UNIVERSIDADE DE BRASILIA
FACULDADE DE DIREITO

SAMIRA RIBEIRO OLIVEIRA DE SOUSA

A REFORMA TRIBUTARIA DA RENDA COMO
INSTRUMENTO PARA REDUCAO DAS
DESIGUALDADES SOCIAIS NO BRASIL

Brasilia-DF
2025



Universidade de Brasilia - UnB

Faculdade de Direito - FD/UnB l ll DIREITO

—

~

SAMIRA RIBEIRO OLIVEIRA DE SOUSA

A REFORMA TRIBUTARIA DA RENDA COMO
INSTRUMENTO PARA REDUCAO DAS
DESIGUALDADES SOCIAIS NO BRASIL

Monografia apresentada a Faculdade de Direito da
Universidade de Brasilia, como requisito parcial
para a obten¢ao do titulo de Bacharel em Direito.

Orientador: Prof. Dr. Luiz Alberto Gurgel de
Faria.

Areas de concentracio: Direito Tributirio e
Justi¢a Fiscal.

Brasilia
2025



35725

Sousa, Samira.
A REFORMA TRIBUTARIA DA RENDA COMD INSTRUMENTC PARA
REDL“;ED DAS DESIGUALDADES SOCIAIS MO BERASIL / Samira Scusa;

Orientader: . Brasilia, 2025.
49 f£.

Trabalho de Conclusfo de Cursce (Graduagdo = Direito)
Universidade de Brasilia, 2025.

1. Reforma tributédria da renda. 2. Imposto de Renda da
Peggca Fisica (IRPF). 3. Justiga Fiscal. 4. Capacidade
contributiva. 5. Progressividade. I. , , orient. II. Titulo.




FOLHA DE APROVACAO
Nome do autor: SOUSA, Samira Ribeiro Oliveira de

Titulo: A reforma tributaria da renda como instrumento para redugao das
desigualdades sociais no Brasil.

Monografia apresentada a Faculdade de Direito da
Universidade de Brasilia, como requisito parcial
para a obten¢ao do titulo de Bacharel em Direito.

Apresentada em: 24 de novembro de 2025

Banca Examinadora:

Professor Doutor Luiz Alberto Gurgel de Faria (Orientador)

Universidade de Brasilia

Professor Doutor Valcir Gassen (Avaliador)

Universidade Federal de Santa Catarina

Professor Doutor Pedro Julio Sales D'Aratijo (Avaliador)

Universidade de Brasilia



AGRADECIMENTOS

Este trabalho representa uma etapa importante da minha formacao, construida ao longo
de um percurso que exigiu constancia, responsabilidade e amadurecimento. Porém, nada disso
seria possivel sem aqueles que estiveram ao meu lado, oferecendo apoio, confianga e presenca

ao longo do caminho.
A Universidade de Brasilia, pela formagio que me ofereceu.

A toda minha familia, especialmente as pessoas dos meus avods, Oriel Pereira Né e Maria
de Lima Pereira — in memoriam -, cuja historia antecede a minha e torna possivel tudo o que

construo.

Ao meu pai, Elvis Wembley de Sousa Né¢, cuja for¢a sempre sustentou o caminho por
baixo dos meus passos. Obrigada pelo cuidado diério e pelas escolhas silenciosas em favor dos

meus sonhos.

Ao meu tio, Iran de Sousa N¢, e a0 meu primo, Renato Sousa, que sempre acreditaram

em mim, e cujo apoio, desde a infancia, fez enorme diferenca no meu caminho.

A minha madrinha, Valéria Souza, cujo carinho permanece mesmo quando o tempo ¢ a

distancia mudam as presencas. Obrigada pelo apoio e pela fé que sempre depositou em mim.

Em especial, agrade¢o ao meu companheiro de vida, Gabriel Baby Nunes, cuja presenca
firme e leal me acompanhou durante a graduagdo, dividindo o peso do caminho e tornando o

processo mais leve e possivel.

Aos meus sogros, Cristine Mattos Baby e Marcelo Barreto Nunes, por acolherem-me
com generosidade desde o primeiro dia. Como quem ndo recebe uma visita, mas amplia a

propria casa para virar familia.

Aos amigos Marcos Vitor Evangelista e Gabriel Pereira, que estiveram comigo em todas
as fases deste percurso. Obrigada pela amizade, pelo apoio e pelas risadas, que equilibram o

peso da trajetoria académica.



Aos amigos Mateus Moraes de Moura e André Diniz, pela parceria na jornada e pelo
incentivo constante. Ao TaxUnB, que marcou minha formagao universitaria e foi essencial no

meu encontro com o direito tributario.

A minha amiga de vida, Brenda Rodrigues, cuja presenga acompanha-me desde sempre

e com quem compartilho fases, afetos e permanéncias que o tempo apenas fortalece.

As amigas Eduarda Berrogain e Helena Brandio, pela caminhada conjunta, pelo apoio
cotidiano e pela partilha das responsabilidades, conquistas e das alegrias e pequenas diversoes

da vida profissional.

Aos colegas da Advocacia Dias de Souza, nas pessoas das Dras. Gabriela Barbosa e
Julia Séria, pelo incentivo didrio, a confianga no meu trabalho e a generosidade com que

compartilham orientagdo e aprendizado.

Ao amigo e coorientador, Prof. Dr. Pedro Julio Sales D’ Araujo, cuja confianga no meu
potencial teve impacto profundo na forma como me reconheco nessa trajetoria. Sua postura
como advogado e académico inspirou nao apenas esta pesquisa, mas o tipo de profissional que

desejo ser.

E, por fim, ao meu orientador, Prof. Dr. Gurgel de Faria, cuja trajetéria e dedicacdo ao
direito sdo referéncia de exceléncia e compromisso. Agradeco a confianca depositada, a
orientagdo e por representar, de forma genuina, o ideal de jurista que levo comigo como

exemplo.

Agradego igualmente a todos que, ainda que ndo mencionados individualmente,

contribuiram de alguma forma para esta caminhada e seguem parte essencial da minha historia.
Com muito carinho e as consideragdes de estilo,

Samira Ribeiro Oliveira de Sousa.



RESUMO

O trabalho tem por objetivo analisar a reforma tributaria da renda no Brasil como instrumento
voltado a reducdo das desigualdades sociais, em conformidade com os objetivos fundamentais
previstos no art. 3°, III, da Constituicdo Federal e, mais recentemente, com o0s principios
constitucionais tributarios expressados pela EC 132/23. Inicialmente, sera apresentada uma
retrospectiva histérica da tributacdo da renda, a partir da instituicdo do Imposto de Renda das
Pessoas Fisicas (IRPF), pelo Decreto n. 4.625/1922.Com destaque para as transformagdes que
reduziram sua funcdo redistributiva; como a ampliacdo de isencdes, dedugdes e regimes
especiais, em que pese as disposi¢des contidas na Constituicdo de 1988. Apds, sera realizada
uma analise critica do Projeto de Lei n. 1.087/2025, que propde a elevagdo da faixa de isen¢ao
do IRPF para contribuintes com rendimentos mensais de até R$5.000,00. Busca-se, com isso,
demonstrar a relevancia da tributacdo direta e progressiva como mecanismo de justica fiscal,
capaz de mitigar as distor¢des de um sistema ainda marcado pela regressividade da tributagao
indireta. O estudo avalia os impactos arrecadatorios e distributivos da proposta, seus efeitos
sobre a progressividade do sistema e os grupos sociais beneficiados, refletindo sobre seus
limites e potencialidades enquanto medida de politica fiscal voltada ao enfrentamento da

pobreza e da marginalizagao.

Palavras-chave: Reforma tributaria da renda; Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF).
Justi¢a Fiscal; Capacidade contributiva; Progressividade; Regressividade; Desigualdade Social;

EC 132/2023; PL 1.087/2025.



ABSTRACT

This study analyzes income tax reform in Brazil as an instrument to reduce social inequalities,
in accordance with the fundamental objectives set out in Article 3, III of the Federal
Constitution and, more recently, with the constitutional tax principles expressed by
Constitutional Amendment 132/2023. It begins with a historical overview of income taxation
from the establishment of the Personal Income Tax (IRPF) by Decree No. 4,625/1922,
highlighting changes that reduced its redistributive function, such as the expansion of
exemptions, deductions, and special regimes, notwithstanding the provisions of the 1988
Constitution. It then presents a critical analysis of Bill No. 1,087/2025, which proposes raising
the IRPF exemption threshold for taxpayers with monthly income of up to BRL 5,000.00. The
study seeks to demonstrate the relevance of direct and progressive taxation as a mechanism of
tax justice capable of mitigating distortions in a system still marked by the regressivity of
indirect taxation. It evaluates the proposal’s revenue and distributional impacts, its effects on
the system’s progressivity, and the social groups benefited, while reflecting on its limits and

potential as a fiscal policy measure aimed at addressing poverty and marginalization

Keywords: Income tax reform; personal income tax (IRPF); tax justice; ability to pay;
progressivity; regressivity; social inequality; Constitutional Amendment 132/2023; Bill No.

1,087/2025.
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INTRODUCAO

A justica fiscal voltou ao centro do debate brasileiro apds a Emenda Constitucional n°
132/2023, amplamente divulgada como reforma tributaria sobre o consumo. Embora o foco
publico recaisse sobre os tributos indiretos, a emenda alterou expressivamente o Sistema
Tributario Nacional, determinando que as mudancas na legislacao tributaria intentem atenuar
efeitos regressivos (art. 145, § 4°). Nesse cendrio, destaca-se o questionamento sobre o papel
da tributagdo de renda na redugdo das desigualdades sociais. Especialmente em um sistema
historicamente apoiado em impostos indiretos, que pesam proporcionalmente mais sobre as
familias de menor renda. Pressupde-se que recolocar a renda no nucleo da discussao ¢ condigao
para aproximar a politica tributiria dos objetivos previstos no art. 3°, IIl, da Constituicao
Federal.

A investigacdo retoma a trajetéria do Imposto de Renda da Pessoa Fisica desde o
Decreto n° 4.625/1922, destacando as mudangas que mitigaram seu alcance redistributivo;
como a ampliagdo de iseng¢des, deducdes e regimes especiais, além da assimetria no tratamento
de rendas do trabalho e do capital. Paralelamente, apresenta-se o diagndstico da matriz tributéria
brasileira, marcada pela predominancia da tributagcdo sobre o consumo e por efeitos regressivos,
ressaltando a importancia da tributagdo direta e progressiva para o cumprimento do dever
constitucional de atenuar esses efeitos.

A pergunta de pesquisa que orienta o estudo ¢: de que modo a reforma da tributagdo da
renda — especialmente a proposta de elevagdo da faixa de isengdo do IRPF para até R$5.000,00
mensais (PL n°. 1.087/2025) — pode contribuir para reduzir a desigualdade social no Brasil,
considerando a regressividade da matriz tributdria e os limites arrecadatérios da medida? A
hipotese adotada sustenta que a ampliagdo da faixa de isen¢ao do IRPF tende a aliviar a carga
direta nos estratos de menor ¢ média renda, com ganhos de equidade horizontal. Contudo, o
impacto redistributivo agregado permanece limitado enquanto prevalecer a centralidade do
consumo na matriz tributaria e persistirem assimetrias no tratamento das rendas do capital. A
justificativa deste estudo € estabelecer um protocolo objetivo de avaliagao da reforma da renda,
capaz de distinguir progressividade legal de progressividade efetiva. Para isso, identificam-se
os principais pontos de atengcdo do IRPF — defasagem da tabela, deducdes e assimetrias entre
rendas do trabalho e do capital — e verificamos se o PL n°. 1.087/2025 os enfrenta de modo
compativel com o art. 3°, III, e com o comando do art. 145, § 4°, para atenuar efeitos regressivos.
A andlise combina leitura constitucional e indicadores empiricos derivados das bases publicas,

com destaque para dados da Receita Federal do Brasil, do Ipea, da OCDE e da POF.
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O objetivo geral consiste em analisar criticamente a reforma da tributacdo da renda
como instrumento de reducdo das desigualdades sociais. S3o objetivos especificos: (i)
diagnosticar a regressividade da matriz tributéria brasileira e seus efeitos sociais; (ii) reconstruir
a evolucdo do IRPF desde 1922, evidenciando os fatores que reduziram sua progressividade
efetiva; (iii) examinar o conteido do PL n°. 1.087/2025, com foco na elevagdo da faixa de
isencdo; e (iv) avaliar, qualitativamente, os impactos arrecadatérios e distributivos esperados,
bem como os limites e potencialidades da medida a luz da capacidade contributiva e da
progressividade.

A metodologia ¢ qualitativa e de natureza juridico-dogmatica, combinando analise
normativa e critica de dispositivos constitucionais e legais, com revisdo bibliografica e exame
documental do projeto de lei e suas justificativas. Utilizam-se evidéncias secundarias
produzidas por 6rgdos oficiais e organismos internacionais, como a Receita Federal do Brasil,
o Ipea e a OCDE, para sustentar o diagndstico sobre composi¢ao da carga, incidéncia por faixas
de renda e efeitos distributivos.

Por fim, a estrutura do trabalho organiza-se em quatro capitulos. O Capitulo 1 apresenta
o diagnostico da regressividade da matriz tributaria brasileira, articulado a seus fundamentos
tedricos e constitucionais, com destaque para a igualdade material, capacidade contributiva e a
progressividade. O Capitulo 2 reconstroi a evolugdo historica do IRPF, salientando alteragdes
que esvaziaram seu papel redistributivo. O Capitulo 3 analisa o papel do IRPF no contexto pos-
EC n° 132/2023 e desenvolve a apreciacdo juridico-dogmatica do PL n°. 1.087/2025. O
Capitulo 4 examina o quanto o PL representa inicio relevante e quais medidas complementares

sd0 necessarias para avangar na atenuacao da regressividade e na efetivagdo da justica fiscal.
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1 A REGRESSIVIDADE DA MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA

A expressdo matriz tributéria, tal como delineada por Valcir Gassen, oferece um campo
semantico mais abrangente do que a nog¢ao estrita de “sistema tributario nacional” (Gassen,
2016, p. 2-3). Enquanto este ultimo limita-se ao conjunto de normas de institui¢do e cobranga
de tributos, a matriz abarca as escolhas histdricas, politicas, econdmicas e juridicas que definem
quem paga, quanto paga e por quais bases estrutura-se o financiamento de direitos e politicas
publicas (Gassen, 2016, p. 4-5).

Essa chave de leitura desloca o foco do plano exclusivamente dogmatico a articulagao
entre normas, instituicdes e realidade social. Permite observar a tributagdo ndo apenas como
aparato legal, mas como resultado de decisdes concretas sobre bases de incidéncia e
distribuicdo do 6nus fiscal. Logo, implicando, na discussdo sobre a legitimidade do poder de
tributar e efeitos distributivos (Gassen, 2016, p. 13-14).

Nas palavras de Gassen, para compreender adequadamente um sistema tributario ¢

indispensavel situa-lo no contexto amplo da organizacao social:

Para que se possa compreender o sistema tributario vigente em uma determinada
sociedade, ha que se ter uma compreensdo adequada (ou suficiente) acerca de como
esta determinada sociedade se organiza em termos econdmicos, juridicos, culturais,
politicos, sociais etc., pois, caso contrario, o conhecimento elaborado acerca de um
determinado sistema tributario padecera dos limites intrinsecos a sua produgdo. E
necessario, portanto, observar que o sistema tributario vigente em um determinado
Estado mantém relagdo, entre outros fatores, com o produto interno bruto, com a renda
per capita, com o nivel de corrupg¢do existente, com a concentra¢do ou distribuicdo
das riquezas produzidas, com a sonegagdo fiscal, com o nivel de inclusdo ou exclusdo
social, com a forma de Estado e com os sistemas de governo. (Gassen, 2009, p.3)

Decorre-se uma consequéncia metodologica importante. A matriz tributaria constitui o
fundamento subjacente do sistema positivo, orienta seu desenho e condiciona seus resultados
sociais. Ao mesmo tempo, projeta critérios de legitimidade, inclusive extrafiscais, que integram
a justificagdo da ordem fiscal (Gassen, 2016).

Segundo José¢ Garcez Ghirardi, a distribui¢do do 6nus fiscal espelha um pacto social e
desenho institucional que moldam cidadania, propriedade e legitimidade do Estado. Por isso, a
analise nao encerra-se na técnica, precisando alcancgar as consequéncias sociais da arrecadagao
e do gasto (Ghirardi, 2023, p. 8)

Nesse quadro, pensar a regressividade brasileira exige abandonar a caga a um “culpado”
isolado e olhar a arquitetura. Nao trata-se de um tributo especifico, mas do modo como as bases

de incidéncia foram historicamente escolhidas e incentivadas. A opg¢ao recorrente por tributar
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o consumo, em detrimento da renda e do patrimdnio, organiza a matriz e explica grande parte
dos efeitos regressivos.

Do ponto de vista constitucional, a CF/1988 erigiu principios de legalidade, isonomia,
capacidade contributiva, seletividade e vedacao ao confisco, além dos objetivos de reduzir as
desigualdades e erradicar a pobreza (art. 3°, III; art. 145, §1°). Também estabeleceu , para o
Imposto sobre a Renda, generalidade, universalidade e progressividade (art. 153, §2°, I). Ainda
assim, a experiéncia de trés décadas mostra que tais diretrizes, embora necessarias, mostraram-
se insuficientes para inverter o predominio estrutural de tributos indiretos.

Os dados administrativos mais recentes confirmam o retrato. Em 2023, bens e servigos
responderam por 39,23% da arrecadacdo total; a renda, por 26,89%; a folha de salarios, por
26,88%; a propriedade, por 4,58%; e as operacdes financeiras, por 1,65% (RFB, 2024, p. 5).
Entre 2014 ¢ 2023, bens e servi¢gos constituiram a maior fatia em todos os anos, oscilando de
39% a 46%, enquanto a renda permaneceu entre 21% e 27%, e a propriedade, em torno de 4%
a 6% (RFB, 2024, p. 5):

Quadro 1 — Estrutura da carga por base econémica, 2014-2023

Tabela 06

Série Histdrica - Evolucdo da Participacdo das Bases de Inddéncia na Arrecadacdo Total - 2014 a 2022
% da Arrecadacio Total

Repres.

Cad. Tipo de Base 2015 2016 2022 2023 >
Grifica

1000 |Renda 21,01% 21,12% 22,69% 2179% 2170% 2249% 2247% 2392% 2743% 2689% _____.“
2000 |Folha deSaldrios | 27,71% 27,70% 2831% 28,18% 2741% 2758% 27,91% 2552% 2585% 26,88% ||||||| 1
3000 |Propriedade 4,09% 443%  454% 459% 468% 4B4%  496% A4BTH 478 525% _.“““l
4000 |Bens e Servicos 45,56% 4408% 42,78% 43,80% 44,60% 4338% 43,72% 44.02% 4016% 39,23% |||||“|_
5000 [Trans. Financeiras | 1,62% 180% 167% 163% 160% 170% 093% 167% 177% 176% |||||| [

G000 |Outros Tributos 0,01% -002% 001% O001% 001% 000% 000% 001% 000% -001% =

[ilili11] Total 100,00% 100,00% 10000% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: RFB, 2024, p. 5.

Esse arranjo nao ¢ neutro. Como observam Andrade e D’Aratjo (2022, p. 141), quando
pessoas com capacidades contributivas distintas enfrentam a mesma carga objetiva ao comprar
0 mesmo bem, o peso relativo do imposto torna-se maior para quem tem menos renda
disponivel. Em sociedades desiguais, com forte disparidade na propensao a consumir, amplia-
se o efeito .

A POF 2017/2018 evidencia esse ponto. As familias mais pobres destinam cerca de

92,6% das despesas ao consumo corrente, com forte concentragdo em alimentacao e habitacao,
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enquanto os estratos mais ricos consomem proporcionalmente menos (66,3%) e sentem menor
peso nos itens essenciais (Andrade; D’ Aratjo, 2022, p. 141-142). Em termos de aliquota efetiva
sobre a renda disponivel, a incidéncia indireta pressiona mais a base da piramide.

Além disso, estudos baseados em matriz insumo-produto e perfis de consumo familiar
indicam que energia elétrica, transporte, telecomunicagdes e alimentos, todos com elevada
carga indireta, geram repasse tributdrio que recai de modo desproporcional sobre as cestas de
despesa dos decis inferiores (Afonso; Araujo; Vianna, 2004). A seletividade por essencialidade,
concebida para graduar aliquotas conforme o grau de necessidade, ndo opera com densidade
suficiente para neutralizar esse padrao (Buzatto; Cavalcante, 2022, p. 168-169).

Scaff (2016, p. 7) enfatiza esse entendimento. A carga indireta sobre bens essenciais
incide justamente sobre rubricas que compdem o minimo existencial da vida urbana
contemporanea, como alimentagdo e utilidades basicas, penalizando os mais pobres,
comprimindo a poupanca e limitando o investimento em capital humano. Nao ¢ plausivel

imaginar a vida contemporanea sem eletricidade ou telefonia, ambas oneradas:

A maior carga fiscal brasileira recai sobre os que possuem menor renda, em face do
peso dos tributos indiretos sobre bens essenciais — mas como tal ndo considerados
pela legislagdo fiscal brasileira. Pode-se pensar em um viver contemporaneo sem
eletricidade ou telefonia? Ou ainda, ao reverso da essencialidade, como viver sem
comida, também fortemente tributada em nosso sistema? Comemos ICMS e somos
iluminados por PIS e COFINS (Scaff, 2016, p. 7).

Ha4, portanto, uma dissociag@o entre o fato gerador objetivo (consumo) e a capacidade
econdmica do contribuinte. Ao tributar principalmente o gasto, € ndo o acréscimo de riqueza, a
matriz desloca o Onus para quem ndo consegue reduzir o consumo sem comprometer a
subsisténcia. Assim, contrariando o principio da capacidade contributiva (Andrade; D’ Aratjo,
2022, p. 141; Buzatto; Cavalcante, 2022, p. 171).

No plano da renda, o quadro tampouco compensa a regressividade. O IRPF, que deveria
ancorar a progressividade, apresenta baixa densidade redistributiva. Nas tlltimas décadas, houve
o enfraquecimento da progressividade e a ampliacdo de vantagens aos rendimentos do capital,
com destaque para a isen¢do de dividendos desde 1995 (Gobetti; Orair, 2016, p. 12).

A comparacao internacional ajuda a entender o porqué. Em economias com maior renda
média e menor desigualdade, a base social para a incidéncia efetiva do IR ¢ mais ampla. No
Brasil, a elevada concentragdo de renda faz o IRPF recair sobre parcela reduzida da populagao,
limitando seu potencial redistributivo (D’Aratijo, 2015, p. 46-47). Beneficios e isengdes

aplicaveis ao capital aumentam a compressao sobre o efeito progressivo (Gobetti; Orair, 2016,

p. 18).
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O estudo de Medeiros, Souza e Castro (2015, p. 7-36) oferece andlise detalhada sobre
a concentracdo de renda no Brasil, utilizando dados tributarios, permitindo um olhar mais
preciso sobre a real desigualdade no pais. As pesquisas domiciliares, frequentemente usadas
para estimar a distribui¢ao de renda, subestimam a renda dos mais ricos. Esse trabalho pioneiro
utiliza dados da Receita Federal para capturar a renda declarada por esses grupos e revela
concentragdo de riqueza muito superior a estimada (Medeiros; Souza; Castro, 2015).

O texto destaca que as pesquisas domiciliares, como a Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD), enfrentam limitacdes significativas ao coletar dados sobre os mais
ricos, tanto devido a sonegacao quanto a dificuldade de acesso a essa parcela da populagdo. A
metodologia tributéria, por sua vez, capta melhor as rendas elevadas, fornecendo visdo mais
precisa da concentracao de riqueza no topo. Entre os 1% mais ricos, a renda ¢ aproximadamente
trés vezes maior do que as estimativas obtidas por pesquisas domiciliares (Medeiros; Souza;
Castro, 2015, p. 21).

O estudo revela que os 5% mais ricos no Brasil concentram cerca de 50% da renda total
do pais. Nao obstante, os 1% mais ricos detém aproximadamente 25% da renda, enquanto os
0,1% mais ricos, representando cerca de 140 mil pessoas, concentram 14% da renda nacional.
Esses nimeros sdo comparaveis aos de economias marcadas por altos niveis de desigualdade,
como os Estados Unidos da América.

Esse retrato de forte concentragdo € corroborado pela Exposicao de Motivos do PL n°
1.087/2025, que dialoga com o estudo do IPEA, “Progressividade tributaria: diagnostico para
uma proposta de reforma” (Gobetti, 2024). A luz de microdados administrativos do IRPF, o
trabalho evidencia que em 2022 os 1% mais ricos apropriaram-se aproximadamente de 23,6%
da renda disponivel das familias, predominando os rendimentos de capital na composi¢ao desse
topo (Gobetti, 2024, p. 2). No mesmo sentido, os chamados “milionarios” (rendas anuais
superiores a R$1 milhdo) somam aproximadamente 307 mil pessoas (0,2% da populagdo adulta
declarante) (Gobetti, 2024, p. 2).

Quando estreita-se o foco para os 0,1% mais ricos, a assimetria torna-se ainda mais
aguda. O estrato responde por apenas 1,5% das rendas do trabalho, mas concentra 45% das
rendas de capital e mistas, resultando em 11,9% da renda total (GOBETTI, 2024, p. 3). Ja no
1%, observa-se participagdo relativamente baixa em salarios e beneficios (~8%), mas mais de
70% dos rendimentos de capital, explicando o patamar agregado de 23,6% da renda disponivel

(Gobetti, 2024, p.3).
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A tabela abaixo, construida a partir de dados da Receita e do IBGE, compara a renda
média em 2017 e 2022 de quatro estratos sociais: o milésimo (0,1%) mais ricos, os 1% mais

ricos, 0s 5% mais ricos e 0s 95% restantes da populag¢do (com 18 anos ou mais de idade):

Quadro 2 — Evoluc¢ao de renda dos mais ricos no Brasil

Tabela 1 - Evolucdo da renda dos mais ricos no Brasil:

Centil ltem 2017 2022 Var(%)

Renda (RS milh&es) 431.070 813.735

MNumero Pessoas 152.288 153.666

Top 0,1%

OP O uiesio sdute 0,102% 0,100%
Renda média (mensal) 235.885 441.290 B7%

Renda (RS milh&ies) 961.224 1.618.599

Too 1% MNumero Pessoas 1.522.882 1.536.670

s % Populssso aduts 1,017% 0,996%
Renda média {mensal) 52.599 87.776 67%

Renda (RS milhdes) 1.715.713 2.715.899

Top 5% MNumero Pessoas 7.308.833 7.683.352
P % Populag3o adulta 4,83% 4,93%
Renda média (mensal) 19.559 29.500 51%
Renda (RS milhdes) 2.088.518 4.103.959
Demais 95% Numero Pessoas 142.493.304 146.662.846
% PopulagSo adulta 95,12% 95,02%
Renda media (mensal) 1.748 2.332 33%
Renda (RS milhes) 4704.231 6.823.858
Total NUmero Pessoas 149.803.137 154.346.198
% PopulagSo adulta 100% 100%
Renda media (mensal) 2.617 3.684 41%
Centil 2017 2022 Diferenga
Top 0,1% Renda dos mais ricos 9,2% 11,9% 2,8%
Top 1,0% em proporgdo da 20,4% 23,7% 3,3%
Top 5% renda total 36,5% 39,9% 3,4%

Fonte: Estimativas proprias baseadas nos dados do IRPF/Receita Federal
Fonte: Gobetti, 2024, p. 1

Esse padrao tem efeitos sociais mensurdveis. A carga regressiva comprime 0s recursos
financeiros disponiveis das familias de baixa e média renda, reduz bem-estar e desestimula o
investimento em educacdo e qualificagdo (Rocha, 2020, p. 32. Em mercados de trabalho
segmentados e com acesso desigual a servicos publicos, o resultado ¢ ampliar distancias
relativas e dificultar a mobilidade.

Em sintese, a matriz brasileira, assentada no consumo, produz e reproduz regressividade
e conflita com os principios da justica fiscal e da capacidade contributiva, tensionando o

objetivo constitucional de reduzir desigualdades (art. 3°, III, CF/88).
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A resposta passa por reequilibrar bases. A literatura converge para a necessidade de
ampliar o papel da tributagdo sobre a renda e o patrimdnio, revisitar isen¢des e beneficios
concentrados nos rendimentos do capital, a comegar pelos dividendos, e fortalecer critérios de
progressividade, sem abandonar a simplicidade e a neutralidade.'

Nada disso elimina a importancia de calibrar a incidéncia sobre bens essenciais. Ao
contrario: seletividade efetiva, cestas basicas bem desenhadas e aliquotas moduladas por
essencialidade, compdem a frente de curto prazo para atenuar a regressividade, enquanto a
agenda de médio prazo realinha os fatos geradores com a capacidade econdomica (Buzatto;
Cavalcante, 2022, p. 173).

Em ultima analise, reconhecer a matriz como categoria analitica e politica ajuda a evitar
solugdes meramente formais. A reforma nio esgota-se em trocar um tributo por outro, mas em
reordenar escolhas distributivas, incentivos e governanga, para que o financiamento do Estado

alinhe-se a justica fiscal e aos compromissos constitucionais.

! Nesse sentido, entendem Gobetti e Orair: “Diante deste quadro, sugere-se que medidas voltadas para a
progressividade, para ndo agravarem distor¢oes, sejam orientadas primordialmente para a ampliagdo da base
tributavel, incluindo rendas hoje isentas, como os dividendos. Este também é um caminho factivel para o governo
ampliar sua receita no atual momento de ajuste fiscal, concentrando o énus no topo da piramide social.” (Gobetti;
Orair, 2016, p. 34).
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2 EVOLUCAO HISTORICA DA TRIBUTACAO DA RENDA NO BRASIL

Entender o percurso historico da tributacdo da renda no Brasil ¢ indispensavel para
explicar o formato atual do imposto e, sobretudo, as escolhas que moldaram sua fungdo
redistributiva. Antes do marco consagrado de 1922, o ordenamento ja experimentava formas
embriondrias de incidéncia sobre rendimentos especificos. Tais movimentos, embora
fragmentdrios, prepararam o terreno institucional e politico para a instituicdo do Imposto de
Renda (Pignatari, 2020, p. 285).

Sob esse prisma, a experiéncia oitocentista oferece indicios relevantes. O Alvard de
1808 instituiu a chamada Décima Urbana, incidindo sobre rendimentos de locagdo; mais
adiante, a Lei n. 317/1843 criou imposto sobre vencimentos de funcionarios publicos, extinto
dois anos depois, por forte resisténcia parlamentar, mas reativado em 1867, no contexto dos
gastos da Guerra do Paraguai. Por sua vez, o Decreto n. 5.690/1874 disciplinou o imposto sobre
industrias e profissdes, alcancando, por vias reflexas, rendimentos distribuidos (Pignatari, 2020,
p. 285). Estes ensaios revelam que a ideia de tributar “renda” apareceu primeiro de modo
setorial e casuistico, vinculada as necessidades fiscais especificas.

Com a Proclamagdo da Republica em 1889, o pais ingressou, ainda inicialmente, em
trajetorias de urbanizacdo e industrializagdo que exigiam repensar o arranjo tributario. Essa
reconfiguragdo social alterou a distribui¢do de riqueza e ampliou as bases econOmicas
alcancaveis pela tributacao. Contudo, no final do século XIX e nas primeiras décadas do XX, o
sistema tributario brasileiro permanecia pouco desenvolvido e assentado sobretudo em tributos
indiretos, como aqueles incidentes sobre as exportacdes € o consumo, ndo captando
adequadamente a nova dindmica econdmica (Nobrega, 2014, p. 24-30).

O debate ganhou densidade politica. Rui Barbosa foi um dos defensores de um
“verdadeiro” imposto geral sobre a renda, mas enfrentou resisténcias no Congresso. A
conjuntura mudou na primeira década do século XX: crises de endividamento do Erario e o
avango internacional da tributagcdo sobre a renda refor¢caram o argumento pela adocao de um
imposto amplo e anual no Brasil (Pignatari, 2020, p. 285-286).

Esse itinerario explica por que o imposto brasileiro nasceu, em 1922, anual, declaratdrio

e de base ampla, j& com mecanismos de progressividade, ainda que incipientes.
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2.1 O SURGIMENTO DO IRPF EM 1922

Como sintetiza Nobrega (2014), mesmo com raizes seculares, o imposto sobre a renda
constitui inovacao relativamente recente no processo de desenvolvimento das nagdes.

O imposto geral sobre a renda foi instituido no Brasil pela Lei n® 4.625, de 31 de
dezembro de 1922, sob a presidéncia de Epitacio Pessoa, concebido como tributo anual, de base
ampla e carater declaratdrio, com aliquotas moderadas que alcan¢avam até 8%, incidindo sobre
o conjunto liquido de rendimentos de qualquer origem. O art. 31 da referida Lei estabeleceu
que: “Fica instituido o imposto geral sobre a renda, que serd devido anualmente, por toda
pessoa fisica ou juridica, residente no territorio do pais, e incidird, em cada caso, sobre o
conjunto liquido dos rendimentos de qualquer origem.” Sua instituicao, porém, ocorreu apenas
em 1924, com o decreto n° 16.580, que regulamentou o imposto e detalhou a administragdo, o
langamento e a fiscalizagdo (Nobrega, 2014, p. 31-35).

Ressalte-se que a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 24 de
fevereiro de 1891, vigente a €poca, ndo trazia disciplina sobre a tributacdo da renda, nem
estabelecia principios orientadores para essa matéria.

Embora inexistissem principios constitucionais especificos, ja identificavam-se dois
pontos relevantes no art. 31 da Lei n° 4.625 (Brasil, 1922). Primeiro, o inciso II estabeleceu
isen¢do para rendas anuais inferiores a 6.000$ (seis contos de réis). Segundo, o inciso III previa
deduc¢des do conjunto dos rendimentos liquidos, abrangendo: a) impostos e taxas; b) juros de
dividas pelas quais o contribuinte respondesse; ¢) perdas extraordinérias decorrentes de caso
fortuito ou forga maior, como incéndio, tempestade, naufragio ou eventos similares, desde que
ndo houvesse compensagao por seguro ou indenizagado; e d) despesas ordinarias realizadas para
obter e assegurar a renda.

A legislagdo também adotava aliquotas progressivas, de modo que graduava-se o
imposto devido segundo a capacidade contributiva. Em termos normativos, implicava que
contribuintes de maior renda suportariam uma carga proporcionalmente mais elevada do que
aqueles de renda menor (Nobrega, 2014, p. 32), em sintonia com o ideal de justica fiscal. Para
o Brasil do periodo, cuja arrecadagdo ainda apoiava-se majoritariamente em tributos
regressivos, a institucionalizagdo explicita da progressividade representou uma grande
inovagao.

Tal como concebido, o Imposto sobre a Renda alcangava pessoas fisicas e juridicas,
diferenciando os rendimentos auferidos por individuos e por empresas (Nobrega, 2014, p. 32).

Em sua fase inicial, as aliquotas eram relativamente baixas e o universo de contribuintes era
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reduzido, realidade compativel com um pais de perfil majoritariamente rural e com elevados
indices de analfabetismo.

A legislagdo orcamentaria de 1923 passou a organizar os rendimentos em quatro
categorias (i) comércio e industria; (ii) capitais e valores mobilidrios; (iii) saldrios e
remuneragodes; ¢ (iv) profissdes ndo comerciais. Assim, consolidou-se um esquema misto,
combinando proporcionalidade cedular e progressividade na renda global; solu¢do que buscava
aliar abrangéncia de base e viabilidade arrecadatoria (Pignatari, 2020, p. 286).

Nesse arranjo, tratou-se desde cedo a obrigacao de declarar como condicao essencial do
sistema. A apuragdo da matéria tributavel dependia do documento declaratorio, em oposigdo a
esquemas de renda presumida por sinais exteriores de riqueza, sinalizando compromisso com a
aferi¢do efetiva da capacidade contributiva (Nobrega, 2014, p. 35).

Paralelamente, a organizacdo do aparato fiscal avancou rapidamente. Normas sobre
prazos de entrega, recolhimento e funcionamento da fiscaliza¢do indicam a institucionalizacao
do imposto de renda como pega relevante do financiamento estatal (Nobrega, 2014, p. 36).

Nesse contexto, a partir da Constitui¢do de 1934 que o imposto de renda firmou-se,
inequivocamente, na relacdo dos impostos de competéncia da Unido (art. 6, I, ¢), ampliando sua
legitimidade politica e funcionalidade dentro do federalismo fiscal (Pignatari, 2020, p. 286).

Em sintese, a primeira fase do IRPF brasileiro consolidou um tributo de assento
nacional, base abrangente, progressividade moderada e crescente organizacao institucional,
condi¢des que lhe permitiram alcangar maior protagonismo arrecadatdrio e normativo no

sistema tributario nascente (Nobrega, 2014).
2.2 TRANSFORMACOES AO LONGO DO SECULO XX

Durante o século XX, o imposto sobre a renda foi objeto de revisdes recorrentes, que
buscaram aperfeicoar sua estrutura e funcionamento.

Segundo Paulo Introini, o pds-guerra marcou a consolidagdo de uma escala efetivamente
progressiva no IRPF, com numero elevado de faixas e aliquotas méximas que chegaram a 65%
entre 1962 e 1964, permanecendo proximas de 50% até o final dos anos 1980. Esse desenho
alinhava-se ao ciclo de construgio do Estado social (Introini et al., 2018, p. 29). Nesse periodo,
a legislagdo alternou regimes cedulares e globais, instituiu mecanismos de abatimento e de
dedugdes e avangou em retengdo na fonte e regulamentacdo periddica. Em conjunto, essas
medidas ampliaram a eficiéncia arrecadatéria e a capacidade do IRPF de promover alguma

redistribuicao (Nobrega, 2014, p. 63-73).
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A partir de 1960, e ja no ciclo de reformas estruturais implementadas no governo de
Jodo Goulart, seguidas pela ditadura militar, a legislago tributéria foi reformada para adequar-
se ao novo contexto economico. Extinguiram-se o imposto cedular e privilégios especificos,
como a imunidade de imposto de renda de que gozavam professores, jornalistas, autores e
magistrados; a0 mesmo tempo, reforcaram-se instrumentos de desconto na fonte e de
atualiza¢do monetaria, em esfor¢o de estabilizacdo do imposto num ambiente inflacionario e de
reorganizacdo administrativa (Nobrega, 2014, p. 74).

Nos ultimos anos da década de 1970, e na primeira metade da seguinte, a participagdo
do Imposto de Renda (nas modalidades Pessoa Fisica, Pessoa Juridica e retengdo na fonte)
avancou gradual e continuamente no conjunto da arrecadagdo federal, alcangcando em 1985 o
seu recorde historico de 57,3% (Nobrega, 2014, p. 112).

Na década de 1980, o Imposto sobre a Renda foi novamente reformulado com a
promulgacdo da Constituigdo Federal de 1988, que disciplinou mais claramente os principios
estruturantes do sistema tributdrio brasileiro. Entre eles, destacam-se a progressividade (art.
153, §2° 1) e a capacidade contributiva (art. 145, §1°), ambos voltados a promogao da justica
fiscal. O art. 153 atribuiu a Unido a competéncia para instituir o imposto, reafirmando sua
posi¢do central no sistema tributdrio nacional. Com isso, a Constituicao de 1988 consolidou o
carater distributivo do tributo, determinando que sua incidéncia se desse progressivamente
sobre os rendimentos, em consonancia com o ideal de maior equidade na reparticdo do 6nus
fiscal.

Entretanto, a transi¢do para a Nova Republica coincidiu com reestruturagdo da tabela
progressiva, e o exercicio de 1990 registrou a compressdo das faixas — de nove classes com
aliquotas de 10% a 45% para apenas trés classes, em 1989 — e a reducao da aliquota maxima
para 25% (Nobrega, 2014, p. 114).

Com isso, as promessas constitucionais de 1988, como justica fiscal, progressividade e
capacidade contributiva, conviveram com a desconstrucao gradual do escalonamento do IRPF,
materializada pela diminui¢do do nimero de faixas e do teto marginal, na pratica, esvaziando
o potencial redistributivo do imposto (Introini et al., 2018, p. 31). A partir de entdo, a década
de 1990 consolidou um novo patamar historico para o IRPF, com aliquota méaxima de 25% e
reduzido niimero de faixas, enquanto a legislagdo migrou para um mosaico de dedugdes e
regimes especiais, de claro impacto na progressividade efetiva (Introini ef al., 2018, p. 31-32).

Em sintese, ao final do século XX, o IRPF brasileiro transitou de uma escada

progressiva, compativel com o Estado social, para um arranjo com poucas faixas e teto marginal
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reduzido. Situacdo que ndo dialoga com a Constitui¢do de 1988 no que concerne a igualdade
material e a capacidade contributiva.

Como veremos a seguir, as mudangas paramétricas dos anos 1990 vieram acompanhadas
de decisdes estruturais sobre as rendas do capital, com efeitos persistentes sobre a

progressividade efetiva do IRPF.

2.3 A PERDA DO CARATER REDISTRIBUTIVO: ISENCOES, DEDUCOES E REGIMES
ESPECIAIS

A erosdo do carater redistributivo do IRPF decorreu de um conjunto cumulativo de
escolhas legislativas que fragmentaram a base e enfraqueceram a progressividade. A expansao
de isencdes, o alargamento de dedugdes e a proliferagdo de regimes especiais corroeram a
coeréncia interna do imposto, afastando-o do comando constitucional de tributar segundo a
capacidade contributiva e reduzir desigualdades sociais (Gobetti; Orair, 2016).

Apds a Constituicdo de 1988, que refor¢ou a dimensdo social do sistema tributério,
reformas dos anos 1990 privilegiaram a renda do capital. Em especial, a Lei n® 9.249/1995, que
instituiu os juros sobre capital proprio e isentou os lucros e dividendos distribuidos as pessoas
fisicas. Movimento que reduziu a carga sobre o topo da distribuicdo e acentuou a assimetria
entre a tributacdo do trabalho e do capital (Gobetti; Orair, 2016, p. 11-12).

Nesse contexto, as deducdes pessoais assumiram papel relevante. Originalmente
concebidas para ajustar a tributacdo as despesas essenciais do contribuinte, como educagao,
saude e previdéncia, converteram-se em mecanismos de regressividade pratica. Isso ocorre
porque apenas os contribuintes com renda suficiente para declarar imposto beneficiam-se
plenamente das deduc¢des, fazendo o gasto tributdrio associado a esses dispositivos concentrar-
se nos estratos médios e altos (Machado, 2019, p. 106-107).

A mesma logica verifica-se nos regimes especiais e nas isengdes especificas que
proliferaram nas ultimas décadas. A multiplicagdo de tratamentos diferenciados voltados a
determinadas categorias profissionais, investimentos ou formas juridicas, fragmenta a base de
incidéncia e reduz a progressividade efetiva. Simultaneamente , a auséncia de correcao integral
da tabela progressiva pela inflagcdo provoca o chamado fiscal drag; fendmeno que enquadra os
trabalhadores em faixas mais altas de tributacdo, mesmo sem ganho real de renda, ampliando a
carga sobre a base e comprimindo a justi¢a fiscal (Bomfim, 2024).

No campo das rendas financeiras, alargaram-se outros mecanismos de favorecimento.

Como a tributacdo exclusiva na fonte com aliquotas regressivas por prazo de aplicacdo e
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isencdes amplas para instrumentos especificos (poupanga, fundos imobiliarios, LCI e LCA)
sem limite de valor. Assim, desenhando um mosaico que privilegia o capital em detrimento do
trabalho (Bomfim, 2024, p. 297-298).

Do ponto de vista distributivo, a desoneragao no topo combinou-se com a defasagem da
tabela do IRPF, transferindo 6nus para a classe média e aos trabalhadores, enquanto o maior
peso dos tributos sobre o consumo ampliou o 6nus indireto no or¢amento das familias. Em
sintese, na pratica, transferiu-se a desoneracao concedida ao topo, para a classe média e aos
trabalhadores de menor renda, que comecaram a suportar parcela maior do financiamento do
Estado (Bomfim, 2024, p. 296-297).

Em consequéncia, as aliquotas efetivas comecaram a decrescer nos estratos mais
elevados, porque a renda no topo ¢ majoritariamente isenta (Bomfim, 2024, p. 304-305). Estudo
de Fabio Goto e Manoel Pires, baseado em dados da RFB sobre a distribuicao de lucros em
2019, indica que mais de metade da renda do 0,1% mais rico provém de lucros e dividendos
isentos, reduzindo a aliquota efetiva nesse estrato (Goto; Pires, 2022, p. 125).

Em sintese, a progressividade constitucional do IRPF foi esvaziada por isencdes,
deducdes e regimes especiais, com énfase nas rendas do capital, além da redugdo historica de
aliquotas maximas e faixas, contrariando os principios da justica fiscal e capacidade

contributiva (Introini et al., 2018, p. 19-20; Gobetti; Orair, 2016, p. 24).

2.4 O TRATAMENTO PRIVILEGIADO DAS RENDAS DO CAPITAL

De acordo com Thomas Piketty, a diminui¢do das desigualdades observada a partir de
1914 e ao longo de boa parte do século XX decorreu, em grande parte, da institui¢ao de tributos
significativos sobre o capital e seus rendimentos. O autor ressalta que a criacdo de diferentes
modalidades de taxag¢do sobre dividendos, juros, lucros e aluguéis, assim como o
fortalecimento de impostos progressivos, com aliquotas mais elevadas aplicadas as rendas altas,
as grandes herangas e, especialmente, aos ganhos de capital, desempenhou papel central no
processo de desconcentragdo de riqueza ao longo do século XX (Piketty, 2014, p. 364-367).

Todavia, em sentido diverso, a partir de 1990, a arquitetura brasileira de tratamento
privilegiado das rendas do capital inspirou-se em propostas de flat tax e de desoneracdo do
“rendimento normal” do capital, importadas de experiéncias periféricas europeias, mas nao
plenamente seguidas pelas grandes poténcias, resultando em efeitos distributivos regressivos
(Gobetti, 2022, p. 17-19). Com o tempo, a experié€ncia internacional caminhou noutra dire¢ao:

paises que testaram isencdes retornaram a tributagao de lucros e dividendos, usualmente através
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de modelos de integragdo entre pessoa juridica e pessoa fisica, com o objetivo de preservar a
progressividade (Gobetti, 2022, p. 35).

No Brasil, a desoneragao das rendas do capital foi implementada em 1995, no governo
Fernando Henrique Cardoso, por dois pilares: (i) a isencao dos lucros e dividendos distribuidos
aos socios e acionistas (art. 10 da Lei n® 9.249/1995); e (ii) a dedutibilidade dos “juros sobre o
capital proprio” (JCP) (art. 9° da Lei n°® 9.249/1995) (Introini et al., 2018, p. 31).

A isencao dos lucros e dividendos distribuidos aos socios e acionistas determinou que
os valores pagos ou creditados pelas pessoas juridicas a seus sdcios ou acionistas, a titulo de
lucros ou dividendos, ndo seriam tributados novamente na pessoa fisica que os recebe. Na
pratica, os lucros das empresas sdo tributados apenas no nivel da pessoa juridica, pelo IRPJ e
pela CSLL. Quando esses lucros sdo distribuidos aos socios ou acionistas, chegam isentos de
imposto de renda, sem nova incidéncia na pessoa fisica (Introini et al., 2018, p. 31).

Por sua vez, a deducao dos “juros sobre o capital proprio” (JCP), introduzida pelo artigo
9° da Lei n° 9.249/1995, permite que as empresas tratem parte da remuneragdo paga aos seus
sOcios ou acionistas como despesa financeira, ainda que nao corresponda a um gasto efetivo.
Essa despesa ¢ calculada com base no patrimonio liquido da empresa e pode-se deduzir do
lucro tributavel, reduzindo o valor sobre o qual incidem o IRPJ e a CSLL (Introini £t 41., 2018,
p-31).

A partir de entdo, conforme observa Gilson Pacheco Bonfim, a baixa progressividade
do IRPF passou a ser explicada essencialmente pela tributacdo do trabalho, enquanto as rendas
do capital permaneceram sob regimes especiais de isencdo, dedugdo ou aliquotas lineares, sem
patamar inferior as aliquotas incidentes sobre o produto do trabalho. Tornando a tributacdo da
renda regressiva, a partir de determinadas faixas (Bomfim, 2024, p. 296-297).

A partir dessa constatagdo, Bonfim ilustra empiricamente o fendmeno através dos
graficos reproduzidos em seu estudo, elaborados com base nos Grandes Numeros do IRPF 2021
(ano-calendério 2020)2. Segundo o autor, verifica-se que a aliquota efetiva cresce de forma
continua até cerca de quarenta saldrios-minimos mensais, faixa na qual predominam
rendimentos do trabalho. Partindo desse ponto, contudo, o comportamento inverte-se: ao
ascender as faixas superiores — nas quais rendas de capital e parcelas isentas compdem a maior
parte dos proventos — ocorre uma queda expressiva das aliquotas efetivas. Bonfim também

observa que os dados do grafico “A-2” revelam situagdo mais aguda: rendimentos acima de

2 «Q grafico “A-1” expde a aliquota efetiva média para o ano de 2020 somando-se os ganhos tributdveis aqueles
sujeitos a taxacdo exclusiva. Ja o grafico “A-2” expde a aliquota média para o ano de 2020, reunindo
os valores isentos, tributaveis e sujeitos a tributacdo exclusiva.” (Bomfim, 2024, p. 301).
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320 salarios-minimos mensais estdo sujeitos a uma aliquota média de apenas 2%. Evidenciando

o esvaziamento da progressividade no topo da distribui¢ao (Bomfim, 2024, p. 301-302):

Figura 1 — Rendimentos tributdveis + rendimentos sujeitos a tributagdo exclusiva

+ rendimentos isentos
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Fonte: Bomfim, 2024, p. 301

Nesse quadro, a Constituicao de 1988, que impde ao IRPF a progressividade e pauta o
sistema pela igualdade e pela reducdo das desigualdades, foi neutralizada por praticas
legislativas e administrativas que privilegiaram a renda do capital, invertendo a l6gica de um
sistema que deveria, por comando constitucional, onerar mais quem possui mais.

Paralelamente, iniciativas recentes que buscam alinhar a tributacdo do capital as
melhores praticas, inclusive com debates sobre tributacdo de offshores, revisdo da tabela do
IRPF e reoneragdo de dividendos, tém sido apresentadas como tentativa de realinhar o sistema
ao pacto constitucional de 1988 no campo da justiga fiscal, embora ainda enfrentem resisténcias

politicas e praticas.
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A isen¢do de dividendos constitui, segundo o IPEA, um dos principais vetores de
regressividade do sistema tributario brasileiro. Essa medida, rara entre paises desenvolvidos,
beneficia sobretudo os estratos mais ricos, responsaveis pela maior parte dos lucros distribuidos.
Estima-se que cerca de dois tergos dos dividendos percebidos pelo topo da distribuigdo estejam
isentos de imposto, o que faz com que os detentores de capital arquem com carga
proporcionalmente menor do que trabalhadores assalariados submetidos ao IRPF progressivo
(Gobetti; Orair, 2016, p. 18).

A manutencdo dessa isen¢do gera perda expressiva de receita e contribui para concentrar
renda no topo. Se os dividendos fossem tributados conforme a tabela progressiva, a arrecadacao
adicional poderia alcangar até R$ 72 bilhdes anuais (Gobetti; Orair, 2016, p. 27). Simulagdes
indicam, ainda, que essa medida reduziria o indice de Gini em até 4,31%, aproximando o Brasil
de economias latino-americanas com sistemas mais progressivos, como Uruguai e México
(Gobetti; Orair, 2016, p. 33).

Os autores sustentam que fortalecer a progressividade exige tributar rendimentos de
capital hoje isentos, especialmente dividendos, articulando essa mudanca a ajustes no IRPJ e
na tributagdo indireta. A reintrodugdo da tributagdo de dividendos, combinada a reducao das
aliquotas do imposto corporativo, alinharia o Brasil as praticas da OCDE e mitigaria a
desigualdade reforcada desde 1995, quando o pais se tornou uma das poucas economias a
isentar integralmente esses rendimentos na pessoa fisica (Gobetti; Orair, 2016, p. 34).

Por fim, o estudo compara a estrutura tributaria brasileira a de outras economias e
conclui que, onde a tributag@o sobre capital ¢ mais robusta e as aliquotas sobre altas rendas sao
mais elevadas, observa-se menor concentracao de riqueza. Nesse sentido, os autores propdoem
a tributacao de dividendos e o reforgo das aliquotas sobre rendimentos mais altos como medidas
centrais para ampliar a progressividade e financiar politicas redistributivas (Gobetti; Orair,

2016).

2.5 O IMPOSTO DE RENDA HOJE

A Constituicao de 1988 exige que o Imposto sobre a Renda observe a capacidade
contributiva e a progressividade. Na pratica, porém, o IRPF combina a tabela progressiva com
um amplo conjunto de isencdes, deducdes e regimes especiais, que limitam seu potencial
redistributivo (Introini Et Al., 2018, p. 17). Convivem, nesse arranjo, a legislacdo estrutural,

notadamente a Lei n°® 9.250/1995 (pessoa fisica) e o RIR/2018, e dispositivos que favorecem a
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renda do capital, como a isen¢@o de lucros e dividendos e o regime de juros sobre capital proprio
(Lein®9.249/1995), gerando assimetrias entre rendimentos de natureza economica equivalente.

No ano-calendério de 2025, a tabela do IRPF tem cinco faixas e fixa a aliquota de 27,5%
para rendimentos mensais acima de R$4.664,68; assim, quem recebe R$4.664,68 entra na
mesma faixa superior de quem recebe R$100.000,00. Esse desenho, segundo o DIEESE, ¢
resultado de uma tabela que acumulou defasagem média de 154,67% entre 1996 e 2024, pela
inflacao oficial (DIEESE, 2025, p. 3). Em outras palavras, a falta de corre¢do comprimiu as
faixas, empurrando rendas médias para o topo da tabela e achatando a progressividade que a
estrutura formal pretendia assegurar.

Com a promulgagdo da EC n°® 132/2023, a reforma tributédria retornou ao centro do
debate e incorporou novos principios ao sistema: simplicidade, transparéncia, justiga tributaria,
cooperacao ¢ defesa do meio ambiente (art. 145, §3°), além da diretriz de que alteracdes na
legislacdo buscardo atenuar efeitos regressivos (art. 145, §4°). A emenda também fixou prazo
ao Poder Executivo, nos termos do art. 18, I, para envio de projeto de lei de reforma da
tributacdo da renda ao Congresso Nacional.

Embora o prazo tenha sido descumprido, o Poder Executivo apresentou, em 18/3/2025,
o PL n° 1.087/2025, que avanga sobre aspectos especificos do IRPF ao propor: (i) isengao do
IRPF para rendimentos mensais de até R$5.000,00; (ii) redugdo do imposto devido para rendas
até R$7.000,00; e (iii) instituicdo de uma aliquota minima sobre altas rendas (Imposto sobre a
Renda das Pessoas Fisicas Minimo — IRPFM).Além de novas regras para lucros e dividendos.
As medidas foram justificadas como formas de mitigar distor¢des e reforgar a justiga fiscal

Assim, de um lado, a conjuntura atual do IRPF evidencia entraves que neutralizam a
progressividade, sobretudo o tratamento privilegiado das rendas do capital e, de outro, uma
janela de oportunidade aberta pelo PL n° 1.087/2025, que busca adequé-lo, ou ao menos
aproxima-lo, do objetivo de redu¢do das desigualdades sociais previsto no art. Art. 3°, III, da

CF/88.
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3 AREFORMA TRIBUTARIA DA RENDA NO CONTEXTO DA EC N. 132/2023

3.1 AREFORMA TRIBUTARIA E A NOVA ESTRUTURA DO SISTEMA

A Emenda Constitucional n°® 132/2023, amplamente conhecida como a reforma
tributaria sobre o consumo, inaugurou um reordenamento institucional do sistema tributario
brasileiro. Seu texto introduziu principios estruturantes que orientam a politica fiscal nacional,
como simplicidade, transparéncia, justica, cooperagdo federativa e sustentabilidade ambiental.

Em termos de desenho normativo, a reforma consolidou um modelo dual de tributagao
sobre bens e servigos, fundado nos ideais de simplificacdo, neutralidade e eficiéncia econdmica,
e acrescido de diretrizes explicitas de progressividade e equidade. O novo arranjo constitucional
prioriza a racionalizagdo das bases de incidéncia, a reducao da cumulatividade e a harmonizagao
federativa, por meio de uma arquitetura de partilha mais estavel, que inclui regras de transicao,
instdncias de coordenagdo intergovernamental e mecanismos de governanga voltados a
preservacao da autonomia dos entes subnacionais e a diminuicao dos conflitos federativos.

Nao obstante o mérito da Emenda n® 132/2023 em explicitar tais vetores, especialmente
ao incluir no art. 145, §3°, a mengdo expressa a busca pela justica tributaria, e no §4°, a
determinagdo de que alteracdes legislativas devem visar a atenuacdo de efeitos regressivos,
mantém-se a centralidade da tributacdo sobre o consumo no conjunto da arrecadagdo nacional
(Greco; Rocha, 2024, p. 770). Ainda assim, a emenda representa uma mudanga de paradigma,
ao introduzir balizas normativas de justi¢a fiscal. Especialmente, ao estabelecer no art. 18,
inciso I, o prazo de noventa dias para que o Poder Executivo encaminhasse ao Congresso
Nacional projeto de lei de reforma da tributagdo da renda, acompanhado das estimativas e
estudos de impacto orgamentario e financeiro correspondentes.

Esse comando revela que, embora a EC n° 132/2023 tenha concentrado esfor¢os na
reorganizacao da tributagdo sobre o consumo, também reconheceu a urgéncia de reformar a
tributacdo da renda como etapa complementar e necessaria a correcdo da regressividade
estrutural da matriz tributaria brasileira. Dessa forma, a emenda ndo apenas redesenhou o
sistema sob a otica da eficiéncia, mas abriu caminho para um novo ciclo de justica distributiva,
recolocando a tributacdo da renda no centro do debate sobre equidade fiscal e redugdo das
desigualdades sociais.

A EC n° 132/2023, ao convocar a reforma da renda e explicitar principios de justica,

restaura o compromisso com a distribuicdo equitativa dos encargos, dirigindo o esfor¢o
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reformista a eliminacao de privilégios e a recomposi¢do da progressividade no topo. Sob a dtica
constitucional, a tributacdo da renda deve ser construida para atingir quem ndo contribui de
forma proporcional, conforme a técnica da progressividade e a diretriz da capacidade
contributiva. Na pratica, isso implica corrigir defasagens da tabela, ampliar o nimero de faixas
e a aliquota-teto em patamar compativel com padrdes comparados, e, principalmente,
reequilibrar o tratamento entre rendimentos do trabalho e do capital (Gobetti, 2024). Alinhando,
assim, a tributacao da renda ao ideario democratico da Constitui¢do, que demanda que o sistema
tribute com mais forga os que mais podem, reduzindo o 6nus indireto que recai sobre bens e
servigcos essenciais.

Visando atingir o objetivo demandado pelo art. 18, inciso I, da EC 132/2023, o Governo
Federal enviou ao Congresso Nacional o PL 1.087/205, objetivando a reforma de questdes
pontuais da tributagdo da renda das pessoas fisicas, em cumprimento direto ao mandato
constitucional de aprimorar a justiga fiscal. O projeto, elaborado pelo Ministério da Fazenda e
encaminhado ao Congresso, propde ampliar a faixa de isen¢do do IRPF, instituir uma aliquota
minima para altas rendas e retomar a tributacdo de dividendos, compondo uma espécie de

“segunda fase” da reforma tributaria.

3.2 O PROJETO DE LEI N° 1.087/2025

A reforma tributéria da renda representou a continuidade do processo de reestruturagao
do sistema fiscal brasileiro, iniciado com a Emenda Constitucional n® 132/2023. O Projeto de
Lei n® 1.087/2025, elaborado pelo Ministério da Fazenda e encaminhado ao Congresso sob
regime de urgéncia constitucional, foi aprovado pela Camara dos Deputados e pelo Senado
Federal em novembro de 2025, encontrando-se, no momento da elaboracao deste trabalho,
pendente de sancao presidencial. A proposta consolidou uma reordenagdo da tributagdo da
renda, combinando ampliagdo da faixa de isencdo do Imposto de Renda da Pessoa Fisica
(IRPF), instituicdo de aliquota minima sobre altas rendas e retomada da tributag@o de lucros e
dividendos. Por isso compondo o que o proprio governo denominou como a “segunda fase” da
reforma tributaria nacional.

A Exposi¢ao de Motivos n° 19/2025-MF, assinada pelo Ministro da Fazenda, Fernando
Haddad, justificou a proposi¢do com base no diagnostico de baixa (ou nula) progressividade do
IRPF no topo da distribuicao de renda; fenomeno atribuido a isenc¢des e distor¢des historicas
do sistema. Entre os fatores apontados, destacam-se a isenc¢ao de lucros e dividendos pagos a

pessoas fisicas, denominado de “caso raro no mundo atual”, os regimes especiais de tributagdo
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e as brechas no Lucro Real, que fazem da carga sobre o lucro empresarial desigual entre setores
e firmas. O texto fundamentou-se em dados do IPEA, segundo os quais os 1% mais ricos da
populagdo detém 23,6% da renda disponivel das familias brasileiras, sendo mais de 70% dessa
renda composta por rendimentos de capital (Gobetti, 2024, p. 3). Essa estrutura concentrada da
renda seria, segundo o governo, um dos principais obstidculos a efetividade do principio
constitucional da capacidade contributiva e a realizagdo da justica fiscal.

O texto aprovado alterou as Leis n® 9.250/1995 e n°® 9.249/1995, instituindo um redutor
de imposto destinado a isentar, na pratica, os rendimentos mensais de até R$5.000,00, ¢ a
reduzir parcialmente a tributagdo de rendas situadas entre R$5.000,01 ¢ R$7.350,00.
Contribuintes com rendimentos superiores a esse patamar ndo foram contemplados pela
medida. Antes da reforma, a faixa de isengdo alcangava apenas quem recebia até R$3.076,00
mensais (equivalente a dois salarios-minimos). Portanto, a proposta t elevou em mais de 40%
o limite de isencdo, impactando diretamente as classes médias e de menor renda. Estimativas
oficiais apontaram que a medida implicara uma rentincia de aproximadamente R$25,4 bilhdes
em 2026, correspondente a 10% da arrecadagdo total do IRPF, aproximadamente de R$227
bilhdes anuais (Senado Noticias, 2025). No entanto, conforme estimativas do governo, as
rendncias de receita serdo compensadas pela instituicado da nova hipotese de incidéncia sobre
altas rendas e a tributacao dos lucros e dividendos remetidos ao exterior, com uma estimativa
de R$34,12 bilhdes em 2026.

Figura 2 — Impacto do PL. n. 1.087/2025 aos coftres publicos
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Fonte: Agéncia Senado, 2025.
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Por outro lado, o projeto instituiu uma tributagdo minima sobre altas rendas, aplicavel a
pessoas fisicas com rendimento anual superior a R$600 mil, com aliquotas progressivas de até
10%. O novo regime considerou todos os rendimentos recebidos no ano-calendario, inclusive
os tributados exclusivamente na fonte, os isentos ¢ os sujeitos a aliquota zero, portanto,
alcancando uma base de calculo mais ampla e integrada. A aliquota minima, nula até o patamar

de R$600 mil anuais, cresce linearmente até atingir 10% para rendas acima de R$1,2 milhao.

Figura 3 — Demonstragdo da progressividade do imposto sobre lucros e dividendos

Impostos sobre lucros/dividendos

A aliquota sera progressiva, crescendo
linearmente conforme o valor aumenta

Aliquota Renda anual
10% R$ 1,2 milhao
7,5% R$ 1,05 milhdo
5% RS 900 mil
2,5% RS 750 mil
0% RS 600 mil

Fonte: Agéncia Senado, 2025.

A partir dessa base ampla, a legislacdo aprovada permitiu deduzir rendimentos
especificos, como: (i) parcela isenta da atividade rural; (i1) ganhos de capital, exceto os
provenientes de operacdes realizadas em bolsa ou mercado de balcdo organizado; (iii)
rendimentos recebidos acumuladamente (RRA) tributados exclusivamente na fonte, desde que
ndo sujeitos ao ajuste anual; (iv) doacdes e herangas recebidas em adiantamento da legitima;
(v) rendimentos de contas de poupanga; (vi) remuneragdes produzidas por titulos e valores
mobiliarios de natureza incentivada, tais como LCI, LCA, CRA, CRI, CDA, WA, CDCA, CPR,
LIG, LCD e titulos vinculados a projetos de investimento e infraestrutura, incluindo os fundos
FIP-IE e FIP-PD&I; (vii) rendimentos distribuidos por Fundos de Investimento Imobilidrio

(FII) e Fiagros, com cotas negociadas exclusivamente em bolsa € com minimo de 100 cotistas;
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(viii) indenizagdes por acidente de trabalho ou danos materiais e morais (excetuados os lucros
cessantes); (ix) rendimentos isentos previstos nos incisos XIV e XXI do art. 6° da Lei n°
7.713/1988; (x) rendimentos de titulos e valores mobiliarios isentos ou sujeitos a aliquota zero,
exceto acdes e demais participagdes societarias; (xi) lucros e dividendos relativos a resultados
apurados até o ano-calendario de 2025, desde que com distribui¢do aprovada até 31 de
dezembro de 2025; e (xii) repasses obrigatorios de emolumentos referentes a atividade exercida
por titulares de cartorios (Senado Noticias, 2025).

O texto também previu um mecanismo de abatimento. Apo6s calculado o imposto
minimo devido, o contribuinte podera deduzir os valores ja pagos ou devidos de IR no mesmo
exercicio. Assim, o imposto adicional somente incidira se o total de tributos pagos for inferior
ao valor minimo estabelecido. Caso o resultado seja negativo ou igual a zero, nada mais sera
devido. Além disso, do valor positivo encontrado sera subtraido o montante do IRPF
antecipado, correspondente a 10% sobre lucros e dividendos que ultrapassem R$50 mil por
més, e o saldo final serd adicionado ao IRPF a pagar ou restituir.

Para evitar dupla tributagdo sobre lucros, o projeto criou um mecanismo de seguranga
denominado “redutor”, que limita a soma da carga tributaria sobre o lucro corporativo e pessoal.
O dispositivo garante que o total recolhido entre a empresa (IRPJ e CSLL) e o socio (IRPF) ndo
ultrapasse os tetos de 34%, 40% ou 45%, conforme o setor. Se esse limite for excedido, o
contribuinte fara jus a um desconto automatico, restabelecendo a carga dentro dos limites legais.

No campo da renda de investimentos, a partir de janeiro de 2026, a distribui¢ao de lucros
e dividendos superiores a R$50 mil mensais a uma mesma pessoa fisica residente no Brasil,
sujeita-se a retencao de 10% na fonte, sem deducdes na base de calculo. Permaneceram
excluidos da regra os lucros cuja distribuicao foi aprovada até 31 de dezembro de 2025, mesmo
que o pagamento ocorra posteriormente. Também ficaram isentos dessa incidéncia os
rendimentos provenientes de aplicacdes ja tradicionalmente favorecidas, como LCI, LCA,
CRA, CRI, LIG, LCD e fundos do agronegécio (Fiagro). Além disso, excluiram-se as
debéntures incentivadas de infraestrutura e os fundos e ETFs que invistam, no minimo, 85%
dos recursos em projetos de energia, saneamento e logistica (Senado Noticias, 2025).

No ambito internacional, o projeto introduziu a tributacdo de lucros e dividendos
enviados ao exterior, a aliquota de 10% de IRRF, aplicavel a qualquer valor, sem piso ou teto,
e tanto a beneficidrios pessoas fisicas quanto juridicas. A norma previu excegdes apenas para
governos estrangeiros com reciprocidade, fundos soberanos conforme definidos na Lei 11.312,
de 2006; e entidades de previdéncia internacional. Quando a soma da aliquota efetiva de

tributagdo da empresa no Brasil e a retencdo de 10% na fonte ultrapassar o limite combinado



36

do IRPJ e da CSLL, sera concedido ao beneficidrio crédito tributario compensatdrio, conforme
regulamento (Senado Noticias, 2025).

Por fim, a legislacdo determinou mecanismos de compensacao federativa. Estados,
Distrito Federal e municipios serdo compensados pelas redugdes de arrecadagao decorrentes da
elevagdo da faixa de isen¢do, por meio do aumento das receitas dos respectivos Fundos de
Participacao (FPE e FPM). Caso esse incremento ndo seja suficiente, a Unido efetuard
compensagao trimestral com base nas novas receitas obtidas com a tributagdo das altas rendas
e das remessas ao exterior. Ademais, o Poder Executivo devera, no prazo de um ano,
encaminhar ao Congresso Nacional um projeto de lei instituindo uma politica nacional de
atualizagdo periddica dos valores da tabela do IRPF, com o objetivo de preservar a justica fiscal
ao longo do tempo (Senado Noticias, 2025).

Em sintese, a aprovacao do PL n° 1.087/2025 traduziu em norma infraconstitucional o
esforco de reaproximag¢do do Imposto de Renda aos seus fundamentos de justica e
progressividade, corrigindo a defasagem histdrica da tabela e integrando a tributagao da renda
do trabalho e do capital. Desse modo, a proposta reafirmou a centralidade da tributagdo direta
e pessoal como instrumento de redugdo das desigualdades, em conformidade com o art. 3°, III,
da Constituicdo Federal, e consolidou nova arquitetura tributaria coerente com os vetores

principioldgicos inaugurados pela EC n® 132/2023.
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4 PERSPECTIVAS PARA A EFETIVACAO DA JUSTICA FISCAL: A REFORMA DA
RENDA E O CUMPRIMENTO DO ART. 3° DA CONSTITUICAO

A Constituicao de 1988 consagra, no art. 3°, III, a reducdo das desigualdades sociais
como um dos objetivos fundamentais da Republica, delineando um projeto normativo de
transformagdo social dotado de eficacia juridica imediata. Trata-se de uma norma-fim, de
carater teleologico, que irradia seus efeitos sobre toda a ordem constitucional, inclusive sobre
o sistema de finangas publicas. Em coeréncia com os demais incisos do art. 3° — construgao de
uma sociedade livre, justa e solidaria (inc. I), desenvolvimento nacional (inc. 1) e promog¢ao do
bem de todos (inc. IV) —, a tributagdo assume fun¢do que transcende a mera arrecadagdo. O
tributo torna-se instrumento constitucional de justica social, voltado a concretizacdo de direitos
fundamentais e a realizagdo material da igualdade (Fernandes; Gassen, 2016, p. 356).

A densidade normativa desse objetivo articula-se com o principio da igualdade tributaria
(art. 150, II) e com a capacidade contributiva (art. 145, § 1°), que reclamam, de um lado,
igualdade horizontal entre contribuintes em situacao equivalente e, de outro, igualdade vertical
mediante gradacdo conforme a capacidade econdomica (Lagemann, 2001, p. 290). A
progressividade tributaria, técnica de realizagao da igualdade material, € a resposta institucional
para que quem tem mais contribuir proporcionalmente mais do que quem tem menos, dando
efetividade ao solidarismo fiscal que permeia a Constituigao.

Vincular justica fiscal e art. 3° significa reconhecer que a matriz tributaria deve, sempre
que possivel, deslocar o 6nus da arrecadacdo do consumo para a renda e o patrimonio, pois a
incidéncia regressiva sobre bens e servigos essenciais agrava desigualdades e colide com o
minimo existencial. Como sustenta a doutrina, a capacidade contributiva opera na seara dos
impostos, como expressao tributaria da igualdade e da solidariedade, demandando um sistema
progressivo que distribua o 6nus conforme a aptiddo econdmica real do contribuinte, sem
privilégios arbitrarios (Fernandes; Gassen, 2016, p. 360-361).

A consolidagdo de um sistema justo requer o fortalecimento da tributagcdo direta sobre
renda e patrimonio. A experiéncia brasileira evidencia que a énfase na arrecadacdo indireta
compromete a fun¢do redistributiva do Estado (Gobetti; Orair, 2016). Embora a EC 132/2023
tenha racionalizado a tributacdo sobre o consumo, o avancgo em dire¢ao a justiga fiscal depende
da correcao das distor¢des do Imposto de Renda sobre a renda e o patrimonio. O estudo do

IPEA (Carvalho Junior, 2025) demonstra que o PL 1.087/2025, ao instituir um imposto minimo
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de até 10%, constitui passo inicial, mas insuficiente para eliminar a regressividade no topo da
distribuicdo, exigindo abordagem estrutural.

A analise do IPEA demonstra que, embora a ampliagdo da faixa de isencao e a criagao
de um imposto de renda minimo representem avango na arquitetura do IRPF, a proposta
permanece incapaz de suprimir a regressividade no topo. Mesmo com aliquota minima de até
10% sobre rendas superiores a R$ 600 mil anuais, as aliquotas efetivas seguem decrescentes
ap6s o percentil 98, mantendo-se mais baixas entre contribuintes de rendas extremamente
elevadas — justamente onde concentram-se rendimentos isentos ou diferidos (Carvalho Junior,
2025, p. 13).

Para o estudo, o desenho do PL 1.087/2025 contém lacunas relevantes, como a exclusao
de diversas fontes da base do imposto minimo (por exemplo, dividendos de fundos imobiliarios,
rendimentos de letras de crédito, ganhos de capital isentos e beneficios indiretos). Com isso,
cerca de 16% da renda total no topo permaneceria fora de tributagdo, reduzindo o alcance
redistributivo (Carvalho Junior, 2025, p. 4). Ademais, a tributagdo na fonte de 10% sobre
dividendos acima de R$50 mil mensais cria incentivos ao fracionamento de lucros e a sub-
distribuicdo de dividendos, comprometendo eficiéncia e equidade (Carvalho Junior, 2025, p.
4).

Como resposta, o estudo de Pedro Humberto Bruno de Carvalho Junior (2025) propde
reconfiguragdo estrutural da tributacao da renda, mediante um Imposto Minimo Global de 14%
sobre a renda total dos 2% mais ricos, abrangendo todas as fontes — do trabalho, do capital e
isentas — e considerando conjuntamente o IRPF e as contribui¢des previdencidrias. A medida
corrige a regressividade e tem potencial arrecadatorio estimado em R$145,6 bilhoes,
equivalente a aumento de cerca de 40% na arrecadacdo do IRPF (de 3,1% para 4,3% do PIB)
(Carvalho Junior, 2025). O modelo prevé também tributagdo definitiva de 15% sobre
dividendos, reduzindo a varidncia da carga efetiva entre rendas do trabalho e do capital e
desestimulando a arbitragem entre as fontes.

Ainda, o estudo sugere medidas complementares: limitacao das dedugdes de despesas
médicas, substituidas por créditos tributarios fixos por faixa etéria; restri¢ao das deducdes com
fundos de pensdo a rendas anuais de até R$600 mil e alongamento do prazo para usufruir da
aliquota regressiva; harmonizacao da tributagdo de aluguéis e rendimentos imobilidrios sob
aliquota definitiva de 15%; e mecanismos anti-elisdo, como Exit Tax e inclusdao de herancgas e
doacdes na base do imposto minimo, com crédito do ITCMD pago. Em conjunto, tais
providéncias alinham o sistema aos principios da capacidade contributiva e da justiga fiscal

distributiva (Carvalho Junior, 2025).
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Do ponto de vista econdomico, o estudo aponta que o temor de “supertributagdo dos
lucros” ou de desincentivo ao investimento carece de sustentacdo robusta na evidéncia
comparada. As aliquotas efetivas médias sobre lucros corporativos convergem
internacionalmente ao redor de 20%. O Brasil, com gap relevante no IRPJ/CSLL e ampla
subtributacdo de rendas do capital no topo, dispde de espago para corrigir injusticas sem perda
de eficiéncia, sobretudo se a reforma da renda vier acompanhada de racionalizagdo de tributos
indiretos e redugao de custos de conformidade (Carvalho Junior, 2025, p. 10).

Paralelamente, um dos vetores da injustica fiscal brasileira est4 na arquitetura dos gastos
tributarios que, sob o pretexto de neutralidade ou incentivo, operam distribuicao regressiva de
beneficios, violando igualdade material e capacidade contributiva. A evidéncia administrativa
indica alta concentracao de dedugdes previdenciarias e de fundos de pensao abertos nos estratos
superiores: 56,7% das dedugdes de previdéncia privada concentram-se nos 5% mais ricos.
Assim demonstrando que o regime atual favorece aqueles capazes de alocar grande parcela da
renda em instrumentos dedutiveis e de usufruir aliquotas de resgate regressivas (Carvalho
Junior, 2025, p. 11).

A partir desse diagndstico, observa-se que a estrutura tributaria brasileira ndo apenas
falha em cumprir o dever constitucional de reduzir desigualdades, mas o inverte: transfere o
peso da arrecadagdo aos mais pobres e exime os grandes detentores de capital (Bomfim, 2024,
p- 303). A regressividade decorre ndo s6 da composi¢do da carga, mas da seletividade inversa
dos beneficios e rentncias fiscais, que concentram vantagens nas rendas altas. Nesse sentido, a
racionalizagdo dos gastos tributdrios torna-se imperativa para compatibilizar eficiéncia,
arrecadagdo e justica.

A desigualdade horizontal resultante ¢ manifesta: contribuintes com mesma renda total
enfrentam cargas efetivas distintas por estrutura de rendimentos e uso de dedugdes. Ao sub-
tributar rendimentos do capital e ao permitir deducdes amplas para os mais ricos, o sistema gera
um duplo desvio: rompe com o comando de igualdade do art. 150, II, e colide com a
progressividade do art. 153, § 2° I (no concernente a renda), enfraquecendo o papel
redistributivo do IRPF (Bomfim, 2024, p. 305).

Reconfigurar gastos tributdrios regressivos abre espago para aliquotas marginais mais
adequadas no topo e para desoneragao no consumo, potencializando o efeito distributivo de
uma reforma da renda. A integridade sistémica exige que cada beneficio seja justificado por
finalidade constitucional legitima, proporcionalidade e efetividade, sob pena de censura por

violagdo a igualdade tributéria.
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No mesmo sentido, a justica fiscal requer integrar plenamente as rendas do trabalho e
do capital sob o critério da capacidade contributiva. A Constituicdo de 1988 ndo distingue entre
fontes de renda quanto ao dever de contribuir segundo a aptidao econdmica (art. 145, § 1°). A
isengdo de lucros e dividendos e a subtributagdo das herangas, por conseguinte, criam uma
assimetria que compromete a realizacdo do art. 3°, III: concentram riqueza, alimentam
estratégias de “pejotizacdo” e arbitragem entre bases, e induzem regressividade no topo
(Bomfim, 2024, p. 304-306).

Quanto ao patrimdnio, herancas e doagdes devem integrar de forma organica a
arquitetura redistributiva do sistema tributario. O dever de solidariedade intergeracional,
imanente ao projeto constitucional e reforgado pela fungdo social da propriedade, legitima a
revisdo do ITCMD e a sua articulagdo com a tributagdo da renda de altas fortunas (Pires, 2022,
p. 181-198).

A inser¢do das herancas nessa base, com limites e créditos apropriados, protege
pequenas transmissdes, racionaliza custos cartoriais e evita que o sistema penalize
desproporcionalmente os menos abastados. Esse desenho, combinado com progressividade do
IRPF e a tributacao definitiva de dividendos, conforma uma triade coerente com o art. 3°: inclui
capital e patrimonio na redistribui¢do, reduz a desigualdade de oportunidades e corrige o viés
regressivo do atual arranjo.

Além disso, a decisdo do STF na ADO n° 55 reforca esse vinculo entre justiga fiscal e o
dever de concretizar a progressividade. A agdo, proposta pelo PSOL, sustentou que a instituigao
do IGF ¢ essencial para reduzir desigualdades sociais. Para o partido, a criacdo do IGF nao
representa penalizagdo aos mais ricos, mas cumprimento da exigéncia constitucional de
solidariedade, na qual quem tem maior capacidade contributiva deve contribuir mais.
Argumentou ainda que a evasao fiscal ndo é obstaculo suficiente a sua institui¢do, pois cabe ao
legislador criar mecanismos de fiscalizagdo adequados. O STF, ao reconhecer a omissao
inconstitucional do Congresso Nacional em regulamentar o IGF, sem fixar prazo para edigado
da lei complementar, abre uma janela institucional para que o Parlamento retome o
compromisso constitucional de estruturar um sistema tributdrio progressivo e solidario,
alinhado ao projeto republicano de justica social delineado pela Constituigdo de 1988.

Nada disso se faz sem enfrentar barreiras politicas, econdmicas e institucionais. A
resisténcia de grupos beneficidrios de rentncias e isengdes, a litigiosidade, a complexidade
normativa e o custo de conformidade sdo elementos que conspiram contra mudangas estruturais.

A superagdo dessas barreiras exige coordenacao federativa, transparéncia, participagao

social e avaliacdo continua. Assim, como dispde Pedro Julio Sales D’Aratijo (2021), torna-se
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essencial promover um didlogo efetivo entre o poder politico, os setores produtivos e a
sociedade civil, de modo que o cidadao-contribuinte participe ndo apenas como destinatario das

normas fiscais, mas como sujeito ativo na formulacao das politicas tributarias do pais:

Quando voltado para a tributagdo, o povo deve ser muito mais do que simples
contribuinte da coletividade, mas responsavel ativo pela definicdo das escolhas que
irdo moldar a matriz tributaria daquele pais e destinatario das prestagdes civilizatorias
que serdo financiadas por meio da arrecadagdo. (D’araugjo, 2021, p. 325)

Por fim, do ponto de vista juridico-constitucional, o art. 3° € norma de eficacia plena
no que concerne a orientacdo das politicas publicas e a vinculagdo dos poderes constituidos
(Bercovici, 2012, p. 213). A inércia legislativa diante das desigualdades reproduzidas por
renuncias e privilégios fiscais contraria a diretriz constitucional e pode ser controlada por meio
de deveres de protecdo e de promogao.

Em sintese, a justica fiscal ¢ a dimensdo econdmica do principio da igualdade, ¢ sua
realizacdo ¢ condi¢do para que o projeto constitucional de 1988 deixe de ser promessa. Vincular
a tributag@o ao art. 3°, Il — reducdo das desigualdades sociais — impde que a politica tributdria
opere como instrumento de inclusdo e de solidariedade, ndo de exclusdo (Fernandes; Gassen,
2016, p. 359-361). Ao reconhecer que a matriz brasileira ¢ regressiva e que a progressividade
da renda foi erodida por isengdes e beneficios regressivos, a resposta constitucional demanda
fortalecer a tributacdo direta, rever gastos tributarios e instituir um imposto minimo efetivo
sobre a renda total dos mais ricos, com tributagdo definitiva de dividendos (Gobetti, 2024, p. 7-
8). Essa agenda ndo ¢ voluntarismo: ¢ o cumprimento do dever estatal de distribuir
equitativamente a carga tributaria, de personalizar os impostos segundo capacidade econdmica
e de harmonizar justica e seguranca juridica.

A EC 132/2023 gerou oportunidades para atenuar a regressividade no consumo. Mas
sem reformar a renda e o patrimonio, ndo havera redencao distributiva. A proposta de TEGR
minima de 14% e de 15% sobre dividendos, associada a limitacdo de dedugdes regressivas e a
integracdo de herancas e doacdes com créditos do ITCMD, forma um arco de medidas que,
coerentemente, corrige a regressividade no topo e desonera a base (Carvalho Junior, 2025).

Nao se desconhece que o Projeto de Lei n°® 1.087/2025 representou um inicio relevante
nesse processo, ao propor um imposto minimo sobre altas rendas e ampliar a faixa de isen¢ao
para os que menos ganham, dando o primeiro passo para reconstruir a progressividade do IRPF.
O desafio que se impde, doravante, ¢ aprofundar essa trajetoria, implantando as demais

reformas estruturais — sobre a renda do capital, os beneficios regressivos e o patriménio — de
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modo que o Brasil possa, enfim, atenuar de forma consistente a regressividade histdrica de sua

matriz tributaria e, na pratica, cumprir o mandamento constitucional de justi¢a social.
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CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa demonstrou que a justi¢a fiscal, enquanto dimensao econdmica do principio
da igualdade, constitui elemento essencial da Constituicdo de 1988 e impde ao sistema tributario
brasileiro o dever de contribuir para a reducado das desigualdades sociais (art. 3°, III). Longe de
representar mero ideal politico, trata-se de um comando normativo de eficécia plena, que orienta
tanto o legislador quanto a interpretacdo constitucional das normas tributarias.

A analise historica revelou que o Imposto de Renda da Pessoa Fisica, criado em 1922,
nasceu sob o signo da progressividade, mas perdeu densidade redistributiva ao longo do tempo.
A redugdo das faixas e das aliquotas marginais, a ampliagdo de dedugdes e isengdes e,
sobretudo, a isen¢do de lucros e dividendos instituida pela Lei n® 9.249/1995, transferiram o
peso da arrecadagdo para os trabalhadores e para o consumo, invertendo a ordem prevista na
Constituicdo. A matriz tributdria brasileira, tornou-se estruturalmente regressiva, onerando
mais os que menos tém e beneficiando o capital em detrimento do trabalho.

Sob o ponto de vista empirico, os estudos da Receita Federal, do IPEA e de organismos
internacionais confirmam esse diagnostico. A composicdo da carga, fortemente concentrada
sobre bens e servicos, produz efeitos regressivos persistentes. J4 a tributacdo direta sobre a
renda e o patrimonio, que deveria ancorar a progressividade, permanece com baixa capacidade
de redistribuicao. Assim, o sistema fiscal brasileiro atual mostra-se incompativel com o projeto
constitucional de justi¢a social.

A Emenda Constitucional n® 132/2023 introduziu no texto constitucional a exigéncia de
atenuar efeitos regressivos, recolocando a justiga fiscal no centro da politica tributaria. Ao
mesmo tempo, reconheceu a necessidade de uma reforma da renda, estabelecendo, em seu art.
18, I, o dever do Poder Executivo de propor uma reforma da renda. Nesse contexto, o Projeto
de Lei n° 1.087/2025, em que pese proponha apenas ajustes pontuais, representa a primeira
tentativa concreta de reequilibrar a matriz tributéria pela via da renda.

O PL n° 1.087/2025, ao ampliar a faixa de isencdo do IRPF e instituir um imposto
minimo sobre altas rendas, traduz avancos relevantes em termos de progressividade legal e
equidade horizontal. Sua aprovacao simboliza o inicio de uma trajetoria de reaproximagao entre
o sistema tributario e os objetivos constitucionais de igualdade e solidariedade. Contudo, como
demonstram as evidéncias apresentadas, o impacto redistributivo efetivo permanece limitado
enquanto persistirem isencdes, dedugdes regressivas e regimes especiais que favorecem o topo

da distribuigao.
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A Carta de Conjuntura n® 68/2025 do IPEA, ao propor um imposto minimo global de
14% sobre a renda total dos mais ricos, com tributagdo definitiva de 15% sobre dividendos e
revisdo das dedugdes regressivas, oferece uma diretriz consistente para aprofundar a
progressividade do sistema e ampliar a justica fiscal. Tais medidas, quando integradas a
racionalizacdo da tributagdo indireta e a revisao dos gastos tributarios, podem realinhar a matriz
brasileira a0 mandamento constitucional de reducdo das desigualdades.

Nesse horizonte, a decisdo do STF na ADO n° 55, que reconheceu a omissao do
Congresso Nacional em regulamentar o IGF, reitera a dimensdo vinculante da progressividade
tributaria. O reconhecimento de que o legislador se omite ao ndo tributar grandes fortunas,
representa passo adicional para a concretizagdo de um sistema tributario equitativo,
especialmente em um pais com forte concentracdo de riqueza e baixa tributagdo sobre o
patrimonio.

Contudo, o caminho para a efetivagdo da justica fiscal exige mais do que reformas
pontuais. Requer coordenagdo federativa, simplificacdo normativa, transparéncia e participagao
social. O contribuinte deve ser reconhecido como sujeito ativo na formulagdo das politicas
fiscais, e ndo mero destinatario das obrigagdes tributarias. A legitimidade democratica do
sistema depende de que a arrecadacdo seja percebida como justa, proporcional e orientada a
concretizagdo dos direitos fundamentais.

Em conclusdo, o presente estudo reafirma que a reforma da tributacdo da renda ¢
condi¢do necessaria para que o Brasil cumpra o projeto de 1988. O PL n° 1.087/2025 representa
um inicio promissor, mas a justica fiscal somente serd alcancada quando a tributagdo direta
sobre a renda, o capital e o patrimonio for efetivamente progressiva e os beneficios fiscais
deixarem de concentrar renda no topo.

A construcdo de uma matriz tributdria mais justa depende de vontade politica e
compromisso institucional com os valores constitucionais da igualdade e da solidariedade. A
trajetoria futura deve combinar técnica e justica, eficiéncia e equidade, de modo que a tributacao
converta-se em verdadeiro instrumento de transformacdo social. S6 assim o Brasil podera
atenuar de forma consistente a regressividade historica de seu sistema tributario, e realizar, em
sua plenitude, o mandamento do art. 3°, I11, da Constitui¢do: reduzir as desigualdades e construir

uma sociedade livre, justa e solidaria.
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