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Resumo

Esta nota é o primeiro passo de um projeto de pesquisa que
busca avaliar o efeito da progressividade do Imposto de
Renda da Pessoa Fisica (IRPF) sobre o crescimento
econdmico. A partir de informacgdes da Receita Federal,
montamos uma base de dados com 118 leis que alteraram a
legislacao do IRPF entre 1947 e 2020. Em seguida, as
classificamos quanto a justificativa politica apresentada com
a proposicao da lei. Identificamos que a maioria das
mudancas legislativas foram justificadas como formas de
aumentar o crescimento econdmico de longo prazo (28%) e
modernizar o sistema tributario (20%). Poucas leis tiveram
como objetivo alegado alterar a distribuicao de renda (15%). As
leis restantes se preocupavam com questdes de curto prazo
como inflagdo, arrecadacao e cenarios de crise. Esta analise
narrativa das mudancas na lei ¢ complementadacom um
estudo da evolugao do IRPF ao longo de trés periodos: os
anos entre o Estado Novo e a Ditadura Militar (19471963), os
anos da Ditadura Militar (1964-1985) e a Redemocratizacao
(1986-2020), que nos permite relacionar a evolugao histérica
do IRPF com o discurso politico por tras das reformas
propostas. No primeiro periodo,embora as mudancas do
IRPF visassem principalmente aumentar a arrecadacgao da
Uniao, as medidas adotadas levam a um grande aumento da
progressividade do imposto. Durante a Ditadura, ha
relativamente mais leis justificadas com base numa
preocupacao com adistribuicao de renda, especialmente a
partir de 1975, mas cuja implementacio nao foi suficiente
parareverter atendéncia de aumento da concentragcao de
renda durante o periodo. Ja durante a redemocratizagao, por
outro lado, ha poucas leis motivadas por uma preocupacao
com adesigualdade de renda, e a justificativa de
modernizagao do tributo € a maiscomum. A queda na
progressividade do IRPF durante aredemocratizacao é reflexo
de leis que foram justificadas por seu carater “modernizante”
ou “simplificador”. Neste sentido, a nova proposta de reforma
do IRPFjustificada em termos de modernizacao do tributo e
sem efeito relevante sobre a desigualdade de renda, continua
atendéncia historica de subutilizagao do IRPF como
instrumento de redistribuicao de renda.
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1 Introducao

Com a apresentacdo de proposta de reforma do
Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF} pelo governo
Bolsonaro (PL n° 2.337/2021), o tributo passa a ocupar
posicao destacada no debate publico’, especialmente
devido ao cenario de deterioragdo da situagéo
econdmica e social no pais.

Qual deveria ser o papel do IRPF na estrutura
tributaria? Qual deveria ser o nimero ideal de
aliquotas de cobranga? Quais deveriam ser os valores
para as bandas classificatoérias de renda? Afinal,qual a
sua dimensao mais importante: a arrecadatoria ou a
distributiva? Questdes como essas ja sdo objeto de
discussao no Brasil ha muitos anos, pelo menos desde
acriacdo do IRPFem 1922,

O presente estudo se insere em um projeto de
pesquisa que busca avaliar o efeito da progressividade
do imposto de renda sobre o crescimento econdmico,
baseado na abordagem narrativa de Romer e Romer
(2010). Como primeira etapa, construimos uma base
com todas as medidas que afetaram a progressividade
do imposto de renda e suas respectivas justificativas
politicas. Em trabalhos futuros, detalharemos o
processo de construgdo da base de dados e
partiremos da mesma para avaliar o impacto destas
medidas sobre o PIB brasileiro.

Na presente Nota de Politica Econdmica, discutimos
alguns resultados preliminares deste esforco de
pesquisa. O objetivo é analisar as alteragdes sofridas
pelo IRPF desde o fim do Estado Novo e os motivos
apresentados pelo Executivo e Legislativo para essas
mudancas. Primeiro, apresentamos séries historicas
que sintetizam a evolucdo do imposto ao longo do
tempo. Depois, buscamos selecionar as principais
mudancas legislativas por tras daevolugao do imposto
de renda. Em seguida, organizamos e classificamos
tais mudancgas quanto a principal justificativa usada
quando de sua proposicéao. Finalmente, analisamos
como a importancia relativa das diferentes
justificativas muda ao longo do tempo.

2 Evolucao do IRPF ao longo do tempo

O imposto de renda foi criado em 1922 como uma
fonte secundaria de arrecadacao, sé passando a
ganhar maisimportanciaapartirde 1940 (grafico1). Em
meados dos anos 1950, o imposto de renda

" Nesse sentido, cf. Bottega et. ali. A Proposta de Reforma Tributéaria
para o Imposto de Renda de Pessoa Fisica e seus efeitos na
desigualdade. (Nota de Politica Econdémica n° 015). 2021. Disponivel

(considerando pessoa fisica e juridica) tornou-se o
imposto mais importante para a arrecadagao federal,
em termos relativos. Sua importancia arrecadatéria
apresentaum crescimento vertiginoso a partir de 1975,
e em 1985 o tributo ja responde por mais de 50% da
arrecadacao tributaria da Uniao. Durante as décadas
de 1990 e 2000, sua participagao na receita tributaria
continuou a crescer, estabilizando-se em torno de 70%
a partir de 2004.

Grafico 1 - Participagao do Imposto de Renda (todas
as fontes) nareceita da Uniao
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Fonte: Balangos Gerais da Unifo. Elaboragao prépria.

No ano de seu surgimento, apenas 82.594 pessoas
declararam o imposto de renda, cerca de 0,2% da
populagao brasileira a época (grafico 2). Ainda que sua
importincia  arrecadatdéria tenha  aumentado
continuamente, sua abrangéncia em numero de
declarantes permaneceu reduzida ao longo do tempo.
Até 1968, por exemplo, o maior percentual registrado
da populacgao que declarou o imposto foi de 2,24%, no
ano de 1964. Ha um salto no nimero de declarantes do
IRPF entre 1969 e 1975, mas o maior aumento é
verificado a partir de 1996. O dado mais recente (2018}
é de 30 milhoes de pessoas, o que corresponde a14,5%
da populacdo. Parte da mudanca a partir de 1996 esta
relacionada com o uso do computador pessoal para a
declaragao (Nobrega, 2014, p.122).

Em que pese aimportancia dos avangos tecnolégicos,
os principais fatores que explicam a alta no nimero de
declaragbes sao o critério de obrigatoriedade
(NSbrega, p.128), o valor minimo para a declaragao e
seu valor relativo & renda média do brasileiro. Em
termos reais (valores de 2020), o valor da isencédo
permaneceu, desde a sua origem, flutuando entre as
faixas de R$ 20.000,00 e R$50.000,00 anuais a
precosde 2020 (grafico 3). Como o valor dafaixaisenta
do IRPF permaneceu relativamente constante
enquanto o PIB per capita aumentava, um maior
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contingente da populagdo passou a apresentar
rendimentos tributaveis. A titulo de comparacéo, em
1922 o valor da faixa de isengao compreendia mais de
11 vezes o PIB per capita brasileiro, enquanto em 2020
corresponde a aproximadamente 64% do PIB per
capita. Também vale observar que a atual proposta de
reforma do imposto de renda leva o valor da isengao
para R $26.504 (em R$ de 2020 e considerando um
crescimento de 5% em 2021),72% do PIB per capita.

Grafico 2 - Numero de declarantes do Imposto de
Renda da Pessoa Fisica
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Fonte: Diarios do Congresso Nacional (19/08/1947). FGV (19686).
Nobrega (2014). Grandes NUumeros Receita Federal (2021). Elaboragao
propria.

Grafico 3 - Valor da faixa de isencgao (preto) e PIB per
capita (verde). Ambos em R$ de 2020. Valores apés
alinha = proje¢ao de 2021 e 2022
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Fonte: Contas Nacionais/IBGE (2021). Estatisticas do século XX|/IBGE
(2021). Elaboracgao propria. Ano de 2021 é uma projegdo com bases em
uma projecgio do deflator do PIB de 8% e de variagio do PIB real de 8%.
No ano de 2022 é suposto inflagéo nula e PIB constante, mas em vigor
as mudangas propostas da reforma do imposto de renda.

Apesar da relativa estabilidade do valor da faixa de
isengéo do imposto de renda, o mesmo nao pode ser
dito sobre os demais parametros de sua estrutura. O
valor base da maior aliguota do IRPF em termos reais,
porexemplo, apresentaumaclaratendénciade queda
ao longo do tempo (grafico 4). Em 1925, primeiro ano
fiscalem que o imposto de rendajaestavaemvigéncia,
o valor base da maior aliquota era superior a
R$1.921.432,00 a pregos de 2020. Ao longo das

décadas, houve uma continua redugao nestes valores-
base, sendo perceptivel uma queda drastica no
periodo pés-redemocratizagdo. Mesmo durante as
ultimas décadas, apesar do valor historicamente
baixo, o valor da maior aliquota continuou a cair (linha
verde do grafico 4). Em 2020, o valor base da maior
aliquota do IR foi proximo de R$56.188,00 anuais. No
grafico4tambémtemosaprojecio de qualseraovalor
base da maior faixa do imposto de renda se aprovadaa
reformatributaria, seguindo os mesmos pressupostos
do grafico anterior. Vemos que havera um pequeno
aumento, masirrisoério.

Grafico 4 - Valor base da maior faixa (R$ de 2020}
em preto. Em verde, valor base da maior faixa (R$ de
2020) a partir de 1997 (eixo direito}
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Fonte: Contas Nacionais/IBGE (2021). Estatisticas do século XX|/IBGE
(2021). Elaboragéo propria

O valor base da faixa com maior aliquota é
correlacionado com o numero de faixas existentes de
IR. O numero de faixas do imposto de renda era,
relativamente a hoje, alto. Quando surgiu, o IR tinha 10
faixas diferentes; em 1969, 19 faixas. Foi s6 a partir de
1990 que o numero de faixas caiu drasticamente: a
principioforam instituidas apenas 3. De laparac4,esse
ndmero passou para 5 (grafico 5).

Quando o IRPF surgiu, as aliquotas praticadas eram
baixas para os padrdes atuais -a mais altaerade cerca
de 8%. Em 1947, é aprovada uma importante reforma
(ver secao 3), que estabelece uma nova aliquota
maxima de 509%. Até 1987, a aliquota maxima
permanece em patamar elevado. Ja no periodo pds-
redemocratizagdo, ha uma drastica queda das
aliquotas do IRPF, com o limite maximo passando a
apenas 25%. Em 1997 aaliquota maximachegano valor
que vigora até hoje, de 27,5%.

Com tantas mudancgas, torna-se uma tarefa dificil
determinar em quais épocas o IRPF foi mais ou menos
progressivo.Umaformaobjetivade analisaraevolugéao
do imposto de renda ao longo do tempo é
considerando qual seria a aliquota efetiva de um



individuo hipotético. Por exemplo: uma pessoa que
ganhasse 5 vezes a renda média do brasileiro pagaria
quanto de imposto em 19507 E em 201072

Grafico 5 - Maior aliquota do IR (preto) e nimero de
faixas (verde)
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Fonte:Nébrega (2014). Elaboragio prépria. Considera a atual proposta
de reforma do imposto de renda.

Consideramos seis individuos hipotéticos em cada
exercicio, que tém rendas brutas equivalentes 2 0.5, 1,
3,5,10 e 15 vezes arenda média real de cada exercicio.
Desconsiderando abatimentos, dedugdes, isengdes e
o imposto cedular, as aliquotas efetivas destes
individuos hipotéticos tém sua evolucao ao longo do
tempo apresentada no grafico 6. Este grafico evidencia
o forte aumento da aliquota efetiva do IRPF até 1986, o
que se deve principalmente ao fato de que os reajustes
das faixas do imposto de renda foram menores do que
a inflagdo do periodo. Entre 1986 e 1994, houve uma
grande queda das aliquotas efetivas, por dois motivos:
reducao dos valores das aliquotas e redugao no
numero de faixas. A partir de 1995, a aliquota efetivado
IRPF subiu progressivamente.

2Arelagao é do montante de IR pago em relagdo a renda obtida no
mesmo ano e ndo com arenda do exercicio anterior, que serve de
base para o calculo parao IR.

Grafico 6 - Aliquota efetiva do Imposto de Renda
para individuos que recebiam x vezes a renda média
de cada ano
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Fonte: Contas Nacionais/IBGE (2021). Estatisticas do século XX|/IBGE
(2021). N6brega (2014). Souza (2016). Elaboragio propria

No entanto, existe uma grande diferenga entre o
periodo mais recente e os anteriores: apesar das
aliquotas efetivas de quem ganha 3 ou 5 vezes arenda
média assumirem hoje valores proximos dos atingidos
na década de 1980, para aqueles que ganham entre 10
e 15 vezes a renda média a aliquota efetiva hoje é bem
menor do que o padrio observado entre os anos de
1975 e 1990. Podemos afirmar que, desde a
redemocratizagao, a diferenga de aliquota efetiva de
quem recebe 15 vezes a renda média em relagcao a
quem recebe 3 tem constantemente sido reduzida,
indicando uma queda efetiva da progressividade do
sistema tributario. Foi considerado no grafico 6 o ano
de 2022 supondo ja em vigéncia a reforma do imposto
de renda. Com o pressuposto de que o PIB devera
crescer 5% em 2021 (com a normalizagao da atividade
apds o choque do Covid-19 de 2020), que a inflacéo,
medida pelo deflator do PIB, sera de 8% e com o
crescimento populacional sendo previsto por um
modelo ARIMA, é projetada uma forte alta do darenda
nominal per capita (em relagao a 2020). Uma alta
superior arevisdo dos valores das faixas do imposto de
renda proposta. Logo, a aliquota efetiva do imposto de
renda deve subir em 2020, em especial para os
individuos que recebem 3 vezes a renda nominal
média (dentre os avaliados).

Cabe mencionar que as informagdes contidas no
grafico 6 precisam ser vistas de forma cuidadosa.
Possivelmente a perda de progressividade esta



subestimada pois os graficos nao consideram
isengoes, abatimentos e dedugdes.

3 As justificativas para as mudancas no
IRPF ao longo do tempo

A evolucéo do IRPF apresentada na secgao anterior é
resultado de normas juridicas aprovadas por
diferentes atores politicos ao longo do tempo. Para
investigar as motivacoes alegadas por tais atores para
as medidas propostas, partimos das informagoes
compiladas no livro “Histéria do Imposto de Renda no
Brasil”, de Nobrega (2014), que elencou todas as
principais mudancgas no IRPF entre 1922 e 2013. Tais
mudancas foram geralmente introduzidas via Leis,
Decretos ou Decretos-Lei, havendo ainda um caso de
mudanca no IRPF por meio de Emenda Constitucional
(n°18, de 1965). Durante todo o periodo posterior ao
Estado Novo,a legislacao exigiaque o(a) proponente da
nova norma enviasse ao Congresso Nacional uma
justificativa por escrito, detalhando as razdes por tras
da mudancga proposta. Para o periodo anterior a 1946,
nao foi possivel classificar a motivagdo de cada
mudanca na legislacéo.

Assim, usamos os documentos oficiais paraidentificar
as caracteristicas e a motivacéo de cada mudancga na
legislagdo do [IRPF, conforme alegado pelo(a)
propositor(a) da mudanga em questio. A maioria das
leis,bem como todos os decretos e decretos-lei,foram
de iniciativa do Poder Executivo. Nestes casos, as
mudancgas propostas vinham acompanhadas de uma
Exposicdo de Motivos assinada pelo{a) chefe do
Ministério da Fazenda (ou da Economia, conforme o
periodo). Nos poucos casos em que a lei era de
iniciativa parlamentar, fizemos uso do documento
“Justificagdo do Projeto de Lei”. Em alguns casos
também foi preciso analisar o “Parecer do Relator do
Projeto de Lei”. Todos estes documentos sio
publicados no Diario do Congresso Nacional, que foi a
principal fonte desta pesquisa, e estao disponiveis ao
publico geral.

Esta abordagem, inspirada em Romer e Romer (2010),
ainda ndo foi usada paraidentificar as razdes alegadas
para as mudancas do IRPF ao longo do tempo.
Baseados nos documentos oficiais, dividimos estas
razdes emdiferentes grupos. Emborahajaocasidoesem
que ajustificativa de uma dada norma contenha mais
do que um motivo alegado, a leitura do texto permite
identificar adominancia de um motivo sobre os outros.

¢ Os documentos analisados ndo fazem referéncia a teorias
econdmicas ou trabalhos académicos, sendo dificil identificar o
arcabougo tedrico por tras das decisdes tomadas. Parainvestigar a

Todas as normas para as quais havia documentos
disponiveis puderam ter sua motivagao?® classificada
em uma de seis categorias, listadas e discutidas a
seguir:

e crescimento: normas cuja justificativa esta
baseada na ideia de que as novas regras
funcionardo como um incentivo ao
crescimento econ6mico de longo prazo,
geralmente via incentivos a formagao de
poupanga;

e justica fiscal: justificativas que revelam
preocupacao com a desigualdade de renda e
tentativas de tornar o imposto mais
progressivo por razdes de justica social;

¢ modernizagao: normas que visam atualizagao
da legislagao tributaria com o objetivo de
simplificar o processo de declaragdo do
imposto e reduzir a burocracia necessaria para
declarantes e para os servidores publicos da
Receita Federal;

¢ inflagdo: normas que atualizam os valores da
tabela do IRPF fazendo corre¢cdo monetaria,
mais comuns em periodos de inflagéo elevada;

e arrecadacgao: justificativas que salientam a
necessidade de aumentar a arrecadagao da
Unido no curto prazo, geralmente para
financiaralgum plano de investimentos,ouem
situagdes de preocupagao com o déficit fiscal;

e anticiclica: normas cuja justificativa revela a
intencao de mudar o IRPF para fazer frente a
uma crise, geralmente envolvem aumento do
limite de isencdo ou queda no imposto das
faixas mais baixas, ndo por uma preocupacgao
direta com a distribuigcao de renda, mas sim
como uma forma de incentivar o consumo em
momentos de crise.

No periodo entre junho de 1946 e junho de 2013 houve,
de acordo com Ndbrega (2014),111 normas alterando o
IRPF. Através da analise dos documentos oficiais
publicados no Diario do Congresso Nacional, foi
possivel classificar ajustificativa de 93 destas normas.
Para as 18 normas restantes, nao foi possivel
classificar a motivagao alegada por falta de registro da
justificativa apresentada. Este problema de falta de
documentos é mais comum nos periodos de maior
turbuléncia politica, como logo apds o fim do Estado
Novo e nos primeiros anos da Ditadura Militar, mas nao
é exclusivo destes periodos. Além disso, incluimos e

relagio entre a evolugio dateoria econdmica e seu impacto no
sistema tributario, ver Candia (2021).



classificamos outras 7 normas aprovadas entre 2014 e
2017 (nao houve mudangas no IRPF entre 2018 e 2020}).

Dentre as 100 normas cuja justificativa pode ser
classificada, foram identificadas 27 normas
justificadas com base em incentivos ao crescimento
econdOmico de longo prazo, 20 normas cuja
justificativa eraa de modernizar a legislagao tributaria,
20 normas que corrigiam a tabela do IRPF de acordo
com a inflagao, 15 normas cuja motivacéo alegada era
uma preocupagao com a desigualdade de renda, 12
normas que supostamente buscavam um aumento
imediato de arrecadacgéao para resolver o déficit fiscal,
e apenas 6 normas que alegavam o uso do IRPF como
instrumento de politica anticiclica. A distribuicdo em
porcentagem das mesmas pode ser vista pelo grafico
7.

Esta distribuicido das motivagdes ndo é constante ao
longo do periodo analisado, sendo algumas delas mais
comuns em certos periodos que em outros. A
distribuicao temporal das mudancas legislativas pode
ser vista pelo grafico 8. Esta variagao ao longo do
tempo é discutida em maior detalhe na préximasecao,
que analisa as principais motivagdes alegadas em
cada periodo desde o fim do Estado Novo até a ultima
mudanca no IRPF, em outubro de 2017.

Grafico 7 - Distribuicao das alteragoes legislativas
no IRPF por tipo de justificativa de 1947 até 2017
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Fonte: Elaboragao proépria.

Grafico 8 - Distribuigao temporal das mudancgas
legislativas do IRPF por tipo de justificativa
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Fonte: Elaboracio propria.
4 Analise por periodo

Na analise que segue, dividimos o periodo analisado
em 3 sub-periodos: os anos entre o fim do Estado Novo
e o comeco da ditadura militar; os anos da ditadura
militar; e, finalmente, o periodo da redemocratizagao.

41 19471963

Durante o periodo da ‘era de ouro do
desenvolvimentismo’ (Souza, 2016), houve 13
mudancas relevantes no IRPF, das quais 10 puderam
ser classificadas. O motivo mais comum exposto
neste periodo é o arrecadatdrio. A Segunda Guerra
Mundial foi um importante impulsionador do imposto
derenda(Nobrega,2013; FGV,1966),e no ano de 1947 o
IR ja era uma das principais fontes de receita da Unio.
Em virtude daredugéo do comércio mundial,o governo
brasileiro buscou outras fontes de receita para
compensar a queda de arrecadagao de sua tradicional
fonte de receita primaria, o imposto aduaneiro. Isso se
deu especialmente por reformas nos aparelhos
administrativo e fiscalizador, sem mudancas
significativas na legislagao do IR. Em cinco anos, de
1940 até 1944, a participagao do IR na arrecadacao da
Uniao passou de 10% para mais de 309% (grafico 1).

No governo Dutra, face a um quadro de fuga de
capitais, déficits externos e elevada inflagao, foi
proposta uma grande reforma do IR (PL n° 590/1947)
com o objetivo de aumentar a arrecadacgao federal.
Entre outras alteracoes, propds-se a criagao de duas
novas faixas e uma elevagéo da aliquota maxima de
20% para 40%. O efeito de tal medida pode ser vista no
grafico 4, com a instituicao do maior valor base ja
praticado no Brasil {em R$ de 2020}, e pelo grafico 5,
pois foi ela que levou a aliquota maxima do IR paraum
novo patamar que duraria décadas. Tanto a Exposi¢ao
de Motivos do Poder Executivo quanto o parecer da
Comissao de Finangas do Congresso argumentaram



que a realidade de elevados déficits governamentais
se impunha e justificava a adocdo das medidas
propostas (BRASIL, 1947, p. 18). Segundo Vianna e
Villella (2011), o governo entendia o déficit
orgamentario como a principal causa da inflagao na
época, e elegeu o ajuste fiscal como prioridade. E neste
contexto que devemos observar a apresentagao e
aprovacdo do PL n° 590/1947, que se converteu,
quando aprovada, na Lei n°154/1947.

Assim, podemos dizer que a principal mudanga no
IRPF na sequéncia da Segunda Guerra Mundial é o
produto de uma crise econémica grave, que levou o
governo a adotar medidas consideradas drasticas a
época.Talfendmeno também foiobservado naEuropa
Ocidental, com suas reformas progressistas nas
estruturas tributarias sendo muito mais o resultado de
um periodo cadtico marcado por duas guerras
mundiais do que por um avan¢o da democracia
(Piketty, 2014, p.498).

Em 1951, durante o governo Vargas, ocorreu uma
alteracao significativa da legislagao do IR através da
Lei n° 1.474/1951, de autoria do Deputado Federal
Daniel Faraco (PSD-RS). Foram modificados diversos
itens da legislagao que, de forma geral, elevaram a
carga do imposto de renda. O objetivo explicito era
reformar a estrutura do IR, tornando-o mais justo.
Segundo sua exposi¢cao de motivos, a urgéncia em
elevar a arrecadacdo do governo nao permitiu um
estudo cuidadoso das consequéncias da Lei n°
154/1947. Por tal razao, haveriam “injusticas e
incongruéncias que precisam ser expurgadas dessa lei
que trata do imposto considerado o mais justo de
todos” (BRASIL, 1951, p. 2826). Até 1964 houve apenas
mais duas mudangas no IRPF que embasadas numa
preocupacdo com a justica tributaria: a Lei n°
21361953, de autoria do Deputado Federal Fernando
Ferrari (PTB-RS); e a Lei n° 3.898/1961, de autoria do
Deputado Federal Franco Montoro (PDC-SP). Esta
ultima estabeleceu que o valor da isencéo deveria ser
de 24 vezes o valor do maior salario-minimo do pais,
sendo responsavel pela drastica queda das aliquotas
efetivas do IR em 1962 {grafico 6) e pelo pico do valor
dafaixa de isengao (grafico 3).

A justificativa mais comum para as alteragoes no IRPF
no periodo 1947-63 foi a necessidade de aumentar a
arrecadacao. Curiosamente, estas leis cujo objetivo
alegado era elevar a arrecadagao foram as que mais
aumentaram a progressividade do sistema tributario
no periodo. Como esta bem documentado na
historiografia econémica brasileira, a década de 1950
foi marcada por um rapido processo de
industrializagdo acompanhada pelo aumento do papel

do Estado na economia. O Estado assumiu para si, por
meio dos planos de desenvolvimento, a tarefa de
conduzir obras e investimentos que deveriam romper
com os estrangulamentos que restringiam o
crescimento econdmico (Orenstein e Sochaczewski,
2014).

Existia apoio politico para que o Estado
desempenhasse um papel mais ativo na economia.
Orenstein e Sochaczewski (2014) informam que em
pesquisarealizadaem 1963 com empresarios, 72% dos
entrevistados concordavam que as atividades
empresariais diretas até entdo desenvolvidas pelo
governo haviam contribuido para o desenvolvimento
econdmico do pais. Por outro lado, sempre houve
resisténcia a reformas tributarias que tornassem o
sistema tributario mais progressivo (Ribeiro, 2021).
Sendo assim, as medidas tributarias com carater mais
progressista, quando foram aprovadas, traziam em
suas justificativas a necessidade de expandir a
arrecadacgao para fazer frente aos déficits crescentes
do governo ou para financiar politicas de apoio ao
desenvolvimento econdmico (como no caso das
medidas que vinculavam parte da receita do IRPF para
o financiamento do entdo BNDE).

Outro exemplo de uma medida justificada por seu
potencial de elevar a arrecadacao federal, mas que
acabou por aumentar a progressividade do sistema
tributario foi a Lei n° 4.154/1962. Esta norma
estabeleceu a maior aliquota de IR que ja esteve em
vigéncia no Brasil, 65%. Também instituiu, para os dois
exercicios seguintes (1963 e 1964), adicional de 20%
sobre o imposto incidente em lucros apurados pelas
pessoas fisicas na alienacao de imodveis. Na exposigao
de motivos da lei, o entdo Ministro da Fazenda Miguel
Calmon escreveu que as medidas propostas tinham o
objetivo de assegurar ao Erario uma quantidade
minima de recursos que permitisse ser feita uma
discussio, em suas palavras, “tranquila e profunda de
mudancas que deveriam ser introduzidas no sistema
fiscal” (BRASIL,1962, p.10).

Vale observar que um mecanismo distributivo
importante que operou no periodo foi a inflagéo e a
falta de acgdes ativas dos governos para corrigir os
valores base das faixas do IR. Esse é o principal motivo
que explicaaquedadovalorrealdafaixadeisencaode
1947 até 1960 {grafico 3) e a drastica queda do valor
base da faixa maxima, de mais de R$ 4 milhdes (em
valores de 2020) paramenos de R$ 1milhao no periodo
tratado. Ainda que os valores fossem corrigidos, eram
por taxas menores do que a inflagao. De toda forma, o
valor real da isengao, mesmo com mudangas
legislativas, sempre permaneceu muito acima do PIB



per capita (grafico 3), explicando o baixo numero de
declarantes nos anos com dados disponiveis (grafico
2).

Em resumo, durante o chamado ‘periodo de ouro do
desenvolvimentismo brasileiro’, o IRPF teve como
principal justificativa elevar a arrecadagéao do Estado
parao financiamento de politicas de desenvolvimento
econdmico. Inicialmente, durante o governo Dutra, a
reforma da legislagdo do IRPF estava submetida ao
ajuste fiscal do governo, visto como uma forma de
conter a inflagao observada. Nos anos seguintes,
mudangas do IR estiveram essencialmente
submetidas a légica de aumento da arrecadacgao do
Estado parafazerfrente aos constantes aumentos dos
déficits publicos decorrentes da crescente
participacao do Estado na economia. Medidas que
buscavam tornar o IR mais justo parecem acessérias e
complementares as principais mudangas na
legislagdo do imposto de renda, ainda assim, as
mudancas implementadas no periodo acabaram por
tornar o imposto gradualmente mais progressivo.

4.2 1964-1985

Apesar do aumento da arrecadagao permitido pelas
mudancas discutidas na subsecgao anterior, entre
1962 e 1963 o déficit da Unidao ultrapassou 4% do PIB.
Assim, ainda em 1963, foi criada a Comissao de
Reforma do Ministério da Fazenda, cujo intuito era
reestruturar o sistema tributario nacional. Com o
Golpe Militar de 1964, a reforma passou a ser
gradualmente implementada até 1966. O ponto de
partidafoia Lei n°4.357/1964, aprovada durante o
governo Castello Branco e desenvolvida pelo entdo
Ministro da Fazenda Otavio Gouveia de Bulhdes. O
Poder Executivo, em sua Exposigao de Motivos,
pontuou que “o anteprojeto de lei anexo {(...) visa
alcancar(...) o déficit orcamentario da Uniao.” (BRASIL,
1964). Em outras palavras, mais um caso de mudancga
com objetivo arrecadatério.

Entretanto, durante a Ditadura Militar a maior parte
das alteragoes no IRPF é justificada por preocupagoes
com o longo prazo. Durante o restante do mandato de
Castello Branco,a motivagao principalalegadaparaas
mudancas no IRPF foi o incentivo ao crescimento.
Notadamente, foram implementados estimulos
fiscais a investimentos considerados de interesse
econdmico ou social,bem como areducéo doimposto
devido no valor aplicado na compra de agdes,
supostamente com objetivo de fomentar a formagéao
de um sistema financeiro robusto. As medidas foram
propostas em meio a um quadro inicial de estagnagao

econdmica entre 1963 e o inicio de 1964, com a
inflagdo em alta (Hermann, 2011).

Neste sentido, um exemplo é a Lei 4.728/1965, cuja
exposicdo de motivos explica a necessidade de
“incentivos especiais paraacomprade agdes, umavez
que o progresso do Pais muito depende da ampliacéao
da subscricao de agbes e da facilidade de sua
transferéncia no mercado” (BRASIL, 1965). Além das
medidas com objetivo declarado de incentivar os
investimentos em capital fisico e no mercado de
agoOes, houve ainda outras com suposto objetivo de
mitigar a desigualdade de renda. Por exemplo, a
exposicdo de motivos do Decreto-lei n° 3231967
afirma que o objetivo é “aliviar a carga tributaria que
neste momento onera a remuneragao do trabalho, (...
[que] esta provocando uma indesejavel reducao do
poder aquisitivo dos contribuintes que auferem
pequena e média remuneragao de seu trabalho
pessoal” (BRASIL,1967).

Durante a gestdo Costa e Silva, também foi
oficialmente implementado o Cadastro de Pessoas
Fisicas (CPF) por meio do Decreto-lei n° 401/1968. A
partir de entdo,as declaragoes de rendimentos do IRPF
passaram a exigir o nimero de inscri¢do no CPF. Nota-
se que nao ha documento oficial disponivel que
justifique a motivagao principal por tras dessa, visto
que foi implementada em dezembro de 1968, poucas
semanas depois do anuncio do Ato Institucional n° 5,
com subsequente fechamento do Congresso
Nacional. A reabertura s6 se deu mais de 10 meses
depois, em outubro de 1969, seguido da posse de
Emilio Garrastazu Médici, quando também foram
retomadas as edicdes dos Diarios do Congresso
Nacional.

Neste periodo, grande parte das medidas tomadas
eram justificadas com base no objetivo de
crescimento de longo prazo, bem como a
modernizagao e simplificagdo do sistema como em
todo. Entre essas medidas estdo os estimulos fiscais
ao setor agropecuario, como o caso do Decreto-lei n°®
1.0741970, cuja justificativa era compor uma politica
de incentivos setoriais através da redugédo em até 50%
de determinados rendimentos liquidos tributaveis.

Neste contexto de crescimento econdémico acelerado
e aprofundamento das desigualdades sociais, ganha
importancia o debate sobre a distribuicdo de renda no
pais. Fishlow (1972}, a partir da analise de dados dos
censos de 1960 e 1970, concluiu que houve um
aumento significativo da desigualdade de renda no
periodo. Langoni {1973), apoiado pelo Ministro Delfim
Netto, rebate argumentando que o aumento da



desigualdade eraconsequénciainevitavel do processo
de desenvolvimento econémico em curso.

Com as crescentes pressdoes sociais, no entanto, o
ministro viu-se instado a revisar partes do
posicionamento oficial do governo. Foi aprovado o
Decreto-lei n°1.246/1972, onde Delfim Netto explicita
em sua Exposicao de Motivos a “necessidade de se
alcancar uma distribuicdo de renda mais justa e
equitativa”. Outras medidas fiscais que tinham como
justificativa o objetivo de corrigir a concentragao de
renda, tratada como “distorgao inerente de processo
acelerado de desenvolvimento”, foram submetidas
até 1976*% Apesar do significativo ndmero de
legislagbes supostamente motivadas pela justica
fiscal, estudos como os de Rossi (1983) e Souza {2016}
questionam a capacidade de reducgao da desigualdade
dessas medidas do periodo.

Em paralelo a discussdo sobre a desigualdade, a
expansao dos incentivos fiscais foi mantida até
meados de 1973. Em 1974, com a ascensao de Ernesto
Geisel a Presidéncia em meio a periodo conturbado da
economia mundial, houve uma aceleragao
inflacionaria geral devido ao Primeiro Choque do
Petréleo.

A opcao pela sustentacao do crescimento acabou por
aumentar o déficit publico a partir de 1975 (Marques,
1982). Além disso, a inflagdo seguiu em alta. Assim, se
até entdo as reformas do IRPF estavam sendo
justificadas por preocupagdes de mais longo prazo, as
preocupacdes de curto prazo voltam a ocupar um
papel mais importante nas proximas reformas. Um
exemplo é o Decreto-lei n° 1.371/2974, que buscava
responder ao cenario de aceleracéo inflacionaria da
economia, propondo uma corregdo monetaria das
faixas do imposto de renda.

Em 1979, Joao Figueiredo assumiu o governo com a
economia brasileira ainda crescendo, mas com
dificuldades crescentes. Entre elas, o continuo
aumento da inflagao e do déficit publico, associados
aos choques no mercado internacional. Em 1981 o
crescimento cessou e iniciou-se um periodo de
estagflacédo. O insucesso das medidas adotadas até
entao exigiu uma mudanga na estratégia fiscal. A partir
de 1982 e até o final da Ditadura, a maioria das
mudancas nalegislagdo doIRsederamemrespostaao
cenario econdmico imediato. As justificativas dos
proponentes estavam centradas na corregdo das

4Como os Decretos-Lei n°1.424/1975 e 1.493/1976.

aliquotas em fungao dainflagéo, na redugao do déficit
da Unido e na tentativa de retomar o crescimento do
PIB no curto prazo.

Em relagdo a estrutura do IRPF, como apontam os
graficos, pode-se observar um sistema relativamente
progressivo durante a década de 1970. Contudo, um
ponto importante a ser levantado é a diferencga entre
uma estrutura progressiva do IRPF e o efetivo poder
redistributivo do sistema tributario, diminuindo a
concentragao de renda. A aparente progressividade do
IRPF nao foi suficiente para evitar o aumento da
concentragao de renda. Possiveis explicagbes para
isso vao desde a elisdo fiscal por parte de empresarios
procurando reduzir o IRPF devido, até aos incentivos e
gastos fiscais da época. Uma estrutura progressiva de
um imposto especifico nao necessariamente ira ter
efeitos sobre a desigualdade, dependendo tanto do
resto do sistema tributario quanto das despesas
publicas (Piancastelli & Nascimento, 2004).

4.3 1986-2017

Exceto durante o Plano Cruzado, no periodo entre
1986 e 1994 a maioria das mudangas no IRPF foi
justificada por problemas de curto prazo: inflagao e
crise fiscal. Por exemplo, a Ministra Zélia Cardoso
justificou a Lei n° 8.0211990 afirmando ser
“impostergavel o reordenamento das financas
publicas” (BRASIL, 1990)°. Este é um periodo de
aumento da participacdo do IR na receita da Unido
(grafico 1) e estabilidade no nimero de declarantes
(grafico 2), apesar do grande aumento da faixa de
isengao durante o periodo (grafico 3).

Apds o Plano Real, sdo editadas varias normas que
foram justificadas como formas de modernizar o IRPF
e adapta-lo a nova realidade de precos estaveis,
incentivando a desindexagdo. Tomemos como
exemplo a Lei n° 9.249[1995, cuja Exposicao de
Motivos é direta: a reforma objetiva simplificar a
apuragao do imposto, uniformizar o tratamento
tributario dos diversos tipos de renda, e ampliar o
campo de incidéncia do tributo para alcancgar
rendimentos auferidos no exterior.

Entretanto, no meio dessas medidas justificadas com
base na modernizagao, ha uma medida de enorme
impacto distributivo, justificada por razdoes de
crescimento econémico de longo prazo: o fim da
tributagao sobre lucros e dividendos distribuidos a
pessoa fisica. Nas palavras do Ministro Pedro Malan,

5 A lei em questio, entre outras medidas, autoriza o Poder Executivo a
repatriar bens pertencentes aempresas brasileiras e pessoas fisicas
residentes no pais, sujeitos a uma aliquota de 25%.



“esse procedimento estimula, em razdo da
equiparagao de tratamento e das aliquotas aplicaveis,
o investimento nas atividades produtivas” (BRASIL,
1995).

Apds o Plano Real, ha um aumento sensivel no numero
de declarantes(grafico 2),mesmo com aquedagradual
no valor da faixa de isencgao. Isto pode ser explicado
pelo aumento do PIB per capita (grafico 3), levando
mais pessoas a ultrapassar o nivel minimo de renda
tributavel. Este aumento no numero de declarantes se
reflete num aumento da participagao do IR na receita
da Uniao (grafico 1), que perdura até 2002. Entretanto,
o valor da maior aliquota se estabiliza e o nUmero de
faixas passa por poucas transformacoes (grafico 5),
sem avancos na progressividade do imposto. No
periodo entre 1998 e 2004, as principais justificativas
alegadas para as mudangas no IRPF eram a
preocupacgio com o crescimento de longo prazo e a
preocupag¢io com a arrecadagio no curto prazo.

Em 2004, é aprovada a Lei 10.996/2004 visando
melhorar a progressividade do tributo - a primeira a
alegar este objetivo desde o Plano Real. Nas palavras
do entdo Ministro da Fazenda Antonio Palocci, a
medida visava “beneficiar o0s trabalhadores
assalariados em relagdo ao imposto de renda
incidente sobre os rendimentos provenientes do
trabalho assalariado”. Embora outras normas do
periodo tenham afetado a progressividade do imposto,
este ndo era o principal objetivo alegado quando de
suaproposicao ao Congresso. Talvez poristo,o periodo
pos-Plano Real é caracterizado pela estabilidade da
aliquota efetiva dos mais ricos, enquanto a aliquota
efetiva dos que ganham 3 ou 5 vezes a renda média
nacional aumenta (grafico 6, nao considera dedugdes
e isengoes).

Durante o restante dosanos 2000, ha algumas normas
de atualizagéo dos valores da tabela como resposta a
inflagdo acumulada, como a Lei n° 11.119/2005, e uma
Unica norma visando incentivar o crescimento de
longo prazo, editada em maio de 2007. Trata-se da Lei
n° 11.472[2007, que aumenta os valores maximos de
dedugdo do IR por investimento em projetos
esportivos. Ja nos anos 2010, houve uma
predominancia de normas que alteraram o IR por
motivagdes de curto prazo. Excetuando-se trés
normas no periodo compreendido entre 2012 e 2014,
cujas  justificativas principais focaram na
progressividade do imposto ou em questbes de
crescimento de longo prazo, as demais alegavam
motivagdes anticiclicas ou arrecadatérias. Por
exemplo,alein®12.469/2011foijustificada pelo entao

Ministro da Fazenda Guido Mantega como “uma

importante politica de manutencgéo do dinamismo da
atividade econdémica” (BRASIL, 2011). A motivagao
anticiclica voltaria em 2016, com a Lei n° 13.315/2016
diminuindo a aliquota de remessas ao exterior com o
objetivo explicito de evitar faléncias no setor de
turismo.

Outra justificativa importante para as mudancgas
legislativas no IR ao longo dos anos 2010 foi a
preocupacgao arrecadatéria do governo. A principal
norma neste sentido foi a Lei n° 13.254/2016, que
instituiu o Regime Especial de Regularizagao Cambial
e Tributaria (RERCT) buscando estimular a repatriagcao
de recursos mantidos no exterior, valendo-se da
mesma férmula de sucesso adotada ainda no inicio
dos anos 1990. O sucesso arrecadatorio do regime foi
tamanho que, apesar de ter duragao oficial de 210 dias,
foi prorrogado por lei posterior para o ano de 2017 e
atualmente conta com projetos de lei em tramite no
Congresso Nacional que visam restitui-lo por mais
uma temporada. De acordo com a justificativa trazida
pelo Senador Rodrigo Pacheco (entao no PMDB, hoje
no DEM) no PL n° 798/2021, estima-se que o RERCT
arrecadou mais de 175 bilhdes de reais aos cofres
publicos durante suavigéncia.

Assim, considerando todo o periodo, vemos que o
motivo justica tributaria esteve pouco presente nas
alteracoes legislativas. Essa conclusao vai no mesmo
sentido de Lazzari (2021), que demonstra que ao longo
de todo o periodo desde aredemocratizagdo o nimero
de leis tributarias propostas que tiveram o objetivo de
aumentar a progressividade do sistema tributario foi
infimo. Analisando as proposi¢cdes de pecas
legislativas apresentadas desde a redemocratizagao e
que sugerem alterar algum tributo, o autor concluiu
que apenas 51% foram classificadas como
progressivas. Note que Lazzari (2021) se refere a todos
os impostos, e nao somente ao IRPF. A atual proposta
de reforma do IRPF em debate no Congresso é a
primeira, desde 1999, cuja justificativa enfatiza a
modernizagao da estrutura do IRPF, citando
repetidamente a necessidade de adequar o regime
tributario brasileiro a padrdes observados no exterior.
Como discutido por Bottega et al. (2021), o efeito da
reforma proposta sobre a desigualdade é quase nulo.

5 Conclusoes

Durante o ‘periodo de ouro do desenvolvimentismo
brasileiro’, de 1947 até 1963, as mudangas no imposto
de renda foram justificadas por seu potencial
arrecadatdrio para o financiamento de politicas de
desenvolvimento econdémico. Legislagdes defendidas
por tornar o imposto de renda mais justo parecem



apenas complementares as principais mudangas da
legislagdo do imposto de renda no periodo.
Comparado com outros periodos, nesta época o IRPF
sofreu menos alteragdes.

Logo apods o Golpe Militar em 1964, grande parte das
medidas visava fomentar o crescimento de longo
prazo da economia e a
administragao fiscal. O crescimento acelerado do PIB
acompanhado da intensificagdo do debate acerca da
desigualdade na distribuicdo de renda no pais gerou

pressbes no governo, que acabou implementando

modernizagcao da

uma série de medidas cujas justificativas seriam
tornar a tributagao mais progressiva. Contudo, tendo
sido implementados uma série de incentivos fiscais
direcionados a setores vistos como centrais para o
crescimento econémico, como o agronegocio, o poder
distributivo da tributacgao ficava limitado, favorecendo
aconcentracgao de renda.

Com a hiperinflagdo, a maioria das mudangas no
periodo entre 1986 e 1994 ¢é motivada pela
necessidade da corregcao monetaria dos valores da
tabeladoimposto,exceto em 1986 devido ao aparente
(e breve) sucesso do Plano Cruzado. Apds o Plano Real,
seguem-se varias normas que objetivavam modernizar
o IRPF e adapta-lo a nova realidade de precos estaveis.
Entretanto, no meio das medidas de modernizagao, ha
impacto distributivo,
justificada com o argumento de que seria benéfica ao
crescimento de longo prazo: a isengao de dividendos,
aprovada em 1995. Nos anos 2000, ha poucas normas

uma medida de enorme

justificadas por preocupagao
progressividade do imposto, sendo a maior parte das
normas propostas ou como incentivo ao crescimento
de longo prazo, ou como corregdo monetaria dos

valores da tabela.

uma com a

Finalmente, nos anos 2010,

predominam as motivagbes de curto prazo,
especialmente a motivagao arrecadatéria em 2016 e

2017.

A principal diferenga entre o periodo da
redemocratizacio e osanteriores é asensivelquedana
progressividade do IRPF. Como discutido na secéao 1,
apesar das aliquotas efetivas de quem ganha 3 ou 5
vezes arenda média assumirem hoje valores préximos
dos atingidos na década de 1980, para aqueles que
ganham entre 10 e 15 vezes a renda média a aliquota
efetiva hoje é bem menor do que o padrao observado
entre os anos de 1975 e 1990. Podemos afirmar que,
desde a redemocratizagao, a diferenca de aliquota
efetiva de quem recebe 15 vezes a renda média em
relagao & quem recebe 3 tem constantemente sido
efetiva da

reduzida, indicando queda

progressividade do sistema tributario. Como este

uma
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calculo nao considera isengbes, abatimentos e
deducgodes, esta medida subestima a perda de
progressividade do tributo.

Desde 2017, nao houve implementagao de mudancgas
no IRPF. A atual proposta de reforma é a primeira,
desde 1999, cuja justificativa enfatiza a modernizacao
da estrutura do IRPF, citando
necessidade de adequar o regime tributario brasileiro
a padroes observados no exterior. Como sabemos, o
impacto da reforma atualmente proposta sobre a

repetidamente a

progressividade do imposto sera quase nulo (Bottega
et al., 2021). Assim, a atual reforma reitera a tendéncia
recente de subutilizagdo do IRPF comoinstrumento de
redistribuicao de leis que
determinaram aevolugao do IRPF no Brasil mostra que

renda. A analise das

foram poucasasvezes que o tributo foireformado com
a justificativa explicita de
instrumento para reduzir a desigualdade de renda.
Pelo contrario, a histdria da legislagio do imposto de
renda mostra que as mudangas que mais aumentaram

usa-lo como um

a progressividade do tributo se deveram
principalmente a busca, pela Unido, de aumentos da
arrecadagdo em momentos de crise fiscal. Assim, o
aumento da progressividade foi geralmente a
consequéncia secundaria de medidas tomadas por

outros motivos.
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