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RESUMO

O conceito de gastos tributarios, apesar de difundido inter
nacionalmente, & ainda pouco conhecido no Brasil. Embora os in
centivos fiscais sejam aqui amplamente utilizados, raramente
sao vistos como gastos do governo canalizados através do siste
ma tributario.

Como os gastos tributarios se utilizam da estrutura tribu-
tadria como veiculo, seus efeitos se fazem sentir sobre os con
tribuintes em geral. Procuramos aqui avaliar os efeitos dos
gastos tributarios inseridos no imposto de renda pessoal sobre

a eqliidade na distribuigao do Onus do referido imposto.

ABSTRACT

The tax expenditures concept, though internationally dif-

fused, is still practically unknown in Brasil. Although tax
incentives are frequently used here, they are rarely seen as
government expenditures channelled through the tax system. Since
tax expenditures use the tax structure as its vehicle, they
have effects on the amount of tax that people pay.. .. We here
try to evaluate the effects on fiscal jﬁstice’ of the tax

expenditures within the personal income tax.
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INTRODUGCAO

O presente trabalho constitui, ao que se sabe, a pri~

meira tentativa, no Brasil, de se discutir os gastos tri-
butarios. Assim & gue esta expressao € praticamente desconheci-
da aqui entre nds. Na verdade, a expressdo gastos tributarios &

uma tradu¢dao nossa da expressao tax expenditures que, embora ndo

nos agrade inteiramente, foi a que consideramos mais fiel ao

que ela representa. Como a literatura francesa sobre o assunto

utiliza o termo dépenses fiscales, julgamos que gastos tributa-

rios constituiria uma tradugaoc adequada da expressao original.

A expressao tax expenditures foi utilizada pela pri-

meira vez pelo entao Secretario Assistente para Politica Fiscal
do Departamento do Tesouro dos EUA, Prof. Stanley Surrey, no ano
de 1967. Num discurso, Surrey observou qggfmsdiaxmithms existen
tes no imposto de renda que continham dedugdes, isengdes e ou-

tros beneficios fiscais constituiam, na verdade, una forma de

2

se prover assisténcia financeira governamental. Ele observou

também gue essas provisoOes nao faziam parte da estrutura propria
do imposto de renda, constituindo muito mais gastos do governo
realizados através do sistema tributdrio. Como em seus propd-

sitos eles se assemelhavam aos gastos orgamentarios do governo,

lFRANK, M. Depenses fiscales relatives a l'impot sur le re-
venu des persones phisiques et solutions alternatives. Public
Finance-Finances Publiques, The Hague, Netherlands, 35 (l): 13-

32, 1980.

2SURREY, S. Pathways to tax reform. Cambridge, Mass., Harvard
University Press, 1973. p. vii.
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mas eram realizados por intermédio da reducao na carga tributa-
ria e nao através de um desembolso direto, ele os chamou de gas
tos tributrios.

O sistema de tributa¢ao da renda, tal como esti estru
turado, consiste, na verdade, de duas partes. Na primeira, estao
compreendidas aqueles dispositivos prdprias do imposto que sao es-
senciais a implementagao da tributagdo da renda. A segunda par-
te corresponde ao sistema de gastos tributarios. E por intermé-
dio deste sistema que o governo presta assisténcia financeira
através de dispositivos especiais (dedugles, redugdes, isengles e
outros beneficios), ao invés de fazé-lo através de gastos dire-
tos. Este segundo sistema estd incrustado na estrutura do impos
to de renda, embora nao seja necessdrio ao funcionamento do im~
posto. O sistema de gastos tributarios consiste num amplo apara
to de subsidios que se utiliza dos organismos do imposto de ren
da como forma de canalizar recursos.

Dentro do conceito de gastos tributdrios, a transfe-
réncia (implicita) de recursos se di da seguinte maneira: por
um lado existe o imposto devido pelo contribuinte ao Estado e,
por outro, o interesse do governo de prover uma determinada as-

sisténcia financeira. Assim, ao deixar de arrecadar parte do

imposto a ele devido (como resultado de um beneficio fiscal), o
Estado age como se estivesse neste exato momento realizando um
pagamento. Trata-se de um pagamento implicito, isto &, nao ha
um desembolso por parte do governo, mas, mesmo assim, consti-

tui-se em pagamento de fato. £ como se tivesse ocorrido um lan-

¢amento contébil ou uma operacao de compensacao bancidria  onde



créditos cancelam débitos sem que, necessariamente, haja um de-

sembolso explicito.

Gasto tributdrio constitui expressdo superior a subsi
dio tributario porque mostra-nos que, antes de tudo, constitui
gasto do governo com a particularidade de ter sido realizado a-
través do sistema tributdrio.* Esta dimensao do problema, esta
forma de ver os beneficios fiscals como gastos comparaveis aos
outros realizados explicitamente e constantes do orgamento, e
que constitui novidade. Beneficios fiscaié, sejam estes realiza
dos através de redugdes, deducdes cu isengdes, existem ha muito
tempo, mas raramente sdao encarados como forma velada de gasto
do governo e, por isso, o controle sobre o volume e o0s benefi-
ciarios destes gastos & raramente feito.

Considerando-se que os gastos tributarios correspon-
dem a uma assisténcia financeira do Estado, concedida através

do sistema tributario, ao invés da via direta de gastos orcamen

A expressao gastos tributdrios (tax expenditures) passou a
ter, nos Ultimos anos, um uso tdo corrente nos EUA, Europa e Ca
nadd que a Biblioteca do Congresso Norteamericano extlngulu de
seu servigo de catalogagao e expressao Tax Subsidies e a substi
tuiu pela expressdo Tax Expenditures por ser esta mais moderna

€ abrangente.

3Vale a pena observar que estamos usando a expressao "benefi
cios fiscais" e ndo "incentivos fiscais" Os chamados incenti—
vos fiscais constituem, na verdade, um subconjunto do total de
transferéncias implicitas canalizadas através do sistema tribu-
tario. Os gastos tributarios relacionados a atividades involun-
tarias dos contribuintes, ou seja, subsidios implicitos com o
objetivo de aliviar situacdes de dificuldades pessoais, certa-
mente nao constituem incentivos. Os abatimentos _por despesas mé
dicas ou as deducgdes especiais para os idosos ndo constituem in
centivos fiscais, embora constituam forma dJde beneficios fis—
cais. Ninguém fica mais doente ou envelhece mais rapido por cau

sa destes gastos tributarios.




tarios, uma questdao que se coloca logo de inicio diz respeito a
que critérios deveriam ser utilizados pelo Governo para decidir
como e quando realizar seus gastos direta ou implicitamente por
intermédio do sistema tributério. Aparentemente, ndao existe ne-
estabeleci~

nhum estudo sistem&tico cujo objetivo tenha sido o

mento de critérios pafa se escolher entre beneficios fiscais e
gastos diretos. Na busca destes critérios, poderiamos levantar
trés tipos basicos de perguntas. A primeira delas questionaria
a necessidade da existéncia do beneficio em si, considerando-se
as prioridades de politica Vigentes. A segunda, que s0O teria
sentido no caso da primeira ser afirmativa, questionaria o cami
nho a ser adotado para a concessao da assisténcia. A terceira,
gue € uma extensao da segunda, se preocuparia com eqliidade e
com a eficiéncia de cada um dos caminhos possiveis.

Uma vez definido o gque se entende por gastos tributa-
rios, que tipo de conclusdes podem ser tiradas a partir de sua
analise? Considerando-se que o0s gastos tributidrios sdo  gastos
do governo realizados através do sistema tributdrio, as duas di
mensSes que decorrem de sua andlise s3o as seguintes: uma rela-
cionada com o fato de constituir um gasto do governo e a outra,
com o‘fato de ser realizado através do sistema tributario.

Por constituir um gasto semelhante em seus propdsitos
aos gastos diretos do governo, mas com a particularidade de ser
feito veladamente, seu controle & dificil e sua quantificacgio e
identificacao de seus beneficidrios s8o pouco precisas.

Por ser um gasto realizado implicitamente através do

sistema tributdrio, gera um série de "efeitos colaterais" ao al

terar a base do imposto, reduzir sua progressividade, etc. Con-




seqllentemente, a eficiéncia e a eqlidade sao prejudica~-
das.

No presente trabalho, procuraremos avaliar os efeitos
dos gastos tributarios existentes no Imposto de Renda de Pes~
soas Fisicas sob o ponto de vista de eqllidade. Procuraremos, con
comitantemente, quantificar o volume de gastos tribut@rios en-
volvidos e identificar seus beneficiarios.

Nao & apenas através de imposto de renda pessoal que
os gastos tributlrios sdo realizados. O imposto sobre arenda das

empresas cont@m uma paraferndlia de incentivos fiscais que en-

volvem recursos muito elevados. Ademais, embora a maioria dos
estudos sobre gastos tributarios se tenham concentrado sobre o
imposto de renda, "nds acreditamos que nao existe nenhuma razao
para restringir a identificacdo de gastos tributdrios a provi-
sGes deste imposto apenas'.

Todavia, pelo fato de termos uma especial preocupagéo
com o problema de justicga fiscal, nos concentraremos na analise
dos gastos tributarios no ambito do Imposto de Renda de Pessoas
Fisicas (IRPF) sobre os quais seus efeitos sao mais facilmente
perceptiveis.

Nesse sentido, nos proximos capitulos abordaremos ca-
da um dos trés elementos que constituem foco de nossas preocupa
goes. No capitulo 2 teceremos algumasbconsideraQSes a respeito
da conceituagao e avaliagao dos gastos tributarios. Subseqliente
mente, no capitulo 3, enfocaremos a tributagéo pesscal da ren-

da, de uma maneira geral, e o IRPF, em particular. Analisaremos

4HALBERSTADT, V. & DE KAM, F. About the choice between direct
versus tax expenditures. University of Leyden, Netherlands, 1977

23 p. mimeo.




o processo de apuragao do imposto de renda a pagar para que pos
samos, j& entao no capitulo 4, gquantificar os gastos tributi-
rios implicitos no IRPF. Aqui também, a partir das tabulacgoes
realizadas, demonstraremos cabalmente nossas preocupagoes sobre
o impacto desses gastos sobre a justiga fiscal como resultado
de sua distribuic@o entre os beneficidrios de diversas catego-
rias de renda. Concluiremos sugerindo alternativas que, se nao
resolvem, pelo menos melhoram significativamente a distribuigao
dos gastos tributéarios, reduzindo, assim, a inigqliidade atualmen
te existente.

As quantificagoes empreendidas ao longo de nosso tra-
balho referem-se ao ano-base de 1978, exercicio fiscal de 1979,
pois quando o presente estudo teve inicio, os dados publicados

mais recentes diziam respeito a este periodo.
2 — GASTOS TRIBUTARIOS

2.1 - O conceito de gastos tributarios

Muito embora a definigao de gastos tributarios seja
trivial, a sua identificacdo, na pratica, & dificil e pode sus-
citar controvérsias. As dificuldades surgem, basicamente, na i-
dentificacdo dos elementos que sdo proprios a estrutura do im-
posto de renda em si e daqueles que sao estranhos e, portanto,
ndo necessarios ao funcionamentd do imposto. Assim, & necessé-
rio resclver o problema normativo de se delinear o que seria a
base tributaria "normal" do imposto. Subseqtlentemente, seria ne

cessaria uma definic¢ao aceitavel do que constitui exatamente a




estrutura "normal" do IRPF, a partir da qual os gastos tributa-

rios podem ser medidos. Finalmente, entdo, seria possivel, em

bora ndo sem dificuldades técnicas, estimar o volume e o impac-

to dos gastos tributarios.

No caso de nosso trabalho, a delimitag¢ao do que seria
considerado como uma base tributaria "normal" estd longe de ser

uma tarefa facil. Isto porque a atual legislagdo brasileira traz,

fins tributarios

pouco abrangente, longe da definigdo classica de Simons,6 por

de

implicitamente, uma definic¢do de renda para

exemplo., A situagdo & tal que, no exercicio de 1979, cerca
1/3 do total de rendimentos declarados nao foram oferecidos a
tributagdo por serem tratados, a luz de nossa legislacido, como
nao tributaveis.

A Tabela 2.1 nos mostra, para o ano base 1978, o to-
tal de rendimentos brutos tributaveis e de rendimentos ndo-tri-
butaveis, por classes de rendimente bruto.

Note-se que os rendimentos nao-tributaveis aqui rela
cionados sdo aqueles que foram declarados e, portanto, nao in-
cluem valores que, por ndo terem sido declarados, ndo sofreram
agravagao. Vemos que o volume de rendimentos que, de inicio, nem
ao menos sao considerados para fins de tributacdo & elevado. A~
lém disso, sua distribuicldo por classes de rendimento bruto in-

dica que sdo, em média, os contribuintes de renda mais elevada

5SMITH, R.S. Tax expenditures: an examination of tax in-
centives and tax preferences in the canadian federal income tax

system. Toronto, Canadian Tax Foundation, 1979. p. 4.

6SIMONS, H. C. The comprehensive definition of income, In:
HOUGHTON, R. W., ed. Public finance. London, Penguin Books, 1970.

p. 38.




TABELA 2.1

TOTAL DOS RENDIMENTOS DECLARADOS, SEGUNDO CLASSES DE
RENDIMENTO BRUTO -~ EXERCICIO 1979, ANO BASE 1978

Valores em Cr$ 1.000.000,00

RENDIMENTOS RENDIMENTOS | prracXo

CLASSES DE RENDIMENTO BRUTOS NAO TRIBUTé (%)

BRUTO' DECLARADOS VEIS DECLARADOS B/A

{(Em Cruzeiros) A B

Até 65.000 52.245 56.504 108,2
65.001 a 92,000 117.592 27.938 23,8
82,001 a 120.000 117.611 27.961 23,8
120,001 a 157.000 125.103 32.003 25,6
157.001 a 205,000 119.768 35.584 29,7
205,001 a 270.000 116.270 38.302 32,9
270.001 a 350.000 101.652 38.422 37,8
350.001 a 460.000 97.058 45.395 46,8
460,001 a 600.000 81.345 47.566 58,5
600.001 a 950.000 10l1l.610 75.789 74,6
950.001 a 1.400.000 44,135 48.173 109,1
1.400.001 a 1.900.000 16.737 26.285 157,0
1.900.001 a 5.700.000 19.906 41.433 208,1
Acima de 5.700.000 5.441 11.464 210,7
Total 1.116.472 552.820 49,5

FONTE: Brasil, Coordenacdao do sistema de informag¢des Econdmico-
Fiscais (CIEF). Imposto de renda pessoas fisicas - 1979.

Brasilia, 1980.




os que mais se beneficiam da ndo tributagdo de uma série de ren

dimentos. Para as Gltimas quatro faixas de rendimentos, os ren-

dimentos ndo tributaveis superam os passiveis de agravacao.

Alguns rendimentos ndo sdo tributdveis nas declara-

¢bes do IRPF por jd o terem sido na fonte,’ outros, como certas

indeniza¢des, por exemplo, por nao serem considerados ganhos e

o restante devido a pouca amplitude da conceituacdo de renda pa

ra fins tributaveis de nossa legislagdo. Assim, um c¢onsideravel
volume de recursos deixa de ser tributado a cada ano. Essa nao
tributa¢do gera, em boa medida, gastos tributarios. S3o recur-

s0s que sdo, a principio, passiveis de serem arrecadados, mas

por nao serem, representam uma concessao do Governo, uma trans-—

feréncia implicita aos detentores de rendimentos nao tributa-

veis.

Estamos conscientes de que o volume -dos gastos tribu-

tarios decorrentes da ndo tributagdo de uma variada gama de ren

dimentos &€ vultoso e tem implicacles sérias de justiga fiscal.

Seria, todavia, extremamente complexo o trabalho de identifica-

¢ao de cada tipo de rendimento ndo tributado na declaracgdo, a
partir dos quais gastos tributdrios poderiam ser identificados.
Isso envolveria, por si sd, um estudo longo e trabalhoso.

Assim sendo, nosso trabalho consistira, basicamente,

em identificar o que seria uma estrutura "normal" e aceitavel

de um imposto sobre a renda pessocal, a partir da qual gastos tri

7Alguns tipos de rendimentos, devido a caracteristicas parti
culares, sao tributados pelo IRPF exclusivamente na fonte, néao
estando sujeitos a tributacao quando da declaracdo anual. Esses
rendimentos sado classificados na declaracdo como nao-tributa-
veis e os valores retidos na fonte a eles correspondentes nao
sdo computados para efeito de calculo do imposto a pagar ou a

ser devolvido.
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butirios poderiam ser identificados por constituirem desvios da
estrutura prdopria do imposto. Nesse sentido, partimos dos rendi
mentos brutos declarados analisando, passo a passo, O processo
de apuragdo do imposto a pagar. E através desta anadlise que cap
tamos os gastos tributarios envolvidos no IRPF.

Este caminho a ser seguido envolve, como sera visto,
certa dose de juizo de valor, podendo ocasionar controvérsias.
Tomemos, por exemplo, o caso do abatimento de despesas médicas
da base do imposto durante o processo de apuracado da renda 1li-
quida tributével.8 A nosso ver, qualquer tipo de abatimento,
redugdo ou isengdo constitui, em principio, desvio que gera gas
tos tributarios. Existem aqueles que, todavia, questionam a va-
lidade de se incluir as deduc¢des de despesas médicas entre 0os
gastos tributdrios, sob argumentacao de que a destinacao dos ren
dimentos do individuo deve ser considerada dentrec de um modelo
"ideal" de tributacao pessoal.9 Contudo, como apropriadamente
argumenta o Professor Surrey, "se uﬁ determinado pais deseja um
imposto que grave o consumo pessoal, entdo seria obviamente ne-

cessario considerar—-se este tipo de consumo para se determinar

a base do imposto".lO Contudo, ainda segundo Surrey, "isto tu-

do nio tem nada a ver com o imposto de renda, um imposto que ndo
se concentra sobre o consumo, mas sobre a renda". Na verdade,

estamos tdo acostumados as dedugdes e abatimentos quando preen-

8No Capitulo 3 os abatimentos da renda bruta serao analisa-
dos de maneira mais abrangente.

9ANDREWS, W.D. Personal deductions in an ideal income tax,
Harvard Law Review, Cambridge, Mass., 86 (309), Dec. 1972,

lOSURREY, S. Pathways to tax reform. op. cit. p. 20.
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chemos nossas declaracdes de renda que chegamos até a reclamar,
por vezes, de alguns (poucos) limites estabelecidos. Nao nos
vem & mente - o que o Prof. Surrey mencionava - que estamos pre
enchendo uma declaracgdao de imposto de renda e nao de um imposto
pessoal e seletivo ao consumo. Se o imposto incide sobre a ren-
da, qualquer dedugdo ou abatimento, seja resultante de despesas
médicas ou mesmo de.alguma outra despesa essencial ou ndo, pode
significar um desvio dos principios de tributacdo da renda. Oca
sionam, em principio, um viés que, por sua vez, gera gastos tri-
butarios.

£ compreensivel que haja preocupacgdo com as despesas
médicas de uma familia doente, uma vez que a capacidade contri-
butiva desta pode ser prejudicada. Para que houvesse um minimo
de eqtiidade horizontal na tributacdo da renda, as despesas médi
cas deveriam, segundo uma corrente de economistas, ser levadas
em considerac¢do. Apesar disto, nbs acreditamos que nao & da ma-
neira como atualmente & feito que este problema podera ser re-
solvido. Pelo contrario, os gastos tributdrios sdo extremamente
injustos a este respeito. Se uma familia esta na faixa tributa-
ria de 50%, a reducdo em seu imposto, ocasionada pelo abatimen-
to das despesas médicas, corresponde ao pagamento por parte do
governo de 50% da conta do médico. Se a familia estivesse na fai
xa tributdria de 10%, o subsidio recebido do governo correspon-
deria a 10% das despesas médicas. Finalmente, se a familia em
gquestdo tivesse uma remunera¢ao tdo baixa ao ponto de nao estar
sujeita a tributacgdo, ndo receberia beneficio algum por  parte

do governo. Considerando-se que no Brasil, para o ano de 1978,




12
de uma populagao economicamente ativa superior a 40 milhoes

de pessoas, apenas 6,9 milhoes declaravam ao IRPF e, destes, 80

mente 2,8 milhdes tinham renda liquida tributével,12 & conside-

ravelmente pequeno o numero de privilegiados aptos a receber al
gum tipo de auxilio governamental através do sistema tributa-
rio. E devido a esta particularidade dos gastos tributarios que
acreditamos ser de especial relevancia o presente trabalho. Pro
curaremos mostrar que os gastos tributdrios podem resultar pou-
co eficazes e iniquos pois seu campo de.atuacdo estd limitado aos

cidaddos-contribuintes, e novamente iniquos ao conceder benefi-

cios maiores aos contribuintes com rendimento mais elevados.

2.2 - 0 orcamento de gastos tributarios

Um outro ponto que, acreditamos, a analise dos gastos
tributarios traz a tona & a inexisténcia de controle efetivo do
volume e da destinagido desta modalidade de gasto por parte do
governo. Considerando-se que nos dias de hoje o Estado enfrenta
serias dificuldades para o financiamento de suas atividades, uma
forma de aumentar a arrecadagao liquida sem aumentar o imposto
seria a de racionalizar os gastos tributarios. Da mesma forma
que O governo procura, através da politica orgamentaria, racio-
nalizar seus gastos diretos, & possivel fazer o mesmo com os

gastos tributdrios. Mas como fazé-lo? Onde cortar gastos. Qual

llFUNDACAO INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.
Anuidrio Estatistico do Brasil - 1980. Rio de Janeiro, 1980.

lzBRASIL. COORDENACAO DO SISTEMA DE INFORMACOES ECONCMICO~-
FISCAIS. Imposto de renda pessoas fisicas 1979. Brasilia, 1980.

p. 23-32.
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o impacto social destes cortes? A Gnica forma de se responder a

estas perguntas & através da andlise de um Orgamento de Gastos

Tributérios.l3

A primeira tentativa de construgdo de um orcamento de

gastos tributarios foi conduzida também por Stanley Surrey.14

0 orcamento de gastos tributarios consiste, basicamen
te, num "catalogo" dos gastos efetivados implicitamente através
do sistema tributario. Seguindo um padrdo muito semelhante a um
orgamento normal, ele procura quantificar, por rubricas, guanto
deixa de ser arrecadado. Opera, entdao, como um "Orgamento Som-
bra", um inventario da totalidade dos gastos tributarios reali-
zados pelo Governo. Em alguns paises, como a Alemanha Federal e
os Estados Unidos, este orgamento & submetido anualmente ao es-

15

crutinio parlamentar, juntamente com o org¢amento plUblico comum.

Isto & uma demonstragao cabal de que, pelo menos nesses paises,

os gastos tributdrios sdo vistos como equivalentes aos gastos

diretos do governo, tendo apenas a particularidade de serem ca-
nalizados através do sistema tributario. Conseqgtientemente, o Go
verno tem que prestar conta destes gastos aos representantes do
povo.

Este orgamento de gastos tributarios pode ser usado

como excelente ferramenta para a realizacao de varias tarefas,

tanto na area de politica de gastos como de politica tributa~

ria. A primeira coisa que este orgamento nos mostra € que o sis

13Tax Expenditure Budget.

l4SURREY, S. Pathways to tax reform, op. cit. p. vii.

15FRANK, M. Depenses fiscales.... op. cit. p. 14.
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tema tributdrio, mais especificamente o imposto de renda, nao é
constituido, como muitos pensam, de uma estrutura unitdria, mas
sim de um aglomerado de di&xmituos,alqﬁﬁs servindo ao imposto
em si e outras ndo. Estas outras & que ddo origem aos gastos tri

butarios. Uma das principais utilidades do orc¢amento de gastos

tributarios & na avaliacdo dos programas de gastos tributarios
existentes. Esta avaliacdo depende da resposta a uma série de
de

perguntas. A primeira delas diz respeito ao proprio desejo
se realizar um dado gasto em determinado volume. Outras pergun-
tas questionariam o desempenho de cada programa, através da com
paracdo de seu custo e seus beneficios em cotejo com seus obje-
tivos. Através da analise do orgamento de gastos tributarios, po
deriamos também determinar quem sao os reais beneficiarios de ca
da programa e se o auxilio canalizado é excessivo ou insuficien
te.

Podemos concluir, entdo, que o orcaﬁentocﬂagastos tri
butarios & um instrumento valiosissimo no controle do nivel e
do destino dos gastos tributdrios. A nosso ver, & também impres
cindivel para qualquer tentativa de reforma ou aprimoramento do
imposto de renda. Néo vamos, no presente trabalho, construir um
orgamento de gastos tributarios, mas nosso caminho na busca da
mensuracao dos gastos tributdrios existentes no dmbito do IRPF

devera necessariamente ser trilhado na construcdo deste "orga-

mento sombra".

2.3 - A escolha entre os gastos diretos e os gastos tributarios

Embora possam ser, em principio, equivalentes aos gas

tos diretos do governo, os gastos tributarios tém particularida
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des que os diferenciam da outra modalidade de gasto. A verdade
é que cada uma destas modalidades tem suas vantagens e desvanta
gens. Assim, procuraremos fazer uma comparacao geral e sucin-
ta - pois este ndao é o objetivo principal do presente trabalho -
das vantagens e desvantagens que podem levar o governo a esco-
lher entre os gastos diretos e os gastos tributdrios para alcan
¢ar seus objetivos.

No campo da efetividade, um argumento comum & que os
gastos tributarios "perdem" para os gastos diretos porque um
grande nimero de contribuintes recebe beneficios para fazer coi
sas que fariam normalmente, mesmo que ndo houvesse nenhum incen
tivo fiscal. Isto é provavelmente verdadeiro, mas, por outro la
do, a mesma coisa pode ocorrer no caso de um subsidio direto do
governo. Uma desvantagem inquestionavel dos gastos tributarios
é que eles ndo beneficiam aqueles que estdo fora do sistema tri
butdrio como, no caso do IRPF, aqueles que ganham tdo pouco que
sdo isentos.

Quanto a eficacia dos gastos tributdrios em compara-
cdo com os gastos diretos, o argumento principal & que os pri-
meiros sao mais simples e envolvem menor supervisdo governamen-—
tal e, conseqlientemente, menor burocracia. Por outro lado, como
© governo raramente coordena os gastos tributarios com os gas-
tos diretos, fica prejudicada a possibilidade do estabelecimen-
to coerente e articulado das prioridades orgamentarias. Um
outro ponto relevante &€ gue a existéncia dos gastos tributarios
complica a legislagao tributdria, afetando assim a eficiéncia e
a eqllidade dos impostos. A maior critica & eficdcia dos gastos
tributarios vem daqueles que argumentam gque, através deles, re-

cursos s@o transferidos a contribuintes e empresas gue ndo ne-
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cessitam de auxilio. Embora esta situacdao possa ocorrer também
com gastos diretos, é mais dificil de ser controlada com os gas
tos tributarios. Além disso, qualquer tentativa de tornar os gas
tos tributarios mais eficazes a este respeito complicaria o sis
tema tributdrio a um grau possivelmente inaceitavel.

No que diz respeito a eqtiidade, os gastos tributarios
tém varias desvantagens. Eles sdo verticalmente iniquos pois,
dentro de uma estrutura progressiva de imposto de renda, as de-
dugdes, os abatimentos e as isencdes tém mais valor para os con
tribuintes de elevada renda do que para os de menor renda. Além

disso, ndo beneficiam os cidadaos nao contribuintes. Os gastos

tributarios também sdo horizontalmente iniquos, pois, indivi-
duos em situacdo semelhante podem pagar impostos diferentes.

A breve discussao acima desenvolvida sobre as vanta-
gens e descantagens dos gastos tributarios em comparagao aos
gastos diretos do governo teve como objetivo mostrar que nao a-
penas as dedugdes, os abatimentos e as redugbes constituem gas-

tos tributarios, mas que, como tal, seriam, em principio, passi

veis de substituigao por gastos diretos, possivelmente com van-

tagens.16
No final do presente trabalho, guando apresentamos
nossas estimativas do volume de gastos tributarios e dos benefi

ciarios dos referidos valores, a nossa preocupacéo com eqgliidade

relacionada a esta modalidade de gasto governamental estara ple

namente justificada.

16 . .

Para um estudo minucioso sobre as vantagens e desvantagens

dos gastos tributarios ver, por exemplo: SURREY, S, Tax Subsidies

as a device for implementing government expenditures, Harvard
Law Review, Cambridge, Mass., 83 (705), Feb. 1970.
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No proximo capitulo vamos analisar a legislacao do
IRPF com especial énfase no processo de apuragdo do imposto li-
quido devido. E neste processo que ocorrem as deducdes cedula-
res, os abatimentos da renda bruta, as redugbes por investimen-—
tos e aplicagdes em incentivos fiscais. E através desses dispo-
sitivos que os gastos tributarios tém efeito no IRPF e, por is-

so, seu entendimento é pré-condigOes para o trabalho final de

estimacdo dos gastos tributarios.

3 - 0 IMPOSTO DE RENDA - PESSOAS FISICAS (IRPF)

3.1 - Tributacdo Pessoal e Conceito de Renda

Reconhecidamente, a tributac8o pessoal esta atrelada
a dois principios bdsicos, o principio do beneficio e o da capa
cidade de pagar. A doutrina do principio do beneficio preconiza
que, num sistema tributario egiiitativo, a contribuig¢do deve ser
compativel com os servigos publicos recebidos pelo contribuin-
te. Para o principio da capacidade de pagar, recursos devem ser
levantados para financiar o Estado e a distribuic¢do do Onus de-
corrente deve ser feita de forma que cada contribuinte assuma
encargos de acordo com sua capacidade financeira. Hoje em dia,
o principio do beneficio & que fundamenta as taxas, onde existe

uma correspondéncia direta entre a contribuigdo e o servigo re-

cebido, enquanto que o principio da capacidade de pagamento fun

damenta os impostos.

Ambos os principios procuram, de uma forma ou de ou-

tra, tornar a tributacdo egfiitativa. Justig¢a fiscal, por mais
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abrangente que isto possa significar, & fundamental na tributa-
cio. Como a tributacdo & imposta aos cidaddos, sua aplicagdo de
ve, necessariamente, ser justa e sua distribuicao eqllitativa, ca
da cidaddo pagando sua "parte justa" para o custeio do Governo.
Todavia, ndo existe um acordo definitivo sobre como se definir
esta "parte justa". Os dois principios acima mencionados sao a-
proximacdes distintas do problema de eqiidade na distribuigao
do dnus tributario, que é de natureza moral e nao econdmica, co
mo alguns podem supor.

No que diz respeito a um imposto, seja real ou pesso-
al, a capacidade de pagar é o principio basico utilizado para a
determinacdo do Onus tributadrio. No caso do imposto ser pesso-
al, as caracteristicas pessoais do contribuinte sdo levadas emn
consideracido na determinacao da sua capacidade de pagar e, con-
seqiientemente, de seu dnus tributario.

Para que o principio da capacidade de pagar possa ser
aplicado é necessirio, antes de mais nada, um ponto de referén

cia, um pardmetro que sirva de medida da capacidade contributi-

va do cidadio. Nesse sentido & a renda, em geral, considerada

como a melhor medida de capacidade de pagar, embora nép seja a
Gnica.

Embora tenha a renda a caracteristica de servir de boa
medida de capacidade de pagar, ndo existe uma definicdo inequi-
voca do termo. O fato é que, sendo a capacidade de pagar o prin
cipio que fundamenta a tributacao, seja qual for a definigao de
renda para fins tributdrios esta deve ser coerente com o mencio

nado principio.

Tém sido varias as tentativas de se oferecer uma defi
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nicdo geral de renda orientada para fins tributérios, sendo que
as primeiras surgiram no século passado. Entre os diversos auto
res e seus respectivos trabalhos podem-se notar trés principais
correntes no que diz respeito a definigdo de renda para fins tri
butarios.

Uma corrente define renda como o fluxo periddico de
uma fonte permanente em estado de exploracdo, ou seja, € o cri-
tério de renda-produto. Este critério tem sido até o presente o
mais reconhecido pelos impostos de renda vigentes. Isto tem ti-
do como conseqliéncia énfase demasiadamente forte com relagdo a
fonte produtora da renda tributavel, em detrimento de maiores

consideracbes com relagdo a capacidade de pagar do contribuin-

te. Dentro deste critério, a origem da renda & que justifica

tratamento tributario diferenciado, de maneira que tipos dife-
rentes de rendimento tém tratamento distinto, ficando a preocu-
pagdo com as caracteristicas do contribuinte, por exemplo, em
segundo plano. Esta definigdo de renda, embora muito difundida,
€ cada vez mais Questionada por constituir o conceito mais es-
treito e que mais parcializa a visdo da capacidade contributiva
do individuo.

Uma segunda forma de definir renda para fins tribu
tédrios diz que ela deve ser entendida como sendo igual ao consu
mo mais o crescimento liquido do patriménio do contribuinte. Em

outras palavras, a renda de um individuo pode ser vista pelo la

do da capacidade de dispéndio. Esta forma de definir renda pode

ser chamada de critério de agregagéo.l7 Esta definigao de ren-

7Accretion.
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da é a que mais se alinha com o principio da capacidade de paga
mento e, talvez por isso, representa a posicao de grande parte

dos financistas da atualidade, que defendem uma definicao mais

ampla possivel.

A outra forma de definicdo de renda para fins tributa

rios & a que envolve o critério de disposigdo. Este enfoque, co

mo o nome diz, se preocupa fundamentalmente com a forma pela
gqual a renda é dispendida, procurando proteger a poupanga do con
tribuinte. Segundo o critério de disposicado, a parte da renda
que é poupada deve ter um tratamento privilegiado vis a vis a
parte que é consumida. Vale a pena observar que este Gltimo cri
tério & muito dificil de ser implementado na pratica, além de
servir-se muito mais a uma tributac¢do ao consumo pessoal.

Embora os critérios de agregacdo e de disposigdo pro-
curem avaliar a renda segundo o seu dispéndio, pouca semelhan
ca existe entre os dois. O critério de agregagdo é muito mais
abrangente que o de disposicao e, por isso, para englobar tudo
que pode ser caracterizado por renda, procura avaliar .o total
consumido pelo contribuinte e variag¢bes em seu patrimdnio liqui
do, cercando, por assim dizer, os dois lnicos destinos possi-
veis para a renda: consumo. e acumulagdo.

No Brasil, a conceituagao de fenda tributavel, segun-
do nossa legislagdo atual, segue a primeira das categorias men-
cionadas, isto &, a de renda-produto. Embora exista alguma preo
cupacdo com a forma pela qual a renda é dispendida (critério de
do

disposigao), a preocupag¢do maior no trato dos rendimentos

contribuinte é com relacdo a sua origem.

A prova maior desta assertiva & que, segundo a siste-
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matica do IRPF, os rendimentos dos declarantes sao classifica-
dos em cédulas segundo sua origem. Todavia, o IRPF nao € exata-
mente nem um imposto cedular nem geral. Num imposto cedular ca-
da tipo ou categoria de renda recebe um tratamento tributario
diferente, enquanto que no imposto geral todos os rendimentos
do contribuinte sdo gravados sem distingdo, de maneira global.

No Que diz respeito a nossa atual legislacdo do IRPF,
os diversos tipos de renda sao classificados segundo cédulas,
mas, dal em diante, sdo agregados e o imposto & calculado sobre
o total dos rendimentos do contribuinte. Nao temos, entéo, um
imposto cedular. Contudo, nosso IRPF também esta longe de ser
um exemplo de imposto geral sobre a renda. A partir do momento
que em cada cédula sdo adotados diferentes critérios para as di
versas dedugdes cedulares, embora o imposto seja Gnico e calcu-
lado sobre o somatdrio dos rendimento liquidos do contribuinte,
© que se tem na prétiéa & uma tributagdo diferenciada segundo a

origem dos rendimentos.18 Temos, entao, um sistema hibrido de

imposig¢ao, mas no gual a origem dos rendimentos do contribuinte

tem fundamental importancia.
Curiosamente, a conceituacao de renda constante do Co
digo Tributdrio Nacional é a mais ampla possivel, estando proxi

ma do critério de acumulagdo, isto &, renda como sendo igual ao

8 . . ,
Reconhecemos que as diferenc¢as existentes entre as diver-
sas deducdes cedulares decorrem muito mais de critérios questio
naveis de determinagao da renda presumida do que de intencional

diferenciacdo na tributacao.
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consumo mais o incremento do patrimonio. Mas, na regulamenta-

cdo do IRPF, o que se tem & bem mais restrito, seguindo-se mais

0 conceito de renda-produto.

Dentro da conceituacdo mais ampla de renda, a que de-

nominamos de critério de agregagdo, segundo a qual a renda ou &
consumida ou acumulada, a definicao mais bem acolhida e difundi

da foi a de H.C. Simons. Segundo sua definig¢do de renda, ela

resultaria da "algebraic sum of (a) the market value of rights

exercised in consumption and (b) the change in the value of the
store of property rights between the beginning and the end of
the period in question". Ainda segundo Simons, "the essential
connotation of income is gain - to someone during a specified

, 20 L , - .
period". A definicao do Simons &€, a nosso ver, a mais abran-

gente possivel, procurando englobar todos os tipos de ganhos ana
lisados sob o enfoque de seu dispéndio.

Embora ampla, esta conceituacao é demasiadamente gene
rica para ser pratica, e por 1sso procuraremos classificar os di
versos tipos de ganhos suscetiveis de serem considerados como
renda para fins tributarios dentro do marco da conceituacdo de

Simons por nds adotada, mas de maneira mais operacional.

9o Artigo 43 do Cédigo Tributario Nacional deixa isto bem
claro ao dizer que: "O imposto, de competencia da Unido, sobre
a renda proventos de qualquer natureza tem como fato gerador a
aquisicdo da disponibilidade economica ou juridica:

I - de renda, assim entendido o produto do capital, do traba-

1lho ou da combinacdao de ambos;
II - de proventos de qualquer natureza, assim entendidos os a-
créscimos patrimoniais nao compreendidos no inciso anteri-

or.
20SIMONS, H.C. The comprehensive definition of income, op.

cit. p. 50.




23

A nosso ver, sdo trés as formas de renda ou tipos de
ganhos a serem considerados do ponto de vista tributario.

A primeira categoria de ganhos engloba todos os flu-
x0s de riqueza provenientes de terceiros. Nesta categoria inclu
em~se os rendimentos decorrentes do exercicio de atividades pro
dutivas realizadas de forma habitual, como o trabalho, a aplica
¢do de um capital, o aluguel de um imdvel que geraram, entao,
saladrios,; juros e aluguéis. Também incluidos nesta categoria es
tdo todos os ganhos de capital, desde que efetivamente realiza-
dos (originando, portanto, um fluxo proveniente de terceiros).
Ainda dentro desta categoria estdo incluidos os rendimentos e-
ventuais (prémios de loteria, por exemplo), os acidentais (gra-
tificacdes eventuais e aperiddicos, por exemplo) e até mesmo oOs

gratuitos, ai incluidos todos os tipos de doagbes ou herancas

recebidas.

A segunda categoria de ganhos & resultante de dois ti
pos basicos de atividades de consumo. A primeira tem origem no
consumo de bens duraveis. Ekemplificando, ao comprar uma casa o
adquirinte nao tem mais necessidade de pagar aluguel e o capi-
tal investido produz um fluxo implicito de rendimento que €& o
nao-pagamento do aluguel. Logo, este consumo produz, ainda que
implicitamente, um fluxo de renda. A outra atividade de consumo
mencionada diz respeito ao autoconsumo, isto &, consumo de bens
e servigos pelo proprio produtor destes. Um agricultor que des~

tina parte de sua produgdo para seu proprio consumo estd tendo,

2]'PITA, C.A. El Concepto Tributario de Renda. Rio de Janei-
ro, Escola Interamericana de Administracao Publica, 1979. p. 9.
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através deste ato, uma renda, ainda que implicita. Ao diminuir
sua necessidade de recorrer ao mercado, para compor parte de

sua cesta alimentar, estid tendo um aumento em sua renda real.

Por isso, esses dois tipos de consumo mencionados se constitu-

em, de fato, em formas de renda.

A terceira e Ultima das categorias de ganhos ou tipos
de renda diz respeito ds valorizac¢des patrimoniais. O patrimo-
nio de um individuo pode aumentar de valor ao longo de determi-
nado periodo de tempo, como decorréncia de trés fatores  basi-

cos, quais sejam,acumulacdo adicional ao longo do periodo, au-

mento puro e simples do valor dos elementos patrimoniais ou in-

corporagdo gratuita de novos elementos patrimoniais. Os casos

de acumulacdo ao longo do periodo e das transferéncias patrimo-

niais gratuitas (doag¢bes e herangas) ja foram vistos anterior-

mente e constituem fluxo de riqueza provéniente de terceiros.
Isto nédo ocorre, contudo, no que diz respeito as valorizagdes
dos elementos patrimoniais (valorizagdo de terras, elevag¢ao das
cotacdes de mercado de acbes ou estoques fisicos, etc.), a néo
ser quando realizados, isto é, vendidos no mercado, ocasionando
ganho de capital ao seu vendedor, quando entdo o fluxo de renda
decorrente passa a ser contemplado na primeira categoria de ren
da por nds apresentada. Todavia, sem duvida alguma esta valori-
zagdo dos elementos patrimoniais, mesmo quando ndo realizada, ge
ra uma maior disponibilidade econdmica a seu possuidor e, por
isto, & uma forma de ganho que, como as outras duas anteriormen
te mencionadas, deve ser considerada para fins tributarios.

A categorizacido de renda acima efetuada serve para mos

trar que, no que diz respeito ao IRPF no Brasil, apenas a pri-
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meira categoria de renda, isto &, fluxo de riqueza proveniente
de terceiros, €& considerada. Ora, esta categoria coincide com
a conceituacido de renda-produto, segundo a qual renda constitui
o fluxo periddico de uma fonte permanente em estado de explora-
¢do. Vemos, assim, que como o IR ndo grava as valorizac¢des. dos
elementos patrimoniais, como também nao imputa uma renda ao au-
to-consumo, a definigdo de renda adotada no Brasil & limitada,
como haviamos afirmado anteriormente, ao conceito da renda-pro-
duto. |

Sabemos que todos os fluxos de riqueza provenientes
de terceiros sdo reconhecidos pela nossa atual legislagdo como
renda para fins tributdrios mas, por outro lado, sabemos que is
to ainda é genérico demais para permitir que a capacidade de pa
gar seja precisa e fielmente retratada. Nao nos esquecamos que
a renda sO é tributada porque se concorda que ela &, se nao o
unico, pelo menos o melhor indicador de capacidade depagar. B
esta capacidade de pagar que, em tese, esta sendo tributada. Por
isso é que a definig¢do precisa, objetiva e, principalmente, ope
racional de renda é importante para que o imposto seja o mais
justo possivel.

E em prol desta maior precisdo na caracterizacio de
renda tributdvel que se justifica a realizacao de varios "ajus-
tes". Na sistemdtica atual do IRPF sdo eles as dedug¢des cedula-
res e os abatimentos da renda bruta. Estes ajustes objetivam tor
nar a tributacdo mais eqlitativa ao aproximar a renda do contri
buinte da sua real capacidade de pagar.. E o que se procura fa-
zer, por exemplo, quando se permite que certos encargos familia

res dos contribuintes sejam dedutiveis de sua renda bruta. Este
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processo de estreitamento da conceituagao de renda para fins tri
butarios pode, todavia, ser perigoso, levando-nos ndo a uma mai

or eqfiidade, mas a uma maior evasao.

Inicialmente, com o nobre propdsito de aperfeigoar a

renda como indicador de capacidade de pagar, este estreitamen-

to em sua conceituacdo pode trazer mais maleficio que benefi-

cios, mais ineqgtiidade que justiga fiscal. Além da evasao fis-
cal, este estreitamento do conceito de renda tributavel, como
ocorréncia dos abatimentos e dedugbes, torna o imposto iniquo
por um simples motivo: a tributacgado da renda no Brasil, como em

outros paises, & realizada de maneira progressiva e nao propor-

cional. Em outras palavras, dentro de um sistema de tributagao

progressiva, qualquer redugao na base do imposto tem um valor

maior para os contribuintes com mais alta renda e, conseqgiflente-

mente, nas faixas de aliquota mais elevadas, do que para os de-

clarantes de baixa renda. Isto obviamente ndo ocorreria se o

imposto fosso proporcional, isto &, se tivesse uma aliquota Uni
ca, quando, entdo, uma redugdo na base do imposto (renda tribu-
tabel) traria um beneficio proporcionalmente igual aos contri-

buintes de todos os niveis. E, portanto, a progressividade na

tributacdo da renda que exige, em prol da eqliidade, que o con-

ceito de renda seja o mais amplo possivel.

Temos, entdo, que o conceito de renda tributavel deve

ser, por um lado, suficientemente amplo de forma a atenuar a e-

vasio e a distribuicdo desproporcional da desoneracao mas, de

qualquer forma, nao pode negligenciar diversos fatores, princi-

palmente caracteristicas pessoais do contribuinte, para que a

capacidade de pagar efetivamente oriente a tributacao.
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3.2 - A Evolucao do IRPF

0 imposto de renda foi criado no Brasil no ano de

1922, sob o nome de Imposto Geral Sobre a Renda.22 Esse impos-

to constituiu, na verdade, a consolidagdo de varios impostos,

sobre diversos tipos de renda, que surgiram no século anterior.

Inicialmente, a contribuicdo desse imposto para a arrecadagao

federal era muito pequena, embora crescente, mas com o advento

da 2@ Guerra Mundial e a gqueda na arrecadagao do imposto de im-

portacido, devido a reducao das compras externas, sua importdn-

cia no financianmento do tesouro cresceu rapidamente. Enqguanto
imposto de renda representava 2,16% da receita

que, em 1924, o
23

tributaria, em 1944 essa participacgao correspondiaa 32,53%. A

partir de entdo, o Imposto de Renda vem mantendo participacéo

razoavelmente estavel na arrecadacdo tributaria, além de vir s0
1

frendo constante processo de aperfeigoamento.

Pode-se dizer que a estrutura atual do Imposto de Ren
da teve origem apds 1964. Inicialmente, através da Emenda Cons-
titucional n9 9, de 22 de junho de 1964, que eliminou a isencao
do imposto que gozavam professores, autores, jornalistas e ma-
gistrados. Todavia, a ampla revisao desse imposto foi levada a
efeito através da Lei n® 4506, de 30 de novembro de 1964. Toda

a base da estrutura atual do imposto de renda teve sua origem

22COMISSAO DE REFORMA DO MINISTERIO DA FAZENDA. Evolucdo do
imposto de renda no Brasil. Rio de Jandiro, Fundag¢ao Getulio

Vargas, 1966.

23REZENDE, F. O imposto sobre a renda e a 4justica fiscal. Rio
de Janeiro, IPEA/INPES, 1974. p. 96.
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na referida lei que, por sua vez, fol inspirada em diversos tra
balhos da Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda. 4
Conforme podemos ver a Tabela 3.1, dentro do total

arrecadado pelo Imposto de Renda, a parcela referente ao IRPF

vem crescendo mais gue a do IRPJ, a ponto de, em 1979, represen

tar 75% do total arrecadado por este imposto e 26,4% da receita

tributaria da Uniao.

Considerando-se que, em 1979, o total da arrecadagao
liquida do IPI foi de Cr$ 137 bilhées, o Imposto de Renda neste
ano ja constituia o principal tributo, com Cr$ 170 bilhdes. Ve-
mos, entdo, que o IRPF, com os seus Cr$ 128 bilhdes de arrecada
¢do liquida nesse ano, tem um peso tal sobre a receita tributa-
ria (26,4%) que por si sb justifica a nossa preocupacao com O0s
gastos tributdrios realizados através dele. Em outras palavras,
quanto maior a importancia do imposto, maior serd o volume de

gastos tributarios a ele associado.

Nas segbes seguintes, vamos analisar os dispositivos
da legislagdo do IRPF, através dos quais os gastos tributarios

tém efeito, e no capitulo seguinte vamos, entao, estimar seu vo

lume e procurar determinar seus beneficiarios.

3.3 -~ A Apuracao do Imposto

3.3.1 - Os Rendimentos Nao-tributados

Conforme mencionamos no capitulo anterior, em nosso

, 24COMISSAO DE REFORMA DO MINISTERIO DA FAZENDA. Evolucgdo do
imposto de renda no Brasil. Op. cit. p. 43-54.
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TABELA 3.1

NATUREZA E SUA PARTICIPACAO NA RECEITA TRIBUTARIA DA UNIAQ

Valores em Cr$ milhoes

IMPOSTO DE RENDA (VALOR) PARTICIPACKO (%)
RECEITA
R o Jiate| Fisen | Fonte | TRET | Total | poc | 1epy 1ot
ca | (a) | (b)2 | (ab) | GEr@l

1967 5 026,5 633 189 728 917 1 550( 18,2{ 12,6| 30,8
1968 9 951,6 896 335 942) 1277 2 173| 12,8] 9,0f 21,8
1969 14 400,9| 1 434 622| 1708 2 330 3 764| 16,1 10,0{ 26,1
1970 18 528,51 1 849 582! 2 466 3 048, 4 897, 16,4} 10,0| 26,4
1971 24 950,7| 2 169 918 3 415 4 333 6 502 17,4]| 8,7 26,1
1972 35 826,01 2 928 2 260! 4 794) 7 054, 9 982, 19,7| 8,2{ 27,9
1973 48 714,01 4 138 1 638] 7 026| 8 664 12 802| 17,8| 8,5 26,3
1974 70 044,6) 6 445 2 562! 10 332| 12 894 19 339, 18,4} 9,2 '27,6
1975 92 282,7| 9 214, 2 277| 14 820| 17 097| 26 311| 18,5| 10,0| 28,5
1976 | 155 596,3| 13 726| 2 508, 25 180} 27 688| 41 414} 17,8 8,8] 26,6
1977 | 224 686,7| 24 445| 4 241| 42 234| 46 475 70 920| 20,7 10,9{ 31,6
1978 | 309 624,4| 28 485( 7 156, 56 776| 63 932 92 417, 20,6| 9,2! 29,8
v 1979 | 484 143,0| 41 884 13 096|114 838|127 934|169 818| 26,4| 8,7| 35,1

FONTE: MF/SRF - Coordenacao de Atividades Especiais

" Percentagem da Receita Tributaria da Unido.

2 Na verdade, nem todo imposto arrecadado na fonte € proveniente de reten-
coes de pessoas fisicas, embora constitua sua esmagadora maioria,
apesar do pequeno erro, agregamos os valores retidos na fonte com as con-

tribuicoes das pessoas fisicas.

assim,
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esforcgo de estimar o volume de gastos tributarios existentes no
IRPF, evitaremos, propositalmente, a analise dos desvios exis-
tentes na definicido da base desse imposto, gque constituem bene-
ficios implicitos. Em outras palavras, ndo estimaremos, no pro-
ximo capitulo, os gastos tributarios implicitos na ndo tributa-
¢do de variada gama de rendimentos. Todavia, embora isto nao se
ja feito devido a dificuldades técnicas, acreditamos ser inte-~
ressante a analise dos diversos tipos de rendimentos ques§o~t:§
tados como ndo-tributados a luz de nossa atual legislacgéo.
' Dentro da classificacdo geral de rendimentos ndo-tri-
butados existem, na verdade, trés tipos de rendimentos. Aqueles
gue sdo realmente isentos ou ndo tributaveis, os rendimentos cha
mados incentivados e os rendimentos tributados exclusivamente
na fonte. Portanto, a classificagd@o geral e ampla de ndo-tribu-
tados significa, na pratica, que os rendimentos em questao néao
sdo tributados nas declaracoes anuals do imposto de renda. Al-
guns desses rendimentos ja& foram, contudo, tributados na fonte,
enquanto que outros simplesmente estdo isentos do IRPF.
Classificados como rendimentos isentos ou nao tributa
veis, existe mais de uma dezena de tipos diferentes e, portan-
to, de natureza distinta. Os motivos que levam a isenc¢ao de al-
guns rendimentos sdo distintos e & por isso que dentro desta ca
tegorizagdo temos uma verdadeira mixordia. Existem rendimentos
que nao sado tributados de maneira a éstimular certos investimen
tos e outros por representarem ganhos de capital. Alguns tem sua
ndo tributacdo explicada por fatores técnicos e outros por fato
res econdmicos. Além destes, temos aqueles que, devido a sua na

tureza, poderiam ter sua ndo tributagao explicada por argumen-

tos socialmente justificaveis.
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Sem procurar identificar quais os'possiveis motivos
para a insercio de cada um deles nesta categoria, temos abaixo
os principais rendimentos isentos ou nao tributaveis:

-~ transferéncias patrimoniais por heranga ou doagdo;

- lucros auferidos em transagdes com moveis ou imo-
veis, desde que eventuais;
lucro na venda de acdOes na bolsa de valores;

- lucros nas vendas de alguns tipos de participacodes
societarias;

-~ rendimento de certos fundos em condominio;

- bonificag¢des em acgoes;

- parte dos rendimentos da atividade agropecuaria;

variagdes correspondentes as corregdes monetarias;

- desagios de Letras do Tesouro Nacional;

- rendimentos do PIS/PASEP;

- indenizacdes trabalhistas, FGTS e Aviso Prévio;

- sallarios~familia;

- auxilio doenga, auxilio-acidente e pectlio;

-~ alguns proventos de aposentadoria e reforma;

- bolsas de estudo;

- diarias e ajuda de custo pagas pelos cofres publi-

cos.

Estd claro que dentro desta ampla categoria de rendi-
mentos isentos ou ndo tributaveils existem rendimentos dos tipos
mais diversos possiveis. Torna-se, entao, dificil determinar
quais perdas na arrecadacdo fiscal, devidas a nao tributacao de

alguns rendimentos, que constituem, efetivamente, em gastos tri

butarios.
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Os outros rendimentos ndo-tributados na declaragado do
IRPF sido os rendimentos incentivados e os tributados exclusiva-
mente na fonte. Os primeiros correspondem a dividendos de socie
dades andnimas de capital aberto que nao superam Cr$ 12.800,00
(teto em 1979) ou que foram reaplicados. Esses valores sofremre
tencdo na fonte, mas nas situac¢des acima nédo sdo mais tributa-
dos na declaracdo. Os rendimentos tributados exclusivamente na
fonte, como o nome diz, sdao gravados pelo IRPF, mas apenas quan
do si3o auferidos e ndo nas declarag¢des anuais. S&o eles:

- prémios em dinheiro de loterias e sorteios;

- dividendos e bonificag¢bes em dinheiro;
rendimentos de titulos de renda fixa de longo pra-
ZO;

- desagios na aquisic¢do de debéntures;
lucro de firma individual em operagdo com imdveis.

Embora sejam tributados na fonte, os rendimentos aci-
ma arrolados ddo margem a perdas fiscais e, conseqlentemente, a
gastos tributdrios ao fugirem a progressividade do imposto de
renda. Como & tecnicamente impossivel impor uma progressividade
efetiva a rendimentos tribﬁtados exclusivamente na fonte (sem
uma apurag¢ao em declaragéo anual), os gastos tributarios decor-
rentes desse tratamento privilegiado de certos rendimentos por
parte do fisco podem ser elevados.

Em resumo, éxiste uma série de rendimentos que, a luz
da atual legislagdo do IRPF, estao total ou parcialmente isen-
tos de tributacdo. Embora constituam, em grande parte, gastos
tributarios, ndo serao objetivo de avaliagées devido as dificul

dades técnicas anteriormente mencionadas.
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3.3.2 - 0s rendimentos cedulares

Até a promulgacido da Lei n® 4.506, de 30 de novembro
de 1964, o imposto de renda era cedular. Em outras palavras, ca
da tipo de rendimento, ao ser classificado em cédulas, estava
sujeito a taxas cedulares diferenciadas. A partir da referida
lei, tais taxas foram revogadas e os rendimentos, embora ainda
classificados por cédulas segundo sua origem, passaram a incor-
rer apenas no imposto progressivo.

A atual legislacdo do IRPF classifica os diversos ti-
pos de rendimentos em 8 cédulas, de A até H. Na pratica, porém,

- . - - ) . 2
sdo 7, pois as cédulas A e B sao consideradas conjuntamente. 6

Sdo elas:

cédulas A/B - Rendimentos de Capital: Juros

Nestas cédulas estdo classificados to-
dos os rendimentos que tiverem origem
em juros, tanto de titulos publicos e
privados e sob diversas denominacdes co
mo desagios, bonificac¢bes, dividendos,
etc. Estao aqui englobados os lucros em
operagdes com titulos, com cambio ou de
desconto. Os Gnicos juros que n&as&oaqui
computados sado aqueles tributados exclu

sivamente na fonte.

25COMISSAO DE REFORMA DO MINISTERIO DA FAZENDA. Evolucdo do
imposto de renda no Brasil. Op. cit. p. 45.

260riginalmente a cédula A era reservada aos juros provenien
tes de titulos da divida publica e a cedula B, a juros em ge-

ral.




Cédula C -

Cedula D -

Cédula E -
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Rendimentos do Trabalho Assalariado

Aqui estao classificados todos os rendimen
tos dos assalariados, ou a eles equipara-
dos, correspondentes a salarios, ordena-
dos, vencimentos, soldos, honorarios, van-
tagens, bonificag¢gbes, gorjetas, comissoes,
corretagens, pensOes, proventos e uma dezg

na de outras denominag¢des. A idéia €& que

todos os rendimentos de assalariados ou a-

posentados, publicos ou privados, sob qual

quer denominag¢ao, sejam aqui arrolados.

Rendimento do Trabalho sem Vinculo Empre-

gaticio

Nesta cédula procura-se agrupar tcdos os
rendimentos que resultaram de trabalho, mas
sem a existéncia de algum vinculo emprega-
ticio entre o trabalhador e a fonte pagado
ra. De uma forma geral, aqui estdo classi-
ficados os rendimentos do livre exercicio
de profissdo liberal e proventos e honora-

rios oriundos da prestacgdo de servigos de

individuos autdénomos.

Rendimentos de Aluguéis

Aqui sdo englobados todos os aluguéis e
rendimentos decorrentes de aforamento, lo-
cacdo, sublocac¢ao e arrendamento de propri

edades, tanglveis ou nao. Portanto, aqui




Cédula F -

Cédula G -
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estdo classificados tanto os aluguéis resi
denciais, industriais, tomerciais e agrico
las, como também royalties, direitos de ex
ploracdo e uso de bens mdveis e até mesmo

de peliculas cinematograficas.

Rendimentos Distribuidos por Pessoa Juri-

Todos os rendimentos relativos a lucros es
tdo aqui classificados, sejam eles reais,
presumidos ou arbitrados. Assim, todos os
lucros, dividendos, cotas e quinhdes dis-
tribuidos ou de alguma maneira transferi-
dos as pessoas fisicas sao relacionados a-
qui. As bonificagdes em dinheiro e os di-
videndos pagos a acionistas identificados
sao rendimentos desta cédula, mas quando
nao identificados pagam apenas o imposto

na fonte.

Rendimentos da Agricultura e Pecuaria

Engloba os rendimentos oriundos das ativi-
dades agricolas, pastoris, da pesca, avi-
cultufa, sericicultura, piscicultura, cuni
cultura, etc. Aqui também se classificam
os rendimentos provenientes da transforma-
¢do de produtos agricolas e pecuarios quan
do feita pelo proprio produtor ou criador
com matéria-prima da propriedade agricola

ou pastoril explorada.
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cedula H -~ Outros Rendimentos

Nesta cédula, além de serem classificados
varios rendimentos, tais como 0s correspon
dentes a lucros eventuais, alienacao de
marcas e patentes de invengdo ou formulas
de fabricacéo, venda de pedras preciosas
por garimpeiros a firmas habilitadas, etc,
fica aberta uma brecha para classificar
qualgquer outro rendimento que ndo possa ser
melhor arrolado em outra cédula, inclusive
ganhos ilicitos e rendimentos em espécie

avaliados em dinheiro.

A razio dessa classificacgdo dos rendimentos tributa-
veis por cédula é gque, embora o critério basico para a tributa-
¢do pessoal seja a capacidade de pagar do contribuinte expressa
por sua renda, os rendimentos brutos, dependendo de sua origem,
podem denotar maior ou menor capacidade contributiva para seu
detentor. Em outras palavras, o rendimento bruto, isocladamente,
ndo & bom indicédor de capacidade contributiva, devendo ser de-
vidamente ajustado para que a referida capacidade seja expressa
com maior precisdao. Dependendo da atividade exercida pelb con-
tribuinte, este estd sujeito a maiores ou menores custos a fim
de receber seus rendimentos. Um transportador de carga, por exem
plo, incorre em variados custos (juros, combustiveis, pecas,
etc.) para que possa operar seu caminhdo e garantir o seu sus-
tento. Um capitalista que viva de dividendos de participag¢bes

acionarias ndo incorre em gastos correntes para garantir o rece
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bimento de seus rendimentos, como ocorre com o transportador de

carga. Vemos, entdo, porque a necessidade de classificar dife-

rentemente os diversos tipos de rendimento.
3.3.3 - As deducoOes cedulares

Conforme dito anteriormente, & necessario que os ren-

dimentos brutos sejam ajustados para gue possam expressar com

maior precisdo a capacidade contributiva de seus detentores. E

com este objetivo que as dedugoes cedulares sao permitidas. Co~

mo cada cédula corresponde a rendimentos de um determinado ti-

po, fruto de uma dada atividade, os custos necessariamente in-

corridos para que cada um dos tipos de rendimentos existissenm
sdo, em principio, distintos. E por isso que a cada cédula - ti-
As dnicas

po de rendimento - corresponde uma dedugao cedular.

cédulas do IRPF para as quais ndo existe uma dedugdo cedular sao

as F e G, por razdes a ser analisadas mais a frente.

E a renda bruta do contribuinte, a soma dos saldos en

tre os diversos rendimentos cedulares e suas respectivas dedu-

¢Bes, que expressa a capacidade contributiva do individuo. A
renda bruta corresponde a disponibilidade financeira bruta do
contribuinte e, conseqgilentemente, a sua capacidade de pagamen-

to.

Cada deducado cedular diz respeito aos custos incorri-
dos para que cada um dos respectivos tipos de rendimentos tives
se existéncia. Assim, a regra basica para as dedugdes cedulares
é que "é permitido deduzir as despesas relacionadas com a ativi

dade exercida, realizadas no decurso do ano-base do imposto e




necessarias a percepgao
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do rendimento classificado na cédula e

27

3 manutencdo da fonte produtora. Todas as cédulas, exceto as

F e G, seguem esta regra. Sem as listar exaustivamente, as dedu-

cOes sao as seguintes:

cedulas A/B -

Cédula C -

cédula D -

Gastos com comissOes ou corretagens pa-

ra receber os rendimentos classificados

nestas cédulas.

Contribuigées previdenciarias e sindi-
cais; gastos com publicag¢bes técnicas e
materiais de trabalho para os contribuin
tes que exercem profissdo técnica; inde
nizacdo de gastos de viagem; despesas
de locomogao pelo exercicio de funcoes
externas; uniformes e roupas especiais;
diferenca de caixa; juros e amortizacoes
de empréstimo para educacao e despesas

judiciais.

Para os contribuintes que escrituraram
Livro-Caixa, podem ser deduzidas todas
as aespesas realizadas no ano-base, ne-
cessarias a percepgdo do rendimento e a
manutencdo da fonte produtora. Quem néo
escriturou Livro-Caixa, pode langar co-

mo deducdo cedular 20% do total dos ren

27BRASIL. SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL. Manual de Orienta-
¢do IRPF-1979. s.n.t. p. 18.
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dimentos da Cédula D. Todavia, o contri
buinte que presta_servigos de transpor-
te de passageiros pode deduzir 40% dos
rendimentos brutos e, se transportar
cargas ou prestar servigos de terraple-
nagem, o valor da deducdao se eleva a

60%, sem gqualquer comprovagao.

Podem ser reduzidos todos os gastos com
provados necessarios a manutencao da fon
te pagadora, o que envolveria as despe-
sas do contribuinte-proprietario com im
postos e taxas, seguros, despesas<kaco§
servacdo, despesas de cobrang¢a, condo-
minio, etc., desde gue corram por conta

do locador ou cedente do royalty.

Pelo fato desta cédula abranger tipos
variados de rendimentos, as deducbes a
ela correspondentes apenas seguem a re-
gra geral, isto &, devem constituir gas
tos necessarios a percepcéé do rendimen

to e & manutencado da fonte pagadora.

A Cédula F ndo comporta deducao cedular, pois os ren-—

dimentos aqui classificados sdo distribuldos por pessoas juridi
cas e, portanto, os gastos incorridos para que o rendimento fos

se gerado ja sdo devidamente considerados pela pessoa juridica

ao apurar seu lucro liquido.
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A Cédula G, que corresponde aos rendimentos provenien
tes da agropecudria, tem regime de apuragdo do réndimento bruto
que tras, implicitamente, uma deducdo cedular. Em outras pala-
vras, embora essa cédula nao comporte dedugdes, a apuracao de
seus rendimentos tributaveis é feita de tal maneira que, de fa-
to, os gastos necessdrios & sua percepgdo e & manutencao de sua
fonte geradora sdo devidamente levados em consideracao.

A apurac¢do dos rendimentos da Cédula G & realizada a-
través de um anexo especial (Anexo 4) & declaracdo normal do
IRPF. Partindo-se da renda bruta total do estabelecimento agro-
pecudrio, & permitida a deducdo das despesas de custeio, do ITR*
pago no ano anterior, assim como prejuizos porventura acumula-
dos nos trés ltimos anos. Deste resultado é permitida a dedu-
cdo de parte dos gastos do contribuinte com certos investimen-—
tos em melhorias em sua propriedade, segundo percentagens que
correspondem & importadncia e essencialidade dos referidos invesg
timentos. Essa reducgdo por investimento é limitada a 80% do re-
sultado liquido anterior28‘ mas qualquer excesso existente pode
ser compensado em anos subseqilentes. Apds as dedugdes por inves
timentos correntes e de anos anteriores, o saldo restante é di-
vidido por 2. O rendimento da Cédula G sera escolhido, entao,
entre este valor acima (50% do saldo das redugdes) e 15% da re-

ceita bruta total do empreendimento, sendo que, obviamente, o

contribuinte lanca o de menor valor. Em suma, o rendimento da

Cédula G corresponderda, no maximo, a 15% do faturamento do em-

preendimento agropecuario.

2 .
8Renda bruta menos despesas de custeio, menos valor do IRT
e menos prejuizos acumulados nos trés Gltimos anos.

* Imposto Territorial Rural
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Vemos que o IRPF da um tratamento mais que generoso a

Cédula G. Este tratamento privilegiado traz, intrinsecamente,

gastos tributdrios. O governo, procurando incentivar as ativida
des agropecudrias, procura dar-lhes tratamento tributdrio privi
legiado, de forma a aumentar sua rentabilidade. O que faz nao &
mais do que subsidiar essas atividades, utilizando um instrumen
to tributdrio, no caso o IRPF. N&o é& apenas na Cédula G que o
governo sofre perda de receita tributdria, mas em outras cédu-
las também. Em grande parte, contudo, essa "ndo arrecadac¢do" ndo
corresponde a gastos triputérios, pois resulta de ajustamentos

que sdo proprios & estrutura do IRPF. Esses ajustes procuram a-

valiar melhor a capacidade contributiva expressa pelo conceito,

um tanto amplo e geral, de renda.

3.3.4 - Os abatimentos da renda bruta

Os abatimentos da Renda Bruta correspondem a cexrtos

encargos pessoais, do declarante e de seus dependentes, nao re-

lacionados com a percepcdo dos rendimentos (como & o caso das

Deducgdes Cedulares), mas que a legislacao do IRPF permite dimi-
nuir da Renda Bruta. Estes abatimentos correspondem a dois ti-

pos distintos de beneficios fiscais, quais sejam compensacgoes

fiscais e incentivos fiscais. No caso das compensacoes fiscais,
os Abatimentos da Renda Bruta sdo realizados com a justificati-

va de tornar a base do imposto mais representativa da capacida-

de de pagamento do contribuinte. Constituem ajustes, tal como

as deducgdes cedulares, que objetivam tornar a tributacédo mais
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justa.29 Dois contribuintes podem ter Rendas Brutas iguais, mas
um pode ter uma grande familia, com todos os seus naturais en-
cargos correspondentes & salide, educacao, etc., e o outro pode
ser solteiro, por exemplo. E claro que a capacidade contributi-
va dos dois é& diferente. Logo, a Renda Bruta isoladamente pode
nido ser sempre bom parametro para indicar a capacidade de paga-

mento de seu detentor. Essa € a justificativa para que certos

encargos de familia e outros gastos correntes do contribuinte

sejam dedutiveis da Renda Bruta.>?

Nem todos os Abatimentos da Renda Bruta tém o objeti-
vo de aprimorar a eqfiidade na tributacao. E o caso dos abatimen
tos correspondentes a incentivos fiscais. Sao encargos pessoals
dos contribuintes que podem ser diminuidos da renda bruta, redu
zindc assim a base do imposto, com O objetivo de incentiva-los.
E o caso das contribuicdes e doagdes, por exemplo. O governo
procura incentivar as contribuicdes e doacdes a certas entida-
des através deste incentivo fiscal. Permite que os contribuin-
tes-filantropos abatam da renda bruta o valor de sua caridade.
Isto reduz a base do imposto e, conseglientemente, o imposto a
pagar em si.

Dentro da legislacdo do IRPF para 1978/79, existem

duas categorias de Abatimentos da Renda Bruta. Existem aqueles

cuja soma ndo pode ultrapassar 50% da Renda Bruta, e outros pa-

29 . . ~
Como veremos mais tarde, esses abatimentos sao, na verda-
de, a origem de sérias distorg¢oes no imposto de renda.

30Embora a idéia, em sua esséncia, seja correta, a forma de
se levar em consideracdo o efeito de certos encargos sobre a ca
pacidade contributiva - abatendo-os da renda bruta - & que, a-
creditamos, ser inadequada, ineficaz e injusta, como ficara de

monstrado mais adiante.
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ra os quais a soma nado é limitada. Dentro dessas duas catego-
rias, todavia, existem abatimentos com teto estabelecido e ou-
tros ilimitados. N3o & mera coincidéncia que os abatimentos li-
mitados a 50% da Renda Brufa correspondem a incentivos fiscais,
e os nao limitados, a compensagoOes fiscais.

As Tabelas 3.2 e 3.3 apresentam os Abatimentos da Ren

da Bruta e os limites estabelecidos.

TABELA 3.2

ABATIMENTOS DA RENDA BRUTA LIMITADOS A 50% DA MESMA
Exercicio 1979, Ano Base 1978

1) Juros: Até o limite de 13.500,00.

2) Sequros de Vida: Até o limite de Cr$ 16.000,00 nao podendo

ser superior a 1/6 da renda bruta.

3) Sequros de Acidentes: Até o limite de Cr$ 16.000,00, ndo po

dendo ser superior a 1/6 da renda bruta.

4) Contribuigdes Previdenciarias: Total efetivamente pago.

5) Bolsas de Estudo: Total efetivamente pago.

6) Perdas Extraordinadrias: Total das perdas desde que nao co-

bertas por seguro.

7) Contribuicdes e Doacgdes: Total das doacOes, nao podendo ser

superior a 10% da renda bruta.

8) Prospeccao de Jazidas: Total das despesas.

9) Despesas com Instrugdo: Até o limite de Cr$ 20.300,00 por
cada um dos beneficiados (declarante e dependentes) com as

despesas.

FONTE: BRASIL. SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL (SRF)
Manual de orientacao do IRPF - 1979. s.n.t.
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Com o objetiveo de simplificar o processo de declara-
gao de rendimentos por parte dos contribuintes, foi instituido
um formulario denominado Modelo Simplificado Opcional -~ MSO. A
utilizacdo deste formulario simplificado parte do principio que
a maioria dos contribuintes do IRPF & de assalariados com media
na ou baixa remuneracdo. Tanto & assim que o desconto padrdo de
25% do rendimento bruto cedular, que o formulario MSO permite,
s6 beneficia os rendimentos da cédula C, com um desconto ndo com
provavel limitado, no exercicio de 1979, a Cr$ 91.000,00. Esse
desconto padrdo de 25% substitui a deducao cedular referente a
cédula C, assim como os abatimentos da renda bruta limitados a
50%. Os rendimentos de outras cédulas nado podem dele benefici-
ar-se.

ApOs o desconto padrao, o contribuinte soma os outros

rendimentos cedulares auferidos, obtendo assim a renda bruta.

Desta renda bruta sao permitidos os abatimentos referentes a de
pendentes, idade acima de 65 anos, aluguel residencial, assis~-
téncia médica e pensdo alimenticia, tal gual no modelo completo
(MCT). Obtém~se entdo a renda liquida, gque & a base para inci-
dencia da tabela do imposto progressivo.

Acreditamos que o desconto padrdo constitua um crité-

rio de simplificacdo perfeitamente valido, tendo em vista que

dos 6.917.345 declarantes do IRPF em 1979, 5.523.086 o fizeram

através do MSO. Logo, a maioria dos declarantes & de assalaria-
dos que consideraram mais vantajoso optar pelo desconto padrdo,

mesmo limitado a Cr$ 91.000,00, o que indica terem rendimentos

entre baixos a medianos.
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TABELA 3.3

ABATIMENTOS NAO LIMITADOS A 50% DA RENDA BRUTA
Exercicio 1979, Ano-Base 1978

1) Dependentes: Cr$ 14.400,00 por dependente.

2) Maiores de 65 Anos: Cr$ 28.000,00.

3) Aluguéis Residenciais: Até o limite anual de Cr$ 16.200,00.

4) Médicos, Dentistas e Hospitais: Total das despesas.

5) Pensao Alimenticia: Total das despesas.

FONTE: BRASIL. SRF. Manual de Orientac¢do IRPF - 1979 op. cit.

3.3.5 - As redugbes por investimento

Apds a apuracgdo da Renda Liquida do contribuinte, que
é igual & Renda Bruta menos os seus abatimentos, o "imposto de-
vido" & facilmente calculado através da tabela progressiva do
IRPF. Este "imposto devido", todavia, nao é, necessariamente, to
talmente devido, pois o Fisco permite, a titulo de incentivos
fiscais, uma reducdo deste total. Essa redugdo & calculada atra
vés de percentagens dos valores aplicados em chamados investi-
mentos inqentivados. Estes investimentos, por razdes de politi-
ca econdmica, tém especial interesse para o Governo, € por is-
so, como incentivo, este oferece beneficios fiscais, no caso um
crédito coﬁtra o imposto devido, para guem nele aplicar.

A Tabela 3.4 resume os investimentos incentivados e

indica o percentual de reducdo permitido em 78/79.
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TABELA 3.4
REDUCAO POR INVESTIMENTOS
Exercicio 1979, Ano Base 1978

A) DEPOSITOS EM CADERNETAS DE POUPANGA

~ " Saldo medio inferior a Cr$ 303.290,00

Parcela do saldo médio excedente a
Cr$ 303.290,00

B) APLICACAO EM TITULOS E ~ COTAS DE FUNDOS

Debentures colocadas no mercado com autoriza
¢do do Banco Central através de instituicdo
financeira

Debéntures conversiveis em ag¢des colocadas
no mercado com autorizacdo do Banco Central
através de instituicao financeira

Aquisicdo de acdes de sociedades andnima de
capital aberto no pregdo normal de bolsa de
valores

Subscricao de agdes de sociedade de investi-
mentos, que tenha por objeto a administracao
de carteira diversificada de titulos ou valo

res mobilidriocs
subscricao de acdOes de sociedade anonima de

capital aberto

Subscricdo de agdes de sociedade andnima de
capital aberto integralizado mediante a con-
versdo de debéntures

Subsc¢ricao de acdes de empresa industrial ou
agricola, con81derada de interesse para o de
senvolvinmento economlco do Nordeste e cotas
do FINOR

Subscricdo de agdes do BASA, de empresa in-
dustrial ou agricola, con81derada de 1nteres
se para o desenvolvimento economlco da amazo
nia e cotas do FINAM

Subscricdo de acgdes de sociedade andonima de
capital aberto dedicada ao turismo

Aquisigao de cotas de fundos em condominio,
excluidas as que tenham aplicacdo exclusiva
em titulos de renda fixa

C) FLORESTAMENTO E REFLORESTAMENTO

- Aplicacao em florestamento e reflorestamento

conformé projeto aprovado eplo IBDF

PERCENTUAL DE
REDUCAO (%)

10

13,5

25

25

42

42
25

13,5

20

FONTE: BRASIL.

SRF. Manual de orientacgao... op. cit.
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0 valor total da reducdo, todavia, nem sempre pode ser
totalmente diminuido do imposto a pagar. Com o objetido de tor-
nar esse beneficio fiscal menos regressivo, o governo estabele-
ceu limites de redugdo por investimento inversamente proporcio-
nais a Renda Bruta do contribuinte.3l Assim, o©s contribuintes
com menos renda podem proporcionalmente, beneficiar-se mais do
referido incentivo. A Tabela 3.5 indica-nos os limites de redu-

¢do por categoria de renda vigente no exercicio de 1979.

TABELA 3.5

LIMITES DE REDUCAO POR INVESTIMENTO

Exercicio 1979, Ano-Base 1978

CLASSES DE RENDA BRUTA LIMITE DE REDUCAO DO
(Em Cr$) IMPOSTO DEVIDO
Até  182.400,00 60%
De 182.401,00 a 244.800,00 55%
De 244.801,00 a 335.400,00 50%
De 335.401,00 a 440.300,00 45%
De 440.301,00 a 603.800,00 40%
De 603.801,00 a 965.100,00 35%
Mais de 965.100,00 30%
FONTE: BRASIL. SRF. Manual de orientagdo... op. cit.

3.3.6 - As aplicacdes em incentivos fiscais

Do imposto liquido devido, calculado apds a redugdo
por investimento, é permitido aos contribuintes da IRPF a apli-

cagio, segundo percentuais varidveis, na efetivacdo de depdsi-

31Anteriormente ao Decreto-Lei 1338 de 23/7/74, os incentivos
fiscais aos investimentos consistiam em dedugdes da Renda Bruta
e ndo do imposto a pagar. Ver Haddad, C.L. O sistemade incenti-
vos fiscais a pessoa fisica e o mercado de capitais. Rio “e Ja-
neiro, Bolsa de Valores do Rio de Janeiro, 1976. p. 4.
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tos em bancos de investimento ou na aquisigao de certificados de
compra de ag¢bes emitidos, com autorizacao do Banco Central, por
bancos de investimento, sociedades de crédito, finahciamento e
investimentos ou pelas sociedades corretoras, membros das bol-
sas de valores.32 Em outras palavras, nao comrecursos proprios,
mas sim pertencentes ao Fisco (a aplicagdo & feita com uma par-
te do imposto liquido devido), o contribninte faz um investimen
to, direta ou indiretamente, em empresas privadas; as quais o}
governn pretende ajudar. Na tentativa de diminuir a regressivi-
dade intrinseca a esse beneficio fiscal - quanto maior for a
renda do contribuinte, mais elevado serd o imposto liquido devi
do e, portanto, a possibilidade de aplicacgao nos fundos fiéu

cais - foi estabelecida uma escala de percentuais de aplicacgao

inversamente proporcional & renda bruta. A Tabela 3.6 nos mos-
tra a tabela de aplicacdo vigente no exercicio de 1979.
TABELA 3.6
LIMITES DE APLICACAO NOS FUNDOS 157/67 E 880/69
Exercicio 1979, ano base 1978
CLASSES DE RENDA BRUTA PERCENTUAL SOBRE O IMPOSTO
(Cr$) LIQUIDO DEVIDO
Até 182.400,00 | 243
De 182.401,00 a 244.800,00
De 244.801,00 a 335.400,00 18%
De 335.401,00 a 440.300,00 16%
De 440.301,00 a 603.800,00 14%
De 603.801,00 a 965.100,00 12%
Acima de 965.100,00 10%
FONTE: BRASIL. SRF. Manual de orientagdo... op. cit.

32 ecreto-Lei ne 157/67, artigo 19.
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Note-se que no paragrafo anterior referimo-nos as apli
cagbes nos chamados fundos 157 como sendo beneficios fiscais e
nao incentivos fiscais, sua denominacao oficial. Isto & porque,
apesar da denominacdo oficial, essas aplicac¢des muito pouco se
assemelham a incentivos fiscais. O governo, ao permitir que par
te do imposto a ele devido seja aplicaao em certos investimen-
tos, esta apenas»descentralizando, ou melhor, outorgando ao dog
tribuinte o direito de aplicar recursos piblicos onde considera

mais interessante. Se o investimento fosse feito pelo contri-

buinte e, como contrapartida, o governo permitisse o abatimento
de parcela do imposto devido por este, al sim, teriamos um in-
centivo fiscal. O governo estaria incentivando certos investi-
mentos através da concessdo de um crédito contra o imposto 1i-
quido devido. £ o que ocorre com as redug¢des por investimento,
como vimos na secao anterior. A forma como esta estruturado )
sistema de aplicag¢des nos fundos 157 nada tem a ver com um in-
centivo, tratando-se de um mero beneficio fiscal, uma distribui
cdo de dinheiro piblico, um gasto tributario.

Da mesma forma como estd estruturado o Fundo 157, exis
te o Fundo 880/69. Este "incentivo" beneficia apenas os contribu
intes demiciliados no Espirito Santo e $ua forma de operacdoe li
mites de deducao sao idénticos aos concedidos pelo Fundo 157, mas
anenas empresas desse Estado podem utilizar-se desses recursos.

No préximo capitulo procuraremos mostrar quem se bene

ficia (classes de contribuintes) e a gquanto monta 08 recursos

dos Fundos Fiscais 157/67 e 880/69.

3 . . - , e .

Na verdade, o contribuinte so escolhe a instituigao finan-
ceira através da qual os recursos serao repassados. Essa insti-
tuicdo & quem decide onde investir.
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4 - GASTOS TRIBUTARIOS E JUSTICA FISCAL

No presente capitulo procuraremos analisar e, posterior
mente, quantificar os gastos tributarios existentes no  &mbito

do Imposto de Renda - Pessoas Fisicas, assim como os efeitos

desses sobre a justiga fiscal.

4.1 - Os Gastos Tributdrios e as Dedugoes Cedulares

E pacificamente aceito o preceito de que a capacidade
contributiva estd relacionada com a renda auferida menos os gas
tos necessariamente incorridos pelo individuo para que a renda
fosse gerada. Por isso, um contribuinte da cédula A/B, cujos
rendimentos sdo oriundos de juros em geral, pode deduzir seus
gastos comprovadamente incorridos com comissdes e corretagem ne
cessarios & obtencdo desses. Da mesma forma, um trabalhador as-
salariado incorre compulsoriamente em encargos sociails e, por-
tanto, esses encargos 550 considerados, para fins de imposto de
renda, como despesas que necessariamente sdo feitas para que o
fato gerador de seu rendimento -—— seu trabalho — tenha existén

cia34. Por isso & que as contribuicdes previdenciirias consti-

tuem deducdo para os rendimentos da cédula C.

34Na verdade, as contribuigbes previdencidrias tém por ob-
jetivo o custeio de beneficios sociais e ndo sdo, a rigor, des-
pesas necessariamente incorridas sem as quais ndao haveria ren-
da. Contudo, por serem compulsdrias e intrinsecamente associa-
das ao rendimento do trabalho assalariado, elas sd0 congidera-

das dedugdes da cédula C.




51

Assim, de acordo com o tipo de rendimento que o contri-
buinte aufere e, portanto, com a cé&dula na qual estd enquadra-
do, ele tem direito a determinados tipos de dedug¢des cedulares
que objetivam ajustar seus rendimentos para que o imposto a ser
posteriormente calculado seja o mais justo possivel.

Como vimos no capitulo anterior, os rendimentos das cé-
dulas A/B, C, D, E e H tém direito a dedugdes cedulares. Os ren
dimentos da cédula F (rendimentos distribuidos por pessoas jurl
dicas) nao sao passiveis de dedugdes pois, devido & sua nature-
za, ndo sao necessarios ajustes para a correta afericdo da capa
cidade de pagar35. No que diz respeito aos rendimentos da agri-
cultura e pecudria (cé&dlula G), existe um regime especial de apu
ragdo da renda que traz, implicitamente, uma forma de dedugao
cedular.

Todavia, o que ocorre na legislagdo do IRPF no Brasil &
que os montantés permitidos de dedugdes cedulares sdao, em mui-
tos casos, totalmente arbitrarios. Assim, ndo representam, ne-
cessariamente, despesas efetivamente incorridas pelo contribuin
te para que a sua renda fosse gerada. Um exemplo classico sdao
os 5% dos rendimentos brutos da cédula C que podem ser deduzi-
dos sem gualquer comprovagdo pelos contribuintes de profissdes
consideradas técnicas correspondentes a gastos com publicacoes
técnicas e materiais de trabalho.

Ora, sao justamente os assalariados de func¢les  técni-

cas, ou seja, engenheiros, arquitetos, médicos, economistas, ad

3 . P . .

5Os gastos realizados para a ocorréncia de tais rendimen-
tos j& sao devidamente considerados na apura¢do do lucro da pes
soa juridica.
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vogados, etc. aqueles que, em principio, sao -.os melhor . remune
rados, devido ds atividades que exercem, Além disso, 5% do ren-
dimento bruto sem qualquer limite pode vir a representar uma so
ma dificilmente gasta com publicagdes técnicas.

Portanto, esta deducdo de 5% dos rendimentos da cédula
C tem caracteristicas que se assemelham a gastos tributarios,
conforme nossa definigdo no Capitulo 2, no sentido de que repre
senta um beneficio concedido pelo Estado através do sistema tri
butdrio que, além de gerar perda de receita, acarreta digtor-
¢Oes sobre a eqiiidade da tributagao da renda™ .

No que diz respeito das cédulas A e B, as dedugaes pérmi
tidas correspondem apenas aos gastos (comissdes e corretagem)
efetivamente realizados para que o rendimento existisse e, por-
tanto, ndo existe nada gque possa representar algum tipo de
transferéncia implicita ou gasto tributario.

Quanto & cé&dula C, além dos 5% de dedugoes relativos a
publicacBes técnicas e materiais de trabalho, as despesas com
juros e amortizacdes de empréstimo para educagao constituem gas
tos tributdrios. Neste Gltimo caso, o Governo, querendo estimu-
lar a educagido, concede através do sistema tributdrio um benefl
cio aos contribuintes que realizaram empréstimos para educagao.

Na cédula D, as deducgdes para os contribuintes autdno-

mos que escrituraram Livro Caixa correspondem a legitimas dedu-

36Embora possamos considerar as despesas com publicacgdes
técnicas e materiais de trabalho como gastos necessarios para
que o rendimento de profissionais técnicos seja assegurado, va-
lores superiores aos efetivamente incorridos representam, sem

divida, beneficios fiscais.




53

¢oes cedulares. Para os que nao escrituraram Livro Caixa, sao
permitidas dedugoes globais sem necessidade de comprovagdo cor-
respondentes a 20%, 40% e 60% do total dos rendimentos de cé&du-
la de acordo com a atividade exercida pelo contribuinte37. Eg-
tas dedugdOes podem se assemelhar a gastos tributarios. Embora o
Governo, ao conceder estas dedugoOes percentuails sem comprova-
¢do, ndo tenha o objetivo de incentivar ou beneficiar nenhum ti
po de atividade ou situagdo individual, mas apenas simplificar
a apuragao da renda bruta, ocorrem perdas de receita para o fisg
co e os beneficios decorrentes podem ndo estar equitativamente

distribuidos. A perda de receita a que nos referimos surge da
possibilidade de que o percentual seja superior ds despesas efe
tivamente incorridas para que o ganho tivesse ocorrido. Quanto
a injustiga fiscal, um contribuinte com rendimentos brutos 10
vezes superiores aos de um outro, deduz também 10 vezes mais,
embora, possivelmente, tenha incorrido em despesas para auferir
sua renda ndo muito malores que o contribuinte de menor rendi-
mento,

Apesar da perda de arrecadagdo e da injustica . fiscal
criada, convém reafirmarmos que tanto os 5% referentes a publi-
cagOes técnicas inseridos na cé&dula C quanto as dedugles percen
tuais na cédula D representam tdo somente critérios adotados pe
las autoridades tributd@rias para estimar a renda tributdvel pre
sumida. Nao tém elas, em principio, o objetivo de conceder bene
ficios ou incentivos aos contribuintes, em cujo caso ficaria

caracterizado um gasto tributario.

7Ver Capitulo 3, item 3.3




Quanto ds cé&dulas E e H, as dedugdes permitidas sdo to-
das diretamente vinculadas ds despesas realizadas as despesas
realizadas necessarias i percepgao do rendimento e 4 manutencao
da fonte produtora.

Todavia, no que diz respeito i céddula G, existe um pro-
cesso todo especial para a apuragdo da renda bruta, que & decor
rente das complexidades e particularidades da atividade agrico-
la e pastoril, como tambdm da posicdo governamental de estimu-
lar e incentivar a atividade. Conseqlentemente, gastos tributa-
rios estdo presentes.

Sem entramos em maiores detalhes, ja suficientemente a-
nalisados no item 3.3 do capitulo anterior, vamos mencionar ape
nas o fato de que o limite miximo para a renda da cédula G é
152 do faturamento da propriedade agricola. Isto porque, apos
toda uma gama de deducgdes e redugbes, o valor obtido & dividido
por dois, e se for superior a 15¢ da receita bruta total, o con
tribuinte pode optar para langar como renda bruta da cédula es-
te Gltimo valor. E nesta cé&dula que podemos constatar gastos
tributarios em sua forma mais clara e dbvia. O que ocorre aqui
nio & apenas um critério (questionavel) de apuragao da renda
presumida, mas um subsidio implicito &s atividades agropecua-
rias. A divisdo por dois do resultado operacionél (lucro) cons-
titui claramente um subsidio governamental efetivado através do
sistema tributario.

No que diz respeito as deducgdes cedulares, apenas na cé
dula G podemos identificar claramente gastos tributarios, embo-

ra certas praticas arbitrarias utilizadas nas dedu¢des das ou-

tras cédulas acarretem perda de receita para o fisco, cujo bene
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ficio para o contribuinte, por sua vez, & ineqgtlanemente digtri-
buido. Ndo nos &, todavia, possivel quantificar os gastos tribu
tarios implicitos na c&dula G com muita precisdo. Podemos, con
tudo, apresentar uma estimativa "por baixo" da parcela da cédu-
la G cuja deducdo objetiva subsidiar a atividade agropeculdria.
Como o processo de apurag¢do do rendimento da cédula G permite a
divisdo por dois do saldo liquido entre faturamento e despesas,
a‘*dedugdo cedular decorrente desta divisdo equivale, pelo me-
nos, ao total dos rendimentos cedulares.

A Tabela 4.1 a seqgulr apresenta nossa estimativa da par

cela da dedugdo da cé&dula G que constitui beneficio fiscal.

Com relacdo ao desconto padrdo de 25% dos rendimentos
da cédula C, esse valor corresponde a um misto de dedugao cedu-
lar e abatimento. Tendo em vista que esse desconto ndo é signi-
ficativamente elevado, estando proximo dos 20% permitidos de de
ducdo cedular aos autdnomos, por exemplo, e que ele nado elimina
os abatimentos mais significativos (ver tabela 4.2), considera-
mo-lo como nada mais que um artificio de determinacdo da renda
bruta que ndo traz consigo nada que indique alguma forma de gas
to tributéario.

E conveniente lembrar que todas as nossas estimativas
no presente trabalho utilizam dados consolidados das declara-

¢bes prestadas, tanto no modelo completo (MCT), como no simpli-

ficado (MSO).
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TABELA 4.1
REDUCAO DO RENDIMENTO APURADO NA CEDULA G,
SEGUNDO CLASSES DE RENDIMENTO BRUTQ
EXERCICIO 1979, ANO BASE 1978

CLASSES DE RENDIMENTO | NOMERO DE ngggﬁgA REDUCAO
BRUTO - DECLARANTES _|.(Cr$ 1.000) | %gg;?
Atd 65.000 75,135 1.685,207 |  22.429
65.001 a  92.000 22.377 867.418 38.764
92.001 a  120.000 16.180 773.931 47.833
120.001 a 157.000 14.670 799,823 54.521
157.001 a 205,000 12.297 774.652 62.995
205.001 a 270,000 10,308 736.179 71.418
270.001 a 350,000 7.670 622,822 81.202
350.001 460.000 6.216 572.895 92,165
460.001 a  600.000 4.803 471,740 98.218
600.001 a  950.000 5.628 628.603 111.692
950.001 a 1.400.000 2.240 | 372.149 166.138
1.400.001 a 1.900.000 727 184.913 254.351
1.900.001 a 5.700.000 671 280.650 418.256
Acima  de 5.700.000 90 52,010 577.888
TOTAL 179.012 | 8.822.998 -

FONTE: BRASIL. CIEF. Imposto de renda... op. cit.
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Embora o valor da redugdo do rendimento cedular nao cor
responda diretamente ao gasto tributario envolvido — o subsi-
dio tributdrio também depende das aliquotas do imposto —  uma
andlise inicial da Tabela 4.1 mostra-nos claramente a despropor
cionalidade na distribuigdo do beneficio, que & resultado do fa
to de ser este calculado com base nos rendimentos do contribuin
te. B claro que maiores rendas sempre vao corresponder a maio-
res dedugoes, mas como também correspondem a aliquotas de impos
to mais elevadas, a redugdo na base do imposto (rendimento) traz
maiores beneficios aos contribuintes de mais alta renda do que
para os de baixa. As estimativas dos gastos tributadrios envol-

vidos na apuracdo dos rendimentos da cédula G sao feitas no fi-

nal do presente capitulo.

4.2 0Os gastos tributlrios e os abatimentos da renda bruta

Dentro do processo de apuragdo da renda liquida tributd
ria, os abatimentos da renda bruta constituem, sem divida, uma
grande fonte de gastos tributérios.

A justificativa para os abatimentos da renda bruta e,
assim como no caso das dedugdes cedulares, promover certos ajus
tes para a correta afericdo da real capacidade de pagar dos con
tribuintes., Enquanto que no caso das dedugoes cedulares o obje-
tivo era calcular o montante de recursos que o contribuinte te-
ve & sua disposigao no ano base, os abatimentos objetivam, em
principio, tornar a tributacado mais eqliitativa horizontalmente,

Embora seja legitimo levar-se em consideragdo certos en

cargos pessoais e familiares na apuragado da capacidade contri-
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butiva, a forma como estes sio levados em conta (abatimentos da
renda bruta), como veremos adiante, & questiondvel sob o ponto
de vista de eqgfiidade.

Esses abatimentos ddo origem a gastos tributdrios, uma
vez que correspondem a beneficios e incentivos concedidos pelo
Governo a certos individuos em determinadas situagoes, através
do sistema tributdrio. Ao invé@s do Governo conceder explicita-
mente certos beneficios através de gastos diretos, ele o faz in
diretamente, através da redugdo da renda liquida tributivel dos

beneficiados.

Os abatimentos da renda bruta existentes no IRDF sao,

conforme visto no capitulo anterior, relativos a:

juros
- seguros de vida

- seguros de acidentes pessoais

- contribui¢des previdencifrias

- bolsas de estudos

- perdas extraordindrias

- contribuigdes e doagdes

- prospeccdo de jazidas

- despesas com instrucgdo

~ dependentes

- idade acima de 65 anos

~ aluguel residencial

- médicos, dentistas e hospitais

- pensdo alimenticia

Qualquer um dos abatimentos acima pode vir a gerar um

gasto tributario, até& mesmo os relativos a dependentes, despe-
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sas médico-hospitalares e despesas com instrugdo. Sdo gastos
tributdrios porque concedidos implicitamente através do sistema
tributdrio, embora pudessem, em principio, ser feitos explicita
mente. Se o objetivo do Governo & fazer uma politica social, ele
tem a opgdo de fazé-la através de gastos diretos em  educacgao,
satde, etc. Quando estes beneficios sdo concedidos através do
sistema impositivo, eles correspondem a gastos tributarios, com
todas as limitagdes que os caracterizam, tais como o reduzido
nimero de beneficios e a ineqliidade em sua distribuigéo.

Embora, como dissemos anteriormente, seja legitimo con-
siderarmos certos encargos pessoas e familiares na apurag¢ao da-
capacidade contributiva, existem alguns abatimentos que chamam
a atengdo pelo fato de pouca ou nenhuma justificativa existir
para que sejam levados em consideragdo. Sao abatimentos sem
qualquer justificativa no sentido de constituirem encargos pes-
soais ou familiares que devem ser considerados na apuracao da
capacidade contributiva em prol de uma maior eqgiiidade horizon-
tal. Sao concedidos meramente com o objetivo de incentivo a cer
tas atividades ou acgoes.

Se um contribuinte faz doag¢des ou seguros de vida, por
exemplo, isto pode ser considerado como um comportamento opta-
tivo sem qualquer essencialidade (ndo devendo influenciar, por-
tanto, sua capacidade contributiva) e que ocorre com mais fre-
qliéncia justamente entre os contribuintes com maiores rendimen-
tos. Sob o ponto de vista de apuragadao da capacidade de pagar,
abatimentos deste tipo, assim como varios outros permitidos, nao

tém qualquer justificativa, como tampouco podem ser defendidos

com base em politicas sociais do Governo.




60

Por outro lado, certos encargos, como os relativos as
perdas extraordinidrias, despesas com instrugado, abatimento por
dependente ou por idade acima de 65 anos, despesas médicas e
hospitalares e pensdo alimenticia, realmente devem ser conside-
- rados para a correta apuracao da capacidade contributiva. Sao
encargos que os contribuintes tém e que podem efetivamente de-
terminar maior ou menor capacidade de pagar.

As perdas extraordinarias decorrentes de casos fortui-
tos, os custos envolvidos com a educagao do contribuinte e seus
dependentes, o prdprio tamanho da familia do contribuinte, as
despesas com salde e, nos casos de desquitados ou divorciados,
os pagamentos de pensdo alimenticia, sdo todos fatores que tém
efeito direto sobre a capacidade contributiva do declarante.

A Tabela 4.2 nos mostra os abatimentos da renda bruta
realizadas no exercicio de 1979, ano base 1978.

Vemos que os abatimentos por dependentes, despesas médi
cas, instrucdo e aluguéis séo os Unicos que envolvem um peso ex
pressivo. A apresentacdo que & dada nesta tabela nao nos permi-
te, todavia, uma visdo adequada da importancia de cada abatimen

to. Para isso seria necessario uma tabula¢do por classe de ren-

da.
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Na Tabela 4.3 procuramos mostrar, através da renda bru-
ta média dos contribuintes, uma relagao existente entre  nivel
vde renda e tipos de abatimentos da renda bruta efetuadosBs. Ve-
mos, entdo, que o abatimento por dependentes, além de ser o
mais freqtlente, & o que beneficia mais, em média, os contribuig
tes de menor renda. Abatimentos decorrentes de contribuicoes e
doagdes ou de seqguros de acidentes sdo utilizados, tipicamente,
pelos contribuintes de renda mais elevada,

Curiosamente, sdo exatamente os abatimentos da renda
bruta mais dificeis de serem justificados sob o argumento de
permitirem ajustes na capacidade de pagar ou de resultarem de
politicas de cunho social que, em geral, beneficiam mais aos
contribuintes de renda mais elevada.

Cabe mencionar que o valor total dos abatimentos em si
ndo corresponde diretamente a gastos tributdrios. Como o abati-
mento € realizado a partir da renda bruta — para o cilculo da
renda liquida — e ndo do imposto a pagar, o que ele gera & uma
redugdo de base tributdria, isto &, da renda, O valor dos gas-
tos tributadrios corresponde ao volume de recursos que deixam de
ser arrecadados. Obviémente, uma redugdo na base tributiria ge
ra menor arrecadagdo, mas apenas a perda da receita & que cor-
responde a um gasto tributirio. E por isso que, dentro de um
sistema de tributacdo progressiva da renda, os gastos tributi-
rios geram injustiga fiscal. Como os abatimentos reduzem a base

tributaria, ocorre perda de receita pelo fato de o contribuinte

8Ver notas explicativas da Tabela 4.3
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TABELA 4.2

ABATIMENTOS DA RENDA BRUTA
EXERCICIO 1979, ANO BASE 1978

- Valores em Cr$ 1.000,00

TIPO DE ABATIMENTO VRO T A oA RENDA
o . o . BRUTA (2)

Juros . 4,545,077 0,57
Seguros de Vida 1.517.209 0,19
Seguros de Acidentes Pessoails 432,119 0,05
ContribuigSes‘Previdenciérias 726.588 0,09
Bolsas de Estudo 16.101 0,00
Contribuicdes e Doagoes 665.278 0,08
Prospec¢ao de Jazidas 31.233 0,00
Aluguel Residencial 16.586.213 2,09
Pensdo Alimenticia 3.814.587 0,48
Perdas Extraordinirias 29,517 0,00
Despesas com Instrugdo 9.689.013 1,22
Dependentes 199.606.867 25,19
Idade Acima de 65 Anos 6.418.713 0,81
Médicos, Dentistas e Hospitais 20.976.053 2,65

Total 265.423.754(1) 33,44

(1) Este valor nado corresponde exatamente ao total de abatimentos
porque alguns dos abatimentos declarados nao foram considera-
dos por superarem os limites estabelecidos. O valor efetiva-
mente abatido foi de Cr$ 265.016 milhoes.

(2) A renda bruta aqui considerada corresponde aquela dos contri-
buintes gque se beneficiaram dos abatimentos. Ela totalizou

Cr$ 792.274 milhdes.

FONTE: BRASIL. CIEF. Imposto de renda... op. cit.
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" TABELA 4.3

RENDA BRUTA MEDIA E 0OS ABATIMENTOS DA RENDA BRUTA

EXERCICIO 1979, ANO BASE 1978

N@ DE RENDA BRU=~ |RENDA BRU

CCOREN | TR oo | T
- () (B) Cr$
Juros 427.991 173.708,6 405.870
Seguros de Vida 289.982 132.295,4 456.220
Seguros de Acidentes Pessoails 93.594 49.057,1 524.148
ContribuigSes Previdenciarias 82.067 29.554,4 360.125
Bolsas de Estudo 1.288 665,5 516.729
Contribuigdes e Doagdes 108.530 63.331,6 583.540

Prospecgao de Jazidas 761
Aluguel Residencial 1.
Pensao Alimenticia 87.826

Perdas Extraordinarias

405, 3 532.629
145.182 187.548,0 163.771
18.195,1 207.170
1.769 623,2 352.315

Despesas com Instrugao 411.280| 171.194,4 | 416.247
Dependentes 4.785.613 695.008,9 145.229
Idade Acima de 65 Anos 222.872 34.886,4 156.531
Médicos, Dentista e Hospitais |[1.539.033 396.047,9 257.336

Total {(3) 5.438.900 792.273,7 145.668

(1)

(3)

O nUmero de ocorréncias corresponde ao nimero de declaran-
tes que se utilizaram dos respectivos abatimentos. Como um
declarante pode fazer diversos tipos de abatimentos, a soma
do nimero de ocorréncias obviamente nao corresponde (& mui-~
to maior) ao nimero total de declarantes do IRPF.

A renda bruta utilizada corresponde a soma das rendas bru-
tas dos declarantes que se utilizaram de cada um dos abati-
mentos. A soma destas rendas brutas nao corresponde a renda
bruta total pois envolveria duplas ou mais contagens.

Com relagao ao total, o nimero de ocorréncias corresponde
ao total dos declarantes gue realizaram abatimentos (nao a
soma das ocorréncias de cada tipo de abatimento). A renda
bruta, por sua vez, corresponde a soma das rendas de todos
0s contribuintes que realizaram abatimentos.

FONTE: BRASIL. CIEF. Imposto de renda... op. cit.
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pagar o imposto por uma aligquota menor. Por outro lado, também
pelo fato do imposto ser progressivo, quanto maior for a renda
do contribuinte -— e consegllentemente a aliquota do imposto
mais beneficiado serd por uma redug¢do na sua renda.

Concluimos, entdo, que o Governo, ao permitir certos a-
batimentos da renda bruta dentro de um regime de tributagdo pro
gregsiva, beneficia mais os contribuintes com rendas mais eleva
das. E O0bvio que um declarante isento do imposto, por ter uma
renda reduzida, em nada se beneficia dos abatimentos. Pof outro
lado, um declarante com renda bruta de Cr$ 6.000.000,00, situa-
do numa faixa de tributacgao de 55%, por exemplo, ao abater, di-
gamos, Cr$ 1.000.000,00 de sua renda bruta estarid deixando de
pagar imposto sobre este valor, o que representa menos Cr$ ....
550.000,00 de imposto a ser pago. E por isto que os gastos tri-
butarios dentro de uma estrutura impositiva progressiva corres-—
pondem a um subsidio implicito concedido sob forma regressiva.

Temos, entdo, uma discriminagdo entre cidadidos contri-
buintes e nao contribuintes — s0 os primeiros tem acessgo aos
gastos tributarios — além de uma aistribuigéo iniqua de bene-
ficios, onde o subsidio implicito recebido &, praticamente, pon .
derado pelo nivel de renda.

No final do presente capitulo, procuraremos estimar o)
volume de gastos tributarios decorrentes dos abatimentos da ren
da bruta e outras concessoes fiscais, assim como sua distribui-

cdo entre os contribuintes.
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4.3 Os gastos tributdrios e as reducdes por investimento

Na sistemdtica do IRPF, depois de apurada a renda liqué
da, apds a aplicagdo da tabela progressiva, o imposto devido en
tdo calculado pode ndo corresponder ao imposto a pagar. Isto
porque sdo permitidas redugdes do imposto devido caso o contri-
buinte tenha realizado aplica¢des em chamados investimentos in-
centivados. O Governo, ao conceder tais beneficios, procura in-
duzir os contribuintes a investir em determinados setores ou
ativos financeiros.

Os trés tipos de investimentos incentivados correspon-
dem (Em 1978/79) a depdsitos em cadernetas de poupanca, aplica-
¢ao em certos titulos e em cotas de fundos especiais e aplica-
gdo em florestamento ou reflorestamento, conforme projeto apro-
vado pelo IBDF,.

Os percentuais de redugao do imposto devido variam com
a importdncia que a aplicac8o tem para o Governo dentro de seus
critérios, prioridades e objetivos de politica econdmica. Ag~
sim, o percentual de reducdo para cadernetas de poupanga varia
de 4% a 2% do saldo médio, 42% para a subscricdo de agdes em
determinadas empresas na area da Amazdnia ou Nordeste, como tam

bém cotas do FINOR e FINAM, e 20% das aplicacdes em florestamen

to e reflorestamento39.

Como a redugdo por investimento & feita a partir do im-
posto devido calculado, seu valor pode ser integralmente consi-

derado como gasto tributdrio. Ao invés de o Governo  subsidiar

397 sistemitica de redugao por investimento & analisada com
maiores detalhes no Capitulo 4.
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diretamente os cidadaos que investem em determinados setores ou
ativos financeiros de seu interesse, ele concede subsidio impli
cito através da reducdo do imposto devido. Este &, certamente,
0 gasto tributario mais facil de ser quantificado. Também seria,
em principio, o gasto tributério despendido de maneira menos
distorcida, devido ndo apenas a existéncia de uma tabela  re-
gressiva limitando a concessdo de redugado por investimento, co-
mo também pelo fato de gue este beneficio utiliza-se do mecanis
mo de redugdo direta do imposto a pagar e ndo da base tributa-
ria, Por ser concedida através de um crédito tributdrio a dis-
tribuigdo deste beneficio nao & "ponderada" pela aliquota margi
nal do contribuinte, como no caso das dedugdes da base do impos
to.

Todavia, como sdo os contribuintes com rendimentos mais
elevados aqueles com maiores propensoes a poupar e investir, a
redugao por investimento tem o efeito de reduzir a progressivi-
dade do imposto. Quanto maior for a renda do contribuinte, maior
serd sua disponibilidade de recursos para aplicar em investimen
tos incentivados e, conseqglientemente, maior serad sua reducgao
por investimento,

Numa tentativa de diminuir um pouco a regressividade ge
rada pela redugdo por investimento,‘o Governo estabeleceu uma
tabela que limita o total de redugdes de acordo com a renda bru
ta do contribuinte. Esta tabela & construida de tal maneira que
os contribuintes com menor renda podem reduzir mais o imposto a
- pagar que aqueles com renda mais elevada. No exerciciQ de 1979,
o limite de reducgao do imposto devido variava numa escala de-

crescente de 60%, para rendas brutas até Cr$ 182.400,00, até o
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limite de 30%, para as rendas superiores a Cr$ 965.100,00.
Apesar da referida tabela limitar as redugdes por inves
timento, a distribuicdo deste beneficio &, na pratica, altamen-
te regressiva. A tabela 4.4 demonstra-nos isto claramente. Ela,
ao nos apresentar a redugdo média por classes de rendimento bru
to, mostra que embora o nimero de contribuintes a se beneficia-
rem da redugdo por investimento seja elevado — mais de 1  mi~-
lhdo — e os valores envolvidos serem superiores a 4 bilhoes de
cruzeiros, a sua distribuigdo entre os contribuintes & altamen-
te iniqua. Os valores para as primeiras classes de rendimento

bruto sdo insignificantes em termos absolutos, representando,

todavia, uma reducgao substancial do imposto a pagar nos extra-

tos elevados de renda.

4.4 Gastos tributdrios e as aplicagdes em incentivos fis=-

cais

Nas partes anteriores do presente capitulo, temos procu
rado seguir o processo normal de apuragao do imposto liquido de
vido, conforme a sistemdtica atual. Todavia, o total do imposto
liquido devido pelos contribuintes n3o corresponde ao Que efeti
vamente & arrecadado pelas autoridades tributirias. Isto por-
que, através dos Decretos-Leis n@ 157/67 e ne 880/69, o Governo
permite Que os contribuintes apliquem parte do imposto liguido
devido em carteiras de agdes dos chamados Fundos Fiscais. O im-
posto liquido devido & pago ao Governo, e este transfere direta

mente ao Fundo Fiscal de preferéncia do contribuinte o montante

que tem direito a aplicar.
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TABELA 4.4
VALOR DA REDUCAO POR INVESTIMENTO,

SEGUNDO CLASSES DE RENDIMENTQ BRUTO
EXERCICIO 1979, ANO BASE 1978

CLASSES gguggNDIMENTO DggfiggNggs Rgggggo ?2) REgggfgég?giA

(A) (Cr$1.000,00) (Cr$)
Ateé 65.000 - - -

65.001 a  92.000 16.793 2.355 140
92.001 a  120.000 80.766 26.037 322
120.001 a  157.000 141.261 91.045 645
157.001 a  205.000 171.191 200.034 1.168
205.001 a  270.000 169.000 331.854 1.964
270.001 a  350.000 133.739 397.220 2.970
350.001 a  460.000| - 111.577 468.128 4.196
460.001 a  600.000 79.765 471.166 5.907
600.001 a  950.000 80.242 787.629 9.816
950.001 a 1.400.000 25.379 487.198 19.197
1.400.001 a 1.900.000 6.977 250.413 35.891
1.900.001 a 5.700.000 5.102 445.565 87.331
Acima de  5.700.000 1409 183.249 448.042
Total 1.022.201 4.141.903 4.052

cit.

FONTE: BRASIL. CIEF. Imposto de renda... Op.
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Como o imposto pago era devido pelo contribuinte, o que
ocorre & que as aplicacgOes em incentivos fiscais constituem, de
fato, num investimento do contribuinte feito com recursos do

Governo.

Essas aplicagles em incentivos fiscais correspondem a

0 - ] () - k3 40 . -
gastos tributarios em seu sentido classico”™ . Ao invés do Gover

no aplicar diretamente nas carteiras dos Fundos Fiscais, ele
descentraliza a decisdo de onde investir, transferindo a tarefa
aos contribuintes. Todavia, ndo apenas transfere a tarefa de
investir, mas também os recursos, que sdo, na pratica, "entre-
gues" gratuitamente aos contribuintes. Se houvesse algum tipo
de contrapartida de recursos dos contribuintes, poderiamos clas
sificar a operagdo como um incentivo a investimentos em deter-
minadas carteiras de agoes. Como isso ndo ocorre, o que temos
€, de fato, uma "distribuigéo"udé dinheiro plblico aos contri-
buintes.

Também como no caso das redugdes porvinvestimentos, e-
xiste uma tabela montada de forma inversamente proporcional a
renda bruta do contribuinte que procura limitar a aplicagdo em
incentivos fiscais. Contudo, como o valor da aplicagdo tem por
base o imposto ligquido devido, os contribuintes com maiores vo-
lume de imposto a pagar - e conseqlentemente com maior renda —
sao os maiores beneficiados. Por outro lado, pelo fato deste

incentivo nao decorrer de uma redugadao na base do imposto, mas

do imposto devido em si, a distribuicdo deste gasto tributdrio

4 . . s . =

OGastos do Governo realizados implicitamente por intermé-

dio do sistema tributdrio, através de redugdo na arrecadacdo de
impostos em beneficio de individuos, atividades ou agdes,
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entre seus beneficidrios ndo sofre as distorgdes de estrutura

tributaria progressiva do imposto de renda.

4.5 Gastos tributarios e justica fiscal

Apds termos analisado a forma sob a qual os gastos tri-
vbutérios ocorrem no IRPF, pfocuraremos agora nao apenas quanti-
fica~los como também determinar como sado eles distribuidos en-
tre as diversas categorias de contribuintes.

Nossa preocupag¢do maior ndo & tanto com o volume dos re

cursos que deixgam de ser arrecadados e que, conseqglientemente,

correspondem a gastos tributdrios, mas muito mais com a forma
como estes sdo implicitamente distribuidos entre os contribuin-
tes, com importantes coﬁseqﬂéncias sobre a justica fiscal.

Os gastos tribut@rios envolvidos na apuragdo dos rendi-
mentos da cédula G, assim como nos abatimentos da renda bruta,
seguem um processo de quantificaggo indireto, enquanto que as
redugbes por investimento e as aplicacgdes em incentivos fiscais
ja constituem, por si prdprios, subsidios tributirios.

Com relagao aos rendimentos da cédula G e  abatimentos
da renda bruta, a dificuldade de quantificagdo surge do féto de
gque apenas indiretamente estes geram gastos tributarios ao re-
duzirem a base de calculo do imposto. Como os gastos tributa-
rios correspondem apenas ao volume de recursos que deixa de ser
arrecadado, para sua quantificagao & necessdrio considerarmos
nao apenas a reducgdo verificada na base do imposto, mas também

a carga tributaria sobre ela incidente,

Em principio, ent3o, o total de recursos nio arrecada-
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dos corresponderia & redugdo na base tributé&ria ocorrida em ca-
da classe de rendimento, multiplicada por sua respectiva aliqug
ta do imposto. Este seria o montante que o contribuinte deixa-
ria de pagar ao fisco como decorréncia da redugao verificada em
sua renda tributavel.

A situacdo se complica pelo fato do imposto sobre a ren
da ser progressivo e com uma escala de aliquotas marginais cres
centes, Assim, uma redugdo na base do imposto se faz sentir so-
bre a parte superior da renda do contribuinte, sujeita 8s ali-
gquotas marginails mais elevadas. Além disso, estas aliquodas do
imposto referem-se & renda liquida do contribuinte, que & obri-
gatoriamente menor que sua renda bruta. Logo, a redugdo na base
de calculo do imposto faz com que aligquotas mais baixas sejam
utilizadas. Em outras palavras, uma redugdo na base do imposto
faz com gque o contribuinte pague menor imposto, nao apenas pelo
fato de sua renda diminuir, mas também porque ficarad sujeito a
uma aliquota menor,

A rigor, entdo, gqualquer estimativa dos gastos tributa-
rios resultantes de redugoes na base do imposto deveria utili-
zar as aliquotas marginais a que estd sujeita cada categoria de
rendimento. Ocorre, todavia, que os dados publicados com 0s
quais trabalhamos sao apresentados segundo classes de rendimen-

to bruto e as aliquotas marginais do IRPF incidem segundo clas-

ses de renda liquida4l.

41Para segulir uma padronlzagao, quase todos os dados publi
cados pela SRF/CIEF com relagao ao IRPF sdo estratificados se-
gundo classes de rendimento bruto, como & o caso dos dados refe
rentes a abatimentos da renda bruta e dedugdes da cédula G.
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Devido & impossibilidade de calcular com razoadvel preci
sao as aliquotas marginais segundo categorias de rendimento bru
to, preferimos, entdo, utilizar as aliquotas médias estimadas
implicitamente com base nos dados do imposto devido calculado e
da renda liquida tributdvel. Isto certamente tras um viéz, tor-
nando nossas estimativas significativamente conservadoras, uma
vez que as aliquotas médias sdo inferiores ds marginais., Consi-
derando que a aplicag¢do pura e simples das aliqﬁotas marginais
regulamentares, para o ano em estudo, traria distorgdes expres-—
sivas que poderiam nos levar a superestimar os gastos tributa-
rios, optamos pela utilizacdo das aliquotas médias implicitas .

Resolvemos, entdo, proceder da seguinte maneira com vis
tas ao cdlculo dos gastos tribut@rios decorrentes da redugao da
base tributaria:

a) calcular a carga tributdria média implicitamente, a-
través da divisado do total do imposto devido calcula
do pelo total da renda liquida tributavel;

b) calcular os gastos tribut@rios referentes & redugao
na cédula G, aplicando a carga tributaria média im-
plicita ao total da redugao dos rendimentos apura-
dos, conforme apresentada na Tabela 4.1;

c) considerar como abatimento médio o total de cada um
dos abatimentos realizados, dividido pelo nimero de

declarantes que se utilizou de cada um deles;

4245 autores que procuraram estimar as aliquotas marginais
do IRPF por classes de rendimentos brutos, embora conscientes
das distorgoes decorrentes. Ver HADDAD, C.L. O sistema de in-
centivos a pessoa fisica e o mercado de capitais. Op. cit.p.65,
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d) calcular o gasto tributdrio médio correspondente a
cada tipo de abatimento, aplicando a carga tributa-
ria implicita a cada um dos abatimentos médios:

e) calcular o volume total de gastos tributarios, apli-
cando a carga tributéaria iﬁplicita ao total dos aba-
timentos declarados.

Todos os dados acima mencionados serao estimados e apre
sentados segundo classes de rendimento bruto, proporcionando, as
sim, uma idéia bastante razoadvel da sua distribuigado por cate-
gorias de renda.

A Tabela 4.5 nos apresenta o cdlculo da carga tributa-

ria implicita, onde podemos observar que essa & significativa-

mente progressiva com relagdo & renda liquida. Todavia, & como

decorréncia direta desta progressividade que, infelizmente, a
distribuicdo dos beneficios decorrentes de redugOes na base tri
butaria & iniqua.

De posse da carga tributdria média implicita distribui-
da segundo classes de rendimento bruto e de uma estimativa da
redugdo na base tributd@ria decorrente da sistematica de apura-
¢cdo dos rendimentos da cédula G, gue sO considera 50% dos rendi
mentos liquidos oriundos da exploragdo agropecudria, estimamos
o montante de gastos tributdrios aqui envolvidos.

A Tabela 4.6 apresenta os gastos tribut@rios médios e
totais envolvidos navcédula G. Vemos que os Cr$ 8,8 bilhdes de
reducdo nos rendimentos desta cédula corresponderam a Cr$773 mi
lhdes em gastos tributdrios. Em termos absolutos, este montante

nao & muito grande, mas a sua distribuigao entre os contribuin-

tes beneficiados & extremamente injusta. Dos 180 mil declaran-
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TABELA 4.5
CALCULO DA CARGA TRIBUTARIA IMPLICITA,

SEGUNDO CLASSES DE RENDIMENTO BRUTO
EXERCICIO 1979, ANO BASE 1978

Valores em Cr$ 1.000,00

RENDA IMPOSTO CARGA
CLASSES DE RENDIMENTO LIQUIDA DEVIDO TRIBUTARIA
BRUTO TRIBUTAVEL CALCULADO IMPLICITA
(A) (B) (B/A) %
Ate 65.000]| . - - -
65.001 a 92.000 6.597.804 29.020 0,36
92.001 a  120.000| 24.747.334 216.443 0,87
120.00L a  157.000| 42.604.685 713.801 1,68
157.001 a  205.000| 57.197.055 1.720.466 3,01
205.001 a  270.000| 63.335.242 3.416.726 5,39
270.001 a  350.000| 58.645.277 5.036.295 8,59
350.001 a  460.000{ 59.518.076 7.481.843 12,57
460.001 a 600.000] 53.352.836 9.235.443 17,31
600.001 a  950.000| 70.266.629 16.582.306 23,60
950.001 a 1.400.000] 31.797.131 9.826.541 30,90
1.400.001 a 1.900.000| 12.345.501 4.504.129 36,48
1.900.001 a 5.700.000| 14.735.231 6.428.101 43,62
Acima de  5.700.000 3.799.777 1.960.274 51,59
Total 498.942.583 67.146.396 13,46

FONTE: BRASIL. CIEF. Imposto de renda... op. cit.
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tes da cédula G, 75 mil estavam isentos do imposto de renda e,
portanto, em nada se beneficiaram. Além disso, a reducdo média
do imposto a pagar gue foi de Cr$ 140,00 para a segunda classe
de rendimentos brutos e chegou a Cr$ 298.132,00 para a Gltima
classe. Embora realizada implicitamente, temos agui uma distri-
buigdo de subsidios &s atividades agropecuarias empreendida de
maneira extremamente perversa, onde o0s pequenos produtores pou-
.co ou nada recebem, ao contrario do que ocorre com Os grandes
produtores. Isto sem mencionar o fato que os produtores rurais
que nao declaram renda por estarem abaixo dos limites minimos
estabelecidos ndo t&m acesso a este subsidio implicito. Esta ma
neira injusta de distribuir subsidios & raramente questionada
por estar ela camuflada dentro de um dispositivo da apuracado do
imposto de renda que, aparentemente, traz beneficios a todos os
declarantes da cédula G, sem discriminagodes.

Da mesma forma como fizemos com as dedugbes da  cédula
G, quantificamos na Tabela 4.7 os gastos tributdrios decorren-
tes dos abatimentos da renda bruta.

Aqui, o volume de gastos tributdrios envolvidos & bem
mais significativo, chegando a Cr$ 15,4 bilhCes para um total
de abatimentos em torno de Cr$ 265 bilhoes. Estes gastos tribu-
tarios, equivalentes ao volume de recursos ndo arrecadados, cor
responderam para o ano base 1978, exercicio 1979, a 24,4% do to
tal do imposto liquido‘devido43. Mais uma vez salientamos que

essas estimativas sao conservadoras, devido a nossa opgao pelo

uso de alliquotas médias implicitas.

430r$63 bilhdes.
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TABELA 4.7

ESTIMATIVA DO TOTAL DE GASTOS TRIBUTARIOS DECORRENTES
DOS ABATIMENTOS DE RENDA BRUTA, SEGUNDO CLASSES
DE RENDIMENTO BRUTO

EXERCICIO 1979, ANO BASE :1978
Valores em Cr$ 1.000,00

CLASSES DE RENDIMENTO Aggg?ﬁEgggs TR;§§¥§EIA fng§¥%§ios
BRUTO IMPLICITA (%)
(A) (B) (A x B)
Até 65.000| 25.111.183 - -

65.001 a  92.000| 40.475.369 0,36 145.711
92.001 a 120.000| 38.429.775 0,87 334.339
120.001 a  157.000| 36.390.267 1,68 611.356
157.001 a  205.000| 29.874.271 3,01 899.216
205.001 a  270.000| 24.505.123 5,39 1.320.826
270.001 a  350.000| 18.578.035 8,59 1.595.853
350.001 a  460.000| 15.892.473 12,57 1.997.684
£460.001 a  600.000| 12.652.810 17,31 2.190.201
600.001 a  950.000] 14.707.936 23,60 3.471.073
950.001 a 1.400.000] 5.345.918 30,90 1.651.889
1.400.001 a 1.900.000| 1.609.845 36,48 587.271
1.900.001 a 5.700.000| 1.297.722 43,62 566.066
Acima de  5.700.000 145.766 51,59 75.201
Total 265.016.498 - 15.446.686

FONTE: BRASIL. CIEF. Imposto de renda... op. cit.
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Através da Tabela 4.8, procuramos estimar de gque manei-
ra os gastos tributdrios decorrentes dos abatimentos da renda
bruta sio, em média, distribuidos aos contribuintes-beneficid-
rios segundo classes de rerdimento bruto.

Vemos repetir-se o que ocorreu na Tabela 4.6, de manei-
ra que, em média, os beneficios destes abatimentos em termos de
diminuigdo do imposto a pagar, foram distribulidos de forma -ex-
tremamente regressiva. Embora o abatimento da renda bruta seja,
em principio, um beneficio a que tém direito todos os contri-
buintes, cada cruzeiro de abatimento para os de alta renda re-
presenta um desconto maior no imposto a pagar do que para os de
pequenos rendimentos., Devido & progressividade do IRPF, Cr§ ..
1.000,00 de abatimento da renda bruta ndo trazem nenhuma redu-
¢80 aos contribuintes da primeira classe de rendimento (isen-
tos), apenas Cr$ 3,60 para os de segunda e Cr$ 515,90 de redu-
¢ao no imposto a pagar para os da Gltima classe.

Para ilustrar melhor ainda a distribuicao dos gastos
tributirios decorrentes dos abatimentos da renda bruta, as Ta-
belas 4.9A e 4.9B nos mostram os abatimentos médios por tipos
de abatimentos. As Tabelas 4.10A e 4.10B, obtidas pela aplica
¢80 da carga tributdria implicita sobre as tabelas anteriores,
apresentam os gastoé tributdrios médios implicitos em cada um
dos tipos de abatimento. Elas nos mostram, entdo, como, em mé-
dia, os gastos tributarios decorrentes de cada um dos abatimen-
tos sao distribuidos pelos diversos contribuintes segundo sua
classe de rendimento bruto.

A forma de ler estas duas tabelas & a seguinte: por

exemplo, um contribuinte que abateu de sua renda bruta despesas
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TABELA 4.8

ESTIMATIVA DOS GASTOS TRIBUTARIOS MEDIOS DECORRENTES
DOS ABATIMENTOS DA RENDA BRUTA, POR CLASSES DE

RENDIMENTO BRUTO

EXERCICIO 1979, ANO BASE 1978
Valores em cruzeiros

CLASSES gguggNDIMENTO ABﬁﬁiﬁgifos TR§§§¥§ZIA TRéﬁgiiﬁiOS

a IMPLICITA (%) MEDIOS
At 65.000]  38.982 - -

65.001 a  92.000 38.472 0,36 138
92.001 a  120.000 40.377 0,87 351
120.001 a  157.000 44.589 1,68 749
157.001 a  205.000 48.568 3,01 1.462
205.001 a  270.000 52.812 5,39 2.846
270.001 a  350.000 58.847 5,59 5.055
350.001 a  460.000 67.788 12,57 8.521
460.001 a  600.000 83.319 17,31 14.422
600.001 a  950.000|  107.794 23,60 25.439
950.001 a 1.400.000|  137.029 30,90 42,342
1.400.001 a 1.900.000|  155.420 36,48 56.697
1.900.001 a 5.700.000|  178.553 43,62 77.885
Acima de  5.700.000| 263.116 51,59 135.742

FONTE: BRASIL. CIEF. Imposto de renda... op. cit.
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com juros de divida pessocal e que estava numa faixa de rendimen
to bruto entre Cr$ 350.001,00 a Cr$ 460.000,00, pagou em média
menos Cr$ 1.391,00 de imposto como decorréncia deste abatimen-
to44, Nio estamos dizendo que todos os contribuintes nesta clas
se de rendimento bruto receberam um subsidio implicito sob a
forma de redugdo do imposto devido no valor de Cr$ 1.391,00 re-
ferentes a juros da divida pessoal. A tabela nos diz apenas que,
em média, aqueles contribuintes desta classe de reﬁdimentos bru
tos que abateram despesas com juros, tiveram um beneficio fis-
cal equivalente ao referido valor.

Ao analisarmos os abatimentos médios da renda bruta po-
demos claramente constatar que existem alguns que se manté&m pra
ticamente constantes apesar da variacao na renda, enguanto que,
por outro lado, ha outros gque aumentam substancialmente de acor
do com o crescimento da renda., Como seria de se esperar, depen-—
dentes, por exemplo, ddo margem a abatimentos médios praticamen
te iguais em todas as classes de rendimento bruto, gastos com

pensao alimenticia sdo crescentes em fungdo da renda e as per-

das extraordindrias tem um comportamento aleatdrio ~.

44 P . . .
Por usarmos aliquotas médias, este seria, por assim di-
zer, um valor mé&dio minimo, enfim, uma estimativa conservadora.

5Vemos gque nem a renda nem o abatimento por dependentes
tem grande influéncia sobre o planejamento familiar do contri-
buinte brasileiro. Também constatamos (o dbvio) que, efetivamen
te, as pensoes alimenticias s8o calculadas em funcdo da  renda
do individuo, e que as perdas extraordindrias decorrem realmen-
te de casos fortuitos dada a aleatoriedade em sua ocorréncia.
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Nos casos em que os abatimentos médios sdo praticamente
constantes, a renda do contribuinte sb tem influéncia sbbre o)
montante de beneficios (redugdo no imposto) a ser recebido atra
vés da aliquota do imposto a que estd sujeita. Ha casos, por ou
tro lado, como os de pensdo alimenticia, despesas médicas e com
instrugdo, para citar apenas as principais, em que o prdprio va
lor do abatimento & maior para niveis de renda mais elevados,
quando, entdo, a renda do contribuinte influencia duplamente
sobre o valor do beneficio a ser recebido. Primeiramente, pelo
proprio valor do abatimento que & fungdo da renda do contribuin
te e depois pela aliquota do imposto a que esta estd sujeita.

Tenham os abatimentos da renda bruta o objetivo de pro-
mover ajuste com o sentido de aperfeicoar a renda como indica-
dor de capacidade de pagar ou entao de propiciar um beneficio
puro e simples aos contribuintes, o fato & que, da maeneira como
isto & feito, através da redugdo da base do imposto, o resulta-
do obtido deixa a desejar. Se tomarmos como exemplo o abatimen-
to que & concedido aos contribuintes com idade acima de 65 anos,
no valor de Cr$ 28,800,00, a situacgdo fica bem clara. Um valor
que & fixo para todos os contribuintes, sem distingdo alguma,
nenhum beneficio trarid acs j& isentos, acarretari em uma redu-
¢do no imposto devido no valor de Cr$ 104,00 aos situados entre
Cr$ 65.001,00 e Cr$ 92.000,00, e assim sucessivamente até 0s
contribuintes com rendimentos brutos acima de Cr$ 5.700,000,00,
que pagarao menos Cr$ 14.858,00 de imposto. Assim, dois cida-
daos brasileiros contribuintes do IRPF, com idade acima de 65

anos, estao aptos a receber, ainda que implicitamente, um subsi

dio do Governo, O primeiro que tem parcos rendimentos anuais re
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cebe Cr$ 104,00 e o outro, por ser rico, chega a receber Cr$ ..
14.858,00, Ora, essa ndo parece‘ser de forma alguma a maneira
certa e justa de conceder beneficios.

Quando, em sa consciéncia, alguém proporia um sistema
de concessdo de beneficio tdo injusto? No entanto, & isto que
ocorre atualmente com os gastos tributarios, ou seja, com as
transferéncias entre Governo e contribuintes (gastos) efetiva-
das, implicitamente, através do sistema tributario. Todos os be
neficios fiscais concedidos através de uma redugao na base tri-

butaria de um imposto progressivo serdo, inexoravelmente, dis-

tribuidos de maneira injusta, pelo menos em razdao inversamente

proporcional & progressividade do imposto.

As outras fontes de gastos tribut@rios no IRPF sdo fa-
cilmente calculdveis, correspondendo as redugdes por investimen
tos incentivados e as aplica¢des em fundos fiscais. A . Tabela
4.11 nos apresenta a redugdo por investimento média e a aplica-
¢ao média em incentivos fiscais, por classes de rendimento bru-
to.

Embora ambas as modalidades de gastos tributarios te-
nham sua distribuicdo limitadas por tabelas inversamente propor
cionais 3 renda do contribuinte, mantém-se o padrdo verificado
nos casos anteriores, onde os beneficios sdo tanto maiores quan
to os rendimentos do individuo.

Tanto a redugao por investimento quanto as aplicagoes
em fundos fiscais sdo beneficios que reduzem o valor do imposto
a ser arrecadado pelo Fisco de maneira direta, isto &€, ndao de-
correm de redugao na base tributaria, mas do imposto a pagar em

si. Apesar disto, a distribuicao do referido beneficio & in-
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TABELA 4.11

REDUCAO POR INVESTIMENTO MEDIA E APLICACAQO EM INCENTIVOS FIS-
' CAIS MEDIA, POR CLASSES DE RENDIMENTO BRUTO

EXERCICIO 1979, ANO BASE 1978

Valores em cruzeilros

CLASSES DE RENDIMENTO fﬁ%ﬁgﬁ%&éﬁﬁg A§§é§§g§80§M

BRUTO MEDTR FISCAIS
MEDIA
Até 65.000 - -

65.000 a 92.000 140 887
92.001 a  120.000 | 322 919
120.00L a  157.000 645 947
157.001 a  205.000 1.168 1.269
205.001 a  270.000 1.964 1.847
270.001 a  350.000 2.970 3.010
350.001 a  460.000 4.196 5.144
460.001 a  600.000 5.907 8.525
600.001 a  950.000 9.816 14.597
950.001 a 1.400.000 19.197 25.970
1.400.001 a 1.900.000 35.891 40.976
1.900.001 a 5.700.000 87.331 81.341
Acima de  5.700.000 448.042 315.718

FONTE: BRASIL. CIEF. Imposto de renda... op. cit.
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fluenciada pela estrutura de aliquotas progressivas do IRPF.
Nio de maneira direta, como no caso dos gastos tributadrios re-
sultantes de reducdo na base tributadria, mas indiretamente, co-
mo reflexo da tributagao progressiva. Assim, por exemplo, a
aplicag@o no Fundo 157 & fungdo do imposto liquido devido, mas
este, por sua vez, & funcdo da renda liquida do contribuinte e
da aliquota do IR a gque estd sujeito. Como a estrutura de ali-
quotas & progressiva, o imposto liquido devido dos contribuin-
tes & crescente em razao mais do que proporcional ds suas ren-
das, ocorrendo o mesmo com os beneficios dos fundos fiscais e
das redugles por investimentos incentivados. Isto explica - em
parte a distribuigdo média, por classes de rendimentos brutos,
dos referidos gastos tributarios, conforme a Tabela 4.11. Como
bem aponta Haddad, os outros fatores que estariam contribuindo
para o impacto regressivo do sistema de incentivos seriam a) o
fato de contribuintes com maiores rendas investirem proporcio-
nalmente mais em ativos financeiros que os de rendas mals bai-
xas e b) o fato de contribuintes de menores rendas nao terem
muitas vezes imposto devido n8o podendo, portanto, se beneficiar
dos incentivos46.

Finalmente, na Tabela 4.12, reunimos as quatro fontes
principais de gastos tributdrios no IRPF, com o objetivo de cal
cular, por classes de rendimento bruto, o total de recursos im-

plicitamente dispendido pelo Governo Federal através deste im-

posto.

46HADDAD, C.L. O sistema de incentivos fiscais & pessoa
fisica e o mercado de capitais, op. cit. p. 51.
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0 total de quase Cr$ 29 bilhbOes deixou de ser recolhido
aos cofres federais, por diversos motivos, sem divida, mas cujo
resultado pratico foi a distribuicdo de subsidios  governamen-
tais, em igual valor, a um seleto nimero de cidadaos. Este volu

me de recursos nao arrecadados correspondeu, no ano de 1978, a

cerca de 53% do total do IRPF arrecadado47.

Podemos verificar, através das quantificag¢bes empreen-
didas no presente capitulo, gue nao apenas o volume de gastos
tributirios efetivados através do IRPF & significativo, como

também a sua distribuicao pelos cidad3os~contribuintes da-se de

maneira desigual e injusta. Procuramos, aqui, explicitar certas

transferéncias financeiras existentes entre o Governo e os ci-~
daddaos nao captados normalmente através de instrumentos ortodo-
x0s como o Orgamento da Unido, por exemplo. A partir dai, tenta
mos mostrar que, embora veladamente e, com certeza, inconscien-
temente, a distribuicdo destes gastos tributdrios entre os seus
beneficidrios segue um critério dos mais absurdos possiveis. Um
critério que se fosse devidamente explicitado e se tornasse de
dominio publico seria, com toda certeza, muito criticado, pois,
segundo elé, gquanto mais elevada for a renda do contribuinte,
maior serd o beneficio a receber. Nao nos parece ocioso relem-—
brar que além desta inigfiidade existente na distribuicgao dos

beneficios fiscais, ha discriminacgdo contra os cidadaos ndo con

tribuintes que nao tem nem ao menos acesso aos gastos tributi-

rios,

47Chamamos de imposto arrecadado o total do imposto ligqui-
do devido mais as multas e menos as aplicagdes em incentivos fis
cais, e totalizaram Cr$ 54,4 bilhdes no ano-base 1978, exerci-
clo 1979. Este total nao inclul o imposto de renda retldo exclu

sivamente na fonte.
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5 - CONCLUSOES

Considerando-se que o objetivo do presente trabalho era
o de demonstrar as implicagOes de justig¢a fiscal dos gastos tri
butdrios existentes no &mbito do IRPF, a filtima segdo do capitu
lo anterior &, de certa maneira, conclusiva. Depois de termos
exposto o conceito de gastos tributdrios nas partes iniciais do
estudo e analisado, subsequentemente, o imposto de renda de pes
soas fisicas, concluimos nossa tarefa central quantificando e
analisando a distribuigdo destes gastos implicitos entre seus
beneficidrios. Ficaram evidenciados nossos argumentos iniciais
a respeito dos gastos tributarios, no sentido de terem o defeia
to de nao serem acessiveis aos nao contribuintes. Da mesma ma-
neira, ficou demonstrada a inigllidade com que se da a distribui
¢80 entre os cidad@os~contribuintes dos referidos beneficios.

Gostarfamos de concluir este estudo mostrando que esta

inigqlidade decorrente do uso dos gastos tribut@rios ndo & inexo

r3vel., Os gastos tributdrios, como vimos no item 2.3, tém vanta

gens e desvantagens vis d vis os gastos diretos do governo, e
entre as desvantagens quase sempre se alega a sua distribuicgdo

s - 3

intrinsecamente injusta entre seus poucos beneficiirios. E ver-
dade que apenas os cidaddos-contribuintes tém acesso aos gastos
tributarios, mas, por outro lado, nao & certo que a distribui-
¢do deste beneficio da-se sempre de maneira injusta. - Acredita-
mos que tenha ficado claro que a inigllidade no sistema de gas-
tos tributdrios que se utiliza do IRPF & uma decorréncia direta
da progressividade do referido imposto e da maneira como os be-

neficios sdo concedidos.
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Existem duas categorias de beneficios fiscais passiveis
de serem concedidos através do imposto de renda. Por um lado,
estdo as dedugdes e, do outro, os créditos. As_dedugbes reduzem
a renda sujeita ao imposto e assim proporcionam uma redugao no
imposto a pagar, igual & taxa marginal do imposto a qual o con-
tribuinte estad sujeita vezes o valor da dedug@ao. O crédito cons
titui, por sua vez, na redugdo do valor do imposto devido, inde
pendentemente da taxa marginal. Em ambos o0s casos o beneficio
concedido ao contribuinte & representado por uma diminuicdo no
seu imposto devido, mas no primeiro seu valor & fungédo direta
da aliguota a que estd sujeito que, por sua vez, & fungdo dire-
ta de sua renda. Este ponto & fundamental no qué diz respeito a
beneficios fiscais e & justiga na sua concessao.

No caso do IRPF, os abatimentos da renda bruta e as de-
dugOes da cédula G constituem dedugdes, enquanto que as redu-
¢Oes por investimento e as aplicag¢des em fundos fiscais repre-
sentam, de certa maneira, créditos tributa@rios. Sao cré&ditos por
que sdo redugoes diretas do imposto devido mas, por outro lado,
seu valor depende ainda que indiretamente da renda do contri~-
buinte, tal como no caso das dedugdes,

Caso os gastos tributdrios existentes no ambito do IRPF
tivessem origem apenas em créditos tributarios, de preferéncia
sem qualquer vinculagado com a renda do contribuinte, a distri-
buig¢do entre seus beneficiarios seria muito mais justa.

Sabemos que algumas dedug&es e abatimentos tém por ob-
jetivo refinar a definicdo de renda e, assim, melhorar a medida

de capacidade de pagamento. Outras dedugdes tém por objetivo o

incentivo a certos tipos de gastos. Em geral se defende o uso
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de deducgoes para o primeiro caso e de créditos para o segun-
do48. O problema & que, por vezes, & dificil determinar exata-
mente gual o propdsito de cada dedugdo ou crédito. E o caso,
por exemplo, das dedugces dos gastos médicos. Serd seu objetivo
o de ajustar a renda para que represente melhor a capacidade de
pagar ou o de proporcionar um subsidio &s despesas médicas?
Seja qual for o objetivo por tras de cada beneficio, a-
creditamos que o veiculo do crédito fiscal & superior ao das de

dugbes, pelo menos no que diz respeito d eqfiidade, apesar da

grande controvérsia existente acerca das vantagens e desvanta-

gens de cada um49.

0 uso do crédito tributdrio, alé&m de nao envolver maio-
res dificuldades té&cnicas, permitiria, caso fosse desejado, que
se mantivessem os atuails beneficios fiscais, mas com alteracdes

no critério de concessao que resolveriam, em grande medida, os

atuals problemas de justicg¢a fiscal.

Se tomarmosio imposto de renda de pessoas fisicas espa-
nhol como um exemplo, verificamos que & possivel, em principio,
compatibilizar uma variada gama de beneficios com justica fis-
cal. Na Espanha, a base tributaria & a mais ampla possivel —

sendo pouquissimos os gastos deduziveis — e sobre ela &€ aplica

48SUNLEY, E. The choice between deductions and credits.
National Tax Journal, Columbus, Ohio, 30: 243-247, Sep. 1977.

49BRANNON, G.M., E MORSS, E.R, The tax allowance for de~
pendents: deductions versus credits. National Tax Journal, Co-
lumbus, Ohio, 26: 599-609, Dec. 1973.

POGUE, T.F. Deductions versus credits: a comment. Na-
tional Tax Journal. Columbus, Ohio, 27: 659-662, Dec. 1974,
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da a escala de tributacao progressivaso. 0 valor obtido & cha-

mado de cuota integra, sendo que & a partir deste total que se

subtraem as deducciones de la cota. Essas deducciones de la co-

ta correspondem, portanto, a um crédito tributédrio. Do imposto

bruto devido (cuota integra) & que as dedugles sao feitas (e

nao da base tributdria), segundo valores fixos estabelecidos ou
percentagens de certos gastos efetivados. Existem dedugdes ge-
rais, dedugoes familiares, deducgbes por gastos pessoais, por in
vestimentos e por dupla tributacdo econdmica. O fato de  serem
essas deducdes calculadas segundo percentagens inicas ou valo-
res fixos para todos os contribuintes elimina a possibilidade
de que o beneficio (redugdo no imposto) recebido pelo contri-
buinte seja "ponderado" por sua renda. Assim, dois contribuin-
tes com despesas médicas iguals, mesmo que com rendas diferen-
tes tém uma redug¢dao no imposto a pagaf de igual valor.

Tanto nas situacoes de incentivos fiscais como no caso
de se levar em consideragdo certos encargos pessoaié do contri-
buinte com o intuito de aprimorar a estimativa de sua capacida-
de de pagar, o crédito fiscal nos parece ser um mecanismo supe-
rior &s dedugdes, no que diz respeito a eqgtiidade,

Embora os gastos tributdrios existentes no ambito do
IRPF sejam iniquamente distribuidos, ndo vemos razdo para consi
dera-los intrinsecamente injustos. E possivel o uso de gastos
tributiarios envolvendo um minimo de injustica fiscal, que fica-

ria praticamente limitada i nf8o extensdo destes beneficios aos

>OgpvInra SEGURA, J.V. La imposicidn sobre las  personas
fisicas. Rio de Janeiro, Escola Interamericana de Administra-

cao Publica, 1980. Mimeo. p. 24-26.
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cidaddos ndo contribuintes.

Para concluir, seja qual for o mecanismo utilizado para
empreender gastos tributdrios no &mbito do IRPF (dedugoes ou
créditos), ainda assim esses beneficios fiscais estao alterando
a estrutura progressiva do imposto. Embora os contribuintes de
maiores rendas constituem pagando mais imposto que os de rendas

mais baixas, o grau de progressividade & afetado pela existén-

cia dos gastos tributarios. Urge, pois, que se dé& mais atencgao
aos gastos tributdrios, se ndao pelo volume de recursos envolvi-

dos, pelo menos pelos efeitos potencialmente perniciosos deles

decorrentes,
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