais ndo compreendidos no inciso anterior. § 1° A incidéncia do imposto
independe da denominacgdo da receita ou do rendimento, da localizagdo, condicdo juridica ou nacionalidade da
fonte, da origem e da forma de percepcdo (Incluido pela Lcp n® 104/01). § 2° Na hip6tese de receita ou de
rendimento oriundos do exterior, a lei estabelecera as condi¢bes e 0 momento em que se dara sua
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Assim, a disponibilidade se divide em dois conceitos: juridico e econémico. Por
disponibilidade econdmica entende-se a capacidade plena de se usufruir da renda pertencida
pelo contribuinte do tributo. O detentor da renda pode dispor dela como lhe subjetivamente
aprouver, pois a renda é pertencente ao sujeito, sem nenhum embaraco que impega sua
titularidade. J& a disponibilidade juridica € o crédito acerca a renda ou os proventos de qualquer
natureza. O detentor da renda, na disponibilidade juridica, é portador de um titulo juridico em

seu beneficio, que sera convertido na renda propriamente dita.

No caso da politica isentiva analisada por este estudo, a disponibilidade econémica da- se
da seguinte maneira: o0 socio ou acionista de uma sociedade empresaria, apos a apuracao do
lucro, tera, em seu proveito, lucros e dividendos creditados a sua titularidade, podendo os lucros

ser diretamente distribuidos no caso do socio de sociedade limitada ao fim do periodo contabil.

A isencéo de lucros e dividendos creditados as pessoas fisicas, criada pelo art. 10 da Lei
n® 9.249, de 1995, deve assim ser observada sob a dtica da capacidade contributiva, da
progressividade e da disponibilidade juridica para a sua adequada analise. A capacidade
contributiva, como ora analisada, orienta que os tributos devem ser cobrados de toda
coletividade, devendo, contudo, a carga tributaria mensurar a renda do contribuinte. Por seu
turno, a progressividade estabelece que cada contribuinte deve participar do custeio do Estado
de acordo, justamente, com sua capacidade de contribui¢cdo. Em outro ponto, a disponibilidade
impde que a renda tributada deve integrar o patriménio do contribuinte de forma plena em seu
uso, ou ser um titulo juridico que represente um crédito, que sera traduzido em renda, em

beneficio de seu portador.

Conforme verificado no magistroso estudo de Gobetti e Orair®” datado de 2016, os lucros
e dividendos creditados as pessoas fisicas, socias ou acionistas de sociedades empresarias,
somaram, entre os anos de 2007 e 2013, o vultoso montante de 149,4 bilhdes até 287,3 bilhdes
de reais. Com efeito, tal quantia constitui riqueza produzida na economia que deixou de ser
tributada devido a renuncia fiscal do artigo 10 da Lei n°®9.249, de 1995.

disponibilidade, para fins de incidéncia do imposto referido neste artigo (Incluido pela Lcp n°104/01).
57 GOBETTI, Sérgio Wulff; ORAIR, Rodrigo Octavio. Progressividade tributéria: a agenda esquecida, 2015.
Texto para Discussao, v. 2190. Brasilia: Ipea, 2016a
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Por um lado, o Estado deixa de tributar diminuta parcela da populacdo detentora de
enorme capital, o que afronta de sobremaneira a capacidade contributiva. Por outro lado, traduz-
se a presente isencdo como privilégio a um segmento da sociedade sem que haja a verdadeira
justificativa social para tanto, porquanto tal exoneragdo nao se converte em beneficio social,

violando-se a igualdade tributaria.

A isencdo tributaria a partir de um beneficio fiscal € uma politica publica necesséria e
eficiente diante da modernidade dos fluxos econémicos. Muitas vezes o Estado utiliza-se da
concessdo de beneficio fiscal para fomentar um determinado segmento ou atividade da
economia, aumentando os niveis de bem-estar, emprego e competitividade. Conforme analisado
neste estudo, a tributacdo, em que pese necessaria, representa um peso morto na economia.
Parcela consideravel da riqueza de pessoas fisicas e juridicas que poderia ser reinvestida na
economia, com geracdo de novos empregos e aumento do bem-estar dos individuos é traduzida
em tributos que possibilitam o custeio do Estado e o cumprimento de suas obrigacdes perante

os cidadaos.

Desta feita, a concessdo de beneficios fiscais pode representar uma eficiente politica
publica focada ao desenvolvimento econémico, posto que possibilita o investimento de capital,
que seria utilizado no recolhimento de tributos, em determinadas areas estratégicas para a
economia, por meio da desoneracgdo da tributacdo. Nesta linha, os beneficios fiscais representam
uma via de mao-dupla: ao passo que representam uma perda na arrecadacao do Estado para o
custeio das suas atividades precipuas, resultam, por outro lado, em outro bem- estar para a
coletividade, a partir do reinvestimento dos valores que seriam afetos ao recolhimento de

tributos na economia.

A concessao de um beneficio fiscal que quebre essa via de mao dupla ndo é justificavel.
A isencdo de lucros e dividendos creditados as pessoas fisicas sdcias e acionistas implica apenas
na rendncia fiscal estatal em ndo tributar tais valores, ndo representando, por outro lado,
qualquer benesse para o Estado e seus individuos. No que tange a disponibilidade da renda, o
montante da isencdo esta integralmente de acordo com a ideia de disponibilidade juridica da
renda. Os lucros e dividendos, quando distribuidos as pessoas fisicas, compdem a verdadeira
titularidade do sécio ou acionista, oriunda dos lucros percebidos pela sociedade empreséria na

qual estes possuem participacdo. Em havendo total auséncia da observancia da
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capacidade contributiva, igualmente é defeso se falar em progressividade.

Conforme ensina Tipke,®® um sistema tributario que ndo se oriente segundo o principio
da capacidade contributiva resulta em um quadro de desigualdade da distribuicdo carga
tributaria dentro da sociedade. Isto porque deve o Estado cobrir suas necessidades financeiras
por meio de uma tributacdo equitativa, ndo sendo admissivel justificar a violagdo do principio
com fatos que na realidade ndo existem, exceto se justificado com objetivos sociais, no mais

amplo sentido.

No caso de uma regra de beneficio que objetiva dirigir a economia, cabe verificar se o
motivo do beneficio foi coerentemente observado. Tipke® aponta que o beneficio € justificado
quando e adequado para realizar o motivo que a tenha inspirado, inferindo que é especialmente
inadequada a intervencdo regulatoria na economia sem motivo ou quando € improépria, alheia a

matéria ou desproporcionada.

Ao isentar do imposto de renda os lucros e dividendos distribuidos por pessoas juridicas
as pessoas fisicas dos socios e acionistas, o legislador atuou de forma afrontosa aos ditdmes
valorativos do principio constitucional da igualdade, ao passo que tal medida ndo considera a
ampla capacidade contributiva dos beneficiarios da regra tributaria, bem como o consideravel

volume de recursos que deixa de ser tributado.

Em outra senda, a isencdo objeto deste estudo ndo se verifica adequada aos fins
econémicos colimados, pois a exoneracdo do imposto de renda dos lucros e dividendos
percebidos por seus s6cios ou acionistas ndo se transforma em mais producédo das empresas. O
montante de recursos isentos de tributacdo ndo é reinvestido entre os agentes econémicos,
fomentando o crescimento da economia como um todo, mas, sim, é destinado para a mera

reproducdo do capital dos seus detentores.

Deste modo, imperioso € reconhecer que a tributacdo dos rendimentos afetos a
distribuicdo de lucros para pessoas fisicas sdcias ou acionistas de sociedades empresarias
materializaria os ditames de justica fiscal e da observancia da capacidade de contribuigdo, de

sorte que a isengdo de tais recursos reserva-se apenas as necessidades particulares dos sécios e

88 TIPKE, Klaus. Op. Cit. p. 525-526.
%9 1hid.
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acionistas, mas ndo se reverte em qualquer produto destinado a beneficiar toda a sociedade.
Tem-se, no limite, a presenca clara de um privilégio odioso e a quebra da impessoalidade na

tributacéo.

2.1 Ajsencdo do artigo 10 da Lei n°® 9.249/95 e a eficiéncia econdmica

Um bom tributo ou um bom sistema tributario, segundo Adam Smith,” é aquele que
respeita quatro principios, que sdo: a equidade, contribuindo na proporc¢éo das capacidades dos
cidaddos; a seguranca, onde o tributo é dotado de certeza sobre o que cada individuo deve pagar;

a conveniéncia e facilidade da arrecadacdo; e a economia, com arrecadagdo ao menor custo.

Em uma visio mais contemporanea, Joseph Eugene Stiglitz’* apresenta as cinco
caracteristicas desejaveis para um bom sistema tributario: (1) a eficiéncia econémica, pela qual
0 sistema tributario ndo deve interferir na alocacéo eficiente de recursos, mas, sempre que
possivel, deve ser usado para melhorar a eficiéncia econémica; (2) a simplicidade
administrativa, pela qual o sistema tributario deve ter baixos custos de administracdo e
conformidade e ser simples de administrar; (3) a flexibilidade, possibilitando ao sistema
tributario responder com facilidade a circunstancias econémicas modificadas eventualmente;
(4) a responsabilidade politica, pelo qual o sistema tributario deve ser transparente e planejado
para permitir a afericdo pelos contribuintes daquilo que pagam; e (5) a equidade, pelo qual o
sistema tributario deve ser justo em seu tratamento relativo de individuos diferentes, tratando
aqueles em circunstancias similares da mesma forma, e impondo impostos mais altos aqueles

que podem suportar melhor o dnus da tributacao.

A eficiéncia do sistema tributario, deste modo, traduz-se na ideia de que um sistema
tributario eficiente é aquele que arrecada mais, & mais simples em sua estruturacao, e possui o
menor custo aos individuos e ao mercado. Por custos estdo compreendidos, geralmente, o
pagamento do préprio tributo, o peso morto da tributacdo na economia e 0 cumprimento das

regras tributarias, também conhecido como custo de conformidade (compliance).

0 SMITH, Adam. A riqueza das nagdes: investigacdo sobre sua natureza e suas causas. Traducdo de Luiz Jodo
Baratna. S&o Paulo: Nova Cultural, 1996. p. 282-284.

"L STIGLITZ, Joseph E. Economics of the public sector. 3. ed. New York: W. W. Norton & Company, 2000. p.
456-475.
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E sabido que um dos maiores custos de um sistema tributério, além do préprio pagamento
do tributo, € o cumprimento das chamadas “obrigacdes assessorias”, aquelas obrigagdes devidas
pelo contribuinte com o fito de colaborar com a administracdo fazendaria, seja com o
fornecimento de informacdes, ou a realizacdo de certas formalidades, mas que néo se traduzem
no recolhimento tributario em si. Nesta linha, quanto mais simples for a estruturacdo das

obrigacdes acessorias, mais salutar sera o sistema tributério.

N&o ha dividas entre as diferencas fulcrais entre a teoria seguida por Adam Smith’2 e o
modelo econdmico defendido por Joseph Stiglitz’3. Enquanto o primeiro é reconhecido como
um dos pais do liberalismo econémico classico, o segundo € internacionalmente reconhecido
por sua visdo mais a esquerda da economia. Nada obstante isso, tanto nas caracteristicas de um
bom sistema tributario de Adam Smith quanto nas desejaveis de Joseph Stiglitz estdo presentes
aspectos que enfatizam a eficiéncia e a equidade da tributacdo imposta aos cidaddos. Em outras
palavras, a teoria econdmica, seja mais voltada a esquerda ou a direita do aspectro teorico-

politico, defendem um sistema tributario pautado na justica fiscal e na eficiéncia tributaria.

Herbert Alexander Simon’, tradicional economista estadunidense, agraciado com o
Prémio de Ciéncias Econdmicas em Memdria de Alfred Nobel de 1978, esclarece que, quando
se toma decisdo que va ter impacto direto na economia de acordo com o critério de eficiéncia,
faz-se necessario que a tomada de decisdo seja pautada em um conhecimento empirico dos
resultados que se seguirdo de cada possibilidade alternativa. A premissa de Simon, no limite,
consiste na analise de custo-beneficio de determinada proposta e das alternativas disponiveis
para auxiliar na tomada de decisdo que envolve politicas publicas, especialmente aquelas que

irdo repercutir na esfera fiscal.

2 Adam Smith, Kirkcaldy, Escocia, nascido a 5 de junho de 1723 —m falecido em Edimburgo, a 17 de julho de
1790, foi um economista e filésofo. Reconhecido como o fundador do liberalismo econémico classico. Autor de
“Uma Investigacdo sobre a Natureza e a Causa da Riqueza das Nagdes”, obra na qual o tradicional autor busca
demonstrar que a riqueza das nag@es era resultado da atuacdo dos individuos de cada sociedade que, movidos pelo
seu proprio interesse (self-interest), promoveriam trocas que resultariam na inovacéo tecnol6gica e crescimento da
economia de suas nacoes.

73 Joseph Stiglitz, nascido Gary, Estados Unidos, é um economista estadunidense. Foi presidente do Conselho de
Assessores Econdmicos (Council of Economic Advisers) na administracdo do Presidente Clinton, entre 1995 e
1997. Foi Vice-Presidente Sénior Para Politicas de Desenvolvimento do Banco Mundial, onde se tornou seu
economista chefe. Recebeu, juntamente com A. Michael Spence and George A. Akerlof, o Prémio Nobel de
Economia em 2001 por criar os fundamentos da teoria dos mercados com informagdes assimétricas. Stiglitz é
membro da Comisséao Socialista Internacional de Quest8es Financeiras Globais.

74 SIMON, Herbert. El comportamiento administrativo: estudio de los procesos decisorios en la organizacion
administrativa. Traduccion por Amando Lazaro Ros. 2. ed. Madrid: Aguilar, 1970. p. 178.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Pr%C3%A9mio_de_Ci%C3%AAncias_Econ%C3%B3micas_em_Mem%C3%B3ria_de_Alfred_Nobel
https://pt.wikipedia.org/wiki/Kirkcaldy
https://pt.wikipedia.org/wiki/Edimburgo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Riqueza_das_Na%C3%A7%C3%B5es
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Neste diapasdo, os tributos representam uma parcela de riqueza que deixa de ser
produzida e consumida pela sociedade, para, contudo, ser revestida no custeio do Estado e, por
conseguinte, em gastos publicos necessarios a sociedade. Alternativamente, a isengdo, como
beneficio fiscal, estd justificada na condi¢cdo que essa parcela de riqueza se reverta em

beneficios para a sociedade, como mais producéo de bens e servicos, por exemplo.

O valor social da justica relacionado a isencdo do artigo 10 da Lei n® 9.249, de 1995 deve
ser analisado a partir da presenca da equidade e da capacidade contributiva do contribuinte,
conforme ja apontado neste trabalho. Em outro campo, cabe igualmente aferir a presenca ou nao
do valor da eficiéncia econdmica e da andlise custo-beneficio nesta escolha de politica fiscal

adotada pelo Brasil.

Em sua defini¢do classica, a eficiéncia econdmica representa a capacidade de se obter os
beneficios maximos de recursos escassos, enquanto a equidade traduz a distribuicdo daqueles
beneficios entre os individuos.” Isto significa que, quando o legislador escolhe uma situagéo a
ser objeto de tributacdo ou de isencdo, depara-se sempre com o tradeoff a ser enfrentado entre

a eficiéncia e a equidade.

Argumenta-se, no presente estudo, que a isen¢do dos lucros e dividendos do art. 10 da Lei
n® 9.249, de 1995 configura ndo apenas um privilégio odioso sob a Gtica da justica fiscal, mas
igualmente como escolha politica ineficiente sob o aspecto econdmico, tendo em vista uma
andlise do custo-beneficio da politica isentiva. Os custos desta renuncia tributaria, em torno de
bilhdes de reais, conforme dados acima informados, ndo possui retorno equiparavel a sociedade
em forma de beneficios. Nesta linha, deve-se reconhecer que a isen¢do em tela ndo € eficiente
do ponto de vista econdmico, ao passo que também ndo alarga a base de contribuintes do
imposto de renda que possuem riqueza tributavel, e tampouco se justifica e legitima como
tradeoff, posto a renlincia que comporta essa isencdo nao se transforma em beneficio para toda

a sociedade.

Como j& analisado no presente estudo, a teoria da tributagdo 6tima considera o tradeoff

que a sociedade enfrenta na tributagdo na busca do equilibrio entre a equidade de um sistema

S MANKIW, N. Gregory. Introducédo a economia. Traducdo de Allan Vidigal Hastings e Elisete Paes e Lima.
5. ed. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2009. p. 5.
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tributério e a sua eficiéncia, com base em uma relacéo de custo-beneficio entre os dois valores.
Deta modo, a teoria postula que existe um peso morto na tributacdo imposta sobre as empresas,
pois, além da parcela de bens e servicos que deixa de ser produzida em razao dos tributos pagos,
o tributo igualemente representa um custo relativo as transacdes ndo realizadas entre as partes,
cujo valor € o peso morto, o0 que produz ineficiéncia econdmica para ps agentes econémicos

envolvidos’®.

Além deste peso morto na economia, afeto a tributagio mormente sobre as pessoas
juridicas, é possivel verificar tal quadro de ineficiéncia na tributacdo em face das pessoas fisicas.
Rendimentos passiveis de poupanca, aproveitados no consumo ou investidos em uma educacgao
socialmente mais integradora sdo, na verdade, traduzidos em tributos aos cofres publicos, o que

representa alto custo da politica escolhida, e pouco beneficio revertido a sociedade.

Um aspecto ainda mais gravoso pode ser observado quando a tributacdo é imposta sob a
renda dos individuos mais pobres da sociedade, com menor (ou nenhum) nivel de capacidade
contribuitva, onde uma noc¢do de peso morto analoga pode ser verificada. Isto porque a
tributacdo onera parcela da sociedade de uma renda com pouca ou nenhuma disponibilidade
econémica ou juridica, A renda desta parcela da sociedade deve fazer frente as despesas
indispensaveis a sobrevivéncia familiar, como moradia, aquisicdo de alimentos, transporte,

entre outras.

Este fato constitui uma medida que indica elevado custo e pequeno beneficio para esse
grupo de individuos, principalmente num pais de tributacdo bastante regressiva, como é o caso
do Brasil, onde a tributacdo incidide fortemente sobre o consumo e os salarios, porém pouco
sobre o capital e renda dos individuos mais ricos, dotados de maior capacidade contributiva.
Neste sentido, além do efeito contraproducente da medida na economia, ndo se justificando sob
uma analise custo e beneficio, a tributacdo elevada dos mais pobres € pouco eficiente sob o
aspecto da arrecadacdo. A escolha politica apresenta um desacerto, visto que a tributacdo onde
a disponibilidade de renda é escassa (ou inexistente) se mostra tanto socialmente injusta como

economicamente ineficiente.

8 KRUGMAN, Paul R.; WELLS, Robin. Introducéo a economia. Traducéo de Helga Hoffmann. 3. ed. Rio de
Janeiro: Elselvier, 2015. p. 165.
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Desta forma, o atual cenério do sistema tributario ndo contempla uma analise custo-
beneficio satisfatdria no que tange a isencdo dos lucros e dividendos distribuidos em favor de
socios ou acionistas de pessoas juridicas, seja pela maior capacidade de contribuicdo deste
grupo na sociedade, seja pela inexisténcia no plano fatico de traduzir esta isencdo em mais

trocas economicamente relevantes.

Por ser um instrumento de eficiéncia, a ideia de custo-beneficio é promover um estudo
sobre uma escolha publica na qual os beneficios potenciais da agdo excedam os custos gerados
e se, entre as alternativas disponiveis, a acdo adotada ao final é aquela que maximiza os
beneficios liquidos para a sociedade.”” A ferramenta de anélise, neste sentido, permite a
avaliacdo de politicas publicas formuladas antes de sua implementacdo (ex ante) e, também,
posteriormente, auxiliando na afericdo dos efeitos de tal decisdo publica (ex post),

possibilitando a sua reavaliacdo.

A defesa da politica fiscal que resultou na isengdo dos lucros e dividendos distribuidos
aponta, como beneficios, a necessidade de estimular o desenvolvimento das atividades
produtoras, evitar uma “bitributagdo” em face dos socios e acionistas que recebem lucros das
sociedades empresarias que se vinculam (argumento que parece frontoso a isonomia), e ampliar

investimentos.

O argumento de bitributacdo, tampouco de bis-in-idem, ndo parece possuir
fundamentacéo juridica solida tanto por representar sujeitos passivos distintos, ndo cabendo
igualar pessoas juridicas empresarias com a pessoa fisica do s6cio ou acionista, quanto por
constituirem hipéteses de incidéncia diferentes previstas, respectivamente, para o imposto de

renda da pessoa juridica e da pessoa fisica, que ndo podem ser confundidas umas com as outras.

A premissa de ampliacdo de investimentos € igualmente errbnea. Como mecanismo de
compensacdo do beneficio fiscal, ter-se-ia uma grande parcela do capital ndo tributada e
reinvestida na economia. Isto ndo se verifica no plano fatico, posto inexiste, no bojo da politica

isentiva objeto de estudo, qualquer estimulo ao desenvolvimento da producdo,

" SALGADO, Lucia Helena; BORGES, Eduardo B. P. Analise de impacto regulatdrio: uma abordagem
exploratdria. Brasilia: IPEA, 2010. Disponivel em:
<http://mww.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=5010>. Acesso em: 23 ago.
2020.
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principalmente porque o beneficio fiscal é direcionado as pessoas fisicas dos socios e acionistas

e ndo a pessoa juridica que distribui os lucros e dividendos.

O peso morto da tributacdo ndo se aplica neste caso, pois a renda ndo tributada ndo se
traduz em mais producdo de bens e servigos, mas sim em mera acumulacdo do capital e
patrimonio. O imposto sobre a renda devido pelas pessoas juridicas, reais produtoras de bens e
servicos, frise-se, ndo se confunde com imposto de renda incidente sobre o rendimento

distribuido as pessoas fisicas dos sdcios e acionistas.

Desta forma, a politica fiscal isentiva foco do presente trabalho ndo condiz com sua
alegada finalidade, a de que resulte na criacdo de mais investimentos ao pais. Ndo havendo
beneficios percebidos, o custo da medida torna-se demasiadamente alto, pois, de qualquer
forma, como j4 visto, representa extrema renuncia de receitas ao Estado, bem como favorece a
concentracdo de rendas, aumentando a ja latente desigualdade social e a ha muito tempo

perceptivel ineficiéncia econdmica no sistema tributario nacional.

Os sistemas tributarios, em menor ou maior escala, sempre introduzirdo distor¢oes na
economia. A teoria da tributacdo 6tima centra seu estudo no problema de como fomentar uma
estrutura tributaria que seja eficiente na economia, que tenha éxito em arrecadar o necessario ao
gasto publico e, a0 mesmo, que promova a tributacdo de uma maneira distributiva, ao menor
custo possivel na sociedade’®. Tem-se, portanto, que é tarefa de todo formulador de uma politica
tributaria realizar o tradeoff entre equidade e eficiéncia. Em algumas vezes prioriza-se 0

primeiro valor, em outras, valoriza-se o segundo valor.

Deve-se analisar, portanto, o beneficio fiscal em tela sob o prisma da eficiéncia. Um dos
modelos de eficiéncia da ciéncia econdémica € a denominado 6timo de Pareto ou eficiéncia de
Pareto. Em linhas gerais, para configurar a eficiéncia de Pareto, uma situacdo A s6 pode ser
considerada eficiente quando, em comparacdo com outra situacdo B, hajaem A pelo menos um
individuo em melhor condicdo do que em B ¢, igualmente, ndo haja ninguém em A em situacao

pior do que se encontrava em B'°.

8 SIQUEIRA, Rozane Bezerra de; NOGUEIRA, José Ricardo; BARBOSA, Ana Luiza de Holanda. A procura
do imposto 6timo. Valor Econdmico, Sdo Paulo, n. 1221, 18 mar. 2005.
" BARR, Nicholas. Economics of the Welfare State. 3. ed. Oxford: Oxford University Press, 1998. p. 74-75.
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A eficiéncia € entendida, assim, como 0 mecanismo valorativo que propicia a
maximizagdo do bem-estar social dentro de uma coletividade. Para 0 modelo Pareto-eficiente,
anocao de bem-estar maximo so é alcangada caso haja um estado de trocas e a¢des no qual seria
impossivel melhorar a situagdo de um individuo sem piorar a de outro®. Uma agdo seria
eficiente para 0 modelo de Pareto, portanto, quando tal acdo alcancasse um equilibrio perfeito
entre os diversos agentes e alternativas possiveis em uma economia. Richard Cooter e Thomas

Shahan Ulen®! conceituam eficiéncia de Pareto, assim, como uma espécie de 6timo social.

Uma vez alcancado o 6timo de Pareto, 0s agentes racionais ndo realizariam novas trocas
de forma esponténea, uma vez que o estado das coisas vai imperar que cada agente carregara
consigo o0s bens que mais valoriza, uma vez que cada troca sO podera ser feita sem trazer
prejuizo a nenhum outro individuo. A no¢do de 6timo social, nesta senda, assevera que ao se
promover o calculo das utilidades individuais dos bens, que sdo oriundos das trocas em

sociedade, resultar-se-ia no maior valor possivel destes bens para os individuos.

O problema central da teoria de Pareto diz respeito a sua falibilidade quando aplicada a
politicas publicas. Liam Murphy e Thomas Nagel®? sustentam que para quaisquer decisdes
possiveis de duas escolhas de politica pablica, quando comparadas quanto aos seus efeitos sobre
os cidadaos, sempre produzem efeitos mais benéficos para uns, e mais maléficos para outros.
Os autores exemplificam a escolha estatal em direcionar o orcamento publico para a construgéo
de creches publicas, que beneficiaria mais as familias que tém filhos do que aquelas que nédo
tém. Assim sendo, aplicar o modelo de Pareto a qualquer politica tributaria encontraria barreiras

nos diversos interesses porgue ajudaria uns e prejudicaria outros.

Vasco Rodrigues® esclarece que sdo raras as situagdes em que é possivel beneficiar
alguém sem prejudicar outros e que 0s conceitos de Pareto ndo permitem hierarquizar duas
situacOes Pareto-eficientes, pois passar de uma situacdo para outra implica em beneficiar alguns

para prejudicar os demais. A solucdo, em termos de politica publica, estaria em um

8 GARCIA, Fernando. Apresentacgdo. In: PARETO, Vilfredo. Manual de economia politica. Tradugdo de Jodo
Guilherme Vargas Netto. Colecdo Os Economistas. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1996. p. 13.

81 COOTER, Richard; ULEN, Thomas. Law and economics. 2. ed. Boston: Addison-Wesley, 1996. p. 41.

8 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade: os impostos e a justica. Tradugdo de Marcelo
Branddo Cipolla. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 68.

8 RODRIGUES, Vasco. Analise econémica do direito: uma introducgo. 2. ed. Lisboa: Almedina, 2016. p. 25-
28.
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critério de eficiéncia que comporte beneficiados e prejudicados por meio do principio da

compensagéo.

Em um cenério onde a alteragdo de uma situacao beneficie uns, mas prejudique outros, é
possivel haver padrbes de eficiéncia desde que os prejudicados avalizassem tal alteracdo. Os
beneficiarios que fossem interessados na efetivacdo da mudanca no estado das coisas, em
contrapartida, deveriam suportar a compensac¢ao, embora ndo se exija um compromisso pleno
dos beneficiados em compensar, de forma efetiva, os prejudicados, mas apenas aqueles que
estejam dispostos a fazé-lo.

Este outro modelo de eficiéncia, que observa o principio da compensacao, € denominado
critério Kaldor-Hicks. Pelo modelo de eficiéncia Kaldor-Hicks, os formuladores de politicas
publicas buscariam quantificar quanto os beneficiados estariam dispostos a pagar para ter as
politicas, bem como quanto os prejudicados estariam dispostos a pagar para nao ter as politicas.
Caso o primeiro seja maior que o segundo, o evento ocorreria perfeitamente. Caso o contrario,

n3o. E um modelo que valoriza o elemento quantitativo.

De acordo com o modelo de Pareto, a isenc¢éo de lucros e dividendos creditados as pessoas
fisicas se mostra ineficiente. Enquanto o sdcio ou acionista vai ser beneficiado com a isencao,
que tera seu bem-estar maximizado ao ndo recolher parte do seu lucro distribuido ao Estado em
forma de tributos, o restante da sociedade seria prejudicada, porque veria uma das hipdteses de
incidéncia relativa a renda ndo ser objeto de tributacdo, sacrificio que ndo se reverte em

beneficio social.

A aplicacdo do modelo Kaldor-Hicks, por outro lado, mostra-se como uma saida adequada
tanto ao Estado quanto para os acionistas ou socios que recebem lucros e dividendos isentos da
tributacdo sobre a renda. Havendo perdedores e ganhadores, e mesmo assim coexistindo a
eficiéncia, poder-se-ia imaginar uma mudanca de pequena escala no sistema tributario que
trouxesse beneficios tanto ao Estado quanto ao particular outrora isento do pagamento de
tributos sobre o lucro e o dividendo. Os socios e acionistas, como perdedores do beneficio,
viriam seu patrimdnio diminuir a partir da incidéncia tributaria de suas rendas relativas ao lucro

e dividendos distribuidos, antes isentos.

Com a revogacao da isencdo, o Estado e toda a sociedade seriam beneficiados, pois
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traria um elevado aumento de arrecadacdo ao Estado, que poderia ser aplicada em politicas
publicas em beneficio da populagdo em geral, incluindo os socios e acionistas, que, ao fim e ao

cabo, fazem parte da populagéo.

O estudo da eficiéncia Kaldor-Hicks, portanto, ampara a proposta de revogacdo da
isencdo e admite uma sugestao, como forma de compensac¢do. Umavez tributado os rendimentos
oriundo dos lucros e dividendos distribuidos, trazendo mais equidade e justica social ao sistema
tributario, poderia o Estado buscar isentar ou reduzir aliquotas de tributos que perpassassem

pela producéo econbmica, em forma de mais produtos e servicos.

Em outras palavras, existe, no Brasil, uma gama de tributos estaduais e federais incidentes
sobre a producdo e a circulacdo de bens e servigos. Tributos federais, como as contribui¢des
para o Programa de Integracdo Social (P1S), a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social (COFINS) e Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e o Imposto de Renda
das Pessoas Juridicas (IRPJ), bem como o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢cos
(ICMS), de competéncia estadual, e o Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN),
de competéncia municipal, podem ser simplificados, ampliado seu creditamento na cadeia
produtiva, reduzida sua carga sobre a pessoa juridica de modo que tal diminuicdo na
arrecadacdo incidente na cadeia produtiva nacional leve ou a um aumento de produtividade
econémica e uma diminuicdo da regressividade do sistema tributario, acarretando um efeito

distribuicdo de riqueza.

Sérgio Wuff Gabetti e Rodrigo Octavio Orair® analisam que a tributacdo dos lucros e
dividendos com base na tabela progressiva do imposto de renda da pessoa fisica seria capaz de
arrecadar uma receita adicional de 59 bilhGes de reais, tendo como base o ano de 2013,
alcancando 1,2 milhdo de contribuintes e reduzindo a desigualdade em 4,03, 0 que aproximaria
0 Brasil aos patamares do México e do Uruguai. Isso produziria uma diminuicdo de

desigualdade, com uma queda do indice de Gini de 0,601 para 0,578.

Outro fator que contribui favoravelmente a revogacdo da isencdo € o fenémeno da
“pejotizacdo”, que motivou a mudanga dos profissionais prestadores de servigo da tributagao

da pessoa fisica para a tributagdo da pessoa juridica, em busca de uma carga de tributacdo

8 GOBETTI, Sérgio Wulff; ORAIR, Rodrigo Octavio. Op. Cit. p. 15-16.
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mais favoravel e isencdo da prépria distribuicéo de lucros.

Partindo de uma analise custo-beneficio da politica isentiva, a ndo tributagdo provoca um
beneficio & camada de socios e acionistas que vém seus lucros livres da contribui¢éo ao Estado.
Como custo, uma riqueza de proporcoes consideraveis deixa de ser tributada, de maneira que
investimentos que poderiam ser alocados em educacdo, saude e moradia, consagrando e
materializando objetivos constitucionais, ndo o sdo. Em contrapartida, diante do fato de o Brasil
adotar um sistema tributario de carater regressivo, tributa-se mais fortemente o consumo,

penalizando as camadas mais pobres da sociedade.

Neste passo, reconhece-se que 0s individuos com menos recursos necessitam, via de
regra, do consumo imediato de sua renda para aquisi¢do de produtos primarios, que visam suprir
suas necessidades basicas e emergenciais. A essa troca ecénomica incidira a tributagdo. Em
outra senda, contribuintes dotados de maior disponibilidade juridica e econbémica da renda, ao
receberem lucros e dividendos de sociedades empresarias no mercado, beneficiam- se de uma

isencao tributaria injustificada desta vultuosa manifestacdo de riqueza.

A tributac@o dos lucros e dividendos, assim, traria eficiéncia ao sistema fiscal, pois se
tributaria justamente os mais ricos entre todos 0s agentes da economia, bem como traria avangos
na busca da diminuicdo da desigualdade social a partir da insercao valorativa da justica fiscal
no sistema tributario. De outro modo, o valor arrecadado pelo Estado na forma de tributo abriria
espaco para que o poder tributante diminuisse as aliquotas de tributacdo sobre o consumo, e,

até mesmo, sobre os tributos cobrados a cadeia econdmica produtiva.

Nesse sentido, os beneficios da mudanca da politica fiscal seriam enormemente
superiores aos custos. O novo beneficio fiscal, deste modo, privilegiaria o investimento na
economia, e ndo a mera reproducdo do capital. Assim, o sOcio ou acionista que passa a ter o
produto de seus lucros ou dividendos distribuidos tributado, encontraria um cenario mais
favoravel em investir na producdo da econémica. Nesta linha, 0 aumento da producéo, ao fime

ao cabo, possibilitaria o lucro e o retorno financeiro de tais agentes econdmicos.

Por outro lado, o investimento na producdo ocasionaria em crescimento econémico, 0
que, logicamente, aumentaria o recolhimento dos tributos, a partir da circulacdo da economia

como um todo. Assim, em que pese a revogacédo da isen¢do, em um primeiro momento, ser
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prejudicial aos sdcios e acionistas, que verdo seu lucro, outrora isento, sendo tributado, estes
serdo beneficiados com uma possivel reducdo dos tributos incidentes a produgdo econémica,

representando o modelo Kaldor-Hicks de eficiéncia aplicado no sistema tributério.
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3 UM MECANISMO DE PEQUENA ESCALA PARA OTIMIZAR VALORES DE
JUSTICA SOCIAL E EFICIENCIA DA TRIBUTACAO

Adrian Vermeule®® afirma que as instituicdes possuem espagos € mecanismos internos
que permitem seu aperfeicoamentos, e que em democracias consolidadas, conforme apontado
neste trabalho, é preferivel considerar reformas viaveis em pequena escala para promover 0s
valores democraticos, tendo em vista os altos custos de mudanca de estruturas institucionais de

grande escala.

A tese explicita o fato de que reformas profundas em instituicGes ja estruturadas, estaveis,
produzem custos de transacdo tdo altos que, ainda que bem intencionadas, podem ndo gerar
bons resultados. Por outro lado, a execugédo de micro-sistemas reformistas, com a reestruturacéo
gradual da instituicdo que se visa reformar, gera custos menores de transacdo e efeitos mais
eficientes ao final do processo de reforma. Desta forma, pequenas mudancas sdo capazes de
produzir grandes efeitos, ao passo que grandes mudangas podem resultar em acanhados

resultados.

Com base nesta compreensdo, defende-se a realizacdo de uma mudanga em pequena
escala no desenho institucional do sistema tributario, para promover os valores da justica social
e da eficiéncia econémica diante da tributacdo, visando, como medida inicial, a revogacdo da

isencao dos lucros e dividendos distribuidos prevista no art. 10 da Lei n® 9.249, de 1995.

A intervencdo regulatoria na economia, como esclarece Tipke®, ¢ inadequada quando o
motivo da acdo regulatoria para alcancar o objetivo almejado é impropria, alheia a matéria ou
desproporcionada. Assim, verifica-se inadequado o beneficio fiscal quando o legislador tenta
justifica-lo com fatos que, na realidade, ndo existem, como ocorre na isencdo sobre a
distribuicdo dos lucros e dividendos a socio ou acionista. Neste ponto, conforme apontado ao
longo do presente trabalho, a isencdo de lucros distribuidos a sdcios e acionitas de pessoas
juridicas, previsa no artigo 10 da Lei 9.249/95 ndo se sustenta em uma andlise de custos e

beneficios da politica isentiva.

8 VERMEULE, Adrian. Op. Cit. p. 3.
8 TIPKE, Klaus. Op. Cit. p. 526.
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Sendo defendida a tese de que tal considerdvel manifestacdo de riqueza deveria ser
tributada, é forgoso reconhecer que tal tributacdo deveria ser por meio do Imposto sobre a Renda
da Pessoa Fisica (IRPF). O Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IRQN)
€ um tributo cuja instituicio é de competéncia da Unido®’, e representa a maior fonte de receita
tributaria, no que toca aos impostos, do Poder Executivo federal. O IR é um tributo cobrado
tanto de pessoas fisicas (IPRF) quanto de pessoas juridicas (IRPJ), de sorte que o contribuinte
recolhe aos cofres publicos uma porcentagem de sua renda (ou lucro) auferida em determinado

periodo.

O tributo sobre a renda, além da previséo constitucional, encontra-se tipificado no artigo
43 do Cddigo Tributario Nacional (CTN), que assim dispde:

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

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

Il — de proventos de qualquer natureza, assim entendidos o0s acréscimos
patrimoniais hdo compreendidos no inciso anterior.

81° A incidéncia do imposto independe da denominacdo da receita ou do
rendimento, da localizacdo, condicdo juridica ou nacionalidade da fonte, da origem
e da forma de percepcao.

82° Na hipdétese de receita ou de rendimento oriundos do exterior, a lei estabelcera
as condi¢Bes e 0 momento em que se dard sua disponibilidade, para fins de
incidéncia do imposto referido neste artigo.

Nesta senda, o Codigo Tributario Nacional estabelece uma importante diferenciacao entre
0 imposto de renda cobrado em face das pessoas fisicas e juridicas: enquanto no IRPF prevalece
a teoria do ganho, de sorte que que a pessoa fisica sera contribuinte independentemente de ter
patrimdnio positivo ou negativo ao final do periodo aquisito para o recolhimento do tributo, no
IRPJ verifica-se a teoria do balango, de sorte que a renda sera tributdvel quando houver

patrimdnio liquido na pessoa juridica contribuinte.

O contribuinte do Imposto de Renda da Pessoa Fisica é o contribuinte que seja titular de
renda ou de proventos, seja a natureza que for. O fato gerador do IRPF é a manifestacdo de
riqgueza consentanea a aquisicdo de disponibilidade juridica ou econdmica de renda ou de
proventos. Desta feita, a hipotese de incidéncia do tributo federal sobre a renda cobrado as

pessoas fisicas é o acréscimo patrimonial na esfera subjetiva do contribuinte, caracterizada

87 Constituicdo Federal, artigo 153. Compete a Uni&o instituir imposto sobre (...)
Il —renda e proventos de qualquer natureza.
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por um aumento na disponibilidade juridica ou econdémica de renda.

Nas precisas licdes de Eduardo Sabbag®®, a disponibilidade econémica ou juridica da
renda pode variar em: (1) renda oriunda do capital, como aluguéis, rendimentos decorrentes de
aplicacdes financeiras, “royalties”; (II) renda oriunda do trabalho, como salarios, honorarios,
comissoes etc; (111) renda oriunda da combinacéo do capital e do trabalho, como os honorérios
pro-labore, os rendimentos oriundos do lucro; e (1V) dos proventos de qualquer natureza, estes
compreendidos os acréscimos patrimoniais diversos, ndo enquadrados nas hipdteses anteriores,

como aposentadorias, pensdes, doagdes, ganhos em loteria etc.

Seguindo os mandamentos do Poder Constituinte de 5 de outubro de 1988, o Imposto de
Renda deve ser informado pelos critérios da generalidade, universalidade e progressivididade®®.
A primeira caracteristica do IR, a generalidade, implica que o tributo tera sua incidéncia em
face de todos os contribuintes que aufiram renda ou proventos de qualquer natureza, ou seja,
todo e qualquer sujeito que pratique a hipdtese de incidéncia do imposto. A universalidade
explicita que o tributo federal sobre a renda deve ter incidéncia sobre todo e qualquer
rendimento auferido pelo contribuinte do imposto, a despeito da denominacdo que o
contribuinte dé ao rendimento®. Ja a progressividade, elemento valorativo a este trabalho, atua
no Imposto de Renda com vistas a estabelecer uma variacdo da aliquota do tributo a medida do

aumento da base de calculo (renda tributavel).

Nesta linha, a progressividade no IR implica que o recolhimento tributario se facaem uma
porcentagem progressiva, isto é, por meio de faixas de rendimentos, de forma que quanto
maiores 0s rendimentos, maior sera a aliquota incidente. Nada obstante a progressividade ser
uma previsao constitucional, é forcoso reconhecer que o Imposto de Renda, nos moldes atuais,
falha na sua missdo progressiva. Até o ano de 1995, o Imposto de Renda da Pessoa Fisica
continha trés aliquotas: | — 15%, Il — 27,5% e 35%.

Em 1995, mesmo ano em que o Governo Federal brasileiro optou por isentar os lucros e
dividendos de pessoas juridicas creditados aos socios e acionistas por meio da Lei n® 9.249/95,

foi aprovada a Lei n° 9.250/95, que retirou a maior aliquota do Imposto de Renda,

8 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 1337.

8 Constituicdo Federal, art. 153, §2°, I.

% CNT, art. 43, 81°. A incidéncia do imposto independe da denominagéo da receita ou do rendimento, da
localizacgdo, condicéo juridica ou nacionalidade da fonte, da origem e da forma de percepgao.
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diminuindo a progressividade do tributo e mantendo duas faixas de tributagéo, em 15% e 27,5%.
A guisa de exemplo, ao final da década de 1990, época em que o Brasil optou por remodelar
seu sistema tributério nacional isentando lucros e dividendos e diminuindo a progressividade

do Imposto de Renda, tornando-o menos progressivo, a realidade internacional era diversa.

Em 1999, paises desenvolvidos, atuantes na prestacdo de servi¢os publicos, detinham
aliquotas intensamente progressivas. A Alemanha tributava o Imposto sobre a Renda das
pessoas fisicas entre as aliquotas de 23,9% e 53%; A Franca cobrava o IRPF de forma
extremamente progressiva, com aliquotas variando entre 5% e 56,8%; Os japoneses recolhiam
0 IRPF entre as aliquotas de 10% e 50%. J& paises em desenvolvimento, como a Argentina e o
Chile, cobravam o IRPF entre as aliquotas de 6% e 35%, e 5% e 45%, respectivamente®?.

A Secretaria da Receita Federal do Brasil, em dezembro de 2008, editou duas Instrugdes
Normativas (IN n° 895 e IN n° 896), alterando a legislagéo aplicavel ao Imposto de Renda das
pessoas fisicas e criando duas novas aliquotas aplicaveis ao tributo: 7,5% e 22,5%. Desta feita,
a partir de 2009, o Imposto de Renda das Pessoas Fisicas passou a ter quatro aliquotas
aplicaveis: 7,5%, 15%, 22,5% e 27,5%. Em que pse o IR ter quatro aliquotas, ndo se pode nem
de longe afirmar que o tributo passou a ter uma feicdo eminentemente progressiva, diante da

aliquota méaxima aplicavel ser de timidos 27,5%.

O Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IPRJ), por outro lado, € o tributo cobrado
em face das pessoas juridicas que tém como base de calculo o lucro auferido pelos sujeitos
passivos contribuintes do imposto (teoria do balanco). O IPRJ € tributado sob dois principais

critérios: apuracdo do lucro real e apuracao pelo lucro presumido ou apuracao pelo lucro.

O lucro objeto da tributacdo pelo IRPJ é aquele que denota acréscimo patrimonial na
esfera subjetiva do balancado da pessoa juridica contribuinte. O lucro real é o critério de
tributacdo do IRPJ pelo qual o recolhimento tributario se faz com base na contabilidade real da
pessoa juridica. Opera-se um célculo no qual se procede a diferenca entre a receita bruta e as
despesas operacionais. Desta feita, o lucro real apresenta-se como o lucro liquido, traduzindo a

soma das receitas e a dedugédo das despesas. Segundo a Lei n°9.718/98, todas as

%1 PRICEWATERHOUSECOOPERS (PWeC). Information Guide Series. Worldwide Summaries 1999-2000.
Acesso em: 29 set. 2020.
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pessoas juridicas que possuem faturamento anual acima de R$ 78.000.000,00 (setenta e oito
milhdes) devem, obrigatoriamente, optar pela tributacéo pelo critério do lucro real. A aliquota
geral do IRPJ pelo critério do lucro real se d& em 15%, havendo um adicional de 10% para as
pessoas juridicas que faturem mais de R$ 20.000,00 a cada més, ou com faturamento maior de
R$ 60.000, 00 a cada trés meses, no caso das pessoas juridicas que optem pela apuracao

trimestral.

Ja o lucro presumido € o sistema pelo qual, via de regra, ha o recolhimento tributario pelas
pessoas que ndo sdo obrigadas por lei a tributar pelo lucro real. Trata-se de um critério de
tributacdo simplificado, pelo qual havera uma presuncéo legal de que o lucro da pessoa juridica
contribuinte € aquele disposto na legislacao aplicavel. A tributacdo pelo lucro presumido se da
a partir da aplicacdo de um percentual sobre a receita bruta no periodo de apuracdo para o
recolhimento do tributo.

Conforme dispde o art. 13 da Lei 9.718/98, o limite de receita bruta total anual, para op¢éo
pelo lucro presumido, é de R$ 78.000.000,00, ou a R$ 6.500.000,00 multiplicado pelo nimero
de meses de atividade do ano-calendario anterior, quando inferior a 12 meses. A aliquota
aplicavel ao IPRJ € de 15% sobre o lucro presumido. O montante apurado no lucro presumido
que exceder ao valor resultante da multiplicacdo de R$ 20.000,00 (vinte mil reais) pelo nimero
de meses do respectivo periodo de apuracao, sujeita-se a incidéncia de adicional de imposto a
aliquota de 10%.

Apresentadas importantes consideragdes sobre a estruturacdo do recolhimento do Imposto
sobre a Renda, tanto na modalidade das pessoas fisicas e juridicas, passa-se a proposta de
alteracdo do IR para abarcar a tributacdo sobre lucros e dividendos creditados aos socios e

acionistas de pessoas juridicas.

O tema da reforma tributéria se faz recorrente no Brasil ha muitos anos. A Constituicdo
Federal de 1988, na sua tematica cidada, previu uma sorte de direitos prestacionais que
deveriam ser observados pelo Estado brasileiro. Em outra senda, € for¢oso reconhecer que apds
o fim da década de 1980, iniciou-se no Brasil uma reestruturacdo do Estado, com reformas que

buscavam fomentar a maior competitividade do Brasil no cenério internacional.

Desde o0 ano da promulgacdo da Carta Constitucional, em 1988, a reforma tributéria
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sempre apareceu como plano de governo dos presidentes eleitos. Em 1995, a administragéo
Fernando Henrique Cardoso (1995-2003) enviou ao Congresso Nacional o Projeto de Emenda
Constitucional n® 175 (PEC), que previa uma ampla reforma tributaria. A PEC n° 175 foi
aprovada na comissao especial de mérito, mas ndao chegou a ser votada no plenério da Camara
dos Deputados. A reforma, assim, acabou por abandonada pela administragdo FHC e pelas
liderancas politicas, tendo sido arquivada no inicio de 2003.

A administracdo Lula da Silva (2003-2011), no primeiro ano de governo, enviou ao
Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional n°® 41/2003, na qual tinha o condao
de operar uma ampla reforma tributaria a nivel constitucional. Aprovada pela Camara dos
Deputados em setembro de 2003, a PEC ndo foi aprovada pelo Senado Federal. No ano de 2008,
a administracdo Lula propds ao Congresso Nacional um novo projeto de reforma tributaria, por
meio da Proposta de Emenda Constitucional n® 233/2008. A PEC teve éxito na comissao
especial em novembro de 2008, mas nunca adentrou na pauta do plendrio da Camara dos

Deputados.

Na obra “Medindo a governabilidade no Brasil: o presidencialismo de coalizdo nos
governos FHC, Lula e Dilma”%, Celina Pereira promove excepcional estudo sobre os indices
de governabilidade no executivo federal. Para tanto, a autora utiliza-se da chamada “taxa de
sucesso”, compreendida como um percentual do nimero de aprovagdes de leis encaminhadas
pelo Executivo ao Congresso Nacional. Neste ponto, quanto maior a taxa de sucesso, maior sera

a governabilidade do Executivo.

Durante o primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso (1995-1999), legislatura em
que foi encaminhada a PEC n° 175 , primeiro e Unico projeto de reforma tributaria de FHC, o
Poder Executivo teve éxito em 92,04% dos projetos de reforma legislativa encaminhadas ao

Congresso Nacional.

No governo Lula da Silva, em seu primeiro mandato, entre 2003 e 2007, o Governo
Federal teve 87,98% de éxito nos projetos encaminhados ao Congresso Nacional. No segundo

mandato Lula, entre 2007 e 2011, o Poder Executivo Federal teve 84,75% de taxa de sucesso

92 PEREIRA, Celina. Medindo a governabilidade no Brasil: o presidencialismo de coalizdo nos governos FHC,
Lula e Dilma. 2017. 87 f., il. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — Universidade de Brasilia, Brasilia,
2017.
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dos projetos de reforma legislativa propostos ao Legislativo.

O que se pode depreender dos dados acima citados é que as administragdes de Fernando
Henrique Cardoso e de Lula da Silva tiveram altos niveis de governabilidade e bom dialogo
institucional com o Poder Legislativo. Nada obstante, ainda assim os referidos governos néo

tiveram éxito em aprovar uma ampla reforma tributaria no ordenamento juridico patrio.

Murilo de Oliveira Junqueira, em “O né da reforma tributéria no Brasil (1995-2008)"%,
traz quatro principais hipGteses sobre a justificativa para os recorrentes fracassos nas tentativas
de reforma tributaria no pais. Segundo o autor, a primeira motivacado seria a ingovernabilidade
do sistema politico. Junqueira dita que, durante as décadas de 1980 e 1990, a visdo majoritaria
entre 0s cientistas politicos nacionais ditava que o sistema politico brasileiro tendia a
ingovernabilidade, mormente em relacdo ao sistema proporcional com lista aberta e ao sistema
presidencialista. Nada obstante isso, conforme Junqueira aponta, estudos empiricos da década
de 1990 mostraram que o sistema politico nacional acabou se mostrando estavel, com autos
niveis de aprovacdo dos projetos legislativos encaminhados pelo Executivo ao Congresso

Nacional.

A segunda motivacdo para o fracasso de uma ampla reforma tributéria, para o autor, seria
0 poder de veto dos governadores. Nessa linha, os governadores atuariam como atores de veto
das reformas que visassem limitar a autonomia subnacional e impedir a guerra fiscal, por meio
do jogo politico intra-partidario no Congresso Nacional. Em outras palavras, governadores

atuariam com os deputadores de seus respectivos partidos retardando a aprovacao das reformas.

A terceira motivacdo seria o lobbing das elites dominantes. Propostas de reforma
tributaria que buscassem trazer mais progressividade e mais justica fiscal, por 6bvio, atingiriam
mais fortemente a parte mais rica da sociedade. Nesta linha, as elites com maior
representatividade atuariam no sentido de retardar o andamento de reformas tributarias. A
quarta e Ultima razdo apontada por Junqueira que a ciéncia politica justifica para o fracasso da

estruturacdo de uma reforma tributaria de larga escala seria o desinteresse do Poder Executivo.

% JUNQUEIRA, Murilo de Oliveira. O né da reforma tributéria no Brasil (1995-2008). Rev. bras. Ci. Soc., Sdo
Paulo, v. 30, n. 89, oct. 2015.
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Nesta linha, a ciéncia politica majoritaria aponta que as reformas ndo foram bem-
sucedidas por causa da resisténcia das burocracias fazendarias e orcamentérias. Nada obstante,
Junqueira aponta que as burocracias fazendarias e orcamentérias tém poder limitado sobre o
parlamento. Apresentada a proposta ao Congresso Nacional, o Unico poder que as altas
burocracias teriam seria o de informar os parlamentares com seu conhecimento técnico sobre

tributacéo.

Deste modo, Junqueira defede que as burocracias fazendarias e orcamentérias nao tém o
conddo de atuar um ator com poder de veto. Além disso, o autor desconstréi o argumento de
desinteresse do Executo ao apontar que as administracfes Fernando Henrique Cardoso e Lula
encaminharam trés projetos de reforma tributaria, tendo esses trés sido paralisados no

Congresso Nacional.

O que se pode depreender do quadro acima analisado € que seja 0 governo que for, a
aprovacao de uma reforma tributaria de grande escala acarreta um altissimo custo politico. Para
comprovar tal fato, pode-se verificar que até mesmo o primeiro mandato do Governo Fernando
Henrique Cardoso, que teve uma taxa de sucesso nas aprovacoes de reformas legislativas no

Congresso de 92,4%%, ndo teve éxito em aprovar projeto de reforma tributaria.

Nada obstante isso, as dificuldades que envolvem a reestruturacdo do sistema tributario
nacional ndo podem servir de escudo para a sua imutabilidade. Conforme apontado neste
trabalho, nos dias atuais, a politica tributaria ndo cumpre nenhum de seus dois princiais fins:
promover uma boa arrecadacdo ao Estado e ser justa aos contribuintes. Desta feita, este estudo
defende a aprovacdo de uma reforma tributaria de pequena escala, sem a necessidade de
alteracdo do texto constitucional, a partir da incorporacéo dos lucros e dividendos creditados

aos socios e acionistas na tributacdo do Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas.

Adrian Vermeule, conforme apontado neste trabalho, defende que ponderagdo acerca a
adocao de reformas de pequena escala tem o conddo de fomentar valores democraticos e efeitos
sistémicos positivos de forma mais eficiente que reformas de grande escala®. Nesta linha,

democracias bem estruturadas terdo mais sucesso no processo de reformas

% PEREIRA, Celina. Op. Cit.
% VERMEULE, Adrian. Op. Cit. p. 4.
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institucionais ao debater mecanismos de menor escala do que reformas amplamente
reestruturantes. Para tanto, o autor se vale de quatro principais instrumentos de pequena escala:
imparcialidade, responsabilidade, transparéncia e deliberacdo®. Tais reformas visam otimiar os
valores democréaticos, ao passo que inserem valores fundamentais a todo e qualquer

ordenamento juridico que se pretenda justo e funcional.

Deste modo, como restou apresentado neste trabalho, uma reforma tributéria de grande
escala se mostou de penosa resolucdo nos trinta e dois anos do constitucionalismo brasileiro.
Governos eleitos, mesmo que dotados de alto grau de governabilidade e de boa relacdo com o
Congresso Nacional, ndo lograram éxito em aprovar uma reestruturacéo do sistema tributario
nacional. Assim, buscar uma reforma de pequena escala, com a inser¢do da riqueza oriunda dos
lucros e dividendos creditados aos socios e acionistas na tributacdo pelo IRPF traria mais

imparcialidade, responsabilidade, transparéncia e deliberagdo no sistema tributario nacional.

A imparcialidade se d& pelo fato de, no limite, a politica insentiva prevista pelo art. 10 da
Lei n®9.249/95 traz um privilégio odioso. Privilegia-se uma parcela intensamente diminuta da
populacdo, socios e acionistas que recebem lucros e dividendos de pessoas juridicas
empresarias, sem justificativa aparente. Deste modo, a tributacao dos lucros e dividendos traria

maior imparcialidade ao desenho institucional tributario brasileiro.

A responsabilidade descansa no fato de que é papel dos legisladores se basearem nas
disposicOes constitucionais. Nesta linha, o constituinte de 5 de outubro de 1988 consagrou na
Carta Magna, em seu campo tributario, os valores da capacidade contributiva, da universalidade
e da progressividade no Imposto sobre a Renda, bem como a necessidade de se adotar
parametros de justica fiscal. Assim sendo, a reforma que se visa no presente trabalho denotaria

maior responsabilidade dos legisladores brasileiros com o texto constitucional.

Transparéncia e deliberacdo denotam o carater social da tributacdo sobre lucros e
dividendos creditados a sdcios e acionistas. Em relacdo a transparéncia, tem-se o fato de que
uma reforma tributaria que seja valorativa aos valores da capacidade contributiva e da justica
fiscal € um anseio longiquo da sociedade brasileira. No que tange a deliberacgdo, verifica-se que

a reforma objeto deste estudo seria fruto de um processo legislativo, amplamente

% 1bid.
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discutido no seio social.

Desta forma, deve-se reconhecer que uma reforma tributéria de pequena escala, com a
insercdo direta de valores democraticos de imparcialidade, responsabilidade, transparéncia e
deliberacdo se mostraria mais eficiente no Brasil do que uma reestruturacdo ampla no sistema
tributario nacional. Um exemplo de tal reforma, como se pretende defender neste estudo, seria
a tributacdo sobre lucros e dividendos creditados as pessoas fisicas socias e acionistas de

pessoas juridicas empresarias.

Em outra senda, é imperioso ressaltar que uma reforma tributaria que pretenda tributar
lucros e dividendos deva conter uma forma de compensacdo aos contribuintes. Em que pese
trazer maior justica fiscal no sistema tributario nacional, é inegavel que, no limite, a reforma
pretendida aumenta o peso dos tributos na sociedade. Neste passo, tem-se a importancia da
aplicacdo do modelo de eficiéncia de Kaldor-Hicks, por meio do qual se busca a ado¢éo de uma
politica publica que gere a aquisi¢do de ganhos sociais que superam perdas individuais, desde

que acompanhadas por meio de um sistema de compensacéo social.

Conforme aponta Marinho Martins Botelho®’, um dos principais elementos da eficiéncia
Kaldor-Hicks diz respeito a possibilidade de se aceitar uma mudanca social eficiente mesmo
quando a melhoria do bem-estar de uma parte causa a reducdo do bem-estar em outra. Nada
obstante, em havendo a reducdo do bem-estar de uma parcela da sociedade, a manutencdo do
grau de satisfacdo do perdedor de bem-estar deve vir acompanhanda por uma recompensa ou

um mecanismo de compensacao.

Assim sendo, a tributacdo sobre lucros e dividendos pelo Imposto de Renda das Pessoas
Fisicas, que teria o conddo de trazer mais justica fiscal ao sistema tributario nacional,
igualmente representaria um incremento na arrecadacdo tributaria do Estado. Nesta linha, o
presente trabalho aponta que um mecanismo de compensacdo a tributacdo dos lucros e
dividendos, seguindo os ditames dos padrdes de eficiéncia Kaldor-Hicks, seria a diminuicdo da

aliquota do Imposto de Renda das Pessoas Juridicas.

Tendo a reforma de pequena escala aqui pretendida o conddo de gerar ganhos sociais

% BOTELHO, Martins Marinho. A eficiéncia e o efeito Kaldor-Hicks: A questdo da compensacdo social.
Revista de Direito, Economia e Desenvolvimento Sustentével, Brasilia, v. 2, n. 1, p. 27-45, jan.-jun. 2016.
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que superam perdas individuais, ainda assim faz-se necessaria uma reducdo da tributacdo
cobrada as pessas juridicas como um importante mecanismo de compensacdo social. O
instrumento de se materializar a reforma apontada por este estudo, nesta linha, seria a partir de

um projeto de lei, que teria dois nortes de alteragéo legislativa.

O primeiro objeto da lei reformista seria a alteracdo do art. 10 da Lei 9.249/95. Desta
forma, seria superada a isencéo concedida sobre os lucros e dividendos creditados aos socios e
acionistas, de sorte que tal riqueza adentraria ao conceito de renda, mormente na que toca a
disponibilidade econdmica e juridica da renda, dos socios e acionistas que recebessem os lucros
e dividendos. Desta feita, tal riqueza seria tributada por meio do Imposto de Renda das Pessoas

Fisicas como qualquer outra riqueza, seguindo o principio da universalidade tributaria®®.

A segunda disposicao do projeto de lei da reforma tributaria de pequena escala seria a
alteracdo da Lei n® 9.430/96, que prevé as aliquotas de Imposto sobre a Renda das Pessoas
Juridicas, bem como eventuais alteracbes no Decreto n® 9.580/18, que regulamenta o tributo
federal cobrado sobre a renda. Nada obstante, é imperioso ressaltar que este trabalho ndo visa
dispor sobre qual seria a nova aliquota aplicavel ao IRPJ. A reforma tributaria pretendida neste
estudo implica que a reducdo do tributo sobre a renda cobrado as pessoas juridicas, como
mecanismo de compensacdo social em razdo da tributacdo dos lucros e dividendos creditados
aos socios e acionistas de pessoas juridicas pelo IRPF, deveria ser fruto de um processo de

deliberacéo social.

Desta feita, representantes eleitos do povo, as burocracias orcamentarias e fazendarias do
Poder Executivo, e membros da sociedade civil como economistas, contadores e tributaristas
deveriam deliberar sobre a formacdo de uma nova aliquota, em padrdes menores que 0s atuais,
que seja eficiente seja sob o prisma arrecadatorio, seja sob o prisma de fomento a um sistema
tributario valorativo a eficiéncia econémica, com a menor presenca do peso morto da tributacédo

na economia.

% Conforme observado nesse estudo, o principio da universalidade tributaria impera que todos os rendimentos
auferidos por cidaddos brasileiros devem, como regra geral, ser objeto da tributagdo pelo Imposto de Renda da
Pessoa Fisica.
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CONCLUSAO

Este trabalho buscou apontar que a isenc¢do do imposto de renda sobre a distribuicdo dos
lucros e dividendos constitui uma renuncia fiscal demasiadamente consideravel para que sua
concessdo seja baseada em frageis fundamentos juridicos e faticos. A politica isentiva objeto
deste estudo encontra-se defasada de valores e principios juridicos importantes, bem como das

necessidades de arrecadacdo do pais imerso em grave crise financeira e fiscal.

O beneficio fiscal encontra-se em dissonancia com o principio da capacidade contributiva
e com o valor de justica fiscal, por desonerar individuos que demonstram alta capacidade
contributiva, sem apresentar uma pertinente finalidade social para justificar essa rentincia fiscal.
Em outra senda, tal beneficio fiscal é garantido em um sistema tributario altamente regressivo,
onde a tributagdo sobre o consumo possui mais destaque que a tributacdo sobre a renda,
onerando de forma consideravel aqueles individuos com menor capacidade contributiva, posto
que tais individuos despendem boa parte de suas rendas com o consumo, visando o atingimento

de suas necessidades basicas.

Além disso, a renuncia fiscal em apreco, ao passo que demanda alto custo social, ndo se
reverte em beneficios para a sociedade, mas apenas gera riqueza para 0s particulares
beneficiarios. Assim, torna-se necessaria uma mudanga em pequena escala no sistema tributario
federal para promover os valores de justica distributiva e eficiéncia econdmica almejados pelo
Estado.

A exoneracdo em apreco tampouco condiz com a eficiéncia econémica, tendo em vista
que a isencdo dos lucros e dividendos distribuidos, como beneficio fiscal da pessoa fisica,
constitui parcela de riqueza que nao se reverte em mais producdo de bens e servi¢os da pessoa
juridica que a disponibiliza. Desta feita, a isencdo representa somente acimulo de capital para
as pessoas fisicas beneficiarias, ndo produzindo uma alocacédo eficiente correspondente aos

contribuintes com menos recursos, e nem se transformando em beneficio para toda a sociedade.

A isengdo objeto deste trabalho, assim, ndo é economicamente eficiente, por ndo alargar
a base de contribuintes do imposto de renda, mas por diminui-la. N&o se justifica nem se legitima

como tradeoff econdmico, porque tal beneficio fiscal ndo possui a capacidade de
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se transformar em beneficios para toda a sociedade, e sim apenas para as pessoas dos socios e

acionistas, ndo compensando para a sociedade do ponto de vista de custo-beneficio.

A reforma pretendida por estre trabalho almeja tributar pelo Imposto de Renda das
Pessoas Fisicas os lucros e dividendos creditados aos sdcios e acionistas de pessoas juridicas, e
prevé, como mecanismo de compensacao social, a reducéo das aliquotas aplicaveis ao Imposto

de Renda das Pessoas Juridicas, reduzindo o peso morto da tributacdo naeconomia.

Neste sentido, o presente estudo buscou apresentar uma proposta de uma reforma
tributaria de pequena escala, pautada em valores de imparcialidade, responsabilidade,
transparéncia e deliberacdo, que resulte na formacdo de um sistema tributario mais justo,

reduzindo a desigualdade social preemente no pais e mais eficiente sob o prisma econémico.
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