O IMPOSTO DE RENDA NA FONTE NO BRASIL

Gustavo Junqueira Carneiro Leao

1. Consideragées iniciais

Desde o momento em que se passou a tributar a renda, e nao mais
somente a propriedade ou o consumo, que as retengdes do rendimento
efetuadas pela fonte pagadora foram de suma importancia, sendo um dos

principais fatores para o sucesso da exagao.

Trata-se de um método extremamente prético e eficiente que evita a
evasao fiscal, onde por vezes o legislador atribui a uma pessoa com maior
capacidade financeira a obrigagdo pelo pagamento do imposto que seria
devido por agentes de menor capacidade financeira e, em outros casos,
atribui a terceiros o dever de reter e arrecadar o tributo devido pelo be-
neficidrio do rendimento, sob pena de, assim nio o fazendo, tornar-se o

préprio contribuinte, arcando com o 6nus da exacao.

O presente estudo demonstra alguns excessos que o legislador brasilei-
ro vem cometendo para aumentar indevidamente a sua arrecadagio, mas
que devem ser corrigidos para nao colocar em risco toda a sistemdtica que,

sem sombra de davidas, traz inimeros beneficios para a Administragao.

2. Aspectos histéricos da tributagio do imposto sobre a
renda na fonte

2.1. Inglaterra

No final do século XVIII, a Inglaterra passava por sérias dificul-
dades financeiras ocasionadas por investimentos bélicos, especialmente

em decorréncia de combates travados com a Franga que estava sob o
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comando de Napoleao Bonaparte. Por esse motivo, necessitando ampliar
a arrecadagao estatal, o Primeiro Ministro inglés, William Pitt, criou o
Triple Assessment em 1798, tributo que incidia sobre a renda e o patrimo-
nio, dividindo os contribuintes em trés classes, a saber: (i) os presumi-
velmente ricos — aqueles que consumiam produtos e servigos supérfluos
e luxuosos; (ii) os que possufam patrimoénio e renda razodveis; (iii) e, por
fim, os presumivelmente pobres.

Apesar de haver inimeras criticas em ser o primeiro tributo sobre
a renda, posto que sua incidéncia abarcava tanto o patriménio quanto
a renda, o Triple Assessment firmou um novo paradigma ao abandonar o
padrio da época em basear a tributagio sobre a propriedade e o consu-
mo. Sem didvida aqueles que nao o consideram imposto sobre a renda,
concordam que foi de grande influéncia para o surgimento do income rax

criado no ano seguinte.

O insucesso do Triple Assessment se deu principalmente em decor-
réncia do seu cardter voluntdrio, considerando que a maioria dos contri-
buintes declarava sua renda abaixo do limite de isen¢do vigente a época.
Isso porque, embora o imposto fosse lancado de oficio, havia a opgao
para o contribuinte de apresentar sua prépria declaragao. Sendo assim, a
arrecadagio foi muito inferior a prevista por William Pitt que, diante do
desse fracasso, direcionou seus esfor¢os para a administragao do imposto
na criacao do Act de 1799.

O income tax de 1799 passou a incidir sobre todos os rendimentos
daqueles que residiam na Gra-Bretanha, tendo como justificativa a pro-
mogao de recursos para subsidiar os gastos com a guerra.

Com a assinatura do Tratado de Amiens, em 25 de margo de 1802,
que pos fim as hostilidades existentes entre Franga e Reino Unido duran-
te as chamadas Guerras Revoluciondrias Francesas, foi declarado o fim

da guerra, o que levou a extin¢io do imposto sobre a renda.

O periodo de paz perdurou por apenas um ano e, em 1803, em

virtude da retomada da guerra com a Franga, o novo Primeiro Ministro
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da Inglaterra, Henry Addington, instituiu novo imposto sobre a renda,
com a introdugao de algumas novidades, tais como o conceito de “fonte”

da renda.

Esse conceito comportava a segregagao da renda em cédulas diferen-
tes, com tratamento especifico para cada tipo de renda conforme a sua
fonte produtora, podendo ser terras, propriedade pessoais, dentre outras,

facilitando também a tarefa de apuracio.

Além disso, previu a exigéncia do “autolangamento”, em que o pré-
rio contribuinte tinha a obrigaciao de declarar sua renda verdadeira por
gac

fonte, tornando mais eficiente o controle pelas autoridades tributdrias.

Por fim, e talvez a caracteristica mais importante, a nova legislagao
determinou a retengdo do imposto junto a prépria fonte produtora do
rendimento, reduzindo, assim, as dificuldades de determinac¢io da ren-
da apenas junto a cada contribuinte individual, situa¢do que permitia a

evasio do imposto.

De acordo com o doutrinador Gabriel Ardant', a técnica da tributa-
¢ao na fonte viabilizou o sucesso do imposto em um cendrio de consoli-
dacio da sociedade industrial, representado pelo aumento das empresas
e da massa trabalhadora. Ainda, afirma que a evolugao politica e econd-
mica foi o elemento que permitiu a aplicagao do imposto sobre a renda
e que a falta de uma “infraestrutura econdémica” na Itdlia, comparada
as economias inglesa e alema, comprometeu o sucesso da arrecadagao
naquele pais.

Porém, ao mesmo tempo em que o conceito de “fonte” permitiu o
desenvolvimento de uma bem sucedida técnica de arrecadacio e reten-
a0, as cédulas nao traziam a defini¢do de renda, sendo que o sistema

original de reten¢io nio trazia a responsabilidade tributdria somente da

1. Cf. ARDANT, Gabriel. Histoire de [’impét. [s.l]: Fayard, 1972. livre IL. p. 415
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fonte pagadora dos rendimentos. Nesse contexto, Piroska Soos* afirma
que de acordo com a “Schedule A”, da Lei de 1803, os locatdrios de imé-
veis podiam deduzir o imposto pago diretamente do aluguel devido ao
proprietarios. Esses dados reforcam a tese de que a técnica original da
cédula em 1803 facilitava a arrecadacio, contudo, sem se consubstanciar

na técnica cedular.

2.2. Alemanha

De acordo com Grossfeld e Bryce?, na Alemanha, Karl Freiherr von
Stein, estadista e lider da reforma prussiana, defendeu a introdugao de

um tributo “de guerra” que incidiria sobre a renda de todos os habitantes.

Assim, em 1808 foi instituido um tributo na Prussia que tinha como
caracteristicas ser geral, pautado na capacidade dos individuos, taxas
progressivas, declaragdo obrigatdria e com a reten¢io na fonte em alguns

casos, tais como saldrios, dividendos e juros.

Deste modo, percebe-se que do mesmo modo em que ocorreu na
Inglaterra, a perspectiva alema via no tributo sobre a renda uma forma de
a populagdo auxiliar na capitalizacao do Estado, o que se fez necessdrio
diante das despesas surgidas com as guerras, ou para financiar novas
batalhas, sendo o mecanismo de fonte implementado para garantir a

arrecadacio do tributo.

2. Cf. SOOS, Piroska E. The Origins of Taxation at Source in England. Amster-
dam: IBFD, 1997. p. 159.

3. Cf. GROSSFELD, Bernhard ¢ BRYCE, James. A Brief Comparative History
of the Origins of the Income Tax in Great Britain, Germany and the United States. 7he
American Journal of Tax Policy. v. 2, p. 225-226.
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2.3. Estados Unidos

O imposto sobre a renda nos Estados Unidos, assim como na In-
glaterra e na Alemanha, surgiu em periodo de guerra, sendo importante
fonte de renda para financiar operagoes militares contra os rebeldes dos

Estados do Sul, que visavam a secessao.

A Camara dos Representantes do Congresso dos Estados Unidos,
em 1862, por intermédio do Committee on Ways and Means, apresentou
uma proposta de imposto sobre a renda como parte de um conjunto de

tributos criados para financiar a Guerra Civil.

A proposta aprovada teve por base a tributacio na fonte sobre di-
videndos e juros de titulos pagos por companhias ferrovidrias, sobre
dividendos pagos por institui¢des financeiras e companhias de seguro,
e também sobre os saldrios de servidores pablicos que excedessem a 600
délares. Criou-se, entdo, o “dever de renda” (income duty). Esse imposto
incidiria sobre todos os ganhos, lucros e rendas anuais auferidas por resi-
dentes individuais & aliquota de 3% sobre a renda acima de 600 ddlares
e abaixo de 10.000 ddlares, mas de 5% incidente sobre a renda que ul-
trapassasse os 10.000 délares. Instituiu-se a obrigacao de apresentagio de

declaragdo por parte de todos os contribuintes.

Dois anos apés, o imposto foi aperfeicoado pelo “1864 Act”, que
colocou em debate o tema da progressividade do tributo, aumentou a ali-
quota mdxima para 10% sobre os rendimentos acima de 10.000 délares;
o recolhimento na origem foi mantido; medidas foram adotadas para se
evitar a fragmentagdo da renda familiar visando beneficiar-se de isengoes;

poderes administrativos do fisco foram refor¢ados; entre outras medidas.
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2.4. Problemas comuns a todos os paises com a institui¢cao
do imposto sobre a renda que foram superados com o
mecanismo de reten¢ao na fonte

Até a criagdo de um imposto sobre a renda os tributos alcangavam
predominantemente o consumo da popula¢io e o patriménio (sobretudo

as terras).

Havia um cardter de voluntariedade no consumo acima do minimo
existencial, pois, em ultima andlise, a op¢do por incorrer ou nio no fato
juridico tributdrio ficava ao alvedrio do contribuinte, considerando que

a decisao pelo consumo cabia a ele, o que justificava os expenditure taxes.

A tributagio sobre a renda rompeu com o cardter da voluntariedade
na tributa¢io numa época em que predominavam os governos liberalis-
tas. A renda também nao era vista como um elemento que o contribuinte
poderia decidir ou controlar, diminuindo sobremaneira a ‘vontade’ que

este teria sobre a parcela de seu patriménio sujeita a tributacio.

A retengio do tributo pela fonte pagadora serviu como um instru-
mento facilitador, atribuindo a terceiro a responsabilidade soliddria de

recolher o tributo, evitando assim, a evasio fiscal.

Outro problema corrente a época e que também superado pela re-
ten¢do de fonte, foi a quebra da privacidade. Numa época em que pre-
dominavam os principios liberais conservadores os individuos viam a
obrigatoriedade de prestar informagées ao fisco como sendo uma inter-
feréncia do Estado em assuntos privados. Nesse contexto a retengio na
fonte e informacgoes prestadas pela fonte pagadora ajudaram a evitar a

evasao fiscal.

Superado o periodo de guerra e iniciado o tempo de paz, o imposto
sobre a renda inicialmente ¢ extinto, mas posteriormente retorna como
fonte regular de recursos pablicos em virtude de uma mudanga das fon-
tes de riqueza no final do século XIX. Com a Revolugio Industrial e

demais acontecimentos, boa parte da riqueza das nacoes passou a ser
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representada por saldrios e honordrios profissionais. Assim, os tributos
sobre a propriedade e sobre as terras nao conseguiriam captar essa nova
modalidade de renda. Os tributos sobre o comércio exterior poderiam

captar esses novos signos presuntivos de receita.

Com efeito, as bases imobilidrias de riqueza passaram a segundo
plano, na medida em que o capitalismo desenvolvia-se e alterava o qua-
dro social. A capacidade tributdria assumiu diferentes formas, tais como

acoes e dividendos.

Diante do exposto, as alteragées no ambiente econdmico no século
XIX implicaram a mudanga dos signos presuntivos de riqueza, de for-
ma que o imposto de renda surge como importante meio para que haja
imposi¢ao sobre novas modalidades de riqueza, época em que as fontes
pagadoras foram de suma importincia, sendo responsdveis pela retengao

e recolhimento do imposto.

3. O Principio da Praticabilidade

O Principio da Praticabilidade, de acordo com Regina Helena Costa’,
ode ser conceituado como “o conjunto de técnicas que visam a viabili-
q

zar a adequada execugdo do ordenamento juridico”.

No mesmo sentido César Garcia Novoa’® se utiliza do conceito de
que se trata de um conjunto de meios e técnicas utilizadas com o objetivo

de viabilizar a aplicagao das leis.

Para os defensores da praticabilidade, a utilizagao de mecanismos
que visem 2 simplificagdo e efetivagio da tributag¢do é um requisito a
qualquer busca pela efetividade do Direito. Dessa forma, deve ser supe-
rada qualquer discussdo acerca da validade da praticabilidade, pois além

4. COSTA, Regina Helena. Praticabilidade e justica tributdria: exequibilidade de
lei tributdria e direitos do contribuinte. Sio Paulo: Malheiros, 2007.

5. NOVOA, César Garcia. El reto de la simplificacion de los sistemas tributarios.
Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 331.
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de vilida, ¢ tao ou mais necessdria do que qualquer outro principio nor-

teador do Direito e da Administra¢io Publica.

A tributagio na fonte permite a simplificagdo dos processos de arre-
cadacio e de fiscalizagdo, promovendo um ambiente de comodidade e de

seguranga, resguardando de modo salutar a mdquina estatal.

No entanto, uma hipédtese de antecipagio do pagamento do impos-
to, em comparagio com o momento em que se aperfeicoa o fato gerador,
depende de razées que autorizem o Estado a constranger o patriménio
do contribuinte antes do término do periodo de apuracio, o que depen-
de, no caso, do atendimento 2 eficiéncia, expresso na praticabilidade. Im-
portante salientar que, necessariamente, hd que se promover um exame

de proporcionalidade, no qual se deve verificar:

®) aadequacido da norma — no sentido de ser ela apta a fomentar
o fim que se propée, ora a reten¢do na fonte, enquanto meio
de antecipagdo, imprime 2 atividade tributdria respectiva
uma maior margem de eficiéncia. Instrumentos que evitem
um afastamento absoluto da capacidade contributiva.

(ii) a necessidade da norma — dependerd da consideracio de hi-
péteses outras que sejam igualmente aptas, mas que sejam
menos restritivas a regra da capacidade contributiva; e

(iii)  a proporcionalidade da norma em sentido estrito — considera
os ganhos e perdas e perpetrados, o que no caso dependerd do
beneficio de eficiéncia na arrecadagio e na fiscalizagio pro-
vocados, comparados com os decréscimos decorrentes desta
base de cdlculo proviséria.

A praticabilidade, no entanto, encontra limites que devem ser cuida-
dosamente observados. Para Regina Helena Costa®, os limites se encon-
tram expressos na Constituigio da Republica que “abriga os lineamentos

para o adequado exercicio da agao estatal de exigir tributos”. Desse modo,

6. Ibidem.
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em nome da simplificagio nio podem ser superados: (i) a previsio das
regras-matrizes de incidéncia; (ii) a classificacio dos tributos; (iii) a repar-
ticdo de competéncias tributdrias; e (iv) as limitagdes ao poder de tributar.

A tributagio na fonte, inserta no Principio da Praticabilidade, deve
ser utilizada pelo legislador com vistas a efetivacio dos demais principios
existentes no ordenamento juridico brasileiro, sem afrontar os demais

principios e direitos dos contribuintes.

4. O Withholding Tax e o Taxation at Source

Para melhor entendermos as formas de tributagao na fonte, recorre-
mos as classificagoes analisadas por Piroska Soos’, segundo quem o im-
posto sobre a renda retido pode se dar sob a forma de withholding income
tax ou taxation at source.

O withholding income tax faz parte do chamado agency principle
onde um terceiro retém o imposto sobre a renda do contribuinte de fato
e repassa 0 montante retido para sujeito ativo. Assim, a sistemdtica se

opera em duas etapas:

) retengio do imposto da renda a ser paga para outra pessoa; €
(ii) repasse do montante do imposto retido para o ente tributante
(“deduct and remit”).

Nessa modalidade, podemos vislumbrar claramente uma conexio
necesséria entre o momento da retengio e o repasse do imposto de renda,

que normalmente ocorre em seguida a retengio.
A sujeigdo passiva do tributo nasce com o contribuinte de fato, sen-
do a fonte pagadora um mero érgio coletor que tem por obrigacio: a

retengdo do tributo, o recolhimento para os cofres publicos e podendo,

7. Cf. SOOS, Piroska E. The Origins of Taxation at Source in England. Amster-
dam: IBFD, 1997. p. 11-16.
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ainda, ter que informar ao Fisco as reten¢oes efetuadas em separado das
que lhe sdo préprias. Num segundo momento, caso ndo cumpra o seu de-
ver estabelecido por lei, a critério do Fisco, ela passa a ser o sujeito passivo

com a obrigacio de recolher o tributo nao retido com recursos préprios.

Ja no taxation at source a fonte pagadora é tributada sobre o imposto
de renda devido pelo beneficidrio do rendimento, ficando-lhe assegurado
o direito de deduzir do rendimento pago o valor do imposto. Nesta mo-

dalidade, a sistemdtica também se opera em duas etapas:

(M) a fonte ¢ tributada sendo ela responsdvel pelo recolhimento
do imposto sobre a renda; e

(i)  afonte se recupera do tributo recolhido, deduzindo-o do ren-
dimento pago ao beneficidrio (“deduct and retain”).

Nesta hipétese, nio hd conexio necessdria entre o momento em que
a fonte efetua o recolhimento do tributo e 0 momento em que ela se
recupera do mesmo. A fonte é tributada como se os lucros tributados
pertencessem a ela, sendo-lhe assegurado direito de recuperar o imposto
de renda recolhido mediante a permissio de deduzi-lo quando do paga-

mento do rendimento. A deducio € vista como um direito da fonte.

O sujeito ativo poderd cobrar o imposto exclusivamente da fonte
pagadora que desde o inicio ¢ o sujeito passivo do tributo, nao podendo

se voltar nunca contra o beneficiirio dos rendimentos.
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5. Histérico da tributacao do IR Fonte no modelo brasileiro,
a substituicao tributdria e a reten¢ao na fonte

O Imposto Geral sobre a Renda foi instituido no Brasil em 1922,
por meio da Lei n. 4.625%, prevendo o inicio de sua arrecadagao para
1924, o que se deu de forma timida. O tributo era previsto em apenas um

artigo com oito incisos, insertos na lei do or¢amento.

Contudo, antes de sua efetiva aplicagdo, o recém criado tributo so-
freu substancial alteragio pela Lei n. 4.783, de 31/12/1923, abandonan-
do a tributacio sobre a renda global e adotando um sistema misto, no
qual os rendimentos seriam agrupados em categorias e ficariam sujeitos
a taxas proporcionais. Ainda, sobre a renda global incidiriam taxas com-
plementares. Assim, os rendimentos foram divididos em quatro categorias:
(i) Comércio e Industria; (ii) Capitais e Valores Mobilidrios; (iii) Saldrios
publicos e particulares e qualquer espécie de remuneragao; e (iv) Exercicio

de profissdo nao comercial.

Da mesma forma com que ocorreu nos paises percussores da tribu-
tagdo sobre a renda houve forte resisténcia quanto a quebra do sigilo. A
prépria Lei n. 4.783/23, em seu artigo 3°, § 7°, previa que as declaragoes
dos contribuintes estavam sujeitas a revisao dos agentes fiscais, que nao
podiam solicitar a exibicao de livros de contabilidade, documentos de
natureza reservada ou esclarecimentos, devassando a vida privada. Essa
proibicdo tinha suped4neo no Cddigo Comercial de 1850, art. 17, que
dispunha que nenhuma autoridade, juizo ou tribunal, sob pretexto al-
gum, por mais especioso que seja, poderia praticar ou ordenar alguma
diligéncia para examinar se o comerciante arruma ou nio devidamente

seus livros de escritura¢io mercantil, ou neles tem cometido algum vicio.

8. Lein. 4.625/22:

“Art. 31. Fica instituido o imposto geral sobre a renda, que serd devido, annual-
mente, por toda a pessoa physica ou juridica, residente no territorio do paiz, ¢ incidird,
em cada caso, sobre o conjunto liquido dos rendimentos de qualquer origem”.
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Essa proibi¢ao perdurou até a publicacio do Decreto-lei n. 1.168/39,

cujo artigo 14 deu mais poder a fiscalizagdo. Até a edigao desse normati-

vo entendia-se que a administragao tributdria invadiria a privacidade do

contribuinte e teria acesso a dados pessoais, o que era indesejado.

Posteriormente, no governo de Getulio Vargas, com o surgimento

do Estado Novo, foi promulgada a Constitui¢io de 1934, na qual o Im-

posto sobre a Renda passou a ter status Constitucional e sua competéncia
impositiva ficou sendo da Unijo.

Art. 6 - Compete também, privativamente & Unio:

I — Decretar imposto:

) de renda e proventos de qualquer natureza, excetuada a renda ce-
dular de iméveis;

Em 1937, foi promulgada nova Constitui¢io, alterando o dispositivo

em questao:

Art. 20 —E da Competéncia privativa da Unido:
I — Decretar imposto:
(...)

¢ de renda e proventos de qualquer natureza.

Com o fim do Governo de Getulio Vargas foi promulgada a Carta

Magna de 1946, passando o Imposto sobre a Renda ser regido pelo se-
guinte dispositivo:
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Art. 15 — Compete a Unido decretar imposto sobre:

IV — renda e proventos de qualquer natureza

§ 32 A Unido poderd tributar a renda das obrigagées da divida pui-
blica estadual ou municipal e os proventos dos agentes dos Estados
e dos Municipios, mas nio poderd fazé-lo em limites superiores aos
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que fixar para as suas préprias obrigacoes e para os proventos dos
seus proprios agentes.

Somente em 1954, ou seja, 32 anos ap6s a criagio do imposto sobre
a renda ¢ que se instituiu a retengdo do imposto de renda na fonte no
Brasil, por meio da Lei n. 2.354, como forma de simplificar a tributagio
das pessoas fisicas assalariadas que recebiam rendimentos de apenas uma
fonte pagadora. Essas pessoas ficavam dispensadas de apresentar declara-

¢ao de rendimentos.

Inicialmente, o imposto na fonte incidia sobre rendimentos do tra-
balho provenientes do exercicio de empregos, cargos ou fungoes entre
Cr$ 4.167,00 a Cr$ 10.000,00 mensais. Nao havia qualquer reten¢io
para quem auferisse rendimentos mais elevados, pois nesse caso o im-
posto somente era apurado por ocasido da declaragio de rendimentos. O
valor do imposto na fonte era diferenciado, em fungao do estado civil e
da quantidade de filhos do contribuinte. Nio estava sujeito a progressi-
vidade, mas apenas verificava-se na tabela a classe de rendimento mensal

em que se enquadrava o contribuinte.

A Lei n. 2.354/54, art. 12, § 5°, permitia deduzir do imposto a
pagar, a partir da declaragio de rendimentos de 1956, as importancias
descontadas na fonte do trabalho assalariado. Nio era uma situacao co-
mum, pois o imposto na fonte sobre o trabalho assalariado basicamen-
te ndo incidia para quem auferisse rendimentos superiores ao limite de
obrigatoriedade de apresentacio da declaracao. Assim, a tributacio na
fonte era para ser excludente da apresentagio da declara¢io, visando a di-
minui¢do da quantidade de formuldrios entregues. Para se ter uma ideia,
0 campo para informar o imposto retido na fonte s6 foi introduzido no
inicio da década de 1960.

Sendo assim, tal qual 0 modelo inglés, o brasileiro buscava a simpli-

cidade (praticidade) na arrecadacio e a reducao das evasoes fiscais.
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Com a Lei n. 4.506, de 30 de novembro de 1964, o imposto de
renda descontado na fonte também passou a contemplar os rendimentos
de autdnomos e aluguéis. Ficaram sujeitos ao desconto na fonte de 10%,
como antecipagio do que fosse apurado na declaracio de rendimentos
do beneficidrio, as importancias superiores a Cr$ 100.000,00, pagas ou
creditadas por pessoas juridicas a pessoas fisicas, em cada més, a titulo
de comissoes, corretagens, gratificagdes, honordrios ou remuneragdes por
qualquer servico prestado quando o beneficidrio nio fosse diretor, sécio
ou empregado da fonte pagadora. As importincias pagas ou creditadas
mensalmente pelas pessoas juridicas a pessoas fisicas a titulo de aluguéis
também ficaram sujeitas a0 desconto do imposto de renda na fonte a

raziao de 10%.

Nos anos de 1974 e 1975, a inflagiao chegou a 34,5% e 29,4%’,
respectivamente. A restituicdo do imposto apurado na declaragio de
rendimentos era devolvido em valores nominais. Os contribuintes que
tinham imposto retido antecipadamente na fonte eram reconhecidamen-
te prejudicados, pois antecipavam o imposto e recebiam o valor pago
a maior meses ou anos apds, sem correcio. Para reparar essa situacio,
na declaragio de rendimentos de 1976, ano-calenddrio de 1975, foram
acrescentados 30% ao imposto retido na fonte, a titulo de corregao. A
cada ano a inflagao anual aumentava e o percentual de ajuste passou para
45%, para 55% e depois para 90%. Em 1983 e¢ em 1984, a inflagao anual
jé ultrapassava 200%. O percentual nico de corre¢io nio mais refletia a
realidade e era injusto com os que antecipavam o imposto, principalmen-
te nos primeiros meses do ano-base. Na declarac¢io de 1987, ano-base de
1986, com a diminuigao do impeto inflaciondrio, a corre¢do do imposto
na fonte foi extinta. Em 1988, foi instituido o primeiro indexador, Obri-

gacoes do Tesouro Nacional (OTN), para servir de base ao valor a ser

9. Indices apurados pelo IGP-DI da FGV.
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restituido, que alterou no decorrer dos anos seguintes até que em 1996,

com a extingio da correcdo monetdria a atualizacio foi extinta.

Hoje a sujeigao passiva encontra respaldo no CTN, art. 121, in verbis:

Art. 121. Sujeito passivo da obrigagio principal é a pessoa obrigada
ao pagamento de tributo ou penalidade pecunidria.

Pardgrafo tnico. O sujeito passivo da obrigagao principal diz-se:

I - contribuinte, quando tenha relacio pessoal e direta com a situa-
4o que constitua o respectivo fato gerador;

IT - responsdvel, quando, sem revestir a condi¢do de contribuinte,
sua obrigacio decorra de disposi¢do expressa de lei.

Desse modo, a sujei¢do passiva na relagdo juridica tributdria pode
se dar na condigio de contribuinte ou de responsdvel pela retengio e
recolhimento. Nos rendimentos sujeitos ao imposto de renda na fonte o
beneficidrio do rendimento é o contribuinte, titular da disponibilidade
econdmica ou juridica de renda. J4 a fonte pagadora, por expressa de-
terminagdo legal, substitui o contribuinte em relacio ao recolhimento
do tributo, cuja reten¢do estd obrigada a fazer, caracterizando-se como

responsdvel tributdrio.

A fonte pagadora ¢ uma terceira pessoa vinculada ao fato gerador
do imposto de renda, a quem a lei atribui a responsabilidade de reter e
recolher o tributo em nome do contribuinte. Assim, a responsabilidade
do contribuinte cessa nos casos em que o regime ¢ de retengao exclusiva
ou passa a ser supletiva no regime de retengo por antecipagio.

Através do Parecer Normativo Cosit n. 1/2002, as autoridades fis-
cais brasileiras jd externaram seu entendimento, trazendo seu entendi-

mento a respeito da tributagao na fonte:

IRRF. RETENCAO EXCLUSIVA. RESPONSABILIDADE.

No caso de imposto de renda incidente exclusivamente na fonte, a
responsabilidade pela retencio e recolhimento do imposto é da fonte
pagadora.
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IRRF. ANTECIPACAO DO IMPOSTO APURADO PELO
CONTRIBUINTE. RESPONSABILIDADE.

Quando a incidéncia na fonte tiver a natureza de antecipagio do
imposto a ser apurado pelo contribuinte, a responsabilidade da fonte
pagadora pela retencio e recolhimento do imposto extingue-se, no
caso de pessoa fisica, no prazo fixado para a entrega da declaragio
de ajuste anual, e, no caso de pessoa juridica, na data prevista para
o encerramento do periodo de apuragdo em que o rendimento for
tributado, seja trimestral, mensal estimado ou anual.

Disciplina o disposto que nos casos de retengao exclusiva a respon-

sabilidade pela reten¢do e recolhimento é exclusiva da fonte pagadora,

’

enquanto que na modalidade de antecipacio a fonte pagadora ¢ mera

agente de recolhimento em nome da pessoa fisica ou juridica beneficidria

dos rendimentos.

No mesmo parecer j4 se vislumbravam os casos de nio retengio ou

nio repasse dos valores retidos aos cofres publicos:
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IRRF. ANTECIPACAO DO IMPOSTO APURADO PELO
CONTRIBUINTE. NAO RETENCAO PELA FONTE PAGA-
DORA. PENALIDADE.

Constatada a falta de reten¢do do imposto, que tiver a natureza de
antecipagio, antes da data fixada para a entrega da declaragio de
ajuste anual, no caso de pessoa fisica, ¢, antes da data prevista para
o encerramento do periodo de apuragio em que o rendimento for
tributado, seja trimestral, mensal estimado ou anual, no caso de pes-
soa juridica, serdo exigidos da fonte pagadora o imposto, a multa de
oficio e os juros de mora.

Verificada a falta de retencio apés as datas referidas acima serdo exi-
gidos da fonte pagadora a multa de oficio ¢ os juros de mora isolados,
calculados desde a data prevista para recolhimento do imposto que
deveria ter sido retido até a data fixada para a entrega da declaragao
de ajuste anual, no caso de pessoa fisica, ou, até a data prevista para
o encerramento do periodo de apura¢io em que o rendimento for tri-

butado, seja trimestral, mensal estimado ou anual, no caso de pessoa
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juridica; exigindo-se do contribuinte o imposto, a multa de oficio e
os juros de mora, caso este nao tenha submetido os rendimentos &
tributacio.

IRRF RETIDO E NAO RECOLHIDO. RESPONSABILIDADE
E PENALIDADE.

Ocorrendo a retengio e o nao recolhimento do imposto, serdo exi-
gidos da fonte pagadora o imposto, a multa de oficio e os juros de
mora, devendo o contribuinte oferecer o rendimento a tributacio e

compensar o imposto retido.

Assim, resta claro que o nosso ordenamento juridico permite que se-
jam adotadas tanto a withholding income tax como também a taxation at
source. A primeira forma se mostra presente nos casos em que a legislagao
atribui a terceiro a responsabilidade pela retengio e o recolhimento do
imposto, sob a forma de antecipagio do que serd devido, resguardando
ao Fisco a possibilidade de cobrar de qualquer das partes o tributo que
nio tenha sido pago. O exemplo mais claro dessa retengdo consiste no
pagamento de trabalho assalariado, cabendo a fonte a retencio, mas po-
dendo o Fisco exigir o tributo nao pago tanto da fonte pagadora, quanto

do beneficidrio dos rendimentos.

Nas retencoes de fonte como antecipagio, resta claro que a fonte
nao ¢ sujeita passiva de qualquer relaao tributdria, mas uma mera agente

arrecadadora, a qual se imp6e uma obrigacio de fazer, sendo vejamos:

(i) a retengdo na fonte tem escopo na lei. Caso se entenda que
a fonte é o sujeito passivo, a reten¢io teria que ter natureza
privada, o que ndo se verifica;

(ii) se a fonte retiver o tributo, mas nio recolher, ela incorrerd no
crime de apropriacio indébita (Lei n. 8.137/90, art. 2°, II).

(iii)  quando da reten¢do, nio hd de se falar em relacio juridico-
-tributdria, pois o fato gerador nao se aperfeicoou, nio tendo
ainda ocorrido o surgimento da obrigagio tributdria.

(iv)  afonte ndo terd a sua responsabilidade afastada antes da data

final para a entrega da declaracio anual de ajuste.
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A taxation at source, por sua vez, é usualmente encontrada nos casos
em que a tributa¢do ¢ exclusiva de fonte, nao podendo o Fisco exigir o re-
colhimento pelo beneficidrio dos rendimentos, mas tao somente da fonte
pagadora. Encontramos exemplos nos prémios de loterias, prémios em
concursos esportivos, prémios pagos aos proprietdrios e criadores de ca-
valos de corrida, pagamento a beneficidrio nao identificado, titulos de ca-
pitalizacio, rendimentos pagos a pessoas juridicas por sentenca judicial,
multas por rescisio de contratos, e também nos rendimentos de pessoas
fisicas ou juridicas residentes ou domiciliadas no exterior. Nesses casos,
nas hipéteses de nao retencio pela fonte pagadora o Fisco tem entendido
que o rendimento recebido deve ser considerado como sendo liquido, de-

vendo sua base de célculo ser reajustada (gross-up) para fins de tributagao.

6. Criticas ao desenvolvimento do imposto sobre a renda
na fonte no modelo brasileiro

O modelo brasileiro de tributacio na fonte traz iniimeros beneficios

para o Fisco, dentre os quais podemos enumerar:

(@)  a agilidade e rapidez na arrecadacio, tornando-a mais sim-
ples e econdmica;

(b) a facilidade em localizar o rendimento;

(©) a facilitagdo no controle e cumprimento das obrigagées tribu-
tdrias;

(d) a identificacao dos beneficidrios de rendimentos;

(e a reducio do universo de contribuintes a serem fiscalizados;

) a prevengio as evasoes fiscais;

(g) a possibilidade de o Fisco efetuar uma tributagao cedular,
ora através da sistemdtica de retengdo pela fonte pagadora,
ora determinando que a fonte pagadora atue como substituta
tributdria; e

(h)  funciona em regime de bases correntes, mantendo o fluxo de
caixa permanente do Erdrio.
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Contudo, no decorrer das tltimas décadas, alguns fatores vém des-
colando a sistemdtica brasileira do espirito da fonte, cerceando o contri-

buinte de alguns direitos bésicos, conforme serd abordado a seguir.

6.1. A auséncia de correcao monetdria dos valores anteci-
pados durante o ano-calendério

As retengoes efetuadas pelas fontes pagadoras que nao consistam
em tributagao exclusiva de fonte, nio sofrem a incidéncia de juros, sendo

restituido em valor nominal.

Claramente a auséncia de atualizag¢do dos valores antecipados fere
o Principio da Isonomia, tanto vertical quanto horizontal, entre contri-
buintes que tiveram valores retidos e aqueles que permaneceram com o
montante ‘desbloqueado’ para consumo ou investimento com obten¢io

de lucro.

Essa situagio se agrava nos casos em que ao final do exercicio os valo-
res se configuraram recolhidos a maior, pois a legislagio em vigor s6 permi-
te que haja atualizagao desses valores, sobre os quais nao houve fato gerador
do tributo, a partir da entrega da declaragao de ajuste anual, que ocorre em

abril, ou seja, pelo menos 5 meses apds a tltima retengao efetuada.

Em menor escala, o mesmo ocorre com as pessoas juridicas que op-
taram pela sistemdtica do lucro real anual. A tais contribuintes s6 se
permite a atualizagdo dos valores recolhidos a maior a partir do ano-

-calenddrio subseqiiente ao encerramento do periodo.

6.2. Falta de previsao para restituicao imediata do tributo
retido indevidamente

As retengoes efetuadas na fonte em montante superior ao valor de-
vido sdo restituidas a partir do més da entrega da declaragao no ano subse-

quente, em lotes estabelecidos pela Secretaria da Receita Federal, podendo,

57



Gustavo Junqueira Carneiro Ledo

sob discricionariedade da mesma, incluir o contribuinte na “malha fina”
situacdo em que o mesmo deverd aguardar comunicado do 6rgao para
prestar os devidos esclarecimentos. Esse procedimento, nos dizeres do
Professor Roque Antonio Carrazza'®, pode ser entendido como “uma
abstra¢io ao processo de verificagao de inconsisténcias da declaragio do
imposto IRPF e IRP], age como uma espécie de ‘peneira’ para os proces-
sos de declaragdes que estao com alguma pendéncia, impossibilitando a
sua restitui¢do, e em alguns casos resultando investigagao mais aprofun-
dada sobre o contribuinte declarador por parte da Receita Federal”. Ao
fim desse procedimento, tendo razio o contribuinte, a restituicdo serd

objeto de “lotes extras™.

Mais uma vez, fica patente o abuso cometido pelo legislador brasi-
leiro e a afronta a dispositivos constitucionais, sendo vejamos o que reza

a Carta Magna:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contri-
buinte, é vedado 4 Unio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios:

§ 7° - os tributos retidos na fonte cujo fato gerador nio ocorra
devem ser restituidos imediatamente, o que obrigaria a devolugao
do imposto, no mais tardar, quando da entrega da Declaracio de

Rendimentos. (Incluido pela EC n. 3, de 1993)

10. CARRAZZA, Roque Antonio. Imposto sobre a renda (perfil constitucional e
temas especificos). Sio Paulo: Malheiros, 2005.

11. Lein. 9.250/95:

“Art. 16. O valor da restituicao do imposto de renda da pessoa fisica, apurado em
declaragio de rendimentos, serd acrescido de juros equivalentes a taxa referencial do
Sistema Especial de Liquidacio e de Custédia - SELIC para titulos federais, acumula-
da mensalmente, calculados a partir da data prevista para a entrega da declaragio de
rendimentos até o més anterior ao da liberagdo da restituicio e de 1% no més em que o
recurso for colocado no banco a disposicio do contribuinte”.
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Os valores retidos indevidamente, cujo fato gerador nio ocorreu,
deveriam ser restituidos imediatamente com a entrega da declara¢ao de
ajuste anual e ndo em lotes, seguindo a conveniéncia da administragao

tributdria.

6.3. Utilizacao da mesma tabela progressiva, com menos
descontos a serem considerados do que a tributagio ao
final do exercicio

A legislagao brasileira determina que a retengao na fonte pelas fontes
pagadoras seja feita com uma tabela progressiva que representa 1/12 da
tabela anual utilizada ao final do exercicio. No entanto, para que seja
realizada a retengdo mensal, apenas parte das deducoes a que o contri-
buinte tem direito de abater ao final do exercicio poderd ser considerada,
de modo que aqueles que possuem apenas uma fonte de renda, na quase
totalidade dos casos, terd suas retengdes mensais em valor superior ao

efetivamente devido.

Parece evidente que a utilizacio pelo legislador brasileiro da reten-
¢ao na fonte em bases sabidamente superiores aquelas devidas de fato
afronta o Principio da Capacidade Contributiva, for¢ando que o contri-
buinte tenha aportes aos cofres publicos em valores acima do seu dever

de contribuigao para com o Erdrio.

6.4. A tributagao antecipada pela fonte pagadora

Além de tudo o que foi dito, a prépria retengao de fonte encontra
criticas por parte da doutrina. O Professor Gilberto de Ulhda Canto'?
entende que o conceito de renda, para fins de incidéncia do imposto

sobre a renda, deve se ater ao efetivo acréscimo patrimonial da renda,

12. CANTO, Gilberto Ulhéa. Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza. p. 11-13.

59



Gustavo Junqueira Carneiro Ledo

devendo a moeda estar disponivel a livre fruicao pelo contribuinte, ou ao
menos um direito que seja passivel de imediata fruicdo em um determi-

nado periodo de tempo.

Com isso, afirma que esse mecanismo de arrecadacio ¢ passivel de
questionamento, tendo em vista que pode ser entendida como possivel

desconsidera¢ao da base de célculo do imposto sobre a renda, como

definida pelo CTN, art. 43".

De fato, no momento da retengio na fonte ainda nao houve dispo-
nibilidade econémica, ou até mesmo juridica sobre a renda, sendo certo
que a possibilidade de compensagio entre os valores previamente arreca-
dados pela retengdo na fonte e o apurado ao final de periodo de apuragao

apenas serve para atenuar a irregularidade, nio chegando a elidi-la.

A retengdo na fonte se revela como hipétese de arbitramento da base
de célculo em determinado fato juridico tributdrio, niao encontrando
qualquer embasamento nas hipéteses de incidéncia do imposto sobre a
renda, pois ainda que haja uma disponibilidade econdmica, nio se con-

cretizou seu pressuposto de incidéncia, ou seja, o acréscimo patrimonial.

A retengao na fonte sob a forma de antecipagio do imposto de renda
devido ao fim do exercicio, que pode ser devido ou nio, viola o pressuposto
de incidéncia do imposto sobre a renda, assim entendido o acréscimo pa-
trimonial. Ao efetuar pagamento de saldrios aos empregados nio se pode

aferir que aquele individuo tenha obtido qualquer acréscimo patrimonial.

No entanto, admitem-se exce¢des, nas quais a tributagio na fonte

seria cabivel. Sao situacoes onde a tributacio ¢ permitida, contudo, nio

13. Art. 43. O imposto, de competéncia da Unido, sobre a renda e proventos de
qualquer natureza tem como fato gerador a aquisi¢ao da disponibilidade econdmica ou
juridica:

I - de renda, assim entendido o produto do capital, do trabalho ou da combinacio
de ambos;

IT - de proventos de qualquer natureza, assim entendidos os acréscimos patrimo-
niais nio compreendidos no inciso anterior.

60



Revista de Direito Tributario da APET

seja possivel ao Fisco brasileiro detectar o efetivo acréscimo patrimonial
do contribuinte. Essa hipétese ocorre, por exemplo, nos casos em que o
beneficidrio dos rendimentos seja residente ou esteja localizado no ex-
terior. Para esses casos o CTN, art. 148" contempla o arbitramento da
base de célculo, tendo fato gerador instantineo e retengio exclusiva de

fonte pelo tomador dos servigos.

7. Conclusoes

A pretexto de se implementar uma praticidade no recolhimento do
imposto sobre a renda, tanto de pessoa juridica quanto de pessoa fisica, o
legislador vem cada vez mais se utilizando de terceiros, chamados de res-
ponsdveis tributdrios, para que procedam com a retengio e recolhimento

do imposto de renda, sob pena de solidariedade passiva.

Sem sombra de ddvida é uma forma eficaz de evitar a evasio fiscal
decorrente de sonegacao por parte dos contribuintes, além da facilitar a
fiscalizagdo do tributo, contudo essa sistemdtica deve respeitar, dentre
outros, aos principios da capacidade contributiva, isonomia e seguranga

juridica, o que de fato foi demonstrado que nio vem acontecendo.

Pelos indimeros argumentos expostos, o correto seria que a retengio
de fonte s6 fosse praticada sobre os rendimentos que hoje nio estao su-
jeitos as declaragoes anuais de ajuste, sendo tributados exclusivamente
na fonte. Sa0 aquelas excecoes nas quais se admite que haja tributagao
sem que seja verificada a capacidade contributiva, assim entendido como

a manifestagao do acréscimo ao patriménio do contribuinte de fato. A

14. Art. 148. Quando o cdlculo do tributo tenha por base, ou tome em consi-
deragio, o valor ou o preco de bens, direitos, servios ou atos juridicos, a autoridade
langadora, mediante processo regular, arbitrard aquele valor ou preco, sempre que sejam
omissos ou ndo meregam f¢é as declaragoes ou os esclarecimentos prestados, ou os docu-
mentos expedidos pelo sujeito passivo ou pelo terceiro legalmente obrigado, ressalvada,
em caso de contestacio, avaliagdo contraditéria, administrativa ou judicial.
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justificativa de que ao final do exercicio é possivel compensar as “ante-

cipagbes” com os valores que serdo devidos merece repidio, pois como

bem salienta o Professor Gilberto Ulh6a Canto, a atenuacio a violacio ao
¢ ¢

principio da capacidade contributiva, nio é capaz de ilidi-la.

De outro modo, ainda que se admita a reten¢ao na fonte sobre os
rendimentos que nio sejam exclusivos de fonte, niao hd como conceber
que esses montantes sejam mantidos a valor histérico até a data de en-
trega da declara¢io, quebrando a isonomia entre os contribuintes pena-
lizados pela retengdo e os demais, com mesma capacidade contributiva.

Por todo o exposto, a forma como as retengoes na fonte se operam,
especialmente quando se trata da figura da ‘antecipagao’ do imposto de-
vido, demonstra que os prejuizos causados ao contribuinte sio maiores

que os beneficios trazidos ao Fisco.
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