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Um século de Imposto de Renda no Brasil

INTRODUGAO

O Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR), de
competéncia da Unido, ocupa posigao central nos debates contem-
pordneos sobre justica fiscal. Em termos tedricos, é referido como o
principal instrumento tributario para a reducao das desigualdades de
renda e riqueza uma vez que, em tese, permite graduar a carga tribu-
taria conforme a capacidade econémica dos contribuintes, por meio
da progressividade das aliquotas e da universalidade da base de inci-
déncia’. Por essa caracteristica, o imposto de renda é frequentemente
apontado, ao lado da tributagdo sobre o patrimbnio — historicamente
secundaria no Brasil e no mundo contemporaneo -, como eixo estru-
turante de sistemas tributarios mais equitativos.

1 Em um sistema tributario progressivo, quem tem mais capacidade econdmica paga proporcionalmente mais
tributos do que quem tem menos. Isso significa que as aliquotas (percentuais de imposto) aumentam a medida
que a manifestagdo de riqueza cresce, de modo a distribuir o peso do tributo de forma mais justa e compativel
com as desigualdades existentes na sociedade. No caso do Imposto de Renda, a universalidade da base de inci-
déncia implica que todo tipo de rendimento deveria ser considerado renda tributéavel, independentemente de sua
origem (trabalho, capital, aluguéis, lucros etc.), evitando privilégios e brechas que favoregam alguns grupos. Ver
mais em CHIEZA; FRANCHESCHINI; SANTOS, 2020; OECD, 2006, 2025; REZENDE, 1974.
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Entretanto, apesar dessa centralidade tedrica, € amplamente difundida entre trabalha-
dores assalariados a percepcg¢ao de que o tributo incide de maneira injusta, recaindo
com maior intensidade sobre os estratos médios e baixos da piramide social brasileira.
Tal sentimento encontra respaldo empirico em diversos estudos sobre o tema, havendo
consenso crescente na literatura especializada de que o imposto de renda, tal como
atualmente estruturado no Brasil, esta distante de cumprir sua funcéo redistributiva.
O Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF) incide de forma desproporcional sobre os
rendimentos do trabalho, preserva rendas oriundas do capital e da propriedade e onera
mais intensamente os estratos intermediarios da distribui¢cdo de renda, ao mesmo tem-
po em que subtributa o topo da pirAmide. Dindmica semelhante também se verifica em
paises da Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), con-
forme apontam relatdrios recentes da instituicao?. O resultado é um tributo formalmente
progressivo, mas materialmente regressivo em seus efeitos distributivos, com baixa ca-
pacidade redistributiva e contribuicao limitada para a reducao das desigualdades. Como
sintetiza Gobetti®, o modelo brasileiro de tributagcdo da renda é permeado por brechas
que, quando exploradas de modo racional, produzem “diferengas de tratamento entre
pessoas teoricamente iguais em termos de capacidade contributiva”, resultando, com
frequéncia, em menor carga tributaria para individuos mais ricos.

E nesse contexto que se insere a pesquisa “Um século de Imposto de Renda no Brasil:
desafios para a justica fiscal”, cujo objetivo é analisar, sob a 6tica dajustica fiscal, as trans-
formacoes estruturais do IRPF ao longo de seu primeiro século de vigéncia (1924-2024).
Parte-se da constatacao de que o desenho institucional do imposto — especialmente no
que se refere a definicdo de seus elementos essenciais, como hipétese de incidéncia, su-
jeito passivo, base de calculo e aliquotas —nao é neutro, mas resulta de escolhas politicas,
econdmicas e institucionais que moldaram seus efeitos distributivos ao longo do tempo.

Este relatério apresenta resultados parciais da pesquisa, com foco especifico na evo-
lucao da tabela progressiva do IRPF, entendida pela literatura nacional e internacional
como um parametro central para a analise de reformas da tributagado sobre a renda da
pessoa fisica.* O objetivo é responder a duas questdes centrais para o debate publico
contemporaneo: (/) o IRPF brasileiro jd desempenhou, em algum momento histérico, um
papel mais consistente com os principios da tributagao progressiva da renda? e (ii) em
caso afirmativo, quais escolhas normativas contribuiram, ao longo do tempo, para sua
descaracterizagcdo como instrumento de reducéo das desigualdades? Do ponto de vista
metodolégico, o estudo baseia-se no levantamento e na anélise sistematica da legis-
lacao do IRPF ao longo de seu primeiro século de efetiva cobranga, dialogando com
a tradicao classica dos estudos sobre progressividade tributaria, que distinguem entre

2 Ver OECD, 2006; 2025; MESSERE, 2006.
3 Ver GOBETTI, 2025, p. 29.
4 Ver GERBER, 2018; OECD, 2006.
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progressividade estrutural — derivada da arquitetura legal do imposto — e progressividade
efetiva, mensurada a partir dos efeitos distributivos observados®. Considerando a ine-
xisténcia de séries longas e comparaveis de distribuicdo da renda para todo o periodo
analisado, a opgcdo por uma abordagem centrada na progressividade estrutural permite
examinar, de forma longitudinal, o desenho normativo do imposto — numero de faixas,
amplitudes, aliquotas marginais e limites de isengao —, isolando os efeitos das escolhas
legislativas e institucionais. Os procedimentos metodoldgicos completos e as tabelas-
-base que fundamentam os graficos apresentados no relatério encontram-se detalhados
no Apéndice A - Nota Metodoldgica.

Cabe ressaltar que as distor¢gdes do IRPF ndo se esgotam no desenho da tabela progres-
siva. A literatura aponta fragilidades estruturais adicionais, como a isenc¢éo de lucros e
dividendos, o uso regressivo de dedugdes, a concentracdo da tributacdo na retencéo na
fonte sobre salarios e a fraca articulagado com a tributagao sobre patrimdnio e herangas®.
Ainda assim, em raz&o do carater parcial deste relatdrio, a analise concentra-se na tabe-
la progressiva do IRPF como dimenséao privilegiada para avaliar, de forma longitudinal, o
compromisso do imposto com a justica fiscal.

ESTRUTURA DO RELATORIO

A Secao | apresenta o histdrico do IRPF no Brasil e os principios que fundamentam a tri-
butacado darenda. A Secao Il analisa, em perspectiva longitudinal, as transformacgodes es-
truturais da tabela progressiva do IRPF, considerando: (i) base de incidéncia e origem da
arrecadacao por fonte de renda; (ii) limite de isengao como aproximacgao do minimo exis-
tencial; e (iii-iv) perfil das faixas, gradiente das aliquotas marginais e alcance estrutural
databela no topo da distribui¢do (razdo entre o limite da classe final e o limite de isengéo
(U/1)), examinados de forma integrada. A Secéao lll interpreta os achados da Secao Il a luz
de seus efeitos distributivos, com atencao aos marcadores estruturais de classe, raga e
género. O relatdrio se encerra com consideragoes finais e recomendagodes para o debate
contemporaneo sobre a reforma do IRPF.

5 Ver MUSGRAVE; THIN, 1948.
6 Ver GOBETTI; ORAIR, 2016, 2017; GOBETTI, 2025; AFONSO 2014; INTROINI; MORETTO, 2017.
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ﬁ] O IMPOSTO DE
RENDA DA PESSOA
FISICA NO BRASIL:
LIMITES HISTORICOS

A analise dos cem anos de cobranca do Imposto de Renda no Brasil re-
vela mais do que a trajetoria de um instrumento de arrecadacgéo fiscal,
evidencia também como as disputas em torno desse tributo expressam
diferentes projetos de Estado, concepcgbes de justica fiscal e correlagcbes
de forgcas sociais ao longo do tempo’. Longe de ser um tributo neutro, o
Imposto de Renda constitui, desde sua origem, um espaco privilegiado de
conflito distributivo, no qual se definem quais rendas devem ser alcanca-
das, em que intensidade e com que objetivos sociais®.

7 Ver SCHUMPETER, 1991 [1918]; MUSGRAVE, 1959.
8 Ver NOBREGRA, 2014.
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Tal como ocorreu em paises europeus entre meados do século XIX e inicio do XX, o
Imposto de Renda brasileiro nasceu estruturado segundo o modelo cedular, combi-
nando a tributacdo diferenciada das diversas fontes de rendimento com a incidéncia
de um imposto complementar progressivo sobre a soma dos rendimentos (ver explica-
cao no Box 1, abaixo). Essa arquitetura, longe de representar uma imperfeicdo técnica,
respondia a uma compreensao historicamente situada da capacidade contributiva, tal
como formulada na tradigao das finangas publicas classicas®. Em sociedades profunda-
mente desiguais, nas quais o nivel de renda monetaria nao reflete adequadamente a po-
sicao econbmica dos individuos, a diferenciacao das fontes de rendimento constitui um
instrumento essencial para promover redistribuicdo e corrigir assimetrias estruturais.

Na experiéncia francesa, consolidada a partir da lei de 1914 e aplicada efetivamente a
partir de 1916, o imposto de renda combinava multiplas cédulas conforme a origem dos
rendimentos com um imposto geral progressivo, inspirando diretamente o modelo brasi-
leiro instituido pela legislagdo orgamentaria de 1922 e implementado a partir de 1924,
De modo semelhante, a Prussia ja havia adotado, ainda no século XIX, um imposto geral
sobre a renda em substituicdo a sistemas anteriores fragmentados, reconhecendo a ne-
cessidade de alcancar diferentes manifestagdes da riqueza, mas ndo de modo uniforme?.
Em todos esses casos, o imposto de renda emergiu com clara funcao arrecadatéria, mas
nao como um tributo orientado prioritariamente pela neutralidade econémica™, e sim
como um instrumento explicito de justica distributiva, destinado a aliviar a carga sobre
os estratos inferiores e a alcancar as rendas e patrimbnios mais concentrados™.

9 Ver MUSGRAVE, 1959; TIPKE, 2012.
10 Ver NOBREGA, 2014.
11 Idem.

12 Neutralidade econ6émica € o principio segundo o qual um tributo deveria interferir o minimo possivel nas decisdes econdmicas
das pessoas e das empresas (como trabalhar, investir ou consumir), evitando distorcer comportamentos. Quando se afirma que o
imposto de renda néo € neutro, reconhece-se que ele é usado deliberadamente como instrumento de politica publica para promover
certos objetivos, como a reducao das desigualdades e estimulo estatal ao investimento privado.

13 GAMA, 2023; LEONETTI, 2003; MUSGRAVE, 1959; PIKETTY, 2014.
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BOX 1

TIPOS DE IMPOSTO DE RENDA: GLOBAL, CEDULAR E DUALIZADO

Os sistemas de Imposto de Renda podem ser organizados de diferentes maneiras,
conforme o tratamento dado as diversas fontes de renda de uma pessoa (trabalho,
rendas profissionais, aluguéis, juros, lucros, dividendos, ganhos de capital etc.).
Essas escolhas ndo sdo apenas técnicas: elas expressam opgoes de politica
tributaria com impactos diretos sobre a justica fiscal e a distribuigcao de renda.

De forma simplificada, é possivel distinguir trés grandes modelos:
1) Imposto de Renda global (ou abrangente)

No modelo global, todas as formas de renda da pessoa sdo somadas e subme-
tidas a uma unica tabela progressiva de aliquotas.

Ou seja, saldrios, aluguéis, rendimentos financeiros, lucros, entre outros, entram
na mesma base de calculo e séo tributados segundo as mesmas regras.

—> Esse modelo busca tratar de forma uniforme a renda total da pessoa, permi-
tindo graduar a tributagao conforme o nivel global de renda.

2) Imposto de Renda cedular (modelo parcial por fontes)
No modelo cedular, as diferentes fontes de renda sao tributadas separadamente,

com regras e aliquotas distintas, de acordo com a natureza de cada rendimento.

E coMUM QUE ESSE SISTEMA COMBINE:

® atributacao especifica de cada tipo de renda (por exemplo, trabalho, aluguéis,
rendimentos financeiros); e

® um imposto complementar progressivo sobre a soma total dos rendimentos,
para captar a capacidade econémica global do contribuinte.

—> Esse modeloreconhece que rendas de naturezas distintas (trabalho e capital,
por exemplo) ndo expressam a mesma capacidade contributiva e, porisso,
podem ser tratadas de forma diferenciada.

W

0)

i

1
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3) Imposto de Renda dualizado (ou semi-dual)

Nos modelos dualizados, que se difundiram a partir das reformas dos anos 1990
em varios paises, a renda é dividida em dois grandes blocos:

® renda do trabalho, sujeita a tabela progressiva;

® renda do capital, tributada separadamente, em geral por aliquotas fixas mais
baixas ou por regimes favorecidos.

—> Na pratica, esse modelo preserva relativa progressividade apenas para os
rendimentos do trabalho e protege parte significativa darenda do capitalda
incidéncia da tabela progressiva.

POR QUE DIFERENCIAR AS FONTES DE RENDA IMPORTA?

Nem todas as rendas tém a mesma origem, estabilidade ou impacto social.

°* Rendimentos do trabalho decorrem do esforgo pessoal, tendem a ser mais ins-
taveis e ttm menor margem para planejamento tributario.

® Rendimentos do capital (aluguéis, juros, lucros e dividendos) decorrem da pro-
priedade de ativos e se concentram nos estratos mais ricos da populagéo.

Por isso, a forma como o sistema trata essas fontes ndo é um detalhe técnico,
mas uma escolha politica: ela define quem sera mais protegido e quem supor-
tara maior onus tributario. Em sociedades com forte concentragéo de renda e
patriménio, essa escolha afeta diretamente a capacidade do Imposto de Renda
de reduzir desigualdades.

EXEMPLOS NO CASO BRASILEIRO (sEcuLo XX E XXI)

Ao longo do século XX, o Imposto de Renda no Brasil operou, por longos periodos,
sob um modelo cedular combinado com imposto complementar progressivo,
tributando de modo mais brando os rendimentos do trabalho e exigindo mais dos
rendimentos do capital.

A partir da década de 1960, o pais caminhou para um modelo global, reduzindo a
diferenciacao entre fontes de renda. Ja desde a década de 1990, consolidou-se, na
pratica, um modelo dualizado, no qual os rendimentos do trabalho permanecem
sujeitos a tabela progressiva, enquanto parcelas relevantes da renda do capital
passaram a ser tributadas separadamente, com aliquotas menores ou mesmo
isentas (como no caso dos lucros e dividendos).

.lﬂ\
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No Brasil, a ado¢cado do modelo cedular deve ser compreendida a luz de uma estrutura
econbmica marcada pela concentracao fundidria, pela centralidade das rendas patri-
moniais e pela fragilidade do assalariamento formal nas primeiras décadas do século XX.
Nesse contexto, a tributacao diferenciada das fontes de renda — associada a um imposto
complementar progressivo — permitia, ao menos em termos normativos, aproximar o im-
posto do principio da capacidade contributiva, reconhecendo que rendas de capital, de
propriedade e de trabalho ndo possuem o mesmo significado econdmico e social™.

Ao contrario de interpretagdes que sugerem que o Imposto de Renda teria nascido es-
truturalmente regressivo no Brasil, a analise histérica indica que seu desenho originalin-
corporava elementos de progressividade mais robustos do que aqueles observados nas
décadas finais do século XX e inicio do século XXI. O modelo cedular combinado a um
imposto complementar progressivo permitia, ao menos no plano normativo, diferenciar
fontes derenda e alcangar com maiorintensidade rendimentos patrimoniais e do capital.

Isso nao significa, contudo, que o Imposto de Renda tenha sido concebido, em sua ori-
gem, como um instrumento plenamente equitativo ou imune a vieses distributivos. Des-
de seus primeiros anos, sua aplicacio foi atravessada por limitagdes administrativas,
assimetrias de fiscalizagcdo e resisténcias politicas das elites econémicas, que restrin-
giram o alcance efetivo de sua funcéo redistributiva. Ainda assim, o desenho institucio-
nal inicial expressava uma orientacdo mais claramente vinculada a justica fiscal do que
aquela que viria a se consolidar nas décadas seguintes.

A erosdo desse potencial redistributivo, portanto, ndo decorre apenas de imperfeicdes
originarias do imposto, mas de um processo histérico de sucessivas inflexdes norma-
tivas e institucionais que, ao longo do tempo, aprofundaram seus vieses regressivos.
Essas mudancas deslocaram progressivamente o énus tributdrio para os rendimentos
do trabalho e ampliaram a protecao conferida as rendas do capital e da propriedade?™.
O principal marco dessa inflexao foi a Lei n® 4.506/1964, que extinguiu o imposto cedular
e instituiu o imposto global sobre os rendimentos da pessoa fisica, passando a aplicar
uma mesma estrutura de aliquotas a rendimentos de naturezas econémicas distintas.

Longe de representar um simples ajuste técnico, essa alteragdo institucional inaugurou
um processo de descaracterizagao progressiva do principio da capacidade contributiva
no desenho do IRPF brasileiro, processo que seria aprofundado por reformas posteriores
que comprimiram a tabela progressiva e instituiram tratamentos favorecidos para rendi-
mentos do capital.

14 GAMA, 2023; REZENDE, 1974.
15 GOBETTI; ORAIR, 2016, 2017; LEONETTI, 2003; REZENDE, 1974.
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Tal medida enfraqueceu o carater pessoal do tributo™ e sua aderéncia ao principio da
capacidade contributiva, sobretudo em uma economia marcada por forte heteroge-
neidade estrutural e elevada desigualdade. Ainda assim, elementos da légica cedular
permaneceram vigentes até o advento da Lei n® 7.713/1988, especialmente para fins de
abatimentos e deducgdes na apuracao da renda tributavel. A partir do ano-calendario de
1989, esse residuo da tributacao cedular foi definitivamente suprimido, o que resultou na
consolidagao de um sistema global de apuragéo que subverteu de forma plena o carater
pessoal do imposto.

Nas décadas seguintes, esse movimento foi aprofundado por reformas que reduziram
0 numero de faixas, comprimiram aliquotas marginais e, sobretudo, instituiram isen-
¢cbes amplas sobre rendas do capital, culminando na isen¢&o de lucros e dividendos
em 1995". O resultado foi a consolidagcdo de um imposto formalmente progressivo,
mas estruturalmente incapaz de cumprir sua funcgao redistributiva, operando, na pratica,
como mecanismo de protecdo patrimonial e de reproducéo das desigualdades®.

Essa trajetdria revela que a histéria do Imposto de Renda no Brasil ndo é a de um instru-
mento que “falhou desde a origem”, mas a de um tributo cujo desenho inicial, embora
nao fosse perfeito, foi sendo progressivamente reorientado, por escolhas politicas e ins-
titucionais, para se afastar de sua orientacédo redistributiva. Refor¢ca a necessidade de
avaliar o Imposto de Renda ndo apenas a partir de seus resultados distributivos, obser-
vados em determinado momento, mas sobretudo a partir das mudangas em sua estru-
tura, o que implica analisar o modo como cada alteracao legislativa: (/) define a sua base
tributavel; (i) trata as diferentes fontes de renda; e (iii) organiza a tabela progressiva™. E
nesse sentido que a analise da progressividade estrutural do IRPF se mostra particular-
mente adequada para compreender os deslocamentos de sentido do tributo ao longo de
seu primeiro século.

A luz desse percurso, torna-se indispensavel explicitar os principais principios juridi-
co-constitucionais e econémicos que, ao menos formalmente, orientam o desenho do
imposto sobre a renda. Principios como a capacidade contributiva, considerando os
elementos da pessoalidade, generalidade e universalidade; o igual sacrificio; a dignida-
de da pessoa humana e minimo existencial; e a progressividade nao constituem meros
enunciados abstratos, mas critérios normativos concretos que permitem avaliar em que
medida as transformacdes estruturais do IRPF aproximaram - ou afastaram - o impos-

16 O carater pessoal do Imposto de Renda significa que o tributo deve levar em conta a situagédo concreta do contribuinte, consi-
derando nao apenas o valor da renda, mas também sua origem e, em alguns casos, condi¢gdes pessoais relevantes. Quando essa
orientagao é enfraquecida, o imposto tende a tratar de forma semelhante situagdes econémicas distintas, reduzindo sua habilidade
de refletir adequadamente a real capacidade contributiva de cada pessoa.

17 Ver GAMA, 2023; GOBETTI; ORAIR, 2016; LEONETTI, 2003.
18 Ver GAMA 2023; REZENDE, 1974.
19 Ver MUSGRAVE; THIN, 1948; KAKWANI, 1977.
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to de seus objetivos declarados de justica fiscal e redistribuicdo®. A compreensao desses
principios orientara a analise dos resultados empiricos da pesquisa que deu origem a este
relatorio. Como se vera na segao seguinte, essas mudangas de concepgao se materializa-
ram, ao longo do século, em diferentes formas de apuragcdo do imposto - sistema cedular,
sistema global e, mais recentemente, modelos dualizados.

/I,] PRINCIPIOS DA TRIBUTAGCAO DA RENDA: ABORDAGEM ANALITICA

A analise da evolugao do Imposto de Renda no Brasil exige a explicitacdo dos principios
que, ao menos formalmente, orientam o desenho desse tributo. Esses principios funcionam
como critérios normativos de avaliagao: permitem verificar quando o imposto se aproxima
de objetivos de justica fiscal e quando, ao contrario, se afasta deles. Neste relatorio, permi-
tirdo examinar em que medida reformas e escolhas legislativas reforcaram ou enfraquece-
ram o desenho inicial do IRPF nacional.

CAPACIDADE CONTRIBUTIVA: PESSOALIDADE, UNIVERSALIDADE E
GENERALIDADE DA BASE DE INCIDENCIA

O principio da capacidade contributiva estabelece que os impostos
devem ser cobrados de acordo com a capacidade econdmica de cada
contribuinte. Em termos gerais, isso significa que quem dispde de maior
riqueza deve contribuir mais para o financiamento do Estado. No ordena-
mento juridico brasileiro, esse principio encontra respaldo constitucio-
nal na determinacao de que os impostos, sempre que possivel, tenham
carater pessoal e sejam graduados conforme a capacidade econdmica
do contribuinte (CF/88, art. 145, §19).

Na tradicdo das financas publicas, a renda é frequentemente utilizada como principal re-
feréncia para operacionalizar a capacidade econémica dos individuos, sobretudo no am-
bito do Imposto de Renda. Nessa perspectiva, para que o tributo reflita adequadamente a
capacidade contributiva, nao basta incidir formalmente sobre a renda: é necessario que o
imposto observe, de modo consistente, os critérios da pessoalidade, da universalidade e da
generalidade da base de incidéncia.

A pessoalidade exige que o tributo considere a situagdo concreta do contribuinte; a uni-
versalidade pressupde que todas as pessoas em situagdo econdmica equivalente estejam
sujeitas ao imposto; e a generalidade implica que todas as formas relevantes de renda inte-
grem a base de incidéncia, sem exclusdes arbitrarias. Esses critérios funcionam como con-
dicdes normativas para que a renda, tomada como pardmetro de tributacao, possa operar
como um indicador adequado da capacidade contributiva.

20 Ver LEONETTI, 2003; TORRES, 2012.
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IGUAL SACRIFICIO: DIFERENCIACAO
ENTRE RENDIMENTOS DO TRABALHO
E DO CAPITAL

Associado a capacidade contributiva esta o principio do igual sacrificio, cuja formulagao
classica remonta a John Stuart Mill e foi desenvolvida na teoria das finangas publicas ao
longo do século XX. Segundo esse principio, a justica do imposto nao se mede apenas
pelo valor pago, mas pela intensidade do sacrificio imposto a cada contribuinte: para
que o sacrificio seja equivalente, quem dispde de maior riqueza deve suportar uma carga
proporcionalmente mais elevada?®.

Uma releitura contemporanea desse principio permite avangar além de sua formula-
cao estritamente monetaria. Em sociedades marcadas por profundas desigualdades,
nao apenas o montante pago, mas também as formas de obtencéao da renda importam
para a avaliacdo do sacrificio. Os rendimentos provenientes do trabalho, em geral, es-
tdo associados a maior esfor¢co, menor estabilidade e reduzida possibilidade de evaséo
ou planejamento fiscal. Por outro lado, os rendimentos do capital tendem a apresentar
carater mais automatico, maior previsibilidade e ampla possibilidade de utilizagédo de
instrumentos legais de protecio e planejamento fiscal. Tratar igualmente rendimentos
de fontes tao distintas implica, na pratica, violar o principio do igual sacrificio em seu
sentido material?.

DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E MiNIMO EXISTENCIAL

Esses principios se articulam, por fim, com o funda-
mento maior da dignidade da pessoa humana (CF/88,
art. 19, lll), que impde limites materiais ao poder de tri-
butar. Dela deriva a no¢cado de minimo existencial, que
se refere a um patamar de recursos indispensavel para
assegurar condigcdes minimas de vida digna-como ali-
mentagao, moradia, saude, educacao e transporte.

Em termos simples, apenas a parcela da renda que excede esse minimo pode ser legiti-
mamente tributada. O imposto nao deve incidir sobre aquilo que garante a sobrevivéncia
e a dignidade do contribuinte e de sua familia. Esse entendimento orienta tanto a defini-
¢ao do limite de isengao quanto a calibragem da tabela progressiva, funcionando como
protecao contra a erosao fiscal dos direitos fundamentais®.

21 DALTON, 1954 [1922]; MUSGRAVE, 1959.
22 Ver DALTON, 1954 [1922]; TORRES, 2009.
23 Ver TORRES, 2009; CARRAZZA, 2015.
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PROGRESSIVIDADE: GRADUAGCAO DAS ALIQUOTAS E
DIFERENCIACAO DE NiVEIS DE RENDA

O principio da progressividade expressa a ideia de que a carga tributaria deve aumentar a
medida que cresce a base de incidéncia do imposto. No caso do Imposto de Renda, isso
se traduz em aliquotas crescentes conforme se elevam os niveis de renda, de modo que
contribuintes em posi¢cdes econdémicas mais favorecidas suportem uma parcela propor-
cionalmente maior do 6nus fiscal.

Na teoria da tributagao, a progressividade é o principal mecanismo institucional por
meio do qual se busca operacionalizar a capacidade contributiva. Por meio da graduacéao
das aliquotas, pretende-se aproximar o esforgo fiscal exigido de cada contribuinte de sua
posicao relativa na distribuicdo de renda, de modo a produzir efeitos compativeis com
objetivos de equidade distributiva.

Para que a progressividade cumpra essa fungao normativa, nao basta a existéncia formal
de aliquotas crescentes. E necessario que a estrutura da tabela seja capaz de diferenciar
de forma significativa os diversos estratos de renda e que a base de incidéncia do impos-
to seja suficientemente abrangente para captar as principais formas de manifestacéo da
capacidade econémica. Quando a base é restrita ou quando as faixas de renda sao ex-
cessivamente comprimidas, a progressividade tende a se esvaziar em termos materiais,
ainda que permaneca formalmente presente no desenho do tributo.

Para finalizar esta secao, ressaltamos que os principios da capacidade contributiva, do
igual sacrificio, do minimo existencial e da progressividade fornecem os critérios normati-
vos a partir dos quais se pode avaliar o desenho do Imposto de Renda ao longo do tempo.
Eles permitem distinguir, para além de variagdes conjunturais de arrecadagao, em que me-
dida as escolhas estruturais incorporadas ao tributo aproximam - ou afastam — o imposto
de seus objetivos declarados de justica fiscal e redugao das desigualdades.

Como pano de fundo tedrico dessa analise, destaca-se ainda o principio da equidade,
gue, na teoria tributaria, se desdobra em equidade horizontal e equidade vertical. De
forma sintética, a equidade horizontal expressa a exigéncia de que pessoas em situacoes
econdmicas equivalentes sejam tributadas de maneira semelhante, enquanto a equidade
vertical pressupde que pessoas em posi¢cdes econdmicas desiguais sejam tributadas de
forma diferenciada, de modo compativel com suas distintas capacidades contributivas.

A luz desse arcabouco, a secdo seguinte examina a evolucao histdrica da tabela progressiva
do Imposto de Renda da Pessoa Fisica no Brasil ao longo de seu primeiro século de vigéncia.
A analise reconstroi as principais mudancas nas faixas de renda, aliquotas e limites de isen-
¢ao, buscando evidenciar como essas transformacdes reconfiguraram, na pratica, o alcance
distributivo do imposto e sua aderéncia aos principios que formalmente o orientam.
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ZA TABELA PROGRESSIVA
DO IRPF NO BRASIL:
ESTRUTURA E EFEITOS
DISTRIBUTIVOS AO LONGO
DO TEMPO

A tributacdo progressiva da renda das pessoas fisicas constitui, na teoria
das financgas publicas, um dos principais instrumentos de que dispéem 0s
Estados para enfrentar desigualdades sociais. A progressividade se mate-
rializa quando a aliquota média de imposto cresce a medida que a renda
do contribuinte aumenta, o que depende diretamente do desenho da tabela
do imposto — numero de faixas, amplitude entre elas, niveis das aliquotas
marginais e limites de isencdo*. Nesse sentido, a tabela progressiva ndo é
um componente meramente técnico, mas o nucleo distributivo do imposto
de renda, pois organiza, de forma concreta, quem entra no campo de inci-
déncia, a partir de que patamar de renda se passa a pagar imposto e como o
6nus cresce ao longo da distribui¢do (ver Box 2).

24 \Ver GERBER, 2018; REZENDE, 1974.
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BOX 2

O QUE E A TABELA PROGRESSIVA (E POR QUE ELA IMPORTA)

A tabela progressiva € a regra que define quanto de imposto cada pessoa paga con-
forme sua renda aumenta.

Ela organiza o Imposto de Renda em faixas de renda, com aliquotas que sobem gra-
dualmente: quem ganha menos paga menos; quem ganha mais paga proporcional-
mente mais.

POR QUE A TABELA IMPORTA TANTO?

Porgue é nela que a justica fiscal se materializa (ou nao). Trés escolhas fazem
toda a diferenca:

® | imite de isencao: protege (ou nao) o minimo existencial.
® Numero de faixas: mais faixas = diferencia melhor rendas distintas.

® Aliguotas e alcance do topo: aliquotas de topo mais altas e que alcancem ren-
das realmente altas aumentam a capacidade redistributiva.

Em sociedades desiguais, tabelas curtas e com topo baixo “achatam” a pro-
gressividade: pessoas com rendas muito diferentes acabam pagando aliquotas
semelhantes.

Resultado: o imposto perde forgca para reduzir desigualdades.

©)

I

Sistemas de imposto de renda mais progressivos tendem a combinar maior granularidade
(mais faixas), escalonamento gradual nos estratos inferiores e intermediarios e diferencia-
¢ao mais acentuada no topo da distribuigao, por meio de aliquotas marginais superiores
mais elevadas e maior alcance estrutural da Ultima faixaz. Em contraste, tabelas curtas ou
com faixas muito amplas tendem a achatar a progressividade: contribuintes com rendas
bastante distintas passam a ser submetidos a aliquotas semelhantes, e o imposto perde

capacidade de acompanhar a heterogeneidade real das capacidades econémicas.

A discussao sobre progressividade exige atengao a natureza das rendas. Na tradicao de
finangas publicas, a renda do trabalho ocupa lugar central no debate distributivo, tanto
por razdes normativas (igual sacrificio, protecdo do minimo existencial) quanto por sua

25 Ver MESSERE, 1993; MUSGRAVE; THIN 1948.
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posicao na vida social: trata-se da renda mais diretamente vinculada a reproducao ma-
terial davida da maioria da populacdo®. A protecdo das rendas mais baixas e a aplicagcéo
de aliquotas crescentes sobre rendas mais elevadas sao, portanto, condigcdes minimas
para compatibilizar equidade vertical e financiamento do Estado em contextos de forte
assimetria social.

Historicamente, os sistemas de tributacdo da renda nas economias europeias nao se
estruturaram, como por vezes sugerem leituras simplificadas, a partir de impostos ple-
namente “compreensivos” (uma Unica base agregando todas as fontes de renda sob uma
mesma tabela). A literatura em histdria fiscal mostra que o imposto de renda emerge
predominantemente sob a forma de sistemas cedulares, nos quais diferentes fontes de
renda — oriundas de diferentes fontes trabalho, imobiliarias e capital — eram tributadas
separadamente, com bases e aliquotas préprias?. Ao longo do século XX, especialmente
em contextos de expansao dos gastos publicos — geralmente em fungao de guerras e,
especialmente, na Segunda Guerra Mundial -, houve elevagao das aliquotas de topo e
ampliacdo da progressividade formal, ainda que sem eliminar integralmente a diferen-
ciagcao por fonte?.

A partir de reformas implementadas ja antes da década de 1980 - e intensificadas daiem
diante —, diversos paises reduziram aliquotas marginais superiores, diminuiram o nime-
ro de faixas e ampliaram a base de incidéncia, frequentemente acompanhados pela ado-
cao de arranjos semi-duais ou duais, nos quais os rendimentos do capital passaram a ser
tributados a aliquotas inferiores as aplicaveis a renda do trabalho®®. Avaliagdes empiri-
cas posteriores indicam que a reducédo da progressividade ndo produziu efeitos robustos
e consistentes sobre crescimento econémico, ao passo que se associou, em varios con-
textos, ao aumento da concentracao de renda e a reducao da capacidade redistributiva
dos sistemas tributarios®.

No Brasil — que também adotou inicialmente um modelo cedular (ver Box 3) — esse mo-
vimento internacional encontrou ressonancia particular, somando-se a fragilidades ja
presentes na tributacdo da renda. A progressividade do IRPF foi sendo gradualmente
esvaziada por alteragdes na tabela e pela protecéo crescente conferida aos rendimen-
tos do capital, resultando em um imposto formalmente progressivo, mas materialmen-
te pouco redistributivo.

26 Ver DALTON, 1954[1922]; MUSGRAVE, 1959.

27 Ver GAMA, 2023; MESSERE, 1993; MUSGRAVE, 1959.
28 Ver MESSERE, 1993; OECD, 2006.

29 Ver GAMA, 2023; OECD, 2006; OECD, 2025.

30 Ver GERBER, 2018; OECD, 2014.
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BOX 3

DO MODELO CEDULAR A TRIBUTACAO GLOBAL DA RENDA

Antes de analisar a evolugao da tabela progressiva do Imposto de Renda da Pes-
soa Fisica (IRPF), é importante compreender que o imposto nao foi calculado da
mesma forma ao longo dos ultimos 100 anos. Mudancgas na forma de apuragao
alteraram, na pratica, quem paga mais imposto, os rendimentos mais alcangados
e o potencial redistributivo do tributo.

(1924-1964) - Sistema cedular + imposto complementar progressivo
Os rendimentos eram tributados conforme sua origem (cédulas diferentes para
trabalho assalariado, trabalho autébnomo/profissional e rendas do capital e da
propriedade), com regras e aliquotas proprias para cada fonte. Além disso, incidia
um imposto complementar progressivo sobre a soma dos rendimentos.

—> Esse modelo permitia diferenciar rendas de naturezas econdmicas distintas
e, em termos normativos, protegia relativamente os rendimentos do trabalho
em relacdo aos do capital.

(1965-1988) — Sistema global de apuragao
Os rendimentos passaram a ser somados em uma Unica base e submetidos
a uma unica tabela progressiva, independentemente da origem da renda.

—> Essamudanca reduziu a capacidade do imposto de diferenciar trabalho e capi-
tal e enfraqueceu o principio do igual sacrificio, deslocando gradualmente o
peso da tributagao para os rendimentos do trabalho.

(1989-1995) - Consolidacdo do modelo global e inicio da transicao
Consolida-se o sistema global com poucas faixas de renda e compresséao da pro-
gressividade da tabela.

—> Abre-se espaco para tratamentos favorecidos a rendimentos do capital, em
nome da simplificagdo e do estimulo ao investimento.

(1996-atualidade) — Sistema dualizado e protecao ao capital

Na pratica, o IRPF passa a operar de forma dualizada:

® rendimentos do trabalho seguem sujeitos a tabela progressiva;

® rendimentos do capital passam a ser tributados separadamente, com aliquotas
fixas mais baixas ou isengcdes (como no caso de lucros e dividendos).

—> Essedesenhoreduzfortemente a capacidade redistributiva doimposto e apro-
funda a prote¢do das rendas do capital.

)

{ It

21



Um século de Imposto de Renda no Brasil

POR QUE 1SS0 £ IMPORTANTE PARA A ANALISE DA TABELA PROGRESSIVA?

A tabela progressiva ndo opera no vazio: seu efeito distributivo depende de quais
rendas sao nela incluidas, quais ficam fora e como a apuragédo do imposto € orga-
nizada. Por isso, ao analisar a evolugdo das faixas, aliquotas e limites de isengéao
ao longo do tempo, este relatdrio considera essas mudangas institucionais como
parte central do processo de esvaziamento — ou fortalecimento — da progressivi-
dade do IRPF.

A luz desse contexto, esta secdo apresenta a anélise longitudinal da tabela progressiva
do IRPF no Brasil entre 1924 e 2024, reconstruindo a trajetdria histdrica de seus princi-
pais pardmetros e explicitando como escolhas institucionais — e ndo apenas variaveis
econbmicas — moldaram seus efeitos distributivos.

Para fins analiticos, essa trajetdria pode ser organizada em quatro fases institucionais,
que expressam um processo cumulativo de compressao da progressividade e de reorien-
tacao pré-capital: (i) arranjo cedular-complementar com progressividade relativamen-
te robusta (1924-1964); (ii) globalizagdo da base e inicio da erosédo da progressividade
(1965-1988); (iii) compressao abrupta da progressividade formal apds a reforma de 1989
(1989-1995); e (iv) consolidagcdo de um arranjo dualizado, com regressividade material
acentuada desde 1996 (1996-2024).

Essa periodizagado funciona como recurso interpretativo para organizar tendéncias de
longo prazo, sem pressupor homogeneidade interna entre os periodos nem esgotar as
variagdes conjunturais observadas em cada fase (ver Box 4).
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BOX &

FASES INSTITUCIONAIS DO IRPF NO BRASIL
(SINTESE INTERPRETATIVA)

Fase 9

(1924-1964) - Arranjo cedular-complementar com progressividade relativa-
mente robusta

Periodo marcado pelo sistema cedular-complementar, com maior diferenciagcéo
entre fontes de renda, maior granularidade da tabela progressiva e aliquotas margi-
nais superiores mais elevadas em termos histdricos. Ainda que limitado em termos
de alcance distributivo, o desenhoinstitucionalreconhecia, de forma mais explicita,
a diferenca material entre rendas do trabalho e rendas do capital.

FasE 2

(1965-1988) - Globalizacao da base e inicio da erosao da progressividade

Migracao para apuracao mais global e homogeneizagao crescente do tratamento
das rendas, com inflexdo na composicao da arrecadacao (deslocamento do 6nus
para o trabalho) e reducao progressiva da diferenciagao material entre fontes. Ini-
cia-se a erosao estrutural da progressividade “por cima” e “por baixo”.

Fase 3

(1989-1995) - Compressao abrupta da progressividade formal

Reforma de 1989 inaugura uma ruptura institucional: redugéo abrupta do nimero
de faixas e rebaixamento da aliquota marginal maxima. O IRPF passa a operarcom
tabela curta e gradiente de aliquotas comprimido, achatando a diferenciagéao entre
rendas médias-altas e muito elevadas, ainda sem a plena consolidagao dos regi-
mes pro-capital que se afirmariam a partir de 1996.

Fase

(1996-2024)-Dualizacao do imposto de renda e regressividade material acentuada

A partirde 1996, aisengédo de lucros e dividendos na pessoa fisica e a consolidagcao
de regimes favorecidos para rendas do capital produzem uma mudanga qualita-
tiva no desenho material do imposto. A progressividade permanece concentrada
nos rendimentos do trabalho, enquanto parcelas relevantes da renda do capital
sao tributadas separadamente por aliquotas proporcionais inferiores ou isentas,
aprofundando a regressividade material do sistema e o deslocamento do 6nus
tributario para quem vive do trabalho.

{ It
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2.| CATEGORIAS DE ANALISE E INDICADORES DA
PROGRESSIVIDADE ESTRUTURAL

A avaliagédo longitudinal do IRPF exige explicitar as categorias analiticas que orientam a
leitura do grau de progressividade estrutural e de seus efeitos distributivos. Parte-se do
entendimento de que o desenho do imposto — escolhas legais sobre base de incidéncia,
sujeito passivo, faixas, aliquotas e limites — condiciona diretamente sua capacidade de
diferenciar capacidades contributivas e distribuir o 6nus tributario.

A luz dos principios apresentados na Secéo I, este relatério mobiliza quatro dimensées
interdependentes:

(i) base de incidéncia e origem da arrecadagao por fonte de renda (traba-
lho e capital);

(ii) limite de isencao, como aproximacao institucional do minimo existencial;

(iii) perfil de faixas (numero e amplitude) e das aliquotas marginais (pa-
drdo de escalonamento);

(iv) amplitude estrutural da tabela (razdo entre o limite superior da ultima
faixa e o limite de isencao — U/l), como indicador sintético da capacidade
de alcancar o topo.

Na exposi¢ao empirica (2.2), as dimensoes (iii) e (iv) sao tratadas de forma integrada, por
comporem um mesmo mecanismo de compressdo da progressividade: menos faixas,
faixas mais largas, gradiente curto de aliquotas e baixo alcance estrutural, que reduzem
a capacidade do IRPF de diferenciar rendas muito elevadas.

Ha, aqui, uma escolha metodoldgica deliberada: privilegiar indicadores intuitivamente
apreensiveis para traduzir o debate técnico em perguntas socialmente comunicaveis
(“quem paga mais: trabalho ou capital?”, “a partir de que renda se paga imposto?”, “quan-
tas faixas existem?” e “até que renda a tabela alcanga?”). Esse recorte ndo substitui ana-
lises economeétricas ou distributivas mais sofisticadas; cumpre funcdo complementar
de visibilizar, de forma acessivel, os efeitos distributivos de escolhas institucionais.
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BOX S

COMO ANALISAMOS A PROGRESSIVIDADE
DO IRPF NESTE RELATORIO

A progressividade do Imposto de Renda pode ser estudada por meio de métodos
técnicos sofisticados, que comparam a distribuicdo darenda antes e depois dos
impostos e utilizam indicadores estatisticos complexos. Esses métodos sdo fun-
damentais para pesquisas académicas e avaliagcbes econdmicas aprofundadas.

Neste relatorio, adotamos uma abordagem complementar, voltada a educagao
popular e ao debate publico qualificado. Em vez de aplicar o conjunto completo de
métricas econométricas, analisamos a estrutura do imposto em si—isto é, como
a tabela do IRPF foi desenhada ao longo do tempo.

Paraisso, observamos quatro elementos centrais, que qualquer contribuinte reco-
nhece no seu dia a dia:

® Quem paga mais: trabalho ou capital? (origem da arrecadagao)
® A partir de que renda se comecga a pagar imposto? (limite de isengéo)

® Quantas faixas existem e como as aliquotas aumentam? (faixas e aliquotas
marginais)

® Até que renda a tabela alcanca? (amplitude entre a faixa inicial e a faixa final)

Esses quatro pontos permitem avaliar, de forma simples e comparavel ao longo do
tempo, se o Imposto de Renda foi desenhado para proteger rendas de subsisténcia,
diferenciar rendas médias e altas e alcangar os estratos superiores da distribuigao.
A proposta nao é substituir analises técnicas mais complexas, mas tornar visiveis,
paraum publico amplo, os efeitos distributivos das escolhas feitas na estrutura do

IRPF ao longo do ultimo século.

("

2.2 A“TABELA PROGRESSIVA” EM QUATRO DIMENSOES:
EVIDENCIAS EMPIRICAS (1924-2024)

Esta secéo apresenta os principais achados empiricos da pesquisa Um século do IR no
Brasil, reconstruindo a trajetéria histérica da progressividade estrutural do IRPF entre
1924 e 2024. O texto dialoga criticamente com o debate internacional sistematizado por
relatérios da OCDE, sem importar dados externos: o foco recai exclusivamente sobre
dados historicos do Brasil, examinados a luz das categorias analiticas definidas acima.
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2.2 BASE DE INCIDENCIA, SUJEITO PASSIVO E ORIGEM DA
ARRECADAGAO POR FONTE DE RENDA (TRABALHO E CAPITAL)

A primeira dimensao de analise articula a base de incidéncia do IRPF, a definicdo do su-
jeito passivo e a origem da arrecadacao por fonte de renda. No plano juridico-tributario, a
hipotese de incidéncia do imposto de renda é a aquisicao de renda e proventos de qual-
quer natureza; no plano distributivo, contudo, o0 modo como a legislacao define quem
integra o campo de incidéncia (generalidade e universalidade) e como diferentes fontes
de renda sao tratadas condiciona diretamente de onde provém, na pratica, a arrecada-
¢ao do IRPF/IRRF.

A protecado do minimo existencial funciona como condi¢gdo normativa para a incidéncia
legitima do IRPF sobre rendas do trabalho: deve-se tributar apenas o excedente em re-
lagdo ao patamar minimo de subsisténcia. Indicadores de custo de vida, como o salario
minimo necessario estimado pelo DIEESE (R$ 7.106,83 em dezembro de 2025), oferecem
pardmetro empirico relevante para situar o debate, ainda que se refiram a um padrao
de reprodugao material domiciliar (familia de quatro pessoas), e nao a um minimo estri-
tamente individual®’. Com base nesse parametro — compreendido aqui como referéncia
social de reprodugcado material da vida em contextos urbanos —, mesmo a recente amplia-
cao da faixa de isengao, para até R$ 5.000 evidencia entre o desenho efetivo do sistema
e uma concepcéao robusta de minimo existencial.

Esse comando constitucional nao define, porém, como tributar. Modelos distintos de
apuracao produzem implicagdes distributivas diversas. O modelo global agrega todas
as rendas sob a mesma tabela, ao passo que o modelo cedular, especialmente quando
combinado com imposto complementar progressivo, permite reconhecer que rendimen-
tos do trabalho e rendimentos do capital ndo expressam a mesma capacidade econb-
mica, abrindo espacgo para operacionalizar o principio do igual sacrificio. A literatura em
histdria fiscal mostra que esse dilema nao é exclusivo do Brasil: ao longo do século XX,
diversos paises migraram de sistemas cedulares para arranjos mais “globais”. Nas ulti-
mas décadas, parte dessas experiéncias reintroduziu diferenciacao por fonte por meio
de regimes semi-duais ou dualizados, em geral com tributagcao relativamente mais bran-
da do capital, sob justificativas associadas a competitividade fiscal, a mobilidade de ca-
pitais e ao estimulo ao investimento (Ver Box 6).

31 Ver DIEESE, 2025.
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BOX 6

POR QUE SEPARAR TRABALHO E CAPITAL MUDA O DIAGNOSTICO
DA JUSTICA DO IRPF?

Olhar apenas para o total arrecadado pelo Imposto de Renda pode esconder quem,
de fato, esta pagando a conta. Ao separar a arrecadacgéao por fonte de renda (tra-
balho e capital), fica visivel se o imposto esta:

® protegendo rendas ligadas a subsisténcia (trabalho), e

® alcancando rendas que expressam capacidade econdémica excedente (capital).

Essa desagregacao € central para avaliar o principio do igual sacrificio e a equi-
dade do sistema. Quando a maior parte da arrecadagéao passa a vir do trabalho
— enquanto rendas do capital sdo tributadas a aliquotas menores ou isentas —, 0
imposto pode até manter uma tabela “progressiva” no papel, mas perde sua fun-
cao redistributiva na pratica.

Porisso, organismos internacionais e a literatura especializada destacam aimpor-
tancia de desagregar a arrecadacédo do IRPF por fonte de renda para compreender
seus efeitos distributivos reais e orientar reformas que reforcem a justiga fiscal.

)

d 1N

Modelos distintos de apuracao — global e cedular (eventualmente com imposto comple-
mentar — produzem implicagdes distributivas diferentes. O modelo cedular permite re-
conhecer que rendimentos do trabalho e rendimentos do capital ndo expressam a mes-
ma capacidade econdmica, abrindo espacgo para operacionalizar o igual sacrificio. Por
outro lado a globalizacdo da base, quando combinada com regimes favorecidos, pode
deslocar o 6nus para quem vive do trabalho. Nas ultimas décadas, diversos paises rein-
troduziram diferenciacao por fonte via regimes semi-duais ou dualizados, em geral com
tributacao relativamente mais branda do capital.

O Brasil acompanhou esse percurso com caracteristicas préprias. Durante a vigéncia
do sistema cedular-complementar (1926-1964), diferentes fontes de renda eram trata-
das de modo diferenciado, com aliquotas mais brandas para rendimentos do trabalho
e mais elevadas para rendas do capital, o que representava um avanco institucional
em direcao ao igual sacrificio, ainda que longe de eliminar vieses pro-topo. A partir de
meados da década de 1960, o pais migrou para um modelo mais global; Desde a déca-
da de 1990, consolidou-se, na pratica, um arranjo dualizado, no qual a progressividade
permanece concentrada sobre os rendimentos do trabalho, enquanto parcelas signifi-
cativas da renda do capital sao tributadas separadamente por aliquotas proporcionais
mais baixas ou até mesmo isentas.
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Do ponto de vista empirico, ndo ha série publica continua e homogénea (1924-2025) da
arrecadacao do IRPF/IRRF desagregada por fonte; ainda assim, estudos histéricos e esta-
tisticas administrativas permitem identificar inflexdes estruturais. Em 1964, apenas 18%
da arrecadacgéo do IRPF retido na fonte provinha de rendimentos do trabalho, enquanto
cerca de 60% tinham origem em rendimentos do capital; Em 1970, essa relacao ja se
havia invertido, 50% do total do total do IRPF retido na fonte vinha do rendimento do tra-
balho e apenas 17% do rendimento de capital®>. Nas décadas seguintes, consolidou-se o
predominio do trabalho: até julho de 2025, aproximadamente dois tercos da arrecadacao
do IRPF derivavam de rendimentos do trabalho, enquanto cerca de 29% correspondiam
a rendimentos do capital®. Esse deslocamento material do 6nus tributario se articula
ao tratamento normativo diferenciado das fontes de renda: rendimentos do trabalho se-
guem submetidos a tabela progressiva, enquanto rendimentos do capital sdo, em grande
medida, tributados por aliquotas proporcionais (frequentemente regressivas no tempo)
e, no caso de lucros e dividendos, isentos na pessoa fisica desde 1996.

A luz dos principios do igual sacrificio, da capacidade contributiva e da equidade (hori-
zontal e vertical), a subtributagéo sistematica da renda do capital em contextos de eleva-
da desigualdade tende a reforgcar assimetrias distributivas preexistentes e a deslocar o
dnus tributario para quem vive do trabalho. E nesse enquadramento normativo, histérico
e comparativo que se apresentam, a seguir, os dados empiricos sobre a evolugao da base
de incidéncia e da origem da arrecadagéao do IRPF no Brasil.

Grafico | - Origem da arrecadacao do IRPF/IRRF por fonte de renda (trabalho x capital), 1964-2024
- Da progressividade formal a regressividade material: a reorientagcao do IRPF para os rendimentos do trabalho
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Fonte: Elaboracgao propria, com base em Rezende (1974) e Receita Federal do Brasil (2025).

32 Ver REZENDE, 1974, p. 45.
33 Ver BRASIL, 2025; OECD, 2006, 2014, 2025.
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Nota metodoladgica: O grafico apresenta a composicao da arrecadagao do Imposto de Renda da Pessoa
Fisica (IRPF), incluindo valores retidos na fonte (IRRF), por fonte de renda (trabalho e capital), em anos
selecionados (1964, 1970 e 2025). Para os anos iniciais, utilizam-se estimativas histéricas disponiveis em
Rezende (1974), que ndo constituem série continua e homogénea para todo o periodo, mas permitem iden-
tificar inflexdes estruturais no perfil da arrecadacao. Para o periodo recente, utilizam-se estatisticas admi-
nistrativas da Receita Federal do Brasil (2025). As categorias de “trabalho” e “capital” seguem a classifi-
cacao empregada nas respectivas fontes originais, com harmonizagao conceitual para fins comparativos.

O grafico apresenta a evolucao da composicao da arrecadacao do IRPF/IRRF por fonte de
renda no Brasil, evidenciando uma inflexao estrutural a partir de meados da década de
1960. Em 1964, ultimo ano da vigéncia do arranjo cedular-complementar, a maior parce-
la da arrecadacéao retida na fonte provinha de rendimentos do capital (c. 60%), enquanto
os rendimentos do trabalho respondiam por apenas 18% Apds a transigcao para o modelo
global e, posteriormente, para um arranjo dualizado na pratica, observa-se a inversao
desse padrao: em 1970, os rendimentos do trabalho passam a representar cerca de 50%
da arrecadacéao, enquanto a participagao do capital cai para 17%.

Esse deslocamento material do 6nus — que deixa de recair mais pesadamente sobre os
rendimentos do capital para alcancar desproporcionalmente os rendimentos do trabalho
— articula-se as mudangas normativas no tratamento das fontes de renda: manutencao
da progressividade sobre o trabalho e protegéo relativa do capital, inclusive por meio de
aliquotas proporcionais regressivas no tempo e da isencao de lucros e dividendos desde
1996. O padrao atualmente observado no Brasil dialoga com tendéncias internacionais
documentadas pela OCDE, associadas a reducao da progressividade do imposto de ren-
da e a adocédo de regimes semi-duais ou duais de tributacédo da renda®.

2.2.2 LIMITE DE ISENGAO, MINIMO EXISTENCIAL E EROSAO
INFLACIONARIA DA TABELA

A segunda dimenséao de analise diz respeito ao limite de isencao da tabela progressiva do
IRPF, compreendido como a principal aproximagao institucional do principio do minimo
existencial. Do ponto de vista normativo, esse principio decorre da dignidade da pessoa
humana e estabelece que o imposto nao deve incidir sobre a parcela darenda necessaria
para assegurar condi¢gdes minimas de vida digna; em termos materiais, apenas a renda
gue excede o patamar minimo de subsisténcia pode ser legitimamente tributada.

O limite de isengdo nao é, portanto, um detalhe técnico, mas um elemento distributivo
central do Imposto de Renda: ele define o ponto a partir do qual o contribuinte passa a
ser considerado portador de capacidade contributiva tributavel. Quando esse limite é
fixado abaixo do custo real de reproducao material da vida, o imposto deixa de respeitar

34 REZENDE,1974; BRASIL, 2025; OECD, 2006, 2011, 2025.
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0 minimo existencial e passa a incidir sobre rendas compativeis com padrdes basicos
de sobrevivéncia, impondo sacrificios desproporcionais a quem vive do trabalho. Em
termos de justica fiscal, a calibragem da isencéo articula-se diretamente aos principios
da capacidade contributiva e do igual sacrificio: a prote¢cdo das rendas mais baixas nao
se justifica apenas por razoes de eficiéncia econdmica, mas por critérios normativos li-
gados a realizagao material de direitos fundamentais, sobretudo em contextos de eleva-
da desigualdade social.

A andlise histdrica da tabela do IRPF no Brasil revela que o patamar de isencao foi rela-
tivamente mais protetivo nos periodos iniciais do imposto, em especial durante a fase
de maior progressividade (1924-1964). Quando convertido em parametros materiais, 0
limite de isengao correspondia a um numero expressivamente maior de cestas basicas
do que aquele observado nas décadas recentes, indicando maior preocupacao institu-
cional em afastar do campo de incidéncia rendimentos compativeis com padrdes mini-
mos de reproducao material da vida. A partir da segunda metade do século XX, contudo,
processos recorrentes de inflagdo, congelamentos nominais, corre¢des insuficientes e
reformas orientadas por objetivos de ajuste fiscal produziram um descolamento estrutu-
ral entre o limite de isencao e o custo real de vida. Em contextos inflacionarios, a ausén-
cia de corregcao adequada da tabela opera como mecanismo silencioso de aumento da
carga tributaria real (bracket creep), ao deslocar contribuintes para a tributagéo ou para
faixas superiores apenas por variagcdes nominais de renda®.

(%

BOX ¥

"BRACKET CREEP" (DEFASAGEM INFLACIONARIA) EM UMA FRASE

Quando a tabela do imposto de renda nao é atualizada pela inflagao, contribuin-
tes sdo deslocados para faixas mais altas sem aumento real de renda, elevando a
carga tributaria efetiva e ampliando a base de incidéncia nos estratos inferiores.

Ty

T\,

No Brasil recente, a defasagem acumulada da tabela do IRPF desde 1996 ultrapassa
154%, mesmo considerando reajustes pontuais®*. O contraste histérico é eloquente: em
1996, tornava-se contribuinte do IRPF quem auferia mais de oito salarios minimos men-
sais; em 2022, passou a pagar IRPF quem recebia cerca de 1,57 salario minimo mensal
bruto. Medidas recentes mitigaram parcialmente esse quadro ao isentar rendas mensais
de até dois salarios minimos; ainda assim, o patamar protegido permanece distante de

35 Ver REZENDE, 1974; OECD, 2006; 2025.
36 Ver DIEESE, 2025; SINDIFISCO NACIONAL, 2025.
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um desenho compativel com o minimo existencial. A luz de indicadores contemporaneos
de custo de vida, como o salario minimo necessario estimado pelo DIEESE (R$ 7.106,83
em dezembro de 2025) — que se refere a um padrao de reproducédo material domiciliar
(familia de quatro pessoas) —, mesmo a ampliagdo da faixa de isen¢éo para rendas men-
sais de até R$ 5.000 revela-se insuficiente para proteger, de modo robusto, as condigbes
materiais minimas de existéncia.

Estimativas do Sindifisco Nacional indicam que, caso a tabela estivesse plenamente
atualizada em 2024, o limite de isen¢&o deveria situar-se em patamar cerca de 35% su-
perior ao proposto no PL n® 1.087/2025, o que implicaria isencao apenas para rendas
mensais brutas inferiores a aproximadamente R$ 6.784%. Esses dados reforgam que a
erosao do limite de isengao nao constitui efeito colateral involuntario, mas resulta de op-
¢coOes institucionais acumuladas que comprimem a progressividade “por baixo”.

O enfraquecimento do limite de isengao no Brasil insere-se em um movimento interna-
cional mais amplo, documentado pela OCDE desde meados da década de 1960 e inten-
sificado nas décadas seguintes: compressao da progressividade, redugao das aliquotas
superiores e ampliacao da base de incidéncia®. Em termos distributivos, esse rearranjo
institucional tende a deslocar o peso do imposto para estratos de renda mais baixos e
intermediarios, enfraquecendo sua fungao redistributiva.

A luz dos principios do minimo existencial, da capacidade contributiva e do igual sacri-
ficio, a manutencéo de uma tabela estruturalmente defasada opera como mecanismo
regressivo silencioso: tributa-se parcela crescente da renda destinada a subsisténcia,
ao mesmo tempo em que se preservam margens relevantes de renda no topo da distri-
buicdo. Em contextos de elevada desigualdade social, como o brasileiro, esse desenho
institucional aprofunda assimetrias distributivas e compromete a legitimidade normati-
va do Imposto de Renda.

Para operacionalizar empiricamente essa dimensao, reconstroéi-se, em perspectiva his-
térica, arelacao entre o teto de isencdo do IRPF e dois pardmetros materiais: (/) multiplos
do salario minimo (série comparavel a partir de 1940, ano de criagao do piso legal) e (ii)
numero de cestas basicas (DIEESE), como aproximacgao do poder de compra. Essa leitu-
ra longitudinal permite visualizar, de forma sintética, o processo de erosédo estrutural do
valor real da isencdo ao longo do tempo e seus efeitos distributivos.

37 Ver SINDIFISCO NACIONAL, 2025.
38 Ver MESSERE, 1993; OECD, 2006; 2014; 2025.
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Grafico 2 - Erosao histoérica do limite de isencao do IRPF em termos de poder de compra, 1940-2024
Valores expressos em numero de cestas basicas mensais (DIEESE), base real: jun./2024
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Fonte: Elaboragao prépria, com base na legislagao do IRPF (Brasil, diversos anos) e no DIEESE (séries
historicas do salario minimo e da cesta basica).

Nota metodolégica: O grafico expressa a evolugao do valor real do teto de isengdo mensal do Imposto de
Renda da Pessoa Fisica (IRPF) entre 1940 e 2024. Os valores nominais do teto de isengao foram inicialmen-
te convertidos em multiplos do salario minimo vigente em cada ano e, em seguida, traduzidos em poder
de compra, medido pelo nimero de cestas basicas mensais (DIEESE), com atualizagcdo monetdria para
valores reais de junho de 2024. A série inicia-se em 1940 em razao da criagao do salario minimo no Brasil. O
indicador permite avaliar a capacidade da faixa de isengao de proteger rendas compativeis com o minimo
existencial ao longo do tempo.

A leitura do grafico evidencia um processo de erosao estrutural do limite de isencao do
IRPF ao longo do tempo. Nos primeiros decénios analisados, a faixa de iseng¢ao corres-
pondia a multiplos elevados do salario minimo e a um numero expressivo de cestas ba-
sicas, mantendo o imposto relativamente distante de rendas compativeis com padroes
minimos de reproducao material da vida.

A partir da segunda metade do século XX, observa-se uma compressao persistente da
isencao em termos reais: a redugcdo do numero de salarios minimos e, sobretudo, de
cestas basicas protegidas indica que o imposto passou a incidir sobre rendas progressi-
vamente mais proximas da subsisténcia. Esse movimento resulta de um processo cumu-
lativo de defasagem nominal em contextos inflacionarios e de corregoes insuficientes da
tabela, e ndo apenas de mudancas pontuais no desenho do imposto.

Em termos distributivos, o efeito € a ampliacao estrutural da base de contribuintes de
baixa renda e a antecipacdo do momento em que trabalhadores passam a ser considera-
dos, pelo Estado, portadores de capacidade contributiva tributavel, em contradicdo com
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0 minimo existencial e o igual sacrificio. Mesmo apds reajustes recentes, o patamar de
isencao permanece aquém de pardmetros contemporaneos de custo de vida (como o
salario minimo necessario do DIEESE), de modo que o IRPF segue incidindo sobre rendas
destinadas a reprodugao material da vida.

Esses achados reforcam que a correcao linear da tabela ndo é uma demanda meramente
técnica, mas condicdo normativa minima para recompor a progressividade “por baixo”.
Sem arecomposicao do valor real da isengao, reformas que atuem apenas sobre aliquo-
tas superiores tendem a preservar um desenho estruturalmente regressivo na base do
sistema, perpetuando um mecanismo de regressividade silenciosa do IRPF.

223 PERFIL DAS FAIXAS E DAS ALIQUOTAS MARGINAIS:
COMPRESSAO DA PROGRESSIVIDADE E EFEITOS DISTRIBUTIVOS

A terceira e a quarta dimensdes da analise dizem respeito ao perfil da progressividade
formal do IRPF, entendido como a conformagao conjunta do numero e da amplitude das
faixas de renda, do gradiente das aliqguotas marginais e do alcance estrutural da tabela
no topo (razdo U/l). Nao se trata apenas de quantas faixas existem, mas de como elas
se distribuem ao longo da renda e de quéo diferenciadas sao as aliquotas entre estratos
médios, altos e muito altos. Em termos normativos, quanto maior a desigualdade de uma
sociedade, maior deve ser a granularidade da tabela e maior a diferenciacdo no topo, de
modo a refletir adequadamente a capacidade contributiva e o igual sacrificio®.

A experiéncia brasileira revela um movimento histérico de redugao do numero de faixas
e achatamento da progressividade formal. Até o final da década de 1980, o IRPF ope-
rava com mais de uma dezena de classes e aliquotas marginais superiores substancial-
mente mais elevadas. A reforma de 1989 reduziu abruptamente o niumero de faixas (de
11 para 3) e rebaixou a aliquota marginal maxima, inaugurando um regime de compres-
sdo estrutural da progressividade®. Desde entdo, mesmo com ajustes pontuais, a tabela
passou a operar com poucas faixas e teto de aliquota estabilizado em patamar baixo, o
que limita severamente a diferenciacdo entre rendas médias-altas e muito elevadas.

4[[// ::

39 Ver MESSERE, 1993; MUSGRAVE; THIN, 1948.
40 Ver GAMA, 2023; GOBETTI; ORAIR, 2016; LEONETTI, 2003.
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Além do numero reduzido de faixas, a amplitude excessiva das classes intermediarias tor-
nou-se um problema distributivo central: rendas economicamente muito distintas passa-
ram a ser submetidas a mesma aliquota marginal maxima. Esse redesenho institucional
produz trés efeitos distributivos relevantes:

(i) classes médias sao rapidamente alcangadas pela aliquota marginal maxi-
ma, o que intensifica a percepcéo de injustica fiscal;

(ii) o topo da distribuicao deixa de ser adequadamente diferenciado em termos
marginais, enfraquecendo a aderéncia do IRPF a capacidade contributiva; e

(iii) a progressividade formal concentra-se nos estratos intermediarios, en-
quanto rendas muito elevadas permanecem relativamente subtributadas, so-
bretudo quando consideradas as diferencas entre aliquotas nominais e efeti-
vas e a existéncia de regimes favorecidos para rendas do capital*'.

Esse movimento dialoga com tendéncias internacionais documentadas pela OCDE des-
de as décadas de 1980 e 1990, marcadas pela reducéo das aliquotas marginais maximas,
simplificacao das tabelas e diminuicdo do numero de faixas como parte de uma agenda de
“impostos mais uniformes”*?. Em contextos de alta desigualdade, como o brasileiro, esse
padrao tende a deslocar o peso relativo do imposto para as classes médias e a reduzir a ca-
pacidade redistributiva do IRPF.

A série historica evidencia que, nos primeiros decénios do imposto (1924-1936), o IRPF
apresentava elevada granularidade (cerca de 10 a 13 faixas), degraus relativamente curtos
e gradiente mais longo de aliquotas marginais, além de alcance estrutural elevado (razao
U/l na casa de dezenas), o que conferia capacidade institucional de alcancar rendas altas
e diferencia-las. Esse perfil se intensifica no auge da primeira fase (1947-1961), quando o
numero de faixas variou entre 14 e 18, arazao U/l atingiu patamares elevados e as aliquotas
marginais maximas situaram-se em niveis historicamente altos, reforcando o carater granu-
lar e escalonado da progressividade formal do imposto.

Esse desenho institucional se reverte de modo decisivo a partir do final dos anos 1980:
a combinacao entre reducao abrupta do numero de faixas, encurtamento do gradiente
de aliquotas marginais e queda expressiva do alcance estrutural (U/l) produziu um acha-
tamento estrutural da progressividade. Desde entdo, contribuintes com rendas muito
distintas passaram a ser tributados sob a mesma aliquota marginal maxima, e a tabela
perdeu capacidade de diferenciar adequadamente os estratos superiores da distribuigcao.

41 Idem.

42 Ver MESSERE, 1993; OECD, 2006, 2014, 2025.
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O Grafico 3 sintetiza, em um unico olhar, esse processo de compressao da progressi-
vidade estrutural do IRPF no Brasil, combinando trés indicadores: (i) nimero médio de
faixas da tabela (granularidade); (i) razao média U/l (alcance estrutural do topo); e (iii) ali-
quota marginal maxima média, calculados para periodos-auge representativos de cada
fase histérica. Conjuntamente, esses indicadores evidenciam a perda de capacidade do
desenho da tabela de diferenciar situagdes econdmicas ao longo de toda a distribuicao
— em especial no topo — e ajudam a explicar por que o IRPF brasileiro se tornou formal-
mente progressivo, mas materialmente pouco redistributivo.

Grafico 3— Compressao da progressividade do IRPF no Brasil: nimero de faixas, alcance estrutural (U/l)
e aliquota marginal maxima (periodos-auge)
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Fonte: Elaboragao prépria, com base na legislacao do IRPF (Brasil, 1924-2024)
e na sistematizagao da pesquisa Um século do IR no Brasil.

Nota metodolégica: Os valores apresentados correspondem a médias de “periodos-auge” representativos
de cada fase histérica do IRPF, selecionados para sintetizar a configuragéo tipica de cada regime de pro-
gressividade (granularidade da tabela, alcance estrutural medido pela razdo entre o limite da ultima faixa e
o limite de isencéo — U/l — e aliquota marginal maxima). A escolha de periodos-auge busca evitar a super-
valorizagdo de alteragdes pontuais e captar tendéncias estruturais de médio prazo. A razado U/l é utilizada
como indicador sintético da capacidade institucional da tabela de alcangar o topo da distribuigcao de renda.

Como se observa no Grafico 3, o periodo de auge da primeira fase (1947-1961) combi-
nava alta granularidade da tabela (em média 16 faixas), alcance estrutural muito elevado
(razdo U/l = 95) e aliquota marginal maxima média em torno de 51%, o que conferia ao
IRPF capacidade institucional de alcancar rendas muito altas e diferencia-las ao longo
do topo da distribuicéo.
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Na fase seguinte (1966-1985), ainda que a granularidade permanecesse relativamente
elevada (c. 13 faixas) e a aliquota marginal maxima média se mantivesse alta (* 54%),
observa-se queda expressiva do alcance estrutural (U/l = 24), sinalizando redugéo da ca-
pacidade da tabela de alcancar rendas muito altas em termos proporcionais.

A ruptura de 1989-1994 marca um novo patamar de compressao: a média de faixas cai
para cercade 3,5, arazao U/l se reduz para aproximadamente 9 e a aliquota marginal ma-
xima média recua para cerca de 30%, inaugurando um regime de progressividade formal
fortemente comprimida.

No periodo recente (2024), ainda que o numero de faixas tenha aumentado modesta-
mente (5 faixas), o alcance estrutural do topo permanece extremamente reduzido (U/I =
2) e a aliquota marginal maxima situa-se em torno de 27,5-28%, o que indica que a re-
composicao pontual de faixas ndo reverteu a perda estrutural de capacidade do IRPF de
diferenciar rendas muito elevadas.

Em conjunto, os trés indicadores mostram que a compressao da progressividade do IRPF
nao decorre de um Unico fator isolado, mas da combinacao entre menos faixas, gradien-
te de aliquotas encurtado e forte reducao do alcance estrutural do topo, deslocando a
progressividade formal para os estratos intermediarios e enfraquecendo a tributacao di-
ferencial das rendas mais altas.
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3 POLITICA FISCAL,
DESIGUALDADES E JUSTICA
TRIBUTARIA: IMPLICACOES
PARA O BRASIL

Os resultados apresentados nas se¢coes anteriores permitem uma leitura integrada
da trajetdria do Imposto de Renda da Pessoa Fisica no Brasil, evidenciando que a
erosao de sua progressividade estrutural ndo constitui um fenémeno isolado, mas
parte de um arranjo institucional mais amplo. Ao final deste percurso analitico, tor-
na-se possivel compreender como escolhas normativas e praticas tributarias con-
tribuiram para o deslocamento do 6nus fiscal em dire¢gdo aos rendimentos do traba-
lho e para a preservacao de privilégios associados as rendas do capital. Esse arranjo
produz efeitos combinados de regressividade material, desigualdade horizontal (tra-
tamento distinto de rendas equivalentes) e perda de neutralidade econémica® .

43 Ver GOBETTI, 2025.
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No plano normativo internacional, observa-se uma inflexao relevante no discurso das Na-
¢oes Unidas, que passam a enfatizar a politica fiscal como instrumento central de finan-
ciamento de investimentos sociais e de redugao de desigualdades, defendendo o fortale-
cimento da tributacéo direta, maior carga no topo da distribui¢cao e alivio relativo da base.
Esse reposicionamento, contudo, deve ser compreendido como correcao de rota, diante
de décadas em que politicas fiscais restritivas e regimes tributarios regressivos contribui-
ram para aprofundar desigualdades estruturais, especialmente no Sul Global**.

A articulagao entre desenho tributario e desigualdades no Brasil pode ser compreendida
a luz do conceito de desigualdades duraveis*®, segundo o qual hierarquias sociais se re-
produzem por mecanismos institucionais que acumulam vantagens e desvantagens ao
longo do tempo. Em uma sociedade marcada por herangas escravocratas, a estrutura
tributaria ndo é neutra: ao preservar privilégios no topo e deslocar o 6nus para a base, ela
contribui para a reproducao de hierarquias raciais.

Nesse contexto, é fundamental reconhecer que a relagcao entre tributagao e desigualda-
de racial opera em dois niveis distintos e complementares.

Em primeiro lugar, a maior parte da populacao negra sequer alcanga o campo de inci-
déncia do IRPF, em razdo de processos estruturais de exclusdo do mercado formal de
trabalho, menores niveis de renda e inser¢do ocupacional precaria. Ainda assim, isso
nao significa auséncia de tributacao: ao contrario, essa populacao é fortemente onerada
por tributos indiretos, regressivos por natureza, que incidem sobre o consumo e compro-
metem parcela significativa de sua renda“* . Evidéncias empiricas indicam que pessoas
negras recebem, em média, rendimentos significativamente inferiores aos de pessoas
brancas - cerca de 40% a menos, mesmo considerando avangos recentes* -e que, ao
longo da vida laboral, acumulam perdas expressivas de renda* . Esse padrédo evidencia
que a exclusao do IRPF nao representa prote¢cdo, mas sim insergcdo em um regime tribu-
tario ainda mais regressivo.

Em segundo lugar, e de forma menos evidente, a desigualdade racial persiste — e pode
se intensificar — justamente nos casos em que ha ascensao social. Quando individuos
negros passam a integrar o mercado formal e alcancar rendimentos mais elevados, sdo
incorporados ao IRPF sob regras que pressupdem trajetérias econdémicas homogéneas,
desconsiderando desigualdades acumuladas ao longo do tempo. Como se infere da lite-
ratura especializada*® e na experiéncia social brasileira, individuos negros frequentemen-

44 Ver UNITED NATIONS, 2025.

45 VerTILLY, 2005.

46 Ver SILVEIRAETAL., 202.

47 Ver CORREIA, 2024.

48 Ver DIEESE, 2024.

49 Ver CARNEIRO, 2003; HASENBALG, 2005; OSORIO, 2021.
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te destinam parte significativa de sua renda ao suporte de redes familiares ampliadas, a
compensacao de déficits histdricos de acesso a educagao, moradia e capital cultural, e
areconstrucao de trajetdrias interrompidas por processos estruturais de exclusao.

Essa condicao pode ser compreendida como uma espécie de “divida intergeracional inver-
tida”: enquanto parcelas da populagado branca acumulam vantagens transmitidas ao lon-
go do tempo, individuos negros frequentemente utilizam sua renda presente para reparar
auséncias passadas. Nesses termos, a aplicagao uniforme da tributagao direta— sem con-
sideracdo dessas assimetrias — produz efeitos distributivos desiguais, ainda que formal-
mente neutros. Como ja foi argumentado®, o sistema tributario brasileiro trata como equi-
valentes situagdes que sdo, do ponto de vista histdrico e social, profundamente distintas.

Essa assimetria € agravada pelo fato de que, no topo da distribuicéo, a populacdo branca
dispde de maiores oportunidades de reorganizar sua renda de modo a reduzir a carga
tributaria efetiva, por meio de instrumentos legais como a pejotizagao, o uso de rendi-
mentos isentos (lucros e dividendos) e outras formas de planejamento tributario. Assim,
enquanto a populacdo negra, ao acessar o mercado formal, passa a ser plenamente tri-
butada na fonte — especialmente sobre rendimentos do trabalho —, parcelas mais privile-
giadas da populacao conseguem reduzir sua tributagao efetiva, afastando-se do princi-
pio da capacidade contributiva.

O resultado é um sistema que opera simultaneamente em duas diregcoes: exclui a maio-
ria da populagao negra do acesso a rendimentos mais elevados e, quando essa barreira
é parcialmente superada, incorpora esses individuos a um regime tributario que descon-
sidera as desvantagens acumuladas e incide de forma relativamente mais onerosa sobre
eles. Em termos agregados, a menor tributacdo do topo — onde se concentram rendas
majoritariamente apropriadas por individuos brancos — implica ndo apenas perda de ar-
recadacao, mas também aprofundamento das desigualdades raciais.

Dessa forma, a reducao da densidade progressiva do IRPF ndo é apenas um problema
distributivo geral, mas também um fator de reproducdo de desigualdades raciais. Tribu-
tar menos o topo da distribuicdo, em contextos de elevada desigualdade racial, signifi-
ca preservar privilégios historicamente construidos e limitar a capacidade do Estado de
promover justica fiscal.

CONSIDERAGOES FINAIS

As Secoes | e Il demonstraram, respectivamente, 0 enquadramento tedrico-normativo da
progressividade como expresséao institucional da capacidade contributiva e os mecanis-
mos histéricos e institucionais pelos quais o IRPF brasileiro perdeu densidade progressiva

50 Ver BARBOSA-DA-CONCEICAQ, 2022.
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ao longo do tempo — compressao de faixas e amplitudes, auséncia de correcéo periddica
databela, assimetria entre capital e trabalho, iseng¢éo de lucros e dividendos e brechas as-
sociadas a pejotizacao e ao planejamento tributario. A Secao lll articulou esse diagndstico
ao marco normativo das Nagdes Unidas, que reconhece a tributagdo progressiva como
condicao para financiar investimentos sociais e realizar direitos econémicos, sociais e cul-
turais, e ao debate empirico nacional, evidenciando iniquidades e ineficiéncias do dese-
nho atual, com efeitos distributivos regressivos materialmente observaveis.

Em conjunto, a anélise desenvolvida neste relatério evidencia que o Imposto de Renda da
Pessoa Fisica no Brasil se afastou, ao longo de seu primeiro século, de sua fungao redis-
tributiva. O esvaziamento da progressividade estrutural, a compressao da tabela e o trata-
mento favorecido dos rendimentos do capital resultaram em um sistema que mantém uma
aparéncia progressiva, mas produz efeitos regressivos em termos materiais.

Esse processo ndo é neutro. Em uma sociedade marcada por desigualdades histéricas,
especialmente de natureza racial e de género, o desenho tributario contribui para a repro-
ducao de hierarquias sociais. Ao preservar rendas do capital no topo da distribuicdo — ma-
joritariamente apropriadas por individuos brancos do sexo masculino — e ao onerar relati-
vamente mais o trabalho e o consumo, o sistema reforga assimetrias preexistentes e limita
o potencial redistributivo da politica fiscal.

Além disso, a aplicagao uniforme das regras do IRPF desconsidera desigualdades acumu-
ladas ao longo do tempo, tratando como equivalentes trajetérias marcadas por condi¢des
profundamente distintas de acesso a renda, patriménio e oportunidades. Como resultado,
o sistema tributario pode operar, simultaneamente, como mecanismo de financiamento
do Estado e de reproducéo de desigualdades, inclusive quando formalmente orientado por
principios de progressividade.

Dessa convergéncia analitica decorre a necessidade de um programa coerente de reforma
da tributacao da renda, que nao se limita a recomposicédo de parametros técnicos, mas
envolve a reconstrucéo substantiva da progressividade. Isso requer a ampliagcédo da tribu-
tacdo sobre rendas elevadas, a revisdo de regimes favorecidos, o restabelecimento da iso-
nomia entre capital e trabalho com o fechamento de brechas, o fortalecimento da gover-
nanca democratica— com transparéncia, participacao e avaliagdes periddicas de impacto
distributivo com recortes de género e raga — e a articulagdo com esforcos de cooperacao
internacional para enfrentar evasao e elisao.

Nesse sentido, a reconstrucao da progressividade do IRPF ndo se apresenta apenas como
uma agenda técnica, mas como condi¢cao para o avancgo da justica fiscal no pais. As re-
comendacgdes apresentadas sintetizam esse programa e indicam caminhos factiveis para
alinhar o sistema tributario brasileiro aos objetivos de equidade, eficiéncia, neutralidade e
realizacao de direitos.
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@] RECOMENDACOES

A. RECONSTRUIR A PROGRESSIVIDADE DO IRPF
(ESTRUTURA E ATUALIZACAO)

1. Expandir o nimero de faixas e recalibrar aliquotas do topo, para rea-
proximar a carga efetiva da capacidade contributiva e reduzir compressdées
que hoje “achatam” a progressividade, com efeitos particularmente rele-
vantes sobre a reproducdo de desigualdades estruturais, inclusive raciais
(Secaolll)

2. Instituirmecanismo legal de atualizagao periodica da tabela (indexa-
cao por inflagdo, com regra transparente), para impedir erosdo recorrente
do minimo isento e das faixas intermediarias.

3. Revisar isengoes, deducgoes e tratamentos preferenciais que estrei-
tam a base e reduzem o efeito redistributivo do imposto, conforme orienta-
caoda ONU.

B. ISONOMIA CAPITAL-TRABALHO E FECHAMENTO Q

DE BRECHAS (NEUTRALIDADE E EQUIDADE)

4. Reverter privilégios na tributacao do capital, em especial lucros e divi-
dendos, por meio de um desenho que minimize oportunidades de arbitragem
e evite a criacdo de “fronteiras artificiais” entre o porte da empresa e a capa-
cidade contributiva do sdcio, conforme alertado por Sérgio Gobetti.

5. Enderecar pejotizacao e planejamento abusivo com combinagao de:
regras anti-eliséo, critérios objetivos para caracterizacao de renda do traba-
lho disfarcada, integragao de bases e fiscalizagao orientada a risco.

6. Tratarriscos especificos de holdings familiares, retencao e distribuicao
disfarcada, prevenindo diferimentos indefinidos e preservando neutralidade
econdmica — ponto central do diagndstico de iniquidades e ineficiéncias.
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C. TRIBUTACAO DA RIQUEZA E
COORDENACAO INTERNACIONAL

7. Reverter a subtributacao dos rendimentos do capital no topo da dis-
tribuicédo, reconhecendo que sua baixa incidéncia compromete a progres-
sividade do sistema tributario e contribui para a reproducgao de desigualda-
des econbmicas e raciais.

8. Fortalecer cooperacao internacional contra evaséao, elisdo e fluxos
ilicitos, alinhando-se ao movimento multilateral por regras mais inclusi-
vas de governancga tributaria e a deveres extraterritoriais de nao prejudicar
a arrecadacgao de outros paises.

D. GOVERNANGA DEMOCRATICA, TRANSPARENCIA
E RECORTE RACIAL E DE GENERO /@

9. Instituir avaliacoes periddicas de impacto distributivo (renda, género,
raca), com divulgacao publica e participagdo social, de modo a permitir a
identificacao de efeitos desiguais e orientar correcdes de politica.

10. Melhorar dados e transparéncia, incluindo (quando cabivel no dese-
nho institucional) medidas que permitam monitorar desigualdades raciais
e de género e avaliar gasto tributario/incentivos, em linha com recomen-
dacgdes de organizagdes da sociedade civil, inclusive com a produgao de
estatisticas fiscais desagregadas e a incorporacao desses indicadores na
avaliacao da politica tributaria
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