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e pudéssemos estabelecer um ranking dos problemas a serem equacionados no

sistema tributario brasileiro, a corre¢io do seu carater regressivo ocuparia o topo.

Torna-lo mais progressivo por meio da tributa¢do direta sobre os ganhos de
capital, a renda e o patrimonio “oculto” dos mais ricos, seria a meta a ser alcancada.
Precisamente no tocante ao mais notdrio imposto direto — o que incide sobre a renda
das pessoas fisicas — ndo ha razio ética, economica ou juridica capaz de justificar a manu-
tencdo de sua incidéncia praticamente restrita as rendas provenientes do trabalho, ao
passo que as provenientes do capital seguem ha mais de vinte anos a salvo de tributacio,
como ocorre com a distribuicio de lucros e dividendos.

Nenhum sistema tributario no mundo ¢é perfeito, mas isso nio justifica as iniquidades
do caso brasileiro.

Embora os problemas sejam multiplos, a simplificacio dos tributos, da forma como tem
sido discutida atualmente, estd longe de representar a solugio ideal, sobretudo porque
fragiliza drasticamente as bases de financiamento das politicas sociais. E essas bases tém
que ser preservadas, tanto pelo que representam para a sociedade, quanto pela protecio
garantida pela Constitui¢do Cidada.

Estamos de acordo sobre a importancia e necessidade da simplificacio do sistema tribu-
tario, desde que se dé de forma combinada com a preservagio e fortalecimento de outro
sistema: o de prote¢io e promoc¢io social.

A experiencia dos paises mais desenvolvidos nos mostra que o sistema tributario nao esta
dissociado do Estado de bem-estar social, por seus impactos na distribui¢do ou desconcen-
tracdo da renda e na consequente melhoria das condi¢des gerais de vida, razio primeira e
Gltima de uma nacio civilizada.

Ampliar a oferta publica de bens e servicos promove o desenvolvimento. Sob essa otica,
o sistema tributario nacional também deve estar adequado ao propésito de financiar e
fortalecer a prote¢io social.
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Pensando na urgéncia de mudangas e de debates amplos sobre o sistema tributrio, a
Associacdo Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil (Anfip) e a
Federacio Nacional do Fisco Estadual e Distrital (Fenafisco) lideram o Movimento
“Reforma Tributaria Solidaria — Menos Desigualdade, Mais Brasil”.

Com ideias viaveis e adequadas a realidade brasileira, este documento traz alternativas que
vio a0 encontro de propositos como equidade, progressividade e capacidade contributiva.

A Reforma Tributaria Solidaria tem gestdo executiva da rede Plataforma Politica Social
e apoio do Conselho Federal de Economia (Cofecon), do Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioecondmicos (Dieese), da Fundag¢io Friedrich-Ebert-Stiftung
Brasil (FES), do Instituto de Estudos Socioeconomicos (Inesc), do Instituto de Justica
Fiscal (IJF) e da Oxfam Brasil, todas entidades comprometidas com a justi¢a social.

Fruto do trabalho de mais de quarenta especialistas, o objetivo geral desta obra é oferecer
subsidios e fomentar o debate informado sobre o sistema tributario brasileiro, por parte
de sindicatos, associacdes, movimentos sociais, entidades de representacio profissional
e empresarial, partidos politicos, parlamentares e cidadas e cidadios engajados na cons-
trucio de um projeto de pais justo. Ao mesmo tempo, o trabalho tem como objetivo ser
um norteador de futuras politicas publicas e propostas de reforma, sempre em conso-
nancia com os interesses sociais.

Desde ji nos declarando abertos ao didlogo, ressaltamos que a presente obra nio se
pretende arbitraria, impositiva, uma panaceia, uma receita pronta ou uma cartilha com
regras inflexiveis a serem seguidas. Apesar disso, propde caminhos novos e alternativos
a0 que tem sido até entio apresentado em relacio aos tributos no Brasil, que os tem
mantido cronicamente injustos e ineficientes.
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INTRODUCAO
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ste documento contém 39 artigos escritos por 42 especialistas que elaboraram

amplo diagndstico e formularam premissas para a Reforma Tributaria brasileira.

Os argumentos estio fundamentados na teoria da tributagio, na experiéncia
internacional e nas transformag¢des ocorridas no Brasil desde meados do século passado.
Seu principal objetivo é servir de ponto de partida para a elaboracio de propostas para essa
reforma, cujo documento sera langado em meados de 2018.

O trabalho pretende subsidiar o debate sobre as anomalias do sistema tributario, perce-
bidas na comparacio internacional, onde o sistema de impostos tem carater progressivo,
que decorre da maior participacio da tributacio direta (sobre a renda e a propriedade)
em relacdo a indireta (incidente sobre o consumo).

Esse carater regressivo € um dos determinantes da obscena distribui¢io da renda no Brasil.
Estudos feitos com base em pesquisas domiciliares revelam que o Brasil ¢ o “10° pais
mais desigual do mundo, num ranking de mais de 140 paises” (PNUD, apud OXFAM,
2017). Analises realizadas com dados de pesquisas domiciliares e com as informacoes das
declaracdes do imposto de renda revelam que, no quesito desigualdade da renda, o Brasil
é vice-campedo mundial num ranking liderado pela Africa do Sul. Em 2015, os 10% mais
ricos se apropriavam de 55,3% da renda nacional e os 50% mais pobres de apenas 12,3%

(MORGAN, 2017).

A desigualdade da renda é o aspecto mais pungente das disparidades sociais. Entretanto,
elas vio muito além dela, estando por toda a parte. O pais ainda nio foi capaz sequer
de enfrentar desigualdades historicas herdadas de mais de trés séculos de escravidao.
A pobreza e a desigualdade no Brasil tém cor (mais de 70% das pessoas vivendo em
extrema pobreza no pais sio negros) e género (em média, as mulheres ganhavam 62%
do valor dos rendimentos dos homens em 2015) (OXFAM, 2017).

Mas, as desigualdades também se refletem na concentra¢io da estrutura de propriedade
rural e urbana, na injustica tributaria, no mercado de trabalho, na assimetria do trata-
mento da seguranca publica e no acesso a justica e a bens e servigos sociais basicos entre
classes sociais e regides do pais. A Constituicdo de 1988, em fase de destrui¢io, garante a
igualdade de direitos, mas na pratica ha consideravel distancia entre direitos estabelecidos
e o seu real exercicio.
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PREMISSAS PARA A REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL

Diante desse quadro, as diversas propostas de Reforma Tributaria que estio em debate
sdo insuficientes, porque nio enfrentam as anomalias do sistema. Elas buscam, apenas,
a “simplificacio” e podem inviabilizar o Estado Social, tardiamente inaugurado pela
Constitui¢io de 1988, que ¢, atualmente, o principal mecanismo de reducdo da desi-
gualdade da renda no Brasil.

Este documento parte do pressuposto de que, para que se enfrentem as diversas faces
da desigualdade social brasileira, a Reforma Tributaria deve ser ampla, contemplando
a totalidade das suas anomalias. Nesse sentido, sugerem-se oito premissas que devem
orientar a Reforma Tributaria brasileira, sumarizadas a seguir:

1. A Reforma Tributaria deve ser pensada na perspectiva do desenvolvimento econdmico e social do Pais.

2. A Reforma Tributaria deve estar adequada ao propdsito de fortalecer o Estado de Bem-estar
Social, preservando e diversificando as fontes para o financiamento da protegdo social, em
fungao do seu potencial como instrumento de redugdo das desigualdades sociais e promotor do
desenvolvimento nacional.

3. A Reforma Tributaria deve avangar no sentido de promover a sua progressividade pela ampliagao
da tributagao direta, que incide sobre a renda e o patrimdnio das camadas mais ricas da populagao.

4. A Reforma Tributaria deve avangar no sentido de promover a sua progressividade pela redugao
da participagdo da tributagao indireta que incide sobre o consumo.

5. A Reforma Tributaria deve restabelecer as bases do equilibrio federativo.
6. A Reforma Tributaria deve considerar a tributagdo ambiental.

7. A Reforma Tributaria deve aperfeicoar e resgatar o papel da tributagao sobre o comércio interna-
cional como instrumento de politica de desenvolvimento.

8. A Reforma Tributaria deve fomentar agoes que resultem em aumento da arrecadagao, pela
revisao das rentincias fiscais e aperfeicoamento dos instrumentos de combate a sonegagio e evasao.

A estruturacio deste documento foi norteada por essas premissas, cuja analise é aprofundada
pelos diversos artigos aqui apresentados ap6s os dois topicos introdutdrios, descritos a seguir.

PARTE 1.
AS REFORMAS TRIBUTARIAS NO PLANO INTERNACIONAL

O primeiro artigo' dessa analise introdutéria examina o pensamento neoliberal e a
influéncia que o mesmo exerceu na reorientagio da politica economica, fiscal e tributaria
no capitalismo, especialmente a partir da década de 1980, que resultaram na centrali-
dade aos principios da responsabilidade fiscal e da competitividade dos tributos. Entretanto, mesmo
com os retrocessos que se tem verificado pela influéncia dessas ideias, o sistema tributario
dos paises capitalistas centrais ainda apresenta carater progressivo. Em 2015, as aliquotas
maximas do Imposto de Renda das Pessoas Fisicas (IR PF), por exemplo, permaneciam em
niveis iguais ou superiores a 50% em muitos paises (Bélgica, Holanda, Suécia, Dinamarca
e Japao) e, entre 40% e 50%, em outros (Alemanha, Franca Itilia, Noruega, Portugal e
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Reino Unido). A aliquota maxima de 27,5% do Brasil era bem inferior a aliquota média
registrada para os paises da OCDE (41,0 %) e da América Latina (31,5%).

Em relacdo ao imposto de renda cobrado sobre o lucro das empresas (IR PJ), a reducio
das aliquotas tem ocorrido de forma mais rapida, sendo que a média mundial atingiu
23,5%, em 2015. O autor mostra que, aparentemente, o Brasil aparece nessa relacio,
como um dos paises que mais taxa os lucros do capital (aliquota de 34%). Aparente-
mente, porque o Brasil conta “com esquema muito amigavel de tributagao” que “contribui para
tornar essas aliquotas estatutarias praticamente uma ficgao”, afirma.

A analise mostra a disparidade do sistema tributario brasileiro que também se manifesta
em relacdo ao imposto que incide sobre o patrimoénio ou sobre a riqueza acumulada. Em
2015, enquanto no conjunto dos paises da OCDE, a participa¢do dos impostos diretos
(Renda e Patrimonio) na arrecadacio total foi de 39,6%, em média, no Brasil, essa
participagio foi de 25,4%. Dentre os impostos indiretos, os cobrados sobre o consumo
representaram 32% do total, nos paises da OCDE, e 49,6%, no Brasil.

O segundo artigo® destaca que a Reforma Tributiria implantada nos EUA no final de
2017 — que rebaixou a aliquota estatutaria do imposto de renda para pessoas juridicas
(de 35% para 21%) — deve representar queda da arrecadagio de US$ 1,5 trilhdo nos
proximos dez anos, o que deve gerar maior fragilizacio do Estado Social, amplia¢io das
desigualdades e expansio da divida publica. Trump e seus assessores economicos “movern
para trds a roda da ciéncia econdmica e desprezam o bom senso em termos de economia”. Quem
perde, com isso, “¢ o préprio sistema econémico capitalista, que se torna mais vulneravel as ondas
de instabilidade, as crises e ao aumento das tensoes sociais”, afirma Oliveira.

PARTE 2.
A REFORMA TRIBUTARIA NECESSARIA PARA O BRASIL

Esta parte introdutéria é composta de cinco artigos que apresentam um diagndstico geral
das anomalias do sistema tributario brasileiro.

O primeiro® analisa como o pensamento econdmico liberal sobre o papel do Estado e
sobre a politica fiscal e tributaria foi-se modificando no tempo e os motivos que condu-
ziram ao seu retrocesso, especialmente a partir da década de 1970, quando, “apoiado em
teorias desconectadas do mundo real, estes foram transformados em instrumentos de concentragao da
tenda e da riqueza”, resultando em aumento da instabilidade, enfraquecimento do cresci-
mento e aprofundamento das desigualdades.

Essas ideias contribuiram para ampliar as historicas distor¢des do sistema tributario brasi-
leiro, especialmente a partir de 1990, quando passou a ser manejado como instrumento
de ajuste fiscal voltado para garantir receitas para pagar juros da divida. Desse conflito,
resultou um sistema bem mais complexo, gradativamente transformado “num instrumento
anticrescimento econdmico, antifederagdo e que agravou a distribuicao desigual do 6nus da tributagao
entre os membros da sociedade”. O autor apresenta, em linhas gerais, essas distor¢des e aponta
caminhos que devem ser percorridos para resgata-lo como instrumento de desenvolvi-
mento e de reducdo das desigualdades sociais, destacando que “nao sdo pequenos os desafios e
as dificuldades para a realizagdo de uma Reforma Tributaria mais ampla no Brasil”.

O segundo artigo® procura elucidar o debate sobre a relevancia da justica fiscal para
promover a equidade, e os caminhos que podem ser percorridos para alcanca-la. O texto
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apresenta as transformacdes do sistema tributario brasileiro na perspectiva historica,
desde os anos 1930, destacando o recorrente carater regressivo. Os autores alertam que
as atuais ineficiéncias do sistema implicam prejuizos ao funcionamento da economia:
para além da distribuicio da renda essas ineficiéncias, que afetam a produtividade e a
eficiéncia distributiva e arrecadatéria, “se refletem na volatilidade da taxa de crescimento, no
baixo nivel de investimento e nos aspectos relacionados a composicao da carga tributaria, especial-
mente na tributagao sobre o capital, mas também na organizagao dos tributos sobre bens e servigos”.

A analise detalha essas ineficiéncias e iniquidades, sublinhando que “se deve colocar em
pauta a progressividade tributaria e o gasto social como caminhos para a promogio da equidade”.
Concluem, afirmando que “a pobreza e a profunda desigualdade que marcam o Brasil ndo
deixam diwidas de que os caminhos sugeridos sao factiveis e desejaveis para a promogao da equidade
concomitantemente a eficiéncia. Ambos sao tidos como mecanismos que podem ser acessados na busca
por justica fiscal e maior arrecadagdo, razao pela qual foram destacados nesse trabalho”.

O terceiro artigo® analisa a evolugio histdrica do sistema tributirio nacional desde a
Constitui¢io de 1891 até os dias atuais, fornecendo elementos que permitam identificar
a origem e a natureza de suas imperfeicoes. Em seguida, examina as limita¢oes de todas
as propostas de Reforma Tributaria formuladas pelo governo federal, desde a “ruinosa”
experiéncia de 1995 — que “erodiu as bases da tributagdo dos lucros das empresas e dos ganhos de
capital das pessoas fisicas” — até o projeto atual que tramita no Congresso Nacional.

Apds a analise, Oliveira conclui que a estrutura tributaria permanece “intocada em sua
regressividade”. Dai a necessidade de reforma-la e resgata-la “como instrumento de justica fiscal
e de desenvolvimento econdmico”, sem o qual, ela continuara operando como “mero instru-
mento de ajuste fiscal voltado para saciar os ganhos da riqueza financeira”.

O quarto artigo® aponta o alcance e os limites da Proposta de Reforma Tributaria do
governo federal relatada pelo Deputado Federal Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR). No
que se refere ao alcance, a proposta apresenta aspectos positivos, embora marginais, diz o
autor. No que se refere aos limites, a proposta “nao se diferencia de outras iniciativas feitas nas
ultimas décadas, sempre omissas em relagdo ao essencial: ampliar a progressividade do sistema tribu-
tario pela tributagao direta sobre os ganhos de capital, a renda e o patriménio dos mais ricos”. Seu
principal foco restringe-se a “simplificar a cobranga de impostos e desburocratizar a economia”.
Entretanto, ela “ndo elimina a oneragao pesada sobre bens e servigos; ndo resolve deficiéncias na
cobranga sobre a renda; nao altera o carater regressivo do sistema. Serd uma reforma na qual os pobres
continuardo a pagar mais impostos, proporcionalmente, que os ricos. O que se vé colocado sobre a
mesa, sem alteragdes e salvo algumas benesses pontuais, beneficia unicamente o topo da pirdmide da
distribuicao da renda e destrdi as fontes de financiamento do Estado Social”, conclui Musse.

Finalmente, o quinto artigo,’ critica a “‘solu¢do” do economista Fabio Giambiagi (jornal
Valor Econémico, 14 de marco de 2018) que nio vé outra saida, a nio ser o congelamento
da tabela do imposto de renda (praticamente congelada hd mais de duas décadas), o
aumento da carga tributaria (pela recriacio da CPMF) e o fechamento de brechas para a
“pejotizagio” das pessoas fisicas. Diante dessa despropositada “solucdo”, que aprofunda a
regressividade historica da tributagio, Oliveira sentencia: “ndo passa, pela cabeca de Giam-
biagi, assim como para os representantes da ortodoxia, mandar essa conta para a populagdo mais rica,
distribuindo melhor o dnus do ajuste, mesmo admitindo que este seja necessario, o que é discutivel
nos termos e dimensdo propostos, tornando-o mais justo socialmente”.

Apos essas analises introdutorias, o documento detalha as oito premissas que, enten-
de-se, devem nortear a Reforma Tributaria brasileira.

5. O sistematributario brasileiro:
evolucdo, distor¢des e os
caminhos da reforma (1891-2017)
(Fabricio Augusto de Oliveira).

6. Propostade Reforma Tributéria no
atual governo: aindaregressiva e
injusta (Juliano Sander Musse).

7. Notasobre a “solucéo final” de
Giambiagi para o ajuste fiscal
(Fabricio Augusto de Oliveira).



8. Desenvolvimento, desigualdade
e Reforma Tributaria no Brasil
(Eduardo Fagnani e Pedro Rossi).

9. O orgamento como instrumento
da democracia e da cidadania: a
importancia das vinculagdes
(Fabricio Augusto de Oliveira).

INTRODUCAO

PARTE 3.
REFORMA TRIBUTARIA NECESSARIA PARA O DESENVOLVIMENTO

A Reforma Tributaria deve ser pensada na perspectiva do desenvolvimento economico
e social do Pais (primeira premissa deste trabalho).

Esse tema é desenvolvido em um tnico artigo,” no qual se sublinha que a visio de que a
desigualdade é prejudicial para o crescimento tem sido respaldada mesmo por organismos
como o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI), que lancaram alertas
sobre as consequéncias econdmicas e sociais da “explosio da desigualdade”.

Diversos estudos apontam que o Brasil ¢ uma das sociedades mais desiguais do mundo.
Entretanto, a desigualdade da renda é apenas uma das multiplas faces das disparidades
sociais e, por essa razao, o propdsito de construir uma sociedade socialmente justa deve ser
um dos ntcleos de qualquer projeto de pais. Os autores alertam que a historia econdmica
revela que o desenvolvimento das na¢des sempre decorreu de decisio politica deliberada
coordenada pelo Estado e viabilizada por instrumentos economicos, dentre os quais a
tributacdo e o gasto social ocupam papel central. Observam que, no Brasil, o gasto social
reduz as desigualdades da renda, e a tributacio preserva e reproduz essas disparidades.

Fagnani e Rossi apresentam as linhas gerais de um projeto economico que caminhe
nesse sentido, no qual a Reforma Tributaria deve ter centralidade pelos seus impactos
sobre dois importantes “motores” do crescimento economico. Primeiro, a promog¢io
da distribuicdo de renda, ao ampliar os rendimentos das familias e estimular o mercado
interno. Segundo, a sustentacdo do financiamento dos investimentos na infraestrutura
economica e social.

“A justica tributaria é ferramenta indispensavel para aumentar o impacto distributivo da politica
fiscal, pois pode reduzir substancialmente as desigualdades sociais, transformar a estrutura produtiva
e modificar a correlagao de forgas. Por isso, ela deve estar no centro de todos os projetos sociais de
desenvolvimento”, concluem.

PARTE 4.
FINANCIAMENTO DO GASTO SOCIAL

A Reforma Tributiria deve estar adequada ao propésito de fortalecer o Estado de
Bem-estar Social, preservando e diversificando as fontes para o financiamento da
protec¢do social, em fun¢io do seu potencial como instrumento de reducdo das desigual-
dades sociais e promotor do desenvolvimento nacional (segunda premissa).

Este tema ¢ desenvolvido em trés abordagens.

A primeira,” de cardter mais geral, analisa as origens do or¢amento, a evolucio dos prin-
cipios que o regem e as fungdes que desempenha. Procura mostrar como, de controle
das acdes do Estado, o orcamento evoluiu para se tornar, nas sociedades democraticas,
um instrumento de escolhas alocativas e de planejamento, refletindo a correlacio das
forgas politicas e sociais.

Oliveira ressalta que, “apesar de iniciado em 1831, o orcamento no Brasil, pelo menos até 1988,
ndo passou de uma pega de ficcao” e jamais foi utilizado como “instrumento da democracia e
da cidadania”. Foi apenas com a Constituicdo de 1988, que se caminhou nesse sentido,
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quando os constituintes, com o objetivo de assegurar fontes estaveis de recursos para
as politicas sociais vincularam seu financiamento a arrecadacio de tributos especificos.
Porém, essa medida, que reflete as demandas sociais da democracia e freia a recorrente
captura do orcamento pelas classes mais ricas, “foi considerada uma aberragdo para esses setores
da sociedade”. Assim, “ndo levaria muito tempo, para que essas vinculagoes comegassem a ser ques-
tionadas e desmontadas”, atirma o autor, que analisa a diversidade das transgressdes come-
tidas nos anos posteriores, quando se procurou garantir que, “com a expulsao do orcamento
de gastos sociais e politicas de desenvolvimento, a riqueza financeira possa nele recuperar seu espago e
ser recompensada pelos anos em que deixou de receber sua remuneragio”.

A segunda abordagem'” apresenta contraponto a visio liberal, presente nas diversas
propostas em debate na sociedade brasileira, que desconsideram o papel da protecio
social na reducio da desigualdade da renda e buscam aniquilar o Estado Social de 1988
pela asfixia de suas bases de financiamento. Com base em estudos internacionais, os
autores ressaltam que, em média, para um conjunto de paises desenvolvidos, o coefi-
ciente de Gini declina 18 pontos percentuais por conta da a¢io da politica fiscal, sendo
que, aproximadamente dois tergos dessa redistribuicdo sao alcangados pelos efeitos das transferén-
cias monetarias (gasto social) (FMI, 2017). Na mesma perspectiva, estudos da Cepal (2015)
mostram que o Brasil apresenta a melhor posicdo relativa dentre os paises latino-ameri-
canos quanto a efetividade da politica fiscal, cujo efeito final resulta em queda do coefi-
ciente de Gini, de 16,4 pontos percentuais, sobretudo por conta do gasto social. “O caso
brasileiro se caracteriza, assim, por carga tributaria regressiva e gasto piiblico social progressivo, que se
constitui no principal instrumento de redugdo da desigualdade” e, nessa perspectiva, “o sistema tribu-
tario também deve estar adequado ao propésito de financiar e fortalecer a protegao social formalmente
instituida pela Constituicao de 1988”.

Fagnani, Tonelli Vaz, Castro e Moreira sublinham que, a despeito de fatores historicos
e estruturais especificos de cada formacio social, os paises capitalistas que obtiveram
maior éxito relativo em seu processo de desenvolvimento combinaram tributacio
progressiva com regimes de bem-estar social. A transferéncia da renda pela via tribu-
taria progressiva tornou-se requisito para o bom funcionamento dos regimes de
bem-estar. Por sua vez, a experiéncia brasileira antagoniza-se com esse padrio, em
decorréncia de fatores historicos e estruturais proprios de uma sociedade de longo
passado escravocrata. E neste contexto que se percebe o periodo iniciado pela Cons-
titui¢io Federal de 1988 como um ciclo inédito de restauracio da democracia, de
ampliacdo dos espagos ptiblicos e de avan¢os formais na construgao da cidadania social.
Apontam que o crescimento do gasto social é fendmeno global e observado desde o
final do século XIX nos paises desenvolvidos em decorréncia da industrializa¢io e do
avanc¢o da democracia e que o Brasil ndo ¢ “um ponto fora da curva”, como apregoado
pelos porta-vozes da doutrina neoliberal. Finalmente, sio apresentados subsidios para a
formulacio de Reforma Tributaria, necessariamente imbricada com a sustentagio do
financiamento da protecio social.

A terceira abordagem'' procura demonstrar a relacio entre politica social e economia,
no que diz respeito a distribuigio da renda e ao crescimento. O autor mostra que no pos
1988, o Estado brasileiro desenvolveu um conjunto diversificado de politicas ptblicas
que atendem ao objetivo de protecio social, promocio social e geracio de igualdades,
e que os impactos do gasto social s3o expressivos: um “choque” de 1% do PIB no gasto
com satude, por exemplo, enseja uma diminui¢io de 1,5% no indice de Gini; um incre-
mento de 1% do PIB nos programas sociais eleva a renda das familias em 1,85%, em
média; um aumento hipotético de 1% do PIB, em gastos sociais, acarreta crescimento
economico de 1,37%.
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Por outro lado, em fungido do carater regressivo da tributagio, “56% do valor dos gastos
sociais voltam para o caixa do tesouro na forma de tributos e contribuicoes sociais, depois de percorrido
todo o processo de multiplicagao de renda que este mesmo gasto social engendrou. Isso demonstra que
o efeito de multiplicagao do PIB permite um aumento das receitas do governo, fazendo com que parte
do gasto social se pague no futuro”, conclui.

PARTE 5.
TRIBUTACAO DIRETA

A Reforma Tributaria deve avancar no sentido de promover a sua progressividade pela
ampliacio da tributacdo direta, que incide sobre a renda e o patrimonio das camadas
mais ricas da populacio (terceira premissa).

O Brasil possui uma carga tributaria ligeiramente inferior a média dos paises da OCDE,
mas totalmente desalinhada pelas suas bases de incidéncia, estando completamente
descomprometido com o principio da justi¢a fiscal. O carater regressivo decorre da
reduzida participacdo relativa da tributacio incidente sobre a renda e patrimonio na
carga tributiria nacional e na elevada participac¢io relativa dos tributos que incidem
sobre o consumo o que fazem do sistema tributario brasileiro um instrumento de agra-
vamento das desigualdades economicas e sociais.

O imposto de renda (IR PF e IR PJ) deve ser o pilar da tributacio progressiva. Entretanto,
a progressividade do sistema também requer medidas relacionadas com a tributagio
internacional para combater a evasio e elisdo fiscal, a tributacio sobre a propriedade e a
tributacio das transacOes financeiras.

Esses temas, que encerram a terceira premissa adotada neste trabalho, sio abordados em
cinco capitulos, a saber:

* Tributag¢io da renda da pessoa fisica

* Tributa¢io da renda da pessoa juridica

* Tributa¢io internacional

e Tributac¢io das transacdes financeiras

» Tributagio sobre a propriedade e a riqueza

Capitulo 1. Tributacdo da renda da pessoa fisica

Escrito por diversos autores do Instituto de Justica Fiscal, o artigo'? adverte que “qualquer
proposta de Reforma ‘Tributdaria no Brasil nao pode prescindir de revisdo profunda da tributagdo da
renda, que ocupa lugar central em qualquer sistema tributdrio minimamente justo”. O Brasil se
encontra entre os paises ‘“com sistema tributario relativamente mais regressivo, pois ndo tributa as
rendas pessoais mais elevadas”. Somos uma das nagdes com menor participagio relativa da
tributacdo da renda na carga tributaria bruta (21%), ficando na 49* posi¢io de uma lista
de 58 paises, que inclui na¢des da OCDE e da América Latina e Caribe. Com base em
dados da OCDE, constatam que, em 2010, a participagdo do IR PF, em relacio ao PIB e
em propor¢io da arrecadacdo total no Brasil (2,14% e 6,61%, respectivamente) era bem
inferior a média dos paises da comunidade europeia (8,55% e 25,32%, respectivamente).
Segundo os autores, a participacio do imposto sobre a renda pessoal (IRPF) na carga
tributaria bruta é o primeiro fator a determinar o nivel de progressividade de um sistema
tributario, bem como sua eficicia em relagio ao principio do respeito a capacidade
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contributiva. O tributo sera progressivo se a aliquota efetiva média crescer em funcio do
aumento da renda e, regressivo, se esta relacio diminuir.

A anilise apresenta breve evolu¢io historica da tributacio progressiva da renda das
pessoas fisicas nos paises avancados. Entre 1940 e 1980, EUA, Fran¢a, Alemanha e
Reino Unido, praticaram aliquotas marginais de IR PF entre 50% e 90%. Entretanto,
com a ofensiva liberal, observa-se movimento de redu¢io das aliquotas marginais
do IRPF. Por exemplo, no Reino Unido, a aliquota marginal caiu de 98%, para
40% (final dos anos de 1980), sendo de 45%, atualmente. Mesmo assim, os paises
da OCDE mantiveram a progressividade média das aliquotas do IRPF. No Brasil,
a aliquota maxima do IRPF (27,5%) é muito inferior a média dos paises da OCDE
(41%) e até mesmo de muitos paises da América do Sul. Mesmo nesse cenario, a
carga tributaria bruta média dos paises da OCDE elevou-se de 30% do PIB (inicio da
década de 1980) para 34% do PIB (2015).

Sobre a experiéncia brasileira de tributacio do IRPF, instituida em 1922, nota-se que
aliquota maxima do IR PF atingiu 65% entre 1962 e 1964, em média; entre 1945 e 1980,
elas estiveram proximas a 50%; em 1988, era de 45% e foi rebaixada a 25%; e, desde
1998, permanece em 27,5%.

Essa redugio a partir do final dos anos de 1980 reflete a incorpora¢io da agenda neoli-
beral, aprofundada em 1995, quando foram adotadas severas medidas de rebaixamento
da tributagio direta das pessoas fisicas e juridicas, com destaque, para a isengdo total das
rendas recebidas pelos socios ou acionistas a titulo de lucros ou dividendos, sejam pessoas fisicas ou
Jjuridicas, nacionais ou estrangeiras e a possibilidade legal de reduc¢io dos chamados “juros
sobre o capital préprio”, uma fic¢do juridica criada para permitir a dedugdo de uma despesa
financeira, também ficticia, de modo a reduzir o lucro tributavel (Lei n® 9.249/1995).

Para compensar a perda de arrecada¢io foram adotadas duas outras medidas que apro-
fundaram ainda mais o carater regressivo do sistema: o aumento da tributacio do
consumo e o congelamento da Tabela Progressiva do IRPF, rebaixando, em termos
reais, o limite de isen¢io. Em 1995, quem ganhava até nove salarios minimos era
isento de pagar o IRPF; em 2015, essa faixa de isen¢ido caiu para menos de cinco sala-
rios minimos, em valores deflacionados no periodo (em valores nominais, esta faixa
corresponde a 2,16 salarios minimos).

Na analise do carater regressivo do IR PF destacam-se, dentre outros, os seguintes pontos
“que evidenciam o tratamento tributdrio absolutamente ndo isonémico e ndo equitativo”: a) 92%
dos declarantes recebem até 20 salarios minimos mensais, e detém 53% da renda total,
enquanto 8%, com renda superior a 20 salarios minimos mensais, detém 47% da renda
total; b) os rendimentos tributaveis representam 59% da renda total declarada, sendo
que a parcela correspondente aos “Rendimentos Isentos e Nao Tributaveis” representa 31%
desse total; ¢) para as faixas de Renda Total Declarada superiores a 240 salarios minimos
mensais, aproximadamente 70% dos rendimentos correspondem a “Renda Isenta e Nao
tributavel’; d) nas faixas de renda entre 1 e 5 salarios minimos mensais, a base de calculo
representa mais de 60% da Renda Total Declarada e apenas 7,7% nas faixas de renda
superiores a 320 salarios minimos mensais; ¢) a maior aliquota efetiva do IRPF ¢é de
11,8% (faixa entre 30 e 40 salarios minimos), decrescendo para 5,1% (renda superior a
320 salarios minimos); f) quem ganha até 10 salarios minimos mensais (cerca de 80%
dos declarantes) possui patriménio médio inferior a R$ 100 mil, enquanto quem tem
renda superior a 320 salirios minimos mensais (0,11% dos declarantes) possui patri-
moénio médio de quase R$ 44 milhdes.
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Com base nesses dados, os autores sentenciam que “atual configuragio do IRPF ¢, sem
diwida, reflexo das modificacées introduzidas a partir do final da década de 1980, que aprofun-
daram as diferengas estruturais entre a tributagao do Brasil e dos paises da OCDE, em termos de
privilégios concedidos as rendas do capital, das baixas aliquotas maximas, do reduzido nitmero de
aliquotas e dos baixos valores de incidéncia das aliquotas maximas”.

O quadro exposto aponta para a necessidade de alteracio do imposto sobre a renda da
pessoa fisica, pela implantagio de tratamento isondmico entre as rendas independente de
sua origem e instituicio de uma nova e mais adequada tabela de aliquotas “com o objetivo
de ampliar seu grau de progressividade e sua participagao no total da arrecadagdo tributaria, de modo
a contribuir decisivamente para a redugao da desigualdade econdmica no pais”. Na parte final sdo
apresentadas propostas e recomendagdes que caminham nesse sentido.

Capitulo 2. Tributacao da renda da pessoa juridica

O artigo" apresenta breve evolu¢io historica e o panorama da tributa¢io da renda das
pessoas juridicas nos paises avancados a partir das reformas neoliberais da década de 1980,
marcadas pelo movimento de reducio de impostos sobre a renda dos mais ricos e sobre
os lucros das corporagdes privadas. Mesmo assim, “sob qualquer dos aspectos aqui analisados,
fica claro que os paises da OCDE, apesar do declinio das aliquotas corporativas, mantiveram a tribu-
tagao total da renda em niveis suficientes para sustentar a progressividade geral do sistema tributario”.

No confronto com o Brasil, os autores alertam que a aliquota nominal nio é o melhor
indicador a ser utilizado nas comparacdes internacionais. E preciso cautela, pois “sdo as
aliquotas efetivas (e nao as nominais) que melhor definem o nivel real de tributagdo e que permite
estabelecer comparagoes entre os paises”. Estudos internacionais sobre aliquotas efetivas médias
do IRPJ, entre 2006-2009, mostram que o Brasil se encontrava bem abaixo de varios
paises da OCDE: num conjunto de 30 paises selecionados, o Brasil (24,1%) ocupava a
19 posigao relativa.

A anilise sobre a experiéncia brasileira de tributacio do IR PJ constata que as aliquotas do
IR PJ evoluiram de modo constante até 1995. A aliquota maxima eleva-se de 6% (1924)
para 15% (anos de 1940), 23% (anos 1950), 40% (anos 1960 e 1970) e 45% (anos 1980).
Com a instituicio da Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), em 1989,
a tributacio total IRPJ chegou a 48% (para as empresas) e a 57% (para as instituicOes
financeiras). A partir de 1990, no compasso das reformas neoliberais, inicia-se tendéncia
de desoneragio das rendas do capital pela institui¢io de dois mecanismos legais, ja refe-
renciados, instituidos pela Lei n° 9.249/95: a Isengao dos Lucros e Dividendos distribuidos
aos socios e acionistas das empresas e a permissio da deducio de Juros sobre o Capital
Préprio. Além disso, a partir de 1996 ha tendéncia de reduc¢io da aliquota do IR PJ para
empresas e institui¢des financeiras.

Outra questdo critica é percebida pelos regimes de tributacio da renda da pessoa juridica
adotados no Brasil (Lucro Real, Lucro Presumido e o Simples Nacional). A tributa¢io
da renda das pessoas juridicas, deveria se dar pela incidéncia sobre o lucro efetivo. O
Imposto de Renda, por sua natureza, deve incidir sobre o acréscimo patrimonial, repre-
sentado pelo lucro apurado no exercicio. Entretanto, no Brasil, nem todas as empresas
tributam o lucro apurado contabilmente, mas, sim, o presumido. O elevado valor do
teto para opgdo pelo Simples também produz distor¢cdes, por permitir essa op¢io para
grande quantidade de empresas de porte médio. Note-se que, em 2013, a quantidade
de empresas que foram tributadas pelo Lucro Real, representou apenas 3,02% do total,
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enquanto as empresas tributadas pelo lucro presumido e pelo Simples representavam
mais de 91 % das empresas. Por outro lado, a maior parte do faturamento das empresas
(77,26%) esta concentrada nas pessoas juridicas tributadas sob o regime do Lucro Real,
que respondem por 78% da arrecadagio dos tributos federais.

A investigacdo também aborda outros aspectos criticos da tributacio da renda das empresas
como o planejamento tributario abusivo, a questao dos paraisos fiscais e a amortizagio fiscal
do agio da venda de empresas estatais pago pela empresa compradora, com base no funda-
mento da expectativa de rentabilidade futura da empresa investida (Lei n° 9.532/1997).

Com base na analise, alerta-se que “os desafios impostos a administragao tributaria sao imensos,
ndo apenas no sentido de combater manobras contabeis criativas e complexas, como para enfrentar
teses juridicas, muito bem remuneradas, desenvolvidas para promover praticas de evasao e de elisao
tributaria, frequentemente envolvendo operagdes internacionais”. Na Gltima parte sdo apresen-
tadas propostas e recomendagdes para a reforma do IR P]J.

Capitulo 3. Tributacao internacional

O artigo' ressalta que no debate sobre a Reforma Tributiria brasileira, poucos estudos
tém levado em conta os efeitos da tributacio internacional e da globalizacio da
economia sobre o sistema tributario nacional e sobre as receitas publicas. A progres-
sividade do sistema de impostos também requer que o Brasil avance no debate e na
ado¢io de medidas concretas sobre a criagio de novas regras legais de combate a
evasdo e a elisdo fiscal praticadas no comércio internacional e que corroem as bases
domésticas de tributacio.

Hickmann analisa os principios da tributacio internacional que norteiam os tratados
internacionais, observando que os mesmos nio sio mais adequados para enfrentar a
erosdo da base tributaria e a transferéncia de lucros para paraisos fiscais. Com a globa-
lizagdo, as transagdes entre empresas multinacionais, que representam mais de 60% das
transacoes globais, sio baseadas em organizacdes com estrutura matricial e cadeias de
suprimento integradas que centralizam varias funcdes em escala regional. O compo-
nente de servicos na economia e de produtos digitais permite que os negocios tenham
atividades em locais distantes da localizacio fisica de seus clientes. Esses fatores levaram
muitos paises a oferecer incentivos tributarios, entre eles os paraisos fiscais, jurisdi¢oes de
tributagio favorecida para incentivar as grandes corporacdes a reduzirem sua carga tribu-
taria global, ampliando a evasio e a elisdo fiscal, corroendo a base tributaria da maioria
dos paises e provocando queda na arrecadagio de tributos. Estima-se que, em 2010, o
estoque de recursos aplicados em paraisos fiscais variava entre 21 trilhdes e 32 trilhoes
de ddlares, entre um terco e metade do PIB mundial. O Brasil participava com cerca de
520 bilhoes de ddlares, cerca de um quarto do nosso PIB.

O estudo descreve os principais artificios de evasio e elisao fiscal (preco de transferéncia,
despesas financeiras excessivas e abuso de tratados) e analisa criticamente a proposta de
seu combate elaborado pela OCDE (Base Erosion and Profit Shifting Project — BEPS), que
“ndo ¢ o suficiente e nio enfrentou o problema dos paraisos fiscais de forma convin-
cente”. O texto aponta as criticas e as propostas apresentadas por outras instituicoes e
especialistas, como Reuven S Avi-Yonah, Sol Picciotto, Gabriel Zucmann, bem como
Thomas Piketty (que propde a criagio de um imposto mundial e progressivo sobre o
capital, tido por ele como “uma utopia til”). Para finalizar, apresenta algumas reco-
mendac¢des de politicas a serem adotadas pelo Brasil para inibir o uso dessas jurisdi¢des.
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“E evidente que o problema central da evasao e elisao fiscal decorre da existéncia dos paraisos fiscais.
O que nos parece dificil de compreender é por que os governos dos paises avangados nao usam meca-
nismos de pressao e bloqueios para acabar com a existéncia de paraisos fiscais?”, pergunta a autora

Capitulo 4. Tributacao das transacoes financeiras
Este tema € analisado em dois artigos.

O primeiro” sublinha que na etapa atual do capitalismo sob a dominag¢io das financas,
os fluxos financeiros foram-se tornando mais rapidos e complexos e o eixo central da
economia se deslocou das atividades produtivas e socialmente uteis, para a especulacio
financeira. Hoje, se ganha dinheiro no ‘mercado’, “sem ser preciso dedicar-se ao trabalhoso
esforgo de produzir”. E a era do rentismo, “essencialmente parasitdrio”. Portanto, “no centro da
discussao esta a produtividade dos recursos”.

O autor apresenta o impacto do sistema financeiro (“fluxo financeiro integrado”) sobre as
tamilias, as empresas, o Estado e os diversos ‘vazamentos' como a evasio fiscal, os precos de
transferéncia e o papel dos paraisos fiscais, que “travam’ o processo produtivo socialmente
desejavel, reduzindo a produtividade. A analise detalha os seguintes pontos dessa “engre-
nagem’” para o caso brasileiro: a liquida¢dio do marco regulatorio do sistema financeiro
internacional; a “expansdo vertiginosa do endividamento das familias”; o “travamento das
empresas’ (percebido pela reducio dos investimentos em funcio do endividamento das fami-
lias e das taxas de juros “escandalosas”); a debilidade do investimento publico (em func¢io do
consequente crescimento da divida); e o agravamento tributario. Sobre esse tGltimo ponto
destaca-se que “a corrida para atrair mais capitais da ciranda internacional cobrando impostos menores
testringiu radicalmente a capacidade de os Estados adotarem politicas tributdrias que fagam sentido em
termos de tesultados finais para a sociedade”. Conclui a analise do “fluxo financeiro integrado”
afirmando que “ndo ha como evitar a constatagdo de que estamos literalmente recompensando parasitas”.

Em termos propositivos, Dowbor afirma que “a tributagao tem aqui um papel evidente de
restauragdo do equilibrio”. O objetivo é resgatar a produtividade dos recursos das poupancas
e dos impostos. O eixo central, é que os recursos financeiros “voltem a ser titeis para a
economia e para a sociedade”.

O segundo artigo'® trata dos Tributos sobre Transa¢des Financeiras (TTF) que incide
sobre a compra e venda de ativos financeiros e destaca que John Maynard Keynes propos
um “um imposto elevado” para conter a especula¢io financeira. No inicio dos anos de
1970, o economista James Tobin, retomou a proposta original de Keynes. A conhecida
“taxa Tobin” nio tinha por propésito arrecadar, mas regular o mercado de cambio para
evitar oscilacdes pela acio de especuladores. Apds a crise financeira internacional, a ideia
ganhou for¢ca com a campanha pela instituicio da Robin Hood Tax (2010) e pelos ensaios
do G20 para adotar o TTF no plano internacional. No momento, 33 paises tém algum
tipo de tributo sobre operacio financeira, com destaque para o Reino Unido e demais
paises da OCDE. Argentina, Colombia, Equador, Malasia, Marrocos, Paquistao e Peru
também adotaram algum tipo de tributo dessa natureza.

Fernandes destaca que, curiosamente, “o Brasil é o pais que possui o mais amplo
e elaborado conjunto de impostos sobre operacdes financeiras em todo mundo’.
O pioneirismo ¢é percebido pela implantacio do Imposto sobre Operacdes Finan-
ceiras — IOF (1966) e da Contribui¢ao Provisoria sobre Movimentacdo Financeira
— CPMF (1996). A experiéncia brasileira na manutencio concomitante desses dois
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tributos foi exitosa no combate a sonegacio fiscal e do ponto de vista da arrecadacio.
Em 2007, quando a CPMF foi extinta, sua receita atingiu cerca de R$ 38 bilhoes.

No inicio do século XXI, a dominancia financeira proporcionou explosio da concen-
tracio de riqueza e da desigualdade. Tributo sobre transacio financeira é instrumento-
chave para a corre¢io desse desequilibrio, aponta o autor, que propde a expansio desse
instrumento no Brasil, com aloca¢io das receitas para projetos voltados para a implan-
tacdo da Agenda 2030 do desenvolvimento sustentavel no Pais.

Capitulo 5. Tributacao sobre a propriedade e a riqueza

A progressividade do sistema de impostos também requer a ampliacdo da tributacio
sobre a propriedade e a riqueza. A participacio relativa desses tributos na carga tributaria
no Brasil é reduzida na comparagio internacional. Este capitulo aprofunda esse tema,
diagnosticando e propondo mudangas nos seguintes tributos:

* Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR);

* Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU);

* Imposto Sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);
* Imposto Sobre Transmissio de Bens Imoéveis (ITBI) ;

e Imposto Sobre Heranca e Doa¢des (ITCMD);

e Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF).

Impostos sobre o patriménio imobiliario rural e urbano (ITR e IPTU)
Esses tributos sdo objetos de trés artigos.

O primeiro"” analisa o Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) e o
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), reafirmando que a tributagio do patri-
monio imobilidrio pode “desempenhar um papel extraordinario para distribuir os énus e bene-
ficios da urbanizagao de forma justa, recuperar investimentos puiblicos que resultaram na valorizagao
de iméveis privados, combater a especulagao imobiliaria e a ociosidade da terra rural”. Entretanto,
a analise da tributa¢do recorrente sobre bens iméveis no Brasil revela que a arrecadagio
(ITR e IPTU) é de apenas 0,5% do PIB (2015), contrastando com a experiéncia inter-
nacional onde ela é superior a 2,5% do PIB em diversos paises (Reino Unido, Canada,
Estados Unidos e Franga); proxima de 2% do PIB em Israel, Japio e Nova Zelandia;
e entre 1 e 1,5% do PIB em oito paises selecionados. O Brasil apresenta desempenho
melhor que a média de paises da América Latina (0,35% do PIB), mas seu desempenho
¢ significativamente inferior ao observado na Colémbia, Uruguai e Chile.

Aprofundando a analise do caso brasileiro, a autora sublinha que a receita desses impostos
permanece muito aquém do seu potencial. Em 2015 a contribui¢io do ITR foi de
apenas 0,02% do PIB e a do IPTU de 0,52% do PIB. Como propor¢io da carga tribu-

taria, a participagdo desses tributos foi de apenas 1,43% do total.

De Cesare analisa as caracteristicas do perfil da arrecadagio do IPTU e do ITR. No
caso do IPTU, discutem-se as causas do baixo aproveitamento deste instrumento como
fonte de receita e identificam-se os obstaculos legais e juridicos, estimando um potencial
de ampliacdo da arrecadacio do IPTU entre 0,9% e 1,25% do PIB. No caso do ITR,
aponta as causas das “disfuncionalidades desnecessarias” que também resultam em precario
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poder tributario. Com base neste diagnostico, apresenta-se um conjunto de alteragoes
legais para superar os entraves identificados.

O segundo artigo'® analisa o Imposto sobre a Propriedade Rural (ITR), iniciando com
breve anilise historica das transformacdes ocorridas no século passado, com destaque
para a Constitui¢io de 1946, o Estatuto da Terra (1964), a Constitui¢io de 1988 e
as mudangas posteriores que, no entanto, nao alteram a longa tradicio patrimonia-
lista. Observe-se que a arrecada¢do do ITR é extremamente reduzida, representando
miseros 0,1% da arrecadacio tributaria federal e 0,02% do PIB, o que é contraditdrio,
num pais continental, com grande extensio de areas rurais, no qual a agricultura e o
agronegoécio contribuem com 23% do PIB nacional e 46% das exportagdes.

Para os autores, a baixa arrecadacio do ITR deve-se ao seu cariter declaratério. Em
2015, o valor médio do ITR arrecadado variou de R$ 29,6 (pequenas propriedades) a
R#$ 2.151,6 (grandes propriedades) e, mesmo assim, cerca de 20 mil pessoas fisicas e juri-
dicas possuiam dividas de ITR com a Unido totalizando R$ 21 bilhdes. No diagndstico
dos principais problemas, além do carater declaratorio, destaca-se a falta de fiscalizagio,
a auséncia de um sistema cadastral Gnico e publico da propriedade rural e a impunidade.

Por fim, o texto oferece propostas de reformula¢io desse tributo no ambito da Reforma
Tributaria, considerando que o ITR continua a ser uma ferramenta fiscal importante para combater
a concentragdo da terra e consequéncias danosas que provoca para o patriménio ambiental no pais.

O terceiro artigo'” analisa o Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU),
ressaltando que sua arrecadagio nacional é baixa, se comparada a varios paises desen-
volvidos e alguns paises em desenvolvimento. Em 2014, num conjunto de 21 paises
selecionados, o Brasil possuia um dos menores indicadores de arrecada¢io do imposto
imobiliario (0,5% do PIB). Muitos paises desenvolvidos chegam a apresentar indica-
dores mais do que quatro vezes superiores ao brasileiro: Japio (2% do PIB), Franca
(2,6%), Estados Unidos (2,6%), Canada (2,7%) e Reino Unido (3.1%). Outros paises
em desenvolvimento, como Chile (0,7% do PIB), Uruguai (0,7%), Colombia (0,9%)
e Africa do Sul (1,3%) também apresentam indicadores superiores ao Brasil.

Em 2016, a receita nacional do IPTU no Brasil representou, em média, cerca de 5% de
toda a receita corrente liquida municipal. Em 80% dos municipios brasileiros, a arreca-
dacio do IPTU como propor¢io do PIB esta abaixo de 0,25%. Nas capitais estaduais,
a arrecadacgdo per capita variou de apenas R$ 19 (Macapa) a R$ 634 (Sio Paulo), um
valor inexpressivo que pode ser explicado, sobretudo, pelos seguintes fatores: enorme
quantidade de imoéveis ndo cadastrados (ndo estio sujeitos a tributacdo), isengdes fiscais,
desatualiza¢io do cadastro de imoveis, elevada inadimpléncia (superior a 50%, em
média) e falta de infraestrutura administrativa. Com base neste amplo diagnostico,
Carvalho Junior. faz uma serie de recomendagdes, argumentando que a arrecadagio do

IPTU pode dobrar (de 0,5 para 1% do PIB).

Imposto Sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)

O artigo™ analisa a carga tributaria do IPVA e a sua regressividade. Em 2015, dentre
22 paises selecionados, o Brasil possuia a sexta maior carga tributaria de imposto sobre
veiculos (0,56% do PIB), estando em nivel similar a Australia e Noruega e sendo supe-
rado apenas pela Austria, Dinamarca e Indonésia. Com base nesses dados, conclui-se
que nio hd muito espago para aumento da carga tributaria do IPVA, pelo menos via

27



A REFORMA TRIBUTARIA NECESSARIA: DIAGNOSTICO E PREMISSAS

aumento da aliquota. No entanto, medidas pontuais que aumentassem a base tributaria
poderiam ser revistas para deixar 0 iImposto mais progressivo.

O estudo constata que o IPVA é muito regressivo entre os contribuintes, problema que
tem sido acentuado com o aumento crescente da propriedade automotiva entre os mais
pobres. Entre 2009 e 2012, entre os 40% mais pobres, o percentual dos que declararam
possuir automoveis, subiu de 7% para 16%. Em 2009, o imposto representou, em média,
3% da renda das 40% familias mais pobres; 1% da renda das 20% familias mais ricas; e
apenas 0,1% das despesas das 1% familias mais ricas.

O autor recomenda que a carga tributaria global do IPVA deva ser mantida para ndo afetar
as receitas estaduais, mas que sua progressividade seja melhorada. Por exemplo, pode-se
ampliar a sua base de calculo para abranger embarcacdes e aeronaves, implementar aliquotas
progressivas ou aumentar a aliquota padrdo, associando-se a concessio de um desconto
monetario Ginico no imposto a pagar de forma a isentar os contribuintes mais pobres.

Imposto Sobre Transmissao de Bens Iméveis (ITBI)

O artigo® aponta que, apesar de ser pouco debatido e de certa forma negligenciado nas
agendas de Reforma Tributaria, o ITBI incide sobre a propriedade, sendo, portanto,
tributacio direta e poderia desempenhar importantes fun¢des extrafiscais. A partir da
base de dados completa da OCDE (tributagio exclusiva sobre a propriedade imobiliaria),
o autor contatou que as arrecadagdes dos impostos sdo bastante dispares, variando de
1,76% do PIB (Coréia do Sul); ao redor de 1% (Australia e Bélgica); 0,6% (Espanha e
[talia); e menos de 0,1% (México e Sui¢a). A média internacional da arrecadagio gira em
torno de 0,5% do PIB, enquanto que, no Brasil, ao redor de 0,15% do PIB.

Apés a analise global da tributacdo da transferéncia imobilidria, o texto analisa em
profundidades os casos dos seguintes paises: Italia, Portugal, Espanha, Franca, Bélgica,
Alemanha, Suica, Reino Unido, Austrilia, Canada, Estados Unidos, Africa do Sul,
China e Coreia do Sul.

Analisando o caso brasileiro, a investigacio detalha os seguintes aspectos do I'TBI:
historico, questdes juridicas, base de calculo, aliquotas, arrecadacio e um debate
sobre o I'TBI rural.

No tocante a arrecadagio do ITBI, constata-se que, em 2014, ela representou apenas
0,17% do PIB e 2,2% das receitas correntes municipais. Comparando-se o I'TBI com
o IPTU, constata-se que, em quase metade dos municipios brasileiros, a arrecadagao
média do tributo é bem maior que a do IPTU, fato que pode estar relacionado as defi-
ciéncias na administracio do IPTU e a elevada inadimpléncia dos seus contribuintes.
O artigo finaliza propondo uma Reforma Tributiria que torne o imposto progressivo;
que ele possa ser usado para combater a especula¢io imobiliaria; e que tenha sua base de
calculo ampliada para o registro e transferéncia de outros ativos reais.

Imposto Sobre Heranca e Doacdes (ITCMD)
O artigo® aponta que o imposto sobre herancas tem apresentado baixa relevancia arre-

cadatéria e vem reduzindo sua participacdo nos sistemas tributarios de varios paises, com
excecdo da Bélgica e Franca. A média de arrecadacio de todos os paises da OCDE foi
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de 0,26% do PIB na década de 1960 e 0,19% do PIB na década de 1970, estabilizando-se
em 0,13% do PIB a partir da década de 1980. A Bélgica e a Franca sio os dois paises
com maior arrecadacdo, atingindo, respectivamente, 0,8% do PIB e 0,6% do PIB, desde
2012. No Brasil o imposto representou 0,12% do PIB em 2016.

As aliquotas marginais do imposto sobre herangas chegavam a 80% nas décadas de 1950
a 1970 no Reino Unido, Franca e Estados Unidos, mas foram drasticamente reduzidas a
partir da década de 1980. Entretanto, as aliquotas maximas ainda sio elevadas na Bélgica,
Franca, Espanha, Venezuela e Japao (entre 55% e 80%). Holanda, Grécia, Estados Unidos,
Alemanha e Coreia praticam aliquotas maximas entre 40 e 50%. Irlanda, Finlandia, Chile
e Equador e Reino Unido, entre 33% a 36%. No Brasil, a aliquota maxima é de 8%.

Carvalho Jr. analisa o Imposto sobre Transmissio Causa Mortis e Doa¢io (ITCMD) no
Brasil, desde a sua introducio (1891) até a Constituicio de 1988, que determinou que o
Senado Federal regulamentasse a aliquota maxima fixada em 8%, fato que nio ocorreu
até hoje. Em 2017, a aliquota maxima do tributo era de apenas 2% no Amazonas; de 4%
em dez estados da federacio (incluindo Sio Paulo e Parana); de 5% em Minas Gerais;
e de 6% em outros quatro estados. A aliquota maxima de 8% era praticada apenas em
Tocantins, Ceara, Paraiba, Pernambuco, Sergipe, Bahia, Rio de Janeiro, Santa Catarina,
Mato Grosso e Goias. “Evidentemente, a arrecadagdo nacional do I'TCMD poderia aumentar
significativamente se esses estados simplesmente aumentassem suas aliquotas”, alerta.

Em 2016, o ITCMD representou menos de 0,5% das receitas correntes em todos os estados
das Regides Norte e Nordeste. Nos estados das Regides Sul e Sudeste e no Mato Grosso
do Sul, o imposto representou entre 0,8% e 1,2% da receita corrente estadual, exceto
no Estado do Rio de Janeiro (2,2% da receita corrente). O estudo analisa os fatores que
resultam na baixa arrecadacio do imposto, apontando grande diversidade de situagio entre
os estados brasileiros na defini¢do dos valores a partir dos quais comeca a ser aplicada a
aliquota marginal; no limite de isen¢do da parte herdada; no tratamento tributirio conce-
dido as doag¢des em vida (encorajando o planejamento tributario e a evasio); nas isencdes
concedidas para o imével de moradia da familia; e nas deficiéncias dos sistemas proprios
de avaliagio de imoéveis. Finalmente, sdo apresentadas propostas de politicas para fortalecer
o ITCMD, estimando que o imposto tenha potencial de atingir 0,25% do PIB brasileiro.

Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF)
Este tema é abordado em dois artigos.

O primeiro® debate o papel da tributacio recorrente sobre a riqueza pessoal — analogo
a0 (ainda ndo regulamentado) Imposto sobre Grandes Fortunas no Brasil — como forma
de se aumentarem as receitas tributarias de maneira mais eficiente e progressiva. Histo-
ricamente, “paises que adotaram um sistema de tributagao progressivo sobre a renda, riqueza e
herangas, (como Alemanha, Bélgica, Dinamarca, Franga, Holanda, Japdo, Noruega e Suécia, por
exemplo) desconcentraram gradualmente e persistentemente a renda e riqueza ao longo do século
passado. Outras sociedades mais liberais, como Reino Unido e Estados Unidos, provavelmente
teriam um problema distributivo maior, se nao fosse a alta tributagdo sobre herangas e iméveis”.

Os autores ressaltam que todos os paises da Europa Ocidental adotam ou ja adotaram
um Wealth Tax, com exce¢io da Bélgica, Portugal ¢ Reino Unido. A partir da década
de 1990, ele foi abolido em alguns paises, mas devido a crise financeira internacional, a
partir de 2009 ele foi reintroduzido em algumas na¢des, sendo que na América Latina,
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ele existe na Argentina (Provincia de Buenos Aires), Uruguai e Colombia. Em 2015,
Sui¢a, Luxemburgo e Uruguai apresentaram os melhores indicadores de arrecadag¢io do
Wealth Tax, acima de 1% do PIB.

O trabalho analisa especificidade dos Impostos sobre a Riqueza adotados na Espanha,
Suica, Noruega, Franca, Luxemburgo, Argentina, Uruguai e Colombia. Em seguida
apresentam reflexdes sobre o Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF) no Brasil, argu-
mentando sobre o seu importante papel para atenuar o carater regressivo da tributacio,
e propondo recomendagdes para a implantagio do IGF, cujo potencial arrecadatério é
estimado entre 0,5% do PIB e 1% do PIB, caso se atinja o patrimoénio de pessoas juridicas.

O segundo artigo™ salienta que a dimensdo patrimonial da riqueza e sua distribuicio ~ 24. Adesconhecida desigualdade
patrimonial e a urgéncia da

) ) regulamentacao do Imposto sobre
a principal base de dados constituida sobre esse tema, que ¢é a base do Imposto de Grandes Fortunas (André Calixtre).

Renda sobre Pessoa Fisica (IRPF) e Pessoa Juridica (IRPJ). Pesquisas domiciliares
nio captam patrimoénio, riqueza ou ativos. O pequeno grupo das familias mais ricas

sdo temas pouco examinados no Brasil. Os estudos patrimoniais carecem do acesso

¢ subestimado pela amostra, pois “os ricos raramente sdo ricos devido a uma tinica fonte de
renda (salarios, juros, aluguéis e outras)”. Essa “economia oculta do patriménio” nio se
baseia nos fluxos de renda, mas em ativos (riqueza financeira propriedades imobiliarias
e riqueza mobiliaria).

Diante da indisponibilidade das bases de dados, para estimar a arrecadacio potencial
do IGF no Brasil, o autor analisa as declaracdes patrimoniais de todos os mais de 490
mil candidatos de todos os municipios brasileiros das Eleicdes de 2016, apresentadas no
cadastro do Tribunal Superior Eleitoral, “uma base patrimonial que, até o momento, tem
permanecido ignorado pelos interessados no tema”.

Com base na anilise, Calixtre estima que a aplicagdo do IGF tenha potencial de arre-
cadar mais de R$ 70 bilhdes (incidindo sobre patrimonios acima de R$ 100 milhdes), o
que teria efeito desejavel de qualquer imposto sobre estoques: os patrimonios tendem a
se redistribuir nos anos seguintes, reduzindo progressivamente o potencial arrecadatorio,
mas cumprindo seu papel de reduzir desigualdades rompantes.

PARTE 6.
TRIBUTACAO INDIRETA

A Reforma Tributaria deve avangar no sentido de promover a sua progressividade pela
reducio da participacio da tributacio indireta que incide sobre o consumo (quarta premissa).

Para ampliar a progressividade, a Reforma Tributaria deve alterar a tributagdo sobre
bens e servigos. E preciso avancar no sentido da implantacdo do Imposto sobre o Valor
Adicionado (IVA) e repensar a tributagao sobre a folha pagamento.

Esses temas sio objetos de trés artigos.

O primeiro® faz breve histdrico sobre a tributacio indireta sobre o consumo no Brasil, ~ 25. Tributos sobre consumo: novo
modelo para um Brasil mais justo

destacando a sua recorrente centralidade na carga tributaria. Entre 1946 e 1966, a parti- .
(Jodo Marcos de Souza).

cipagido dos impostos sobre consumo cresceu progressivamente, atingindo quase 65% do
total da arrecada¢io nacional; na década de 1960, ela era elevada na Unido (quase 45%),
nos estados (quase 90%) e nos municipios (45%); e em 2015, atingiu 49,4% da carga
tributaria bruta, um patamar distante do praticado nos paises desenvolvidos.
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26. Tributacéo sobre a folha de
pagamento (Clovis Scherer
e Jorge Abrah&o de Castro).

INTRODUCAO

A corre¢io dessa anomalia requer diversas medidas que impliquem em reduc¢io gradual
da tributacio indireta, compensada pela ampliagio da tributacio sobre a renda e o patri-
monio, além da criacdo de Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA), amplamente utili-
zado pelos paises desenvolvidos. “Atualmente, mais de 150 paises utilizam o IVA, tornando-o
modelo de tributagao sobre consumo mais comum e aplicavel de forma ampla, com raras excegoes”,
afirma Souza. Além do IVA, esses paises adotam o chamado Imposto Seletivo (IS) que

taxa mais fortemente os produtos nio essenciais ou que causem danos ambientais (Excise
Tax, nos EUA; e Excise Duty, na OCDE).

O estudo analisa o modelo brasileiro de tributacio no consumo destacando seus prin-
cipais problemas, como a cumulatividade e a competéncia tributaria entre entes federa-
tivos, onde cada nivel de governo institui o seu proprio tributo. “Essa miriade de tributos
sobre o consumo contribui para um sistema cadtico, ultrapassado e oneroso. A quantidade de tributos,
aliada a complexidade das leis, torna muito dificil o controle e a fiscalizagdo, tanto para empresarios,
como para os responsaveis pela aplicagao da lei tributaria”, afirma.

Com base nos parametros internacionais e na experiéncia nacional, propde-se a ado¢io
do IVA incidente sobre todas as operacdes que envolvam bens e servigos, em conjunto
com um Imposto Seletivo (ou uma contribuicdo seletiva, destinada a Seguridade Social),
substituindo a quantidade de tributos hoje incidentes sobre o consumo. Em seguida, o
texto apresenta sugestoes para a operacionalizagdo desses impostos, destacando os seguintes
pontos: distribuicdo de competéncias pela especializacio das bases; incidéncia; cobranca
e base de cilculo; créditos e a ndo cumulatividade; ressarcimento de créditos; aliquotas;
beneficios fiscais limitados; e as competéncias legislativas, fiscalizatorias e arrecadatérias.
O segundo artigo®® examina a tributagio da folha de salirios, uma das principais bases
de arrecadagdo de tributos no Brasil (26,3% da carga tributiria e 8,52 % do PIB em
2016, segundo o critério utilizado pela Receita Federal). A média da OCDE (17,7% da
carga tributaria) esta abaixo desse patamar e, em mais de 13 paises, a participacio relativa
¢ inferior a 13% como, por exemplo, Canada (12,1%), Reino Unido (10,7%), Estados
Unidos (8,5%) e Dinamarca (0,78%).

A Reforma Tributaria brasileira deve levar em considera¢io que a arrecadacio da tribu-
tacio sobre a folha de salarios tende a ser corroida em func¢io de aspectos conjunturais
e estruturais. No primeiro caso, destacam-se a recém-aprovada reforma trabalhista no
Brasil (que cria um leque mais amplo de tipos de contrato de trabalho, distintos e menos
protegidos do que os contratos por prazo indeterminado e de jornada integral) que
deve reduzir a participacio dos salarios na economia; e a liberalizacio da contratag¢io de
pessoas juridicas na condi¢io de empregados e a exclusio de diversos pagamentos aos
empregados da base de incidéncia das contribui¢des sociais.

No tocante aos aspectos estruturais, destaca-se o desenvolvimento acelerado da robo-
tizagdo e o uso disseminado da inteligéncia artificial, vistos como ameacas ao trabalho
humano e ao emprego no médio e longo prazo, bem como o crescimento dos servigos
e a disseminag¢io de formas “uberizadas” de organizacdo do trabalho, cuja remuneracgio
passa ao largo da folha salarial das empresas. “Numa reforma visando a justica social sera neces-
sario encontrar solugdes para a tributagdo da folha que contemplem estas tendéncias estruturais e, ao
mesmo tempo, preservem o financiamento da previdéncia social e de outros programas relevantes para
a populagao”, afirmam os autores.

Com esse objetivo, esclarecem alguns conceitos visando a evitar confusdes entre
encargos sociais e direitos trabalhistas e fazem amplo diagndstico sobre a tributacio da
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folha no Brasil, ressaltando que ha um leque bastante diversificado de situa¢des segundo
o regime tributario (lucro real ou presumido): nas empresas que nio tiveram a folha
desonerada (encargos sociais de, aproximadamente, 25,72% do valor pago em remune-
racio ao empregado); nas que tiveram a folha desonerada (7,73% dos salarios pagos); e
nas empresas optantes do Simples Nacional (ndo incorre em encargos sociais de nenhum
tipo, com excegdo da parcela da indenizagao rescisoria do FGTS destinada ao governo).

O texto analisa as mudangas mais recentes (contribui¢io previdenciaria dos produtores
rurais, o Simples e a desonera¢io da folha) e as principais propostas de altera¢io que estio
em debate. Por fim, sio apontados os caminhos que devem ser seguidos para compor uma
agenda de Reforma Tributaria, alertando-se que “as mudangas ndo deveriam comprometer
0 financiamento da protegao social” e que se deveria fazer um exame mais aprofundado da
capacidade do agronegocio contribuir para a sustentacio da protecio social, bem como
da situagio especifica das contribui¢des para o Sistema “S”, cujo peso nio é desprezivel.

“Uma Reforma Tributaria que seja justa ndo deixara de examinar a questao dos encargos sociais, da
tributagdo da folha. A principal diretriz nesta questao deve ser o da garantia dos recursos necessarios
ao financiamento da protegao social, em conjunto com o estimulo ao emprego de qualidade, e que
assegurem ao trabalhador e sua familia condigoes dignas de vida”, concluem Scherer e Castro.

O terceiro artigo” analisa e sugere a ado¢do, no ambito da Reforma Tributiria, da
técnica de “personalizacdo” do Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA), que consiste
em devolver todo ou parte do imposto para as familias que pertencam as parcelas mais
pobres da sociedade, o que teria efeitos redistributivos e ampliaria a eficiéncia econo-
mica e a eficacia operacional do imposto. Japio e Canadi foram os primeiros paises
a adotar politicas desta natureza. Posteriormente, instituigdes multilaterais passaram a
recomendar esta sistematica.

Com apoio na Nota Fiscal de Consumidor Eletronica (NFC-e), por exemplo, é possivel
discriminar os consumidores e, a0 mesmo tempo, quantificar o consumo familiar,
viabilizando a ado¢do de mecanismos de ajuste na distribui¢io interpessoal do 6nus fiscal
(personaliza¢io). O artigo analisa os efeitos socioeconomicos e vantagens do IVA Perso-
nalizado para o Brasil abordando, detalhadamente, os seguintes aspectos: focaliza¢ao
dos beneficios; pressio fiscal; neutralidade; simplicidade; e potencialidade arrecadatoéria.

O autor conclui com a seguinte afirmacdo: “A personalizagao do IVA apresenta enormes
vantagens em relagdo a pratica recorrente de desoneragio de certos produtos, geralmente em combi-
nagdo com muiltiplas aliquotas. Além de ser compativel com um desenho de IVA orientado pelos
objetivos de eficiéncia econdmica e eficacia operacional, pode gerar efeitos redistributivos importantes,
dependendo do grau de progressividade, ou seja, dos pardmetros de isen¢do focalizada estabelecidos”.

PARTE 7.
EQUILIBRIO FEDERATIVO

A Reforma Tributaria deve restabelecer as bases do equilibrio federativo (quinta premissa).
Este tema é desenvolvido por trés abordagens.

A primeira® analisa o federalismo fiscal no Brasil, especialmente a partir da Constitui¢io
Federal de 1988, ressaltando que o arranjo que dela brotou terminou gerando, de um
lado, um “ federalismo manco” e, de outro, as condi¢des para que o processo de centrali-
zacio do poder na esfera federal continuasse avancando.
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27. Personalizacao do IVA para
o Brasil: harmonizando os
objetivos de eficiéncia e equidade
(Giovanni Padilha da Silva).

28. Auge e declinio da federacao
brasileira: 1988-2017
(Fabricio Augusto de Oliveira
e Rosa Angela Chieza).



29. Impactos das politicas tributarias
da Unido no federalismo fiscal
brasileiro (Pedro Lopes
de Araujo Neto).

30. Os estados na crise do federalismo
fiscal brasileiro — perspectivas
assimetrias e tempestividade
(André Horta).

INTRODUCAO

Oliveira e Chieza detalham esse processo de desconstrugio federativa nos periodos
1994-2002 (a estabilidade macroeconomica e o avango do processo de desconstrucio
federativa); 2003-2010 (o aparente e ilusorio fortalecimento da federagio); 2011-2014
(desaceleragio, crise econdmica e o novo declinio da federagio); e 2015-2017 (a fede-
racdo em ruina e a necessidade de revisio do modelo federativo).

Tais politicas terminaram conduzindo a progressiva perda de autonomia das esferas
subnacionais, com o poder de decisio sobre suas finangas e sobre a oferta de servicos
para a populacio sendo crescentemente centralizado no Estado federal, o que, combi-
nado com o baixo crescimento econdomico recente, agravou suas condi¢oes financeiras
e enfraqueceu as bases da federacio. Por isso, alerta-se que “é necessario incluir na Reforma
Tributaria, a revisao do modelo federativo, para resgata-lo como instrumento que pode contribuir para
os objetivos do crescimento econdmico e para a redugdo das desigualdades regionais e sociais”.

A segunda abordagem® aponta que o federalismo fiscal brasileiro vem historicamente
sendo afetado pelas politicas federais, com destaque para quatro pontos principais.
Primeiro, a politica macroeconomica adotada pela Unido, fundada na “austeridade”,
notadamente a partir de 2015, que resultou em forte recessio e queda das arrecada-
¢des de impostos e contribui¢des dos trés entes federados. Segundo, pela reagio da
Unilo, no periodo p6s Constitui¢io de 1988, no sentido de aumentar sua participacio
no bolo tributario, por meio da criacio e do aumento de aliquotas das contribui-
¢des sociais, que nao sio repartidas com os estados e municipios (extrema assimetria
no crescimento dos tributos nio partilhados em relacio aos partilhados). Terceiro, a
Unido passou a conceder, sistematicamente, isencao fiscal sobre impostos partilhados
com estados e municipios, o que, também impactou negativamente, a receita dos
entes subnacionais. E, em quarto lugar, em 1996, para enfrentar a crise na balanga
comercial, a Lei Complementar n° 87, de 1996, denominada “Lei Kandir”, desonerou
o ICMS nas operagoes de produtos primarios e semielaborados destinados ao exte-
rior, o que também ocasionou significativa perda de receitas estaduais e municipais,
especialmente para os entes que possuiam expressiva arrecadacdo de ICMS sobre as
exportacdes de produtos primarios e semielaborados.

Em suma, o federalismo fiscal brasileiro vem sendo fortemente impactado pelas politicas
tributarias adotadas pelo Governo Central. Assim, “o desequilibrio nas contas dos estados
e municipios desde 2015 ndo pode ser atribuido exclusivamente a “irresponsabilidade fiscal® dos
governadores e prefeitos. Cabe lembrar que grande parte das despesas piiblicas tem natureza fixa, a
exemplo da folha de pagamento, que, em geral, é a mais expressiva da composigao do gasto governa-
mental. Quando a crise econdmica testringiu as receitas tributdrias, as despesas se tornaram fratura
exposta”, atirma Aragjo Neto.

O terceira abordagem® examina a capacidade de conciliagio federativa em conjuntura
de grave crise economica que afeta a instancia estadual, analisando criticamente algumas
assimetrias do federalismo brasileiro, frutos da deterioracio do proprio modelo adotado
na Constituicio de 1988, que foram agravadas pela politica de austeridade fiscal infligida
pelo governo federal a partir de 2015. Nesse cenario, Horta apresenta proposta emer-
gencial de recupera¢io economica dos governos estaduais, elaborada pelos secretarios
estaduais de Fazenda, Planejamento e Administracio dos estados no final de 2016, que
reivindicam a cria¢io do Fundo Federativo Estadual.

“Mesmo na crise, esbogou-se um conjunto de agdes com o grau de especificidade que o momento

permite e reclama, consolidando-se pilares politicos e econdmicos de reestruturagao federativa, reforma
(progressividade) tributaria, que tirava proveito da maturidade e conhecimento da agdo agitada
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(proposta de emenda constitucional de matéria correlata preexistente), e que, atestando a robustez
do espirito federativo nas instdncias estaduais, reuniu o encontro de vontades undnime nas érbitas
fazendaria, administrativa e de planejamento subnacionais”, conclui.

PARTE 8.
TRIBUTAGAO AMBIENTAL

A Reforma Tributaria deve considerar a tributagdo ambiental (sexta premissa).

Este tema é desenvolvido em artigo escrito por diversos especialistas’ que refletem sobre ~ 31. Reforma Tributaria ambiental:
perspectivas para o sistema
tributario nacional (Acécio Zuniga
tentativa de construcio de uma relacio virtuosa entre tributacio e o meio ambiente, a Leite, Alessandra Cardoso,
Grazielle David, Kamila Vieira

. . de Mendonca e Marcelo Lettieri
atual padrio de produg¢io e consumo e o meio ambiente. Mostra-se que, com 0 avanco Siqueira).

a incipiente experiéncia de tributagdo ambiental no Brasil. O artigo faz panorama da
qual é notadamente recente e permeada por debates de fundo sobre desafios e dilemas do

do debate sobre os limites do crescimento, particularmente a partir dos anos 1970, a

questio ambiental passou a ganhar espaco também no campo da politica tributaria,

principalmente na Europa. Como base na literatura internacional, os autores sustentam

que os tributos ambientais tém vantagens importantes na economia e no meio ambiente,
capacida umentar a receita ptblica.

bem como na cidade de aumentar a receita publica

O estudo destaca que os paises europeus estio na vanguarda da tributacio ambiental,
sendo pioneiros os escandinavos. Finlandia, Suécia e Dinamarca fizeram a reforma no
inicio da década de 1990. Seguiram-se outros paises (Holanda, Alemanha, Reino Unido,
Suica, Islandia Letonia, Noruega, Bélgica, Italia, Espanha e Portugal, por exemplo), que
também fizeram “reformas fiscais ambientais’.

E emblemitico que, como parte da Estratégia Europa 2020, tracou-se o objetivo de
que até 2020, pelo menos 10% da arrecadag¢io dos paises membros da Unido Europeia
advenha de tributos ambientais. Os desafios nesta dire¢io sio consideraveis, pois, em
2014, essa participagao relativa média era de 6,3%. Mesmo na América Latina, existem
algumas experiéncias de reformas fiscais ambientais de forma mais restrita, com destaque
para os casos da Argentina, Bolivia Chile e México.

Entretanto, no Brasil, uma Reforma Tributaria ambiental é um desafio ainda a ser
enfrentado. Experiéncias topicas e frageis denotam a baixa relevancia e aderéncia do
debate e da prioridade politica em torno do tema. Com o propoésito de contribuir para
esse debate, os autores fazem detalhada analise dos incipientes tributos ambientais prati-
cados no Brasil que sio de competéncia da Unido e dos governos estaduais e municipais.
Em seguida, tratam, especificamente, da questio da agua e dos agrotoxicos (o Brasil
¢ o maior consumidor de agrotdxicos do mundo). Por fim, com base na experiéncia
internacional e brasileira, propde-se um conjunto de mudangas na area tributaria, fiscal,
regulatdria e de fiscalizacio.

PARTE 9.
TRIBUTACAO SOBRE O COMERCIO INTERNACIONAL

A Reforma Tributaria deve aperfeicoar e resgatar o papel da tributa¢io sobre o comércio
internacional como instrumento de politica de desenvolvimento (sétima premissa).

Este tema ¢ desenvolvido em dois artigos.
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32. Tributacéo sobre comércio
internacional (Dao Real Pereira
dos Santos e Jodo Carlos Loebens).

33. Retomada da tributacédo
sobre produtos primarios e
semielaborados destinados a
exportagéo (Rafael Carlos Camera,
Marconi Edson de Almeida
Marques, Asty Pereira Junior e
Silvia Cristina Barbosa Leal).

INTRODUCAO

O primeiro™ aponta que a administragio dos tributos incidentes sobre o comércio exterior
no Brasil é atividade exercida pela Receita Federal do Brasil de forma integrada com a
administra¢io dos demais tributos federais. Essa forma de administracio segue a tendéncia
internacional, o que se justifica no fato de ser, o comércio internacional, cada vez mais
utilizado como instrumento de planejamento fiscal abusivo, especialmente quando reali-
zado entre empresas de mesmo grupo econémico e vinculadas a paraisos fiscais.

Dos tributos incidentes sobre o comércio exterior, especial atencio deve ser dada ao
Imposto de Importagio e ao Imposto de Exportagio, tributos de natureza extrafiscal
por exceléncia, que se prestam, basicamente, para materializar o poder do Estado de
interferir nos fluxos internacionais de comércio.

Entretanto, alertam Santos e Loebens, o pensamento livre-cambista que tem predominado
desde a metade do século passado, e que encontra suas bases no Acordo Geral de Tarifas e
Comércio (GATT/1947), nega aos Estados a possibilidade de utilizar os tributos aduaneiros
como instrumentos de prote¢io. Com isso, o Brasil e muitos outros paises foram levados a
abdicar da utilizacio desses tributos para promover politicas industriais, diferentemente do
que fizeram os paises desenvolvidos no passado. O rebaixamento generalizado das tarifas
de importacio, especialmente a partir da década de 1990, e o abandono completo do
Imposto de Exportacio, cujas aliquotas encontram-se zeradas para a quase totalidade das
exportagoes brasileiras, sio reflexos da adesio incondicional do Brasil ao processo de aber-
tura economica e da renincia aos programas dirigidos de desenvolvimento economico.

O que se propde neste artigo “¢ a retomada da utilizagao efetiva das tarifas aduaneiras de
forma dirigida para produzir efeitos com vistas a aceleragao do crescimento econdmico e a redugao
das desigualdades sociais. Assim, principalmente, pela utilizagdo do Imposto de Exportagdo sobre
produtos primarios, propde-se a criagao de condigoes que permitam a transferéncia do pilar principal
da economia do setor primario para o setor secundario, abrindo caminho para a insercao, ainda que
tardia, do Brasil, no rol das economias industrializadas, o que, como comprova a experiéncia inter-
nacional, constitui o principal motor para geragao de empregos e distribuicdo de renda”, afirmam.

O segundo artigo™ debate as consequéncias e os aspectos que envolvem a tributagio
sobre produtos primarios e semielaborados que foi extinta do direito tributario a partir
da Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro de 1996, denominada “Lei Kandir”, que
previa a compensac¢io das perdas para os estados (e por partilha, aos municipios), a qual,
por falta de adequada regulamentac¢io, impde anualmente vultosos prejuizos financeiros
a esses entes federativos. De acordo com os calculos do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (Confaz) a perda liquida total nio compensada, ou seja, os valores nio ressar-
cidos pela Unido aos estados, no periodo de setembro de 1996 a dezembro de 2015, sio
superiores a R$ 496 bilhdes. O estudo traz recomenda¢des para uma nova implantacio
deste instituto juridico de forma gradual e sensivel a situagio conjuntural do mercado.

PARTE 10.

AUMENTAR AS RECEITAS, SEM AUMENTAR A CARGA DE IMPOSTOS

A Reforma Tributaria deve fomentar a¢cdes que resultem em aumento da arrecadagio,
pela revisao das rentncias fiscais e aperfeicoamento dos instrumentos de combate a

sonegacao e evasio (oitava premissa).

A Reforma Tributaria é um dos mais importantes mecanismos para recompor a capa-
cidade financeira do Estado, distribuindo-se mais equanimemente o 6nus dos impostos
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entre os membros da sociedade, com o maior avanco da tributacio direta cobrada dos
setores de renda mais alta. Porém, existem outros instrumentos que caminham na mesma
dire¢io e que, por sua potencialidade em termos arrecadatorios, tém, necessariamente,
de ser incluidos nos debates e nas propostas de Reforma Tributaria, com destaque para
a revisio da politica de incentivos fiscais e a otimizac¢do da arrecadacio, pelo aperfeicoa-
mento dos instrumentos, legais, juridicos e administrativos de combate a sonegacio e
evasio fiscal.

Capitulo 1. Revisar as rendncias fiscais
Este tema ¢é tratado por trés artigos.

O primeiro* analisa a evolucio da politica fiscal de desonera¢des tributirias do governo
federal no periodo 1966-2016. A importancia do estudo decorre do fato de que, com
especificidades, nas sete décadas analisadas, o “gasto tributirio”, que poderia ter sido
utilizado como um poderoso instrumento do desenvolvimento, em grande medida,
acabou sendo utilizado como um poderoso instrumento de transferéncia de renda para
os setores ricos da sociedade.

A anilise ¢é realizada em trés periodos: no primeiro (1966-1979), a partir da Reforma
Tributaria de 1966, constitui-se a “macroestrutura fiscal de financiamento”, marcada
pela expansio dos incentivos fiscais colocados a servico da acumulagio do capital; no
segundo (1980-2002), houve retra¢io do gasto tributario, dada a estagnacdo economica,
aprofundada, a partir de 1990, pelo triunfo da gestio macroeconomica neoliberal; e, no
terceiro (2003-2016), a desoneragio tributiria é retomada, sobretudo, para enfrentar a
crise financeira internacional e seus desdobramentos posteriores.

Essas transferéncias de recursos tiveram peso expressivo no or¢camento ao longo do periodo
analisado: na década de 1970, elas representavam, em média, 3,5% do PIB; nos anos de
1980, essa propor¢io declinou (em torno de 2,7%), mas voltou a crescer no final da década
(3,3% em 1988); nos anos 1990, caiu para 1,6% do PIB, em média; e, apds a crise financeira
internacional voltou a crescer: 1,99% (2006); 3,34% (2010); 3,52% (2014) e 4,67% (2016).

Goularti procura analisar o alcance e os limites dessa estratégia, sublinhando que, em
ultima instancia, o seu proposito tem sido maximizar a taxa de lucro do setor privado.
No contexto da debilidade da democracia representativa e da acumulac¢io capitalista,
no periodo analisado, “o or¢amento mostrou claramente o seu carater menos publico
e mais privado”, afirma.

O segundo artigo™ analisa os obsticulos a uma politica fiscal com impacto distribu-
tivo mais pronunciado. Mais especificamente, procura identificar, onde se encontram os
desvios ou lacunas nas politicas tributarias e de gasto social que impedem maior progres-
sividade na atuacio estatal. O estudo inicia-se pelo exame dos impactos distributivos da
politica fiscal (tributagio e gastos sociais) na América Latina e no Brasil, chegando-se
a “trés conclusdes centrais”. Primeiro, nos paises latino-americanos, diferentemente do
que se observa nos paises centrais, a politica fiscal, como um todo, reduz de maneira
pouco expressiva a desigualdade na renda pessoal. Segundo, o sistema de protecio social
cumpre papel central na reducio da desigualdade da renda, com destaque para o Brasil.
Terceiro, “diferentemente do que se alega”, os impactos mais significativos no caso
brasileiro se deveram mais as politicas universais de saide e educa¢io e a valoriza¢io do
piso previdenciario, do que as politicas de carater focalizado.
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34. Atrajetoria da politica fiscal
de desoneracao tributaria
no Brasil (1966-2016)
(Juliano Giassi Goularti).

35. Renuncias fiscais e tributacdo
dariqueza: as capturas pelas
elites econdmicas e classe média
tradicional (Fernando Gaiger
Silveira e Luana Passos).



36. Renuncia de arrecadagao
fiscal em saude no Brasil
(Carlos Octavio Ocké-Reis).

INTRODUCAO

A analise dos obstaculos a uma politica fiscal com impacto distributivo mais pronunciado no
caso brasileiro ¢ feita pelo exame dos chamados “gastos sociais tributarios”, foco principal do
artigo, que representam “‘mecanismos de capturas” da politica fiscal “pelas elites economicas
e pela classe média”. Nesse sentido, Silveira e Passos fazem analise rigorosa e detalhada da
“baixissima progressividade dos tributos patrimoniais”, das substantivas isencdes e deducdes
de rendimentos no Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF) e dos demais componentes
das rentincias fiscais federais, que totalizaram R$ 257 bilhoes em 2014. Nesse exame, consi-
deram-se tanto as particularidades da tributa¢io direta aqui praticada como esse processo de
“mutacdo” de pessoa fisica em juridica, como capturas pelas elites economicas, ao implicar
a reducio da incidéncia tributaria sobre a renda desses grupos.

Por fim, apresentam propostas de reforma e concluem com a seguinte afirmagio: “As
mudangas no sistema tributario em diregao a uma maior progressividade demandam, portanto, vencer
os obstaculos de uma tributagdo mais efetiva sobre o patriménio e sobre a renda pessoal, liviando-a da
captura pelas elites e pela classe média tradicional”.

O terceiro artigo®

analisa a rentincia fiscal no setor de satide entre 2003 e 2015, que
representou, em média, cerca de 30% das despesas do Ministério da Satde. Nesse
periodo, o governo deixou de arrecadar R$ 331 bilhdes (precos médios de 2015) e os
subsidios que patrocinam o consumo no mercado de planos de satide dobraram, em

termos reais: de R§$ 6,15 bilhdes (2003) para R$ 12,5 bilhdes (2015).

O estudo destaca que a Constituicdo Federal de 1988 definiu a satde como “dever do
Estado” e “direito do cidadio”. Nesse sentido, nos tltimos 30 anos, o Estado deveria ter
concentrado seus esfor¢os para construir e fortalecer o sistema ptblico. Entretanto, com os
pesados incentivos governamentais para o consumo de bens e servigos privados, o Sistema
Unico de Satide (SUS) passou a funcionar como “sistema duplicado e paralelo”. Essa
“americanizacio perversa’, ao reduzir o financiamento publico, limita as possibilidades
do SUS. A retra¢ido financeira decorre do fato de que o gasto com o consumo de bens
e servicos privados pode ser abatido da base de calculo do imposto de renda das pessoas
fisicas e juridicas. Esses subsidios beneficiam setores importantes da “classe média” (os
trabalhadores do setor ptblico e privado), empregadores (ptblicos e privados), operadoras
de planos de satide, clinicas, hospitais privados e profissionais de satde.

No caso do setor publico, observe-se que “o nicleo do poder decisério do Estado brasi-
leiro” (poderes executivo, legislativo e judiciario) sio cobertos por planos privados de
saide ou por formas hibridas como os planos de autogestio e desse modo gozam de
beneficios como o abatimento de parte dos seus gastos em satide no imposto de renda.

Ocké-Reis propde revisio desses gastos tributarios, “que nio fortalecem os pressupostos
constitucionais nem promove a equidade do sistema de satide brasileiro”, e argumenta
sobre a necessidade de o governo federal regular a aplicacdo deste subsidio: “Por ser pega-
~chave na reprodugao econdmica do mercado de planos de saiide, esse gasto indireto (rentincia fiscal)
metece mais atengdo das autoridades governamentais, caso se queira, a um 6 tempo, consolidar o
Sistema Unico de Satide e reduzir o gasto das familias e dos empregadores com bens e servigos privados”.

Capitulo 2. Administracao tributaria: modernizacao e combate a sonegacao
A recomposi¢io da capacidade financeira do Estado também requer que se reforce

a arrecadacdo, com aprimoramento da administracio tributaria e construcio de um
aparato fiscal coercitivo adequado e eficaz para combater a sonegacio e a elisio fiscais.
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Esse tema é objeto de trés artigos.

O primeiro” sublinha que a Reforma Tributaria deve fortalecer a gestio administra-
tiva pela construcio de aparato fiscal coercitivo adequado para ampliar a arrecada¢io
e tornar-se eficaz no combate a sonegacio de tributos. Segundo os autores, muitas
reformas tributarias trataram a politica tributaria e a administra¢io tributaria como feno-
menos independentes, o que reduziu ou inviabilizou os resultados positivos esperados.
Sem a adequagio da administracdo tributiria ao novo sistema tributario instituido a
partir da reforma, corre-se o risco de que se frustrem gravemente os proprios objetivos
da reforma, principalmente se entre tais objetivos estiver o de tornar o sistema mais justo.
Uma Reforma Tributaria de cariter progressivo exige maior especializacdo e a defini¢io
de prerrogativas de estabilidade e poder de policia aos agentes do fisco.

O estudo propde a implantacio gradual de mudangas, com destaque para: redefinicio
da estrutura organizacional em direcio a uma estrutura hibrida mais horizontal; reor-
ganizacdo do contencioso administrativo federal; instituicio de novos instrumentos
de cobranca; proibi¢io de novos “Refis”, ou quaisquer anistias e programas de parce-
lamentos generosos de longo prazo; estabelecimento de obrigatoriedade de manifes-
tacdo fundamentada da administracio tributaria sobre os efeitos economicos e fiscais da
concessdo de beneficios fiscais como condi¢do para a referida concessio, bem como da
estruturacio de um sistema de avaliacdo de seus resultados; e o estabelecimento de metas
de redugio efetiva da sonegacio para as administracdes tributarias.

Sobre esse altimo ponto, ressalte-se que, no Brasil, a sonegac¢io, embora tipificada
como crime, “encontra-se protegida por intimeros mecanismos legais e interpretativos que
impedem sua punigao na esfera penal, além de ser premiada por constantes programas de refi-
nanciamento da sonega¢ao”. Nesse sentido, é necessaria a criminalizacdo das condutas
evasivas, com a revogacio dos dispositivos legais da Lei n® 9.249/1995 (que trouxe
a possibilidade de extin¢io da punibilidade, caso o pagamento do tributo seja feito
antes do recebimento da dentincia); da Lei n® 10.684/2003 (que suspende a pretensao
punitiva do Estado em decorréncia do parcelamento do débito); e de alteracio da Lei
n® 8.137/90, de forma a converter o crime de sonegacio em crime de conduta, nio
em crime material, como ¢ interpretado atualmente. O pagamento do tributo sone-
gado poderia no maximo produzir a atenua¢io da pena, na esfera criminal, “nunca sua
extingdo, como ocorre atualmente”.

“O pais esta diante de uma grande oportunidade para alterar, dentro de uma Reforma Tribu-
taria ampla, o atual modelo de Administragdo Tributaria, fazendo com que a estrutura orgdnica
formal encarregada da administragdo do sistema tributario tenha condigoes objetivas de promover a
adequada aplicagao das normas tributarias instituidas, com eficiéncia, eficacia e, principalmente,
Justica”, afirmam.

O segundo artigo™ trata do processo administrativo tributirio no que diz respeito a
protecdo dos direitos dos contribuintes. Passados trinta anos da promulga¢io da Cons-
tituicio da Republica, “se faz necessaria a reflexdo acerca desse tema na perspectiva da
efetivacdo do principio da dignidade da pessoa humana do contribuinte, como meca-
nismo alternativo de solucio de conflitos na esfera tributiria, num paradigma colabo-
rativo entre o fisco e o contribuinte”. O texto analisa os principios e regras aplicaveis
ao Processo Administrativo Tributirio, com énfase na celeridade, economia, informa-
lidade, eficiéncia e busca da verdade real. Ressalta-se que o Processo Administrativo
tributario ¢ mecanismo que promove efetividade as garantias fundamentais do contri-
buinte, concorrendo para o aprimoramento da ordem juridica.
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39. Alinstitucionalizagao da
administragao tributéria: a
modernizagdo da administragéo
publica no Estado Democréatico
de Direito e a garantia dos direitos
fundamentais (Adriana da Costa
Ricardo Schier e Joao Marcos de
Souza).

INTRODUCAO

O objetivo do estudo é apresentar e aprofundar essas questdes, sendo necessario que
o Estado esteja estruturado e organizado para proteger os direitos dos contribuintes
de modo agil e eficaz, permitindo o constante aperfeicoamento e a moderniza¢do do
processo administrativo tributario.

“Do inicio ao fim do estudo é feita uma analise ampla do processo administrativo tributdrio, sem a
pretensao de exaurir o tema, mas com a limitagao e profundidade que permitem uma visao unitaria
e clara das matérias envolvidas”, afirmam Ribas e Decarli.

O terceiro artigo™ aborda a questio complexa da institucionalizagio da Administracio
Tributaria, assegurando-se sua autonomia, vista como condi¢io para a implantagio de
uma necessaria Reforma do Aparelho do Estado Brasileiro. Entende-se por Adminis-
tragdo Tributaria a estrutura organizacional na esfera da Unido, dos estados e dos muni-
cipios, com a atribui¢io precipua de exercer o poder de policia fiscal, tomado como
atividade essencial na Constituicdo de 1988. Parte-se do pressuposto de que a institu-
cionalizacio da Administracdo Tributaria, mediante a edi¢io da chamada Lei Orga-
nica da Administragido Tributaria (PEC n°® 186/2007), permitira estabelecer as balizas
para garantir a seguranca funcional dos agentes publicos que integram a Administracio
Tributaria, a0 mesmo tempo em que fornecera mecanismos de protecio do contribuinte.

Entretanto, a complexidade da matéria ¢ compreendida pelos proprios autores que reco-
nhecem os “intimeros desafios a serem enfrentados, nao sé no dmbito da matéria especifica da
tributagdo”, mas também no que se refere a necessidade de controle social. Nesse sentido,
“¢ preciso assegurar mecanismos democraticos de controle, que permitam a participagao popular na
esfera da Administragio Tributdria, notadamente como forma de controle de seus atos. E preciso que
a Administragao Tributaria atue em parceria com a sociedade civil”, afirmam Schier e Souza.

Os 39 artigos que integram o presente documento tém por propdsito fomentar um
debate amplo, plural e democratico para corrigir as graves anomalias do sistema tributario
brasileiro. Esta publicacdo dirige-se a toda classe trabalhadora; aos sindicatos, associa-
¢Oes, movimentos sociais, entidades de representacio profissional e empresarial, partidos
politicos, parlamentares e a todos os membros da sociedade brasileira que querem um
pais justo, democratico e minimamente civilizado. |
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RESUMO

Este artigo analisa a esséncia do pensamento neoliberal e a influéncia que o mesmo exerceu
na reorientacdo da politica econdmica, fiscal e tributiria no capitalismo, especialmente
a partir da década de 1980. Liderado inicialmente por Ronald Reagan, presidente dos
Estados Unidos, e Margareth Thatcher, primeira-ministra da Gra-Bretanha, nessa
década, cujas politicas economicas balizaram o decilogo do Consenso de Washington,
de 1989, o pensamento neoliberal evoluiu, nas décadas seguintes, no bojo da Terceira
Revolucio Industrial e do processo de globalizacdo da economia. Fundamentando-se
em novas teorias que deram centralidade aos principios da responsabilidade fiscal e da
competitividade dos tributos para garantir a estabilidade macroeconomica, procura-se
analisar como estes passaram a orientar as reformas do Estado, condenando sua intervengao
na economia, bem como o manejo do instrumento tributirio para os objetivos do
crescimento econdomico e da redu¢io das desigualdades sociais. Com essa perspectiva,
analisa-se o contetido das reformas que foram realizadas, neste campo, por varios paises
capitalistas a partir dessa época, bem como os resultados com elas produzidos.

Palavras-chave: Neoliberalismo; Teorias economicas; Estado; Politica fiscal; Tributacio.

INTRODUCAO

A guinada que conheceu a politica fiscal e tributaria no plano internacional apds os
anos dourados do capitalismo no pds-Segunda Grande Guerra, com a implementa¢io
das politicas keynesianas, teve inicio com os governos de Ronald Reagan nos Estados
Unidos (1981-1988) e de Margareth Thatcher no Reino Unido (1979-1990).

Reagan transportou para seu governo, das telas de cinema em que atuava como ator,
geralmente em filmes de faroeste, a ideia de nio serem importantes as conquistas cole-
tivas, mas as do caubdi (do individuo) que percorria as regides do velho oeste e, sozinho,
uma espécie de self-made-man, conseguia, com sua coragem, habilidade e pericia, sucesso
em sua empreitada. Por isso, era radicalmente contra a atua¢io do Estado, que acreditava
sufocar com suas regras as habilidades individuais e, mais ainda, contra o seu gigantismo
que, para ele, era responsavel pelos problemas economicos dos Estados Unidos na década
de 1970, como o da estagnacio combinado com alta taxa de inflagio e de desemprego.

Thatcher desde sua juventude e de seus primeiros estudos rezou a cartilha conservadora,
da qual nunca se afastou, e encantou-se com o livro de Friedrich Hayek, O caminho da
servidao, que condenava a interven¢io do governo na vida economica, associando-a a
emergéncia de um Estado autoritario e de porta de entrada do socialismo. Tendo-se
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iniciado na politica ainda na década de 1950, ocupou diversos cargos em governos
conservadores, como secretaria ou ministra de Estado, e sempre se posicionou contraria
a politica tributaria de altos impostos do Partido Trabalhista, denunciando-os como
prejudiciais para a producio e o crescimento economico. Eleita primeira-ministra
do Reino Unido em 1979, implantou as ideias conservadoras em sua administracio
marcada por forte viés anti-Estado, com pulso forte e insensivel as questdes sociais,
por isso chamada de “dama de ferro”. Junto com Reagan, simbolizou a vitdria do
neoliberalismo na orienta¢io das politicas econdmicas, para a alegria dos membros da
Sociedade do Mont Pelerin.

Reagan e Thatcher representaram, na verdade, a resposta conservadora ao crescimento
da esquerda e dos sindicatos que se registrara nas décadas anteriores; e uma proposta
também conservadora a falta de solu¢io para os problemas da economia da época que nio
mais encontravam respostas no terreno teorico keynesiano, caso da estagflagio. Apoiados
em teorias economicas que surgiram em oposi¢io a de Keynes, como as do Monetarisno
de Friedman e da Economia da Oferta, deram inicio, em suas administra¢des, ao desmonte
do Estado do bem-estar, da tributa¢io para os objetivos do crescimento e da reducio
das desigualdades e a retirada do Estado da vida economica, por meio da privatizagio
das empresas estatais. Com eles, a ciéncia economica foi novamente lan¢cada no mundo
das trevas e, instrumentalizada para defender os interesses do capital e das camadas mais
ricas da sociedade, transferiu para o mercado a solu¢do de seus problemas e defeitos, que
Keynes ja demonstrara que s6 poderiam ser corrigidos por um tnico agente do sistema:
exatamente o Estado que ambos repudiavam.

1. AS POLITICAS NEOLIBERAIS DE REAGAN E THATCHER

Reagan deu inicio ao seu governo apoiado em quatro bandeiras: corte de impostos (do
capital e dos ricos), contracdo dos gastos publicos, embora preservando e aumentando
os gastos militares, estimulo aos investimentos privados e politica monetaria restritiva.

Do monetarismo de Friedman adotou a formula de salvar a moeda, mesmo tendo de
sacrificar a economia e o emprego. Da Economia da Oferta (a supply-side), uma teoria
anti-Keynesiana que ignora o papel-chave da demanda efetiva para o crescimento, a
justificativa para cortar impostos do capital e das altas rendas, baseada na hipotese de que
tanto os investimentos como a produgio seriam estimulados; e de que, consequentemente,
a arrecada¢do aumentaria, reduzindo os déficits paiblicos. Do liberalismo das teorias
neoclassicas e monetarista da segunda metade do século XX, endossado e incorporado
pela teoria da escolha piiblica, o qual difere do liberalismo dos economistas classicos e
também do de Keynes, para os quais ndo existe contradicdo entre a intervencao do
Estado e a ampliacio dos direitos sociais, a proposta para o Estado ser reduzido a uma
dimensdo minima e restringir-se a ofertar apenas justica interna para a sociedade. Era,
em esséncia, a formula do pensamento neoliberal, que representaria o arcabougo do
Consenso de Washington aprovado em 1989 e que balizaria as reformas economicas
levadas a cabo no final da década de 1980 e inicio dos anos de 1990, especialmente nas
economias emergentes.

Reagan contava a favor para aprovar o seu programa, com uma década complicada
economica e politicamente que ndo deixaria boas lembrancas para os norte-americanos,
especialmente depois de periodo de maior bonanga vivido até os anos de 1960. O aban-
dono da conversibilidade do ddlar, em 1971, a desestrutura¢io dos mercados financeiros,
a explosdo dos precos das matérias-primas, o primeiro choque do petréleo, em 1973, a
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recessdo de meados da década, a crise do ddlar e o choque dos juros de 1978-79, a crise
dos reféns do Ird no governo Carter, o segundo choque do petrdleo, em 1979, tudo
isso compunha um quadro que desembocou na recessao de 1979-1982, periodo em que
Reagan assumiu e momento em que 0s americanos parecem ter visto, em seu programa,
a possibilidade de se reencontrar com a prosperidade perdida das décadas anteriores.

Em relacido a politica tributdria, que mais interessa a nossa investigacio, Reagan sempre
se declarou adversario da progressividade do imposto de renda e empenhou-se, ao longo
de seu governo, em modificar sua cobranca, aliviando sua carga para o capital e as
camadas mais ricas da sociedade. Foram trés as legislacdes mais importantes que conse-
guiu aprovar: 1) a Economic Recovery Tax Act (ERTA), em 1981; 2) a Tax Equity and
Fiscal Responsability Act (TEFR A), em 1982; e 3) a Tax Reform Act (TR A), em 1986
(MELLO FILHO, 2010: 95).

Na Economic Recovery Tax Act (ERTA), aprovada em julho de 1981, reduziu a aliquota-
teto do imposto de renda das pessoas fisicas (IRPF), de 70% para 50%; e a minima, de
14% para 11%; no caso das empresas, diminuiu os impostos sobre lucros extraordinarios e
permitiu a elas fazer a depreciagio acelerada do capital, visando a aumentar sua lucratividade.
Ao contrario do que era esperado, a arrecadagio federal caiu, em média, mais de 13%
durante os quatro primeiros anos apos a promulgacio da legislacio, de 19,5% do PIB, em
1981, para 17,5% entre 1983-1986, ¢ o imposto de renda, especialmente o das corporagdes,
perdeu participa¢io relativa na carga tributaria (MELO FILHO, idem, p. 97-100).

Na segunda lei, de 1982, diante da queda expressiva das receitas numa velocidade
bem maior que o corte dos gastos, o que estava gerando maiores desequilibrios
orcamentarios, contrariando a tese do economista Arthur Laffer de que uma redugio
dos impostos aumentaria a arrecadagdo, Reagan nio conseguiu resistir as pressoes do
proprio Partido Republicano, que lutava para mudar a imagem de que sua politica
favorecia os mais ricos, causando-lhe prejuizos eleitorais, e aprovou uma legislacio de
aumento de impostos, compensando, em parte, a redu¢io da carga que se registrara com
as mudancas introduzidas no sistema em 1981. Entre as principais medidas adotadas,
destacavam-se a eliminacdo da depreciagio acelerada do capital e a institui¢io de um
imposto de 10% sobre os juros e dividendos recebidos pelos individuos (MELLO
FILHO, idem, p. 101).

Na terceira lei, de outubro de 1986, Reagan parece ter finalmente realizado a reforma
de seus sonhos, simplificando o sistema e reduzindo expressivamente a progressividade:
facilitou as dedugdes pelos contribuintes para o calculo do imposto, aumentando consi-
deravelmente o niimero de isentos; ampliou a base tributaria das empresas, mas reduziu a
aliquota-teto do IR P] de 48% para 34%; aumentou a tributagio sobre ganhos de capital
dos individuos de alta renda, o que atraiu o apoio do Partido Democrata; no caso do
IR PF, reduziu de 50% para 28% a aliquota-teto e aumentou a aliquota minima de 11%
para 15%. Note-se que nessa tltima medida, enquanto abrandava o peso da “mio opres-
siva do governo” sobre as camadas mais ricas, tratava de aumenta-lo sobre as de menor
renda (MELLO FILHO, idem, p. 102).

Em decorréncia da aprovagio dessa legislacdo, o IRPF que contava, até 1981, com 16
aliquotas diferentes, como se mostra na Figura 1, sendo a aliquota-teto de 70%, reduzida
com a legislacdo aprovada em 1981 para 50%, viu as mesmas serem diminuidas, na
pratica, em 1988, para apenas duas, acrescentadas de uma “aliquota-bolha” de 33% para
valores intermediarios, ou seja, para rendimentos inferiores ao teto dos valores em que

passou a incidir a aliquota de 28% (MELLO FILHO: 104).!
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FIGURA 1 - EUA: ALIQUOTAS DO IMPOSTO DE RENDA DAS PESSOAS FiSICAS
Em %
1981-1988

1981 1986

ALIQUOTA ACIMA ATE ALIQUOTA ACIMA ATE ALIQUOTA

(%) DE (V1)) (%) DE (US$) (%)
(US$) (US$)

[¢] [¢] 2.300 [¢] 0] 2.480 15 0 23.900
14 2.300 4.400 n 2.480 4.750 28  23.900 61.650
16 4.400 6.500 12 4.750 7.010 33 61.650 123.790
18 6.500 8.700 14 7.010 9.390 28 123.790

22 8.700 11.800 17 9.390 12.730

24 11.800 15.000 18 12.730 16.190

26 15.000 18.200 20 16.190  19.640

31 18.200 23.500 24 19.640  25.360

36 23.500 28.800 28 25.360  31.080

42 28.800 34.100 32 31.080  36.800

46 34.100 44.700 35 36.800 48.240

54 44.700 60.600 42  48.240  65.390

59 60.600 81.800 45 65.390 88.270

63 81.800 108.300 48 88.270  116.870

68 108.300 161.300 50 116.870

70 161.300 >

Fonte: Mello Filho (2010: 104).

Com Reagan, portanto, e com as teorias anti-Keynesianas em que se apoiou a sua
politica econémica, a tributacdio e os impostos progressivos comecaram a deixar
para tras o papel de instrumento de coordenacido do processo de desenvolvimento
e de redutor das desigualdades, tal como defendera Keynes, e a se transformar em
mecanismo de concentra¢io de renda e da riqueza. Se a partir de 1932, no governo
Roosevelt, a aliquota-teto do imposto de renda das pessoas fisicas foi sempre superior
a 60%, alcancando mais de 90% entre o inicio da década de 1940 e 1964, quando o
governo Johnson a reduziu para 70%, Reagan cuidou de restringir consideravelmente
sua progressividade, diminuindo-a para 28% e aliviando a carga tributaria para as
empresas, enfraquecendo o principal instrumento a disposi¢io do Estado para corrigir
os defeitos do capitalismo. Nio poderia dar certo.

Considerando a recessio que se abateu sobre a economia norte-americana no triénio
1979-1982, Reagan obteve um relativo sucesso economico ao longo de seus dois
mandatos, com um crescimento médio anual de 3,4%. Este, no entanto, foi inferior
a0 da década de 1960, que registrou taxa média de 4,1%. Foi um crescimento inferior
até ao da problematica década de 1970, com 4,4%; mas ligeiramente melhor que o dos
governos Carter (3,3%), Nixon/Ford (2,8%) e Eisenhower (2,9%), perdendo para o de
Kennedy/Johnson (4,9%). A taxa de desemprego, que estava em 7,5% quando Reagan
assumiu, em 1981, elevou-se para 9,3% em 1983, mas depois comecou a cair em virtude
do melhor desempenho da economia, fechando o altimo ano de seu governo em 5,3%.
A inflagio, por sua vez, que chegou a 13,5% em 1980, devido ao choque dos juros e da
crise economica, declinou nos anos seguintes, caindo para 4% em 1988.”

Nio se pode dizer, contudo, que estes resultados tenham sido fruto das politicas
neoliberais que povoaram os sonhos de Reagan. Ele, na verdade, nio conseguiu ir muito
longe com o projeto do Estado minimo e combinou aquelas politicas com as politicas
keynesianas da demanda efetiva para recuperar a economia e sustentar uma taxa minima
de crescimento. Aqueles resultados foram fruto, assim, da diminui¢do paulatina da taxa
de juros, que depois de bater em 19%, em 1981, oscilou entre 6% e 9% entre 1985 e 1989,
injetando oxigénio na economia; da estabiliza¢io dos precos das commodities no mercado
internacional, que favoreceu o combate a inflagio e conteve os déficits comerciais; e,
principalmente, do aumento apreciavel dos gastos e da ampliacio dos déficits ptblicos,
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que fortaleceu o consumo e o investimento, ao contrario de seu discurso neoliberal.
Aparentemente, em contradi¢do com aquele discurso.

De fato, ao aumentar os gastos federais em torno de 20% no final da década de 1970,
para uma média de 23% no primeiro mandato (1981-1984) e reduzir a carga fiscal para as
corporagdes e os contribuintes mais ricos, Reagan empurrou o déficit ptblico, de menos
de 2%, em 1979, para 4%, em 1982, 6% em 1983; entre 1984 e 1985, o déficit recuou
para 5% e para 3%, em média, no triénio 1986-88, beneficiando-se da recuperagio das
receitas registrada neste periodo. Como consequéncia, a divida ptblica como propor¢io
do PIB, que era de 32,5% no inicio do governo Reagan, deu um salto para 53% no final
da década. Exatamente o contrario do que propunha e almejava a doutrina neoliberal.

Se ndo conseguiu cortar os gastos (0 tamanho do Estado) na dimensio que pretendia,
Reagan, no entanto, reorientou-os para favorecer as camadas mais ricas da sociedade e
aumentar o poder militar do pais, modificando seu perfil: enquanto aumentava a parti-
cipagio relativa dos gastos militares no orcamento federal, de 22% para 27%, e a conta
de juros liquidos pagos aos credores do governo, de 9% para 14%, os gastos destinados
aos recursos humanos conheceram pequena contracio, de 54% para 50%; e os recursos
fisicos, em energia, recursos naturais, comércio, etc., de 11% para 6%, com o objetivo
de entregar ao mercado as rédeas do processo de desenvolvimento. Junto com a politica
tributaria de carater mais regressivo, essa reorientagio dos gastos contribuiu para piorar
a distribui¢do de renda nos Estados Unidos durante o seu governo. Segundo Harvey
(2008), “depois da implementagdo da politica neoliberal no final dos anos 1970, a parcela
da renda nacional do 1% mais rico dos Estados Unidos disparou, chegando a 15% (bem
perto de seu valor pré-Segunda Guerra Mundial), proximo do final do século. (Ja) o
0,1% mais rico (...) aumentou sua parcela da renda nacional de 2%, em 1978, para 6%
por volta de 1999 (..)”. O Indice de Gini dos Estados Unidos evoluiu, por sua vez, de
0,403, em 1980, para 0,454, em 1993.

Mas, se neste aspecto especifico da desmontagem do Estado e de reduc¢do de seu tamanho
a uma dimensdo minima, Reagan nio conseguiu, com a sua politica, encenar o script
neoliberal, ele conseguiu demonstrar, em varias outras questdes, um comportamento
exemplar com as politicas desejadas e demandadas pelo mercado: na desregulamentacio
da economia e dos mercados financeiros; no enfraquecimento dos sindicatos e dos
direitos dos trabalhadores; na promogio da abertura comercial e financeira da economia;
no maior favorecimento do capital e das classes mais ricas, por meio das politicas de
impostos e de gastos do Estado; na ado¢do da tese de que existe uma faxa natural de
desemprego para garantir a estabilidade da economia, com o que o governo nio deve se
preocupar com a implementagio de politicas expansivas para sua cria¢do, ao contrario do
que pensava Keynes. Foram as sementes que, plantadas em seu governo, iluminariam as
reformas insensatas da economia e do Estado que passariam a ser feitas em outros paises
a partir dessa época.

Thatcher era bem mais preparada intelectualmente do que Reagan. Mesmo assim, e
sem ter vivido as aventuras hollywoodianas individualistas, estrelou, ao lado dele, como
a principal atriz da “revolucdo neoliberal”, e partilhou com Reagan a obsessdo contra
o Estado e a insensibilidade as questdes sociais. [luminada pelas ideias anti-Estado de
Hayek, as reformas economicas que realizou no Reino Unido durante sua gestio, foram
inspiradas na experiéncia chilena, do ditador Augusto Pinochet, que foi assessorado
por economistas da Universidade de Chicago, centro de exceléncia do pensamento
neoliberal, os quais ficaram conhecidos como Chicago-boys, formados sob a orienta¢io
de Milton Friedman. Nio estava em boa companhia.
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Em substancia, nio ha grandes diferencas entre os programas econoémicos de Reagan e
de Thatcher. Ambos foram orientados para reduzir o tamanho do Estado, restringir os
gastos com o welfare-state, diminuir a carga tributaria para as empresas e as camadas mais
ricas da sociedade, com o objetivo de reverter o déficit pablico, derrubar a inflacio, sanear
a economia e pavimentar o caminho para libertar o capital do jugo das regulamentac¢des
estatais ¢ do poder dos sindicatos dos trabalhadores, que comprometiam, na sua visio, a
competitividade da producio, em decorréncia dos elevados salarios a eles pagos.

A implementacio de algumas dessas politicas nos dois paises deu-se, contudo, de forma
diversa em funcio da prioridade e énfase conferida por cada um destes governos aos seus
propésitos. Por isso, geraram resultados um pouco diferentes em relacdo ao desempenho
de suas economias, embora, ao fim e ao cabo, ainda que ambos nio tenham conseguido
desmontar o Estado de Bem-estar, como inicialmente pretendiam, alcangaram o principal
objetivo que as motivou: beneficiar os setores mais ricos ¢ poderosos da sociedade com
uma fatia maior da renda nacional.

Ao contrario de Reagan, que combinou politicas monetaristas com keynesianas e aceitou
operar com déficits e divida publica mais elevados para acomodar a redugio de impostos
que implementou com sua politica e também para expandir os gastos militares, Thatcher
fez da contencio do déficit seu principal cavalo de batalha, convicta de que tal medida
derrubaria a inflagio. Ao mesmo tempo implementou uma politica monetaria bem mais
rigida e, assim, diferentemente de Reagan, fez a op¢io por nio abrir tanto a mio da
arrecadagio, visando a melhorar a situagio das contas ptblicas, o que tornou o seu ajuste
bem mais severo, ou, como alguns analistas costumam apontar, “mais puro, do ponto de
vista da ortodoxia”, do que o americano.

De fato, embora em contetido semelhante a de Reagan, a politica tributaria de Thatcher
pode ser vista como um pouco menos benevolente, principalmente em se tratando dos
impostos sobre as corporacdes, devido ao propésito de proteger a arrecadacio. E bem
verdade que o centro de gravidade da tributacdo se deslocou, com ela, do imposto de
renda para o incidente sobre o consumo, com o aumento significativo da aliquota dos
impostos indiretos, principalmente do imposto sobre o valor agregado (IVA), que passou
a ter uma aliquota minima de 15%, gerando impactos inflacionarios, como aponta
Fernandes (1995: 22). Contudo, em relacio ao imposto de renda, o tratamento foi um
pouco diferente entre as pessoas fisicas e juridicas.

No caso das pessoas fisicas, a aliquota maxima no caso dos rendimentos do trabalho
era, a época, de 83% e de 98% para as rendas do capital (aluguéis, juros e dividendos),
um recorde absoluto até os dias atuais, conforme Piketty (2014: 620, nota de pé de
pagina n° 34). A reforma de Thatcher reduziu essa aliquota maxima para 40%, o que,
em termos relativos, praticamente se aproxima da reducio feita por Reagan, de 50%
para 28%. No tocante ao imposto das empresas, apesar da introdu¢io de mudangas nas
regras da depreciacdo acelerada, a reforma fiscal ndo as teria favorecido, em virtude da
maior preocupa¢io com as receitas para debelar o déficit pablico, pois, como constata
Fernandes (idem, p. 22), sua participacio no pagamento de impostos passou de 2,5%
para 5% do PIB. E, no conjunto, ao contrario do que ocorreu no governo Reagan, a
carga tributiria aumentou de 35,3% do PIB, em 1980, para 39,1%, em 1986, depois de
se situar em 33%, em 1979, no governo trabalhista.

Mas Thatcher se beneficiou, também, para a melhoria das contas pablicas, mais que

os Estados Unidos, onde o poder estatal nio era tio acentuado, do amplo, profundo
e agressivo programa de privatizacdo das empresas estatais dos setores sidertrgico,
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de telecomunicagdes, material de transportes, aviagdo, constru¢io naval, transportes
rodoviario e de cargas, de eletricidade e de agua, que rendeu, a época, 15 bilhdes de
libras para o Tesouro britanico e transferiu cerca de 600 mil empregos para o setor
privado, emagrecendo expressivamente o Estado e expondo esses setores as forcas da
concorréncia do mercado como recomendava o ideario neoliberal. O sucesso alcancado,
neste campo, tornaria essa experiéncia um paradigma para as reformas do Estado que
passariam a ser encetadas, a partir dessa época, em outros paises, passando a ocupar papel
destacado neste cardapio (FERNANDES, 1995: 21).

Com o tratamento de choque dado na economia, nos moldes ortodoxos, Thatcher
conseguiu reduzir significativamente o déficit publico e derrubar a inflacio de 10,5%,
em 1979, para 5,4%, em 1982, mas colheu resultados pifios em termos de crescimento
economico, inferior a média dos paises da OCDE, enquanto a taxa de desemprego
aumentava dramaticamente, saltando de 1,5 milh3o de desocupados, em 1979, para 4
milhdes, em 1986; e chegou ao fim de sua gestdo com 2 milhodes de desempregados.

Mais coerente com os principios neoliberais do que Reagan, para salvar a moeda, de
acordo com o figurino ortodoxo, sacrificou, assim, a economia e 0 emprego e apro-
fundou o processo de desindustrializa¢io britanico, apesar dos ganhos que obteve com
o petroleo do Mar do Norte (FERNANDES, idem, p. 22-23). Como resultado dessa
politica, aumentou expressivamente a desigualdade no pais, com a parcela do 1% mais
rico dobrando sua participagdo na renda nacional de 6,5% para 13%, a partir de 1982,
tal como ocorreria na administracio Reagan nos Estados Unidos, elevando os niveis
de pobreza, com o Indice de Gini passando de 0,25, em 1979, para 0,34, em 1990
(HARVEY, 2008). Para nio deixar davidas sobre sua insensibilidade social, Thatcher
ainda aprovou, em 1988, o Poll Tax, que terminou sendo abolido em 1991 e que lhe
custou o posto de primeira-ministra, segundo Piketty (2014: 482 e 616, nota de pé de
pagina n° 3), um imposto local que previa uma taxa do mesmo montante para cada
pessoa adulta, independentemente de seu nivel de renda e, por isso, altamente regressivo.

Embora tenham perseguido como objetivo o desmonte do Estado de bem-estar e
ensaiado avancos concretos nessa direcdo, nem Reagan, nem Thatcher conseguiram,
contudo, muito sucesso nessa empreitada, o que frustrou, em parte, seus planos de
reduzir o Estado a uma dimensao minima. Depois que foi dado o grande salto na sua
estruturacdo ap6s a Segunda Grande Guerra Mundial, o Estado de bem-estar adquiriu
uma dinamica autopropulsora e se integrou a estrutura social e politica das sociedades
industriais, passando a fazer parte de sua esséncia, conforme King (1988: 53), tornando
dificil seu desmantelamento. Apesar disso, suas politicas foram incorporadas ao cardapio
de orienta¢do neoliberal que passou a presidir as propostas de reforma da economia e do
Estado e que tiveram como documento aprovado, em 1989, denominado Consenso de
Washington, seu exemplo mais acabado.

De qualquer forma, fazendo um balanco das administracdes Reagan e Thatcher, mas
sem entrar no mérito das classes e setores que mais delas se beneficiaram, o economista
Martin Feldstein (2013), que fo1 assessor de Reagan, considera os dois governantes revo-
lucionarios em termos de ideias e politicas, as quais, para ele, trouxeram melhoras tio
profundas para as economias dos Estados Unidos e da Inglaterra que nio havia como
voltar atras, pois seria retrocesso. No caso especifico da tributacdo, no entanto, embora
nio se tenha retornado, de fato, aos niveis vigentes antes de esses governantes terem
assumido o governo, as aliquotas do imposto de renda voltaram a ser aumentadas, como
se vera mais a frente, restaurando-se, pelo menos em parte, o seu poder de contribuir
para a redugio das desigualdades de renda.
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2. O CONSENSO DE WASHINGTON

O chamado Consenso de Washington foi um projeto de reformas economicas patrocinado
pelo Banco Mundial, FMI e governo norte-americano com o objetivo de discutir — e
propor — politicas economicas para os paises da América Latina, consideradas capazes
de modernizar seu parque produtivo, erradicar suas mazelas e coloca-los na trilha do
desenvolvimento sustentado (OLIVEIR A, 2012: 65). Na pratica, fazia parte da estra-
tégia norte-americana adotada logo apds a queda do muro de Berlim, de ampliar e
fortalecer os espagos para aumentar o poder de competiciao da economia dos EUA frente
as grandes poténcias mundiais, casos do Japio e Alemanha, o que exigia a remocio de
barreiras a produgio e circulagio de capitais, a desregulamentacio das economias com as
quais os EUA se relacionavam, a reforma do Estado — considerado um entrave para estes
objetivos — e o reconhecimento, por esses paises, do direito a propriedade intelectual
(OLIVEIRA, idem, p.66). Para isso, as politicas neoliberais que haviam sido testadas “no
Chile do general Pinochet e, em termos mundiais, nos Estados Unidos e Gra-Bretanha
nos governos de Reagan e Thatcher” (GOMES, 2000) encaixaram-se como uma luva.

Tendo como relator o economista John Wiliamson, do Institute for International Economics, o
Consenso produziu um decalogo das reformas que deveriam ser realizadas nos paises que
enfrentavam dificuldades, as quais Nogueira Batista (1994) sintetizou como convergindo
para dois objetivos basicos: “de um lado, para a drastica redu¢io do Estado e a corrosio
do conceito de Nagio; de outro, para o maximo de abertura a importagio e a entrada
de capital de risco. Tudo em nome de um grande principio: o de soberania absoluta do
mercado autorregulavel nas relacdes economicas tanto internas quanto externas’.

Desse decalogo nasceram as propostas de reforma, que ficaram conhecidas como
“reformas de primeira geracio”, que seriam adotadas pelos paises que, acreditando em seu
poder miraculoso, caso do Chile, México, Argentina, Uruguai, dentre outros, ¢ Brasil
mais tardiamente, com mais énfase a partir do governo Collor de Mello, colocaram
em movimento as rodas da fabula neoliberal. Dentre essas reformas destacavam-se a
abertura e desregulamentacio da economia, a retirada do Estado da vida econémica, por
meio do processo de privatizagio das empresas estatais, da redu¢io da carga tributaria,
especialmente sobre o capital e as camadas mais ricas da sociedade, e o abandono das
politicas sociais e regionais, transferindo a correspondente responsabilidade para o
mercado, como demiurgo da felicidade geral.

Embora alguns destes paises tenham inicialmente experimentado melhoras em sua
economia, levantamento feito por Moniz Bandeira (2002) da situacdo em que estavam no
final da década de 1990, revela o estado lastimavel e critico em que quase todos se encon-
travam, dardejados por crises periddicas, alto desemprego, elevada vulnerabilidade as crises
externas, aumento acentuado das desigualdades e da pobreza. A situacio da economia
mundial, também envolta em crises sucessivas, até mesmo pelo efeito-contagio de um mundo
globalizado, também padecendo de um crescimento bem menos expressivo do produto, de
elevado nivel de desemprego e crescente aumento da desigualdade, apenas confirmava que
o processo de liberalizag¢io e financeirizagio da economia, ao contrario do que defendia o
credo neoliberal, teria provocado mais desarranjos do que o sistema anterior.

Mas, foram as crises financeiras que se abateram sobre o0 mundo nos anos 1990, atingindo,
em cadeia, o México, paises do Sudeste Asiatico, Russia, Brasil, Argentina, desnudando
os maleficios da desregulamentacio e liberalizacio dos mercados, e revelando as limi-
tagoes para o mercado operar livremente como produtor da eficiéncia e da equidade,
. . o . . 0
que levou um analista a considerar que “o ajuste neoliberal teria ido longe demais
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(AFFONSO, 2003: 89) e que seria necessario, para salvar o capital, mudar a rota para
ndo perder o rumo.

Treze anos depois, os principais autores do Consenso, fariam um balan¢o dos resultados
das politicas implementadas na América Latina, que se encontra no livro Depois do
Consenso de Washington, de 2004. Nele, se constata, de modo geral, a decep¢io com as
esperancas que o mesmo despertara nos paises que realizaram as reformas propostas, mas
nio colheram os frutos nele prometidos.

Williamson (2004, p. 269-71), no entanto, discorda que a estratégia do Consenso
estivesse equivocada e atribui o insucesso, de um lado, ao fato de as reformas nio terem
sido levadas suficientemente adiante; e, de outro lado, aos choques externos da década
(México, paises asiaticos, Rissia, Brasil, Argentina), que interromperam o progresso que
vinha sendo alcancado, como se os choques também nio fossem, pelo menos em parte,
fruto da propria arquitetura do Consenso. Quando muito, considera que a proposta de
liberalizacio da conta de capital destes paises pode ter sido precipitada, causando danos
para essas economias e prejudicado seu desenvolvimento (idem, p. 286).

Por isso, elenca uma nova agenda de reformas para serem retomadas, que chama de
“segunda geracdo”, mas que pouco diferem do projeto original do Consenso de 1989, a
nio ser em termos de aprofundamento (idem, p. 282), a elas acrescentando a necessi-
dade de se incorporar, ao projeto, uma agenda de construc¢io institucional e uma agenda
social, para garantir, de um lado, a aplicagio mais rigida e disciplinada das propostas e,
de outro, maior adesio social ao projeto. Aquela altura, no entanto, o radicalismo do
pensamento neoliberal ji vinha sendo contido pelos proprios defensores do mercado,
pelos estragos que provocara no funcionamento da economia.

3. ANOVA INDUMENTARIA LIBERAL NO PROCESSO DE GLOBALIZACAO

O fracasso das politicas liberais mais radicais nos anos 80 e inicio da década de 1990
coincide, no plano internacional, com o avan¢o do processo da Terceira Revolucio
Industrial e do processo de globaliza¢io da economia. Na realidade economica que
emerge neste periodo, em que as fronteiras nacionais come¢am a ser derrubadas para
que o capital comercial e financeiro possa transitar livremente de um pais para outro
em busca de maior rentabilidade, o pensamento econémico evolui das posicdes mais
ideologicas e dogmaticas, que marcaram a primeira fase do neoliberalismo, para se
estruturar e justificar, em bases tedricas mais elaboradas, a razio de o Estado ter de se
manter a margem do sistema econoémico e de renunciar a politica fiscal e tributiria como
instrumentos de politica econdmica.

No novo consenso que se forma entre as correntes tedricas que passam a ser dominantes,
a do Neoinstitucionalismo e a da Nova Economia Politica, conforme Affonso (2003),
reconhece-se nio ser o mercado nem autorregulavel, nem capaz de conduzir a economia
ao ponto de eficiéncia do “6timo de Pareto”, sendo inevitavel o frade-off entre eficiéncia,
equidade e democracia, necessitando de um Estado para ajuda-lo a se autorregular
e garantir sua reproducio. Abandona-se, assim, a oposi¢io estéril entre “Estado e
Mercado”, que conduziu as propostas do Estado minimo para propor alternativas que
conciliem e otimizem sua atua¢io conjunta.

Nascem dessa visdo as propostas de reforma do Estado, chamadas de “segunda geracio”,
visando a torna-lo eficiente, dgil e capaz de contribuir para o funcionamento dos “‘mercados
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livres” e da concorréncia, atuando como avalista da estabiliza¢io econdmica. Para isso,
é-lhe proibido operar com irresponsabilidade fiscal, ou seja, gerar déficits pablicos e um
nivel de endividamento que desperte desconfian¢a nos agentes econdmicos sobre sua
capacidade de solvéncia, a medida que tal situacio tenderia a desencadear movimentos
instabilizadores sobre o comportamento futuro das principais varidveis macroecono-
micas, borrando a estabilidade macroeconomica. O principio da responsabilidade fiscal de
um Estado capaz de se manter confiavel para seus credores, assegurado pela existéncia
de institui¢Oes solidas, legais ou informais, sobre o controle de seus gastos e de endivida-
mento, adquire, assim, papel central na nova ordem que nasce do pensamento ortodoxo
sobre a atuacio do Estado.’

De outro lado, diante da queda das fronteiras nacionais com o processo de globalizacio,
ao Estado passa-se a recomendar também limpar de sua estrutura os impostos que
podem prejudicar a competitividade da produgio e/ou afugentar, do pais, os fatores de
maior mobilidade espacial para outros territorios que oferecem tratamento tributario
mais favoravel. Significa reformar as estruturas tributarias em direcdo a uma desejavel
harmonizacdo, no plano internacional, eliminando e/ou reduzindo os que prejudicam
a competitividade do pais, como os incidentes sobre a produgio, os investimentos e
as exportacdes, e os que afugentam os fatores de maior mobilidade espacial, como o
Capital, produtivo e financeiro, a mio de obra mais qualificada, deslocando o fardo
tributario para os de menor mobilidade, como o consumo, os salarios, a propriedade
imobilidria. Nessa perspectiva, em nome do principio da competitividade, tornada norma
superior da tributa¢io, o Estado deve renunciar ao manejo dos impostos para atingir
objetivos econdomicos e sociais.

Por harmoniza¢io deve-se entender, assim, do lado da tributac¢io indireta, a exting¢ao
de impostos que prejudicam a competitividade por encarecer a produgio nacional, caso
dos impostos cumulativos, e a ado¢io de impostos sobre o valor agregado (IVA), que
nio modificam os precos relativos e permitem a plena desonera¢io dos investimentos
e das exportacdes de sua cobranga e a igualacdo do imposto cobrado sobre o produto
importado e o produzido localmente. Em relacio a tributacio direta, a integracio da
cobranca do imposto de renda da pessoa fisica com a juridica, seguindo o padrio das
aliquotas estabelecidas internacionalmente, independentemente das condi¢oes estruturais
da economia, do nivel de desenvolvimento do pais e de seu grau de desigualdade social,
sugerindo-se, também, deixar de tributar a riqueza acumulada (o patrimonio) pela sua
maior facilidade de migrar para outros paises no mundo globalizado.

Nio ¢é preciso muita reflexdo para perceber que tais principios, o da responsabilidade
fiscal e o da competitividade, podem muito bem entrar em conflito. Paises com niveis
mais elevados de endividamento para os padrdes internacionais encontrarao limites para
levar adiante reformas tributarias de modernizagio de seus sistemas, a luz das propostas
deste novo paradigma, a medida que implicam a corrosdo de suas receitas tributarias,
comprometendo o compromisso com a politica de responsabilidade fiscal.

Mesmo que o Estado conte com contas mais equilibradas, a corrosio das receitas
tributarias que resultaria dessas reformas nas condi¢des recomendadas pode conduzi-lo
a um novo desequilibrio, a menos que o mesmo renuncie ou reduza o seu papel de
provedor de politicas publicas essenciais para a sociedade, o que constitui, ao fim e ao
cabo, o grande objetivo perseguido com essas propostas.

Nio causa surpresa, dessa forma, que as reformas no sistema tributirio que passaram
a ser realizadas em varios paises, a partir da década de 1990, ndo tenham sido feitas
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nem na velocidade, nem na dimensio e nem de forma disseminada no mundo, como
pretendido por este paradigma. Isso por poderem, de um lado, provocar o desmonte
do Estado Social, e, de outro, comprometer ainda mais o principio da responsabilidade
fiscal, abrindo o caminho para a eclosio de crises ainda mais severas do que as que o
sistema tem enfrentado, acompanhadas de ampliacio das tensdes sociais.

Nos Estados Unidos, pais com o Estado Social mais magro dentre os paises desenvolvidos,
conforme Piketty (2014: 499), e que abracou as bandeiras do neoliberalismo a partir da
década de 1980, a aliquota do imposto de renda das pessoas fisicas foi aumentada de
28% da era Reagan para 39,6% na administracdo de Bill Clinton, em 1993, para os
rendimentos superiores a US$ 250 mil, nivel em que permaneceria até 2001. Neste ano,
o presidente George Bush, do Partido Republicano, retomando as ideias de Reagan
na economia, reduziu-a para 35%, mas a administra¢io de Barack Obama novamente
a elevou para 39,6%, uma das medidas adotadas para enfrentar a crise do subprime. Na
Inglaterra, a aliquota-teto das pessoas fisicas retornaria, em 2010, ao nivel de 50%,
distanciando-se da aliquota mais amigavel de 40% do governo Thatcher, embora depois
tenha sido rebaixada para 45%, em 2013.

Nos demais paises desenvolvidos da Europa, em especial na Franca e Alemanha, que
nio acompanharam as sandices de Reagan e Thatcher de exagerado rebaixamento
das aliquotas deste imposto, mantendo-as em torno de 50% a 60% entre 1930 e 2010
(PIKETTY, 2014: 495), assistiu-se também a um movimento de reducio dessas aliquotas,
mas nio para o nivel das registradas nos paises da América Latina, em especial no Brasil,
que acreditou com mais entusiasmo no conto da carochinha do pensamento ortodoxo
de que nio se devem taxar pesadamente os fatores de maior mobilidade espacial para nio
afugentar, além do capital, a mio de obra especializada do pais. Segundo Piketty (2014:
499), “a ideia de que os executivos americanos fugiriam de imediato para o Canada
ou para 0 México e nio haveria mais pessoas competentes e motivadas para dirigir as
empresas nos Estados Unidos nio s6 é contraditdria com a experiéncia historica e com
todos os dados das empresas de que dispomos: ela vai contra o bom senso”.

Como mostra a Figura 2, a aliquota-teto do IR PF, em 2015, permanecia em niveis iguais
ou superiores a 50% para os paises da OCDE como a Bélgica (50%), Holanda (52%),
Suécia (57%), Dinamarca (53%), Japao (50,8%), e, entre 40% e 50% para Alemanha
e Franca (45%), Italia (43%), Noruega (47%), Portugal (48%) e Reino Unido (45%),
sendo de 39,6% nos Estados Unidos. Entre os paises da América Latina, Argentina
(35%), Chile (40%), Colombia (33%), México e Nicaragua e Peru (30%) contavam, no
mesmo ano de 2015, com aliquotas-teto superiores a do Brasil, de 27,5%. Entre os paises
emergentes relacionados, a aliquota do Brasil era também inferior a da China (45%), da

India (34%) e da Turquia (35%).

Na mesma figura, é possivel constatar ser a aliquota de 27,5% do Brasil bem inferior a
aliquota média registrada para os paises da OCDE, que se mantém em nivel superior a
40%, e também a dos paises da América Latina, com 32,6% e a do conjunto dos paises
do mundo, com 32,3%. Nio estranha, assim, a mais reduzida contribuicdo do imposto
de renda das pessoas fisicas para o financiamento do Estado vis-a-vis o resto do mundo,
e o fato de o sistema tributario brasileiro ser altamente regressivo.

Em relacio ao imposto de renda cobrado sobre o lucro das empresas, a reducio das
aliquotas tem ocorrido de forma mais rapida e intensa do que a registrada para as pessoas
tisicas, como se constata na Figura 2, com a média mundial das aliquotas tendo caido de
29,4%, em 2003, para 23,5%, em 2015. Em alguns paises desenvolvidos, como o Reino
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Unido, Portugal, Suécia, Dinamarca, essas ja haviam atingido ou se aproximado de 20%
neste Gltimo ano, com os Estados Unidos, com uma aliquota de 40%, destoando do
conjunto destes paises.* De qualquer forma, uma tendéncia que deve continuar manten-
do-se com o predominio das recomenda¢des do novo consenso macroecondémico de
desoneracio do capital e de harmonizacio das estruturas tributarias.

FIGURA 2 - EVOLUGAO DAS ALIQUOTAS DO IMPOSTO DE RENDA
DA PESSOA FiSICA E JURIDICA

Em %
PAISES SELECIONADOS
2003-2015
PAISES ALIQUOTAS-TETO IRPF ALIQUOTAS IRPJ
| 2003 | 2010 |2015 2003 | 2010 2015
Desenvolvidos
Alemanha 4850 | 4500 | 4500 | 3958 | 29,41 29,72
Bélgica 50,00 | 50,00 | 50,00 | 33,99 33,99 33,99
Dinamarca 59,00 | 55,38 53,41 30,00 | 2500 22,00
Estados Unidos 3500 | 39,60 | 39,60 | 34,00 40,00 40,00
Espanha 45,00 | 43,00 | 47,00 | 35,00 30,00 28,00
Franca 48,10 41,00 45,00 | 34,33 33,33 33,33
Holanda 52,00 | 52,00 | 52,00 | 33,00 25,50 25,00
Italia 45,00 | 43,00 | 43,00 | 3825 31,40 31,40
Japéo 50,00 | 50,00 | 50,84 | 42,00 40,69 33,86
Noruega 5530 | 4780 | 47,20 | 28,00 28,00 27,00
Portugal 40,00 | 4588 | 48,00 | 25,00 25,00 21,00
Suécia 57,00 | 56,56 | 57,00 | 28,00 26,30 22,00
Reino Unido 40,00 | 50,00 | 45,00 | 30,00 28,00 20,00
Emergentes e América Latina
Argentina 3500 | 3500 | 3500 | 3500 35,00 35,00
Brasil 2750 | 27,50 | 27,50 | 34,00 34,00 34,00
Chile 40,00 | 40,00 | 40,00 | 16,50 17,00 24,00
China 45,00 | 4500 | 4500 | 33,00 25,00 25,00
Colémbia 3500 | 33,00 | 3300 | 3500 | 33,00 25,00
India 30,00 | 30,00 | 33,99 | 36,75 33,99 34,61
México 34,00 | 30,00 | 3500 | 34,00 30,00 30,00
Nicaragua 30,00 | 30,00 | NA NA 30,00
Paraguai 32,00 10,00 10,00
Peru 30,00 | 30,00 | 30,00 | 27,00 30,00 30,00
Turquia 45,00 | 3500 | 3500 | 30,00 | 20,00 20,00
Uruguai 0,000 | 2500 | 30,00 | 35,00 25,00 25,00
Venezuela 34,00 | 34,00 | 34,00 | 34,00 34,00 34,00
Média OCDE 43,30 | 40,76 | 41,02
Média América Latina 32,1 31,84 31,55
Média Mundo 34,19 31,25 31,29 29,42 24,69 23,52

Fonte: KPMG. Global Tax Rate Survey, varios anos.

Aparentemente, o Brasil aparece nessa relacdo, como um dos paises que mais taxa os
lucros do capital, com uma aliquota de 34%, inferior apenas as da Argentina (35%),
Estados Unidos (40%), Emirados Arabes (55%) e India (34,6%), constituida por 15% da
aliquota basica, mais 10% de um adicional sobre a parcela do lucro que exceder R$ 240
mil, e 9% relativo a cobranca da Contribui¢io Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).
Aparentemente, porque, diferentemente de outros paises, em especial os da OCDE, o
Brasil conta com esquema muito amigavel de tributagio dos lucros distribuidos na forma
de dividendos, que sdo isentos, e de subtaxa¢io dos que sdo feitos para os acionistas sob o
titulo de Juros sobre o Capital Préprio (JCP), os quais podem ser deduzidos para o calculo
do imposto a pagar da empresa como despesas operacionais. Além disso, a existencia de
regimes especiais de tributacio no pais, caso do Simples e do Lucro Presumido, contribuem
para tornar essas aliquotas estatutarias praticamente uma fic¢io.

A Figura 3 mostra, por sua vez, o quio distante o Brasil se encontra dos paises
desenvolvidos da OCDE em termos de taxacio dos rendimentos do capital e das pessoas
fisicas. Enquanto na média da OCDE, o imposto de renda representou 34,1% de sua
receita total (ou 11,5% do PIB) no ano de 2015, no Brasil nio passou de 21%%, incluindo
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a CSLL, ou 6,8% do PIB. Estes nimeros revelam que, apesar da tendéncia de reduc¢io do
imposto de renda para o capital e os rendimentos das pessoas fisicas, devido aos motivos
anteriormente apontados, o Brasil tem-se destacado em rela¢io a este conjunto de paises,
como completamente descomprometido com o principio da justica fiscal.

FIGURA 3 - IMPOSTO SOBRE A RENDA TOTAL, INDIVIDUAL (IRPF)
E DAS CORPORACOES (IRPJ)

Em % da Receita e do PIB

OCDE E BRASIL

2015

IMPOSTO DE RENDA IRPF IRPJ
PAISES TOTAL

% Receita % PIB | % Receita % PIB | % Receita % PIB

Alemanha 31,2 11,6 26,5 9,8 4,7 1,7
Bélgica 35,7 16,0 28,3 12,7 7.4 3,3
Chile 36,4 7,5 9,8 2,0 21,0 4,3
Coreia do Sul 30,3 7,6 17,2 4,3 13,1 3,3
Dinamarca 65,2 29,0 55,2 25,3 5,6 2,6
Espanha 28,3 9,6 21,3 7,2 7,0 2,4
Estados Unidos 49,1 12,9 40,5 10,6 8,5 2,2
Franga 23,5 10,6 18,9 8,5 4,6 2,1
Holanda 27,7 10,4 20,5 7,7 7.2 2,7
Irlanda 43,0 9,9 31,6 7.3 1,3 2,6
Italia 31,8 13,8 26,0 11,3 4,7 2,0
Japéo 31,2 9,6 18,9 5,8 12,3 3,8
Noruega 39,4 15,1 27,9 10,7 1,5 4,4
Portugal 30,2 10,4 21,2 7.3 9,0 3,1
Reino Unido 35,3 1,5 27,7 9,0 7,5 2,5
Suécia 35,9 15,5 29,1 12,6 6,9 3,0
Turquia 20,3 5,1 14,6 3,7 57 1,4
Média OCDE 34,1 1,5 24,4 8,4 8,9 2,8
Brasil (1) 21,0 6,8 ND (2) ND (2) ND (2) ND (2)

Fontes: OCDE: Revenue Statistics Comparative Tabels. HT Tps://stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode; Ministério da
Fazenda. Secretaria da Receita Federal. CETAD - Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros. Carga Tributaria de 2015.
Notas: (1) inclui receita da CSLL. (2) A Receita Federal divulga os dados do imposto de renda e de seu recolhimento
pelas pessoas fisicas e juridicas, mas uma parcela expressiva deste imposto (+ de 50%) aparece apenas como imposto
retido na fonte, sem identificacao de sua origem, se da pessoa fisica ou juridica. Isso dificulta que este célculo seja feito
com precisao.

Este movimento de redu¢io do imposto cobrado sobre a renda e os lucros nio tem
sido diferente em relacio ao imposto que incide sobre o patrimonio ou sobre a riqueza
acumulada, o que é justificado para evitar que a mesma seja transferida para outros paises
que oferecem tratamento tributario mais favoravel. De uma maneira geral, varios paises
deram inicio a reducdo de aliquotas e/ou mesmo a extingao destes impostos, especialmente
no caso do que é cobrado sobre as herangas e doag¢des, na onda neoliberal que se alastrou
pelo mundo capitalista a partir da década de 1980, enfraquecendo um dos instrumentos
mais importantes para estancar ou mesmo reverter o aumento das desigualdades.

A respeito do Imposto sobre Herangas e Doagdes alguns comentarios sio necessarios.
Este foi um imposto altamente progressivo tanto nos Estados Unidos, com aliquotas
variando entre 70% e 80% de 1930 a 1980, como no Reino Unido, quando estes paises
ainda trilhavam o caminho da busca por maior igualdade (PIKETTY, p. 494). Com
Reagan e Thatcher, esse entusiasmo arrefeceu e continuou perdendo mais for¢a ainda
com as ideias renovadas do pensamento liberal, a partir da década de 1990.

No Brasil, depois de extinto pela reforma tributiria de 1965-66, o Imposto sobre
Herancas e Doacdes foi recriado com a Constitui¢io de 1988, mas nunca mereceu
maior atenc¢do por parte dos governos estaduais responsaveis por cobra-lo. Com a
aliquota maxima de 8% estabelecida pelo Senado Federal, foi cobrado, durante um
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bom tempo, apenas sobre a transferéncia de iméveis por motivo de morte (causa mortis),
e com aliquotas que dificilmente superam o nivel de 5%. Somente nos tltimos anos, em
virtude da grave crise fiscal em que esses governos se encontram mergulhados, comegou
a haver maior empenho em sua cobranga, estendendo-a para outras formas da riqueza
acumulada, mas a arrecadac¢io desse imposto continua irriséria até os dias atuais.

A Figura 4 mostra as aliquotas do Imposto sobre Herangas e Doa¢des vigentes em alguns
paises. Como se percebe, enquanto, em média, nos paises da OCDE a aliquota é de 15%,
atingindo niveis bem mais elevados em paises que ainda acreditam na sua importancia
para barrar o maior avanco do processo de concentracio da renda e da riqueza, como o
Japdo, a Coreia do Sul, Franca e, até mesmo, Estados Unidos e Reino Unido, no Brasil,
sua aliquota nio passa de 8%.

FIGURA 4 - ALIQUOTAS MAXIMAS DO IMPOSTO SOBRE
A PROPRIEDADE E A HERANCA

Em %

OCDE E BRASIL

POSICAO NO RANKING ALIQUOTA MAXIMA (%)
1 Japao 55
2 Coreia do Sul 50
3 Franca 45
4 Reino Unido 40
5 Estados Unidos 40
6 Espanha 34
7 Irlanda 33
8 Bélgica 30
9 Alemanha 30
10 Chile 25
1 Grécia 20
12 Holanda 20
13 Finlandia 19
14 Dinamarca 15
15 Turquia 10
16 Islandia 10
17 Polénia 7
18 Suica 7
19 Italia 4
Média simples OCDE 15
Comparativo com Brasil 8

Foﬁ: Cole, Alan. Estate and inheritance taxa around the world.
in: http:// Taxa Foundation.org/article-and-inheritance-taxes-around-world

Nio estranha, assim, que a arrecadacdo do imposto sobre a propriedade, em geral, e
sobre as herancas e doagdes, seja irrisoria no Brasil. Como mostra a Figura 5, enquanto,
em média, nos paises da OCDE, o primeiro respondeu por 5,5% da receita total em
2015, e o segundo por 0,4%, no Brasil estes percentuais nio foram além de 4,4% e
0,3%. Chama-se a aten¢io, no entanto, para a importancia que este imposto geral sobre
a propriedade ainda assume em paises como Estados Unidos, Bélgica, Espanha Franca
e Reino Unido.

O fato inegavel ¢ que, assim como tem acontecido com o imposto sobre a renda,
também o imposto sobre o patrimonio vem-se enfraquecendo, de modo geral, nestes
tempos de globaliza¢io, como instrumento colocado a disposicio do Estado para
corrigir um dos defeitos congénitos do capitalismo, qual seja, a tendéncia do sistema
de aumentar, no tempo, a concentra¢io da renda e da riqueza, colocando sérios riscos
para a propria reprodugio.
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FIGURA 5 - IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE GERAL
E SOBRE HERANGCAS E DOACOES NA RECEITA TOTAL
Em %

OCDE

2015

IMPOSTO SOBRE IMPOSTO SOBRE

PAISES PROPRIEDADE GERAL HERANCA E DOACC)ES
% Receita % PIB % Receita % PIB

Alemanha 2,9 1,1 0,6 0,2
Bélgica 7,8 3,5 1,6 0,7
Chile 4,4 0,9 0,3 0,1
Coreia do Sul 12,4 3,1 1,3 0,3
Dinamarca 4,1 1,9 0,5 0,3
Espanha 7,7 2,6 0,8 0,3
Estados Unidos 10,3 2,7 0,5 0,5
Franga 9,0 4,0 1,2 0,6
Holanda 3,8 1,4 0,6 0,2
Irlanda 6,4 15 0,7 0,2
Italia 6,5 2,8 0,1 0,0
Japéao 8,2 2,5 1,2 0,4
Noruega 2,9 11 0,0 0,0
Portugal 3,7 1,3 0,0 0,0
Reino Unido 12,6 4,1 0,7 0,2
Suécia 2,4 1,0 0,0 0,0
Turquia 4,9 1,2 0,1 0,0
Média OCDE 5,5 1,9 0,4 0,1
Brasil (1) 4,4 1,5 0,3 0,1

Fontes: OCDE: Revenue Statistics Comparative Tabels. HT Tps://stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode REV2,5;
Ministério da Fazenda. Secretaria da Receita Federal. CETAD - Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros.
Nota: (1) Carga Tributaria de 2015.

Neste quadro, o Brasil situa-se numa condi¢io ainda mais dramatica: além de cobrar
muito pouco o imposto da renda tanto das camadas mais ricas da sociedade e também
das rendas do capital, subtaxa também o patrimonio, transformando o sistema tributario
em um instrumento contrario a qualquer compromisso com a justica fiscal e com o
papel que este poderia desempenhar de contribuir para, pelo menos, atenuar os dois
outros problemas do sistema apontados por Keynes: sua incapacidade de gerar empregos
para a populacio trabalhadora, devido a fraqueza da demanda efetiva, e a instabilidade
a ele inerente decorrente, dentre outros motivos, de movimentos especulativos que o
excessivo crescimento da riqueza financeira provoca.

Em contrapartida a0 movimento de redu¢io das bases de incidéncia dos impostos diretos
passou-se a assistir, a partir da década de 1990, com a globaliza¢io da economia e a formacio
dos blocos regionais, reformas nas estruturas da tributacio indireta diante da necessidade de sua
harmonizagio entre os paises que se inserem neste processo, sob pena de prejuizos para aqueles
que mantiverem impostos que penalizam a produgio, os investimentos e as exportacoes.
Derivada do principio da neutralidade, a norma da competitividade condena tratamentos tributarios
diferenciados aos fatores de producio de alta mobilidade territorial (incluindo o trabalho mais
qualificado) e a imposi¢io de gravames, em geral, sobre a produgio.

Diante dessas novas recomendacdes, nio poucos paises deram inicio a limpeza de suas
estruturas tanto de impostos que distorcem os precos relativos — caso mais notorio
dos impostos de incidéncia cumulativa — quanto de impostos incidentes sobre os
investimentos, as exportacdes e a folha de salarios (encargos trabalhistas que aumentam
o custo-pais), aperfeicoando os impostos sobre o valor agregado (IVA) para garantir a
integracdo competitiva do pais a0 mercado comum regional e a economia global.

Combinada com a recomendagio de a base da tributacio ser deslocada para os fatores de
menor mobilidade territorial, tais mudancas, para se viabilizarem, dependem de o Estado
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contar com uma base mais ampla da tributacio direta para compensar perdas de receitas
que podem ocorrer em decorréncia do estreitamento da base da tributagcio indireta
com a substituicdo de impostos cumulativos, mais produtivos, por impostos sobre o
valor agregado, e de nio se estar defrontando com elevados desequilibrios fiscais. Se isso
nio se verificar, o principio da competitividade tributaria pode chocar-se com o principio da
responsabilidade fiscal, colocando dificuldades para o pais avancar em sua moderniza¢io no
caso de ndo poder correr riscos de perder receitas.

O fato é que, enquanto no plano internacional varios paises, especialmente os
integrantes de blocos regionais, avangaram no aprimoramento de suas estruturas de
tributacio indireta, o Brasil nio conseguiu levar adiante nenhuma proposta nessa
dire¢do, embora varias tenham sido apresentadas para aprecia¢io do Congresso. Isso por
ter passado a dar absoluta prioridade, a partir de 1999, ao principio da responsabilidade
fiscal, ou a geracdo de elevados superavits primarios para pagar (parcialmente) os juros
da divida publica e evitar o crescimento descontrolado de seu estoque, nio podendo,
por isso, abrir mio de receitas.

Com as bases da tributacio direta erodidas com as mudancas realizadas pelo entio ministro
da Fazenda, Mailson da Nobrega, em 1988, e com a “revolu¢io everardiana”, de 1995, na
cobran¢a do imposto sobre as rendas do capital, nio restou espaco — e nem a tentativa de
recupera-lo por nenhum governo — para que o imposto de renda suprisse as necessidades
de recursos do Estado nessas condi¢cdes.” Como consequéncia, ao preservar e até mesmo
ampliar a participagio dos impostos indiretos e, dentre estes, dos impostos nocivos a
competitividade, para garantir as receitas necessarias para honrar os compromissos com
o pagamento dos juros da divida, diante de uma estrutura altamente enfraquecida de
impostos diretos, o sistema tributdrio no Brasil, além de instrumento historicamente
divorciado do principio da equidade, transformou-se, também, em instrumento que opera
contra a competitividade da economia e contra o crescimento economico.

FIGURA 6 - COMPOSICAO DA CARGA TRIBUTARIA, POR TIPO DE IMPOSTOS

Em %
OCDE E BRASIL
2015
PAISES RENDA PATRIMONIO CONSUMO OUTROS TOTAL CARGA
TRIBUTARIA
(% PIB)
Alemanha 31,2 2,9 27.8 38,1 100,0 37,1
Bélgica 35,7 7.8 238 32,7 100,0 44,8
Chile 36,4 4.4 54,1 5,1 100,0 20,5
Coreia do Sul 30,3 12,4 28,0 29,3 100,0 25,2
Dinamarca 63,1 4,1 31,6 1,2 100,0 45,9
Espanha 28,3 7.7 29,7 34,3 100,0 33,8
Estados Unidos 49,1 10,3 17,0 23,6 100,0 26,2
Franca 23,5 9,0 24,3 43,2 100,0 45,2
Holanda 27,7 38 29,6 38,9 100,0 37,4
Irlanda 43,0 6,4 32,6 18,0 100,0 23,1
Italia 31,8 6,5 27.3 34,4 100,0 43,3
Japao 31,2 8,2 21,0 39,6 100,0 30,7
Noruega 39,4 2,9 30,4 27,3 100,0 38,3
Portugal 30,2 37 38,4 27,7 100,0 34,6
Reino Unido 35,3 12,6 32,9 19,2 100,0 32,5
Suécia 35,9 2,4 28,1 33,6 100,0 43,3
Turquia 20,3 4,9 443 30,5 100,0 25,1
Média OCDE 34,1 5,5 32,4 28,0 100,0 34,0
Brasil (1) 21,0 4,4 49,7 24,9 100,0 32,6

Fontes: OCDE: Revenue Statistics Comparative Tabels. HT Tps://stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode REV2,5;
Ministério da Fazenda. Secretaria da Receita Federal. CETAD - Centro de Estudos Tributérios e Aduaneiros.
(1) Carga Tributaria de 2015.
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Comparada a estrutura dos paises da OCDE, como mostra a Figura 6, a do sistema
tributario brasileiro revela a grande distancia que entre elas existe, mesmo considerando
as mudancas na composi¢io de seus impostos que se tem verificado com o predominio
das ideias neoliberais a partir da década de 1980. Enquanto no conjunto dos paises
da OCDE, a participacio dos impostos diretos na arrecadacio total foi, em 2015, de
39,6%, no Brasil essa participacido situou-se em 25,4%, com a dos impostos indiretos
representando, respectivamente, 61% e 75%. Dentre os impostos indiretos, os cobrados
sobre o consumo representaram, por sua vez, 32% nos paises da OCDE, e 50% no
Brasil, com o agravante, neste caso, de que parcela apreciavel dos mesmos incidem
“em cascata”, prejudicial para a questio da competitividade da produ¢io nacional.
Nio se trata de estrutura que se possa considerar ajustada com principios caros as
financas publicas, mesmo em tempos neoliberais, necessitando urgentemente de uma
reforma de profundidade para corrigir suas principais mazelas.

CONCLUSAO: REVERTENDO A MARCHA DA INSENSATEZ

Barbara Tuchman em seu livro de 1985, A marcha da insensatez, relata varios episddios
historicos em que eram fortes as evidéncias de que as decisdes tomadas pelos governos
poderiam resultar em desastre, contrariando seus proprios interesses, mas episddios nos
quais, por alguma razio desconhecida, os autores neles envolvidos ignoraram os fatos
da época. A mesma situacio parece estar-se repetindo, na atualidade, com as tendéncias
do sistema capitalista de retirar do Estado o papel de agente coordenador do processo de
crescimento e de redutor das desigualdades sociais.

Keynes, que nunca foi socialista, muito menos comunista, deixou claro em sua obra-prima,
A teoria Geral (1983), que o sistema capitalista apresentava defeitos congénitos, dentre os
quais, o aumento da concentracdo da renda e da riqueza, os quais, se nio corrigidos, por
meio da acdo do Estado com a cobranga de impostos progressivos, complementada com
uma politica regressiva de gastos, o conduziria, inexoravelmente, para o colapso.

Keynes foi um ardoroso defensor do sistema capitalista, mas nio confundia os interesses
privados, particulares, com os interesses gerais, e sabia muito bem que sem um minimo
de solidariedade, o mesmo enfrentaria problemas para se reproduzir e que o seu triunfo
dependia de o Estado dispor de condi¢des para adotar politicas econdmicas para deter ou
reverter sua tendéncia de provocar desigualdade, desemprego e instabilidade.

O ressurgimento das ideias liberais, com novas vestes a partir da década de 1980,
apoiadas em teorias exoticas de economistas que, em nome de uma improvavel defesa
dos interesses gerais defendem os interesses privados, como coloca Piketty (2014: 500),
negam ao Estado o desempenho dessas funcdes, recolocando o sistema na trajetoria
prevista por Keynes, com as crises tornando-se mais rotineiras, o crescimento mais
lento, o desemprego maior, junto com o aumento das desigualdades e da pobreza.

Nem todos participam, no entanto, dessa marcha da insensatez por perceberem o
desfecho de uma tragédia anunciada, caso se mantenha a trajetéria de isentar os ricos
e punir os pobres com a cobran¢a de impostos ¢ de se avangar no desmonte do Estado
do bem-estar. A proposta de reforma tributiria do presidente dos Estados Unidos,
Donald Trump, apresentada para aprovacdo com este objetivo, recebeu a repulsa de
400 milionarios e bilionarios americanos, entre eles de George Soros, Warren Buffett e
Robert Crandall, que se manifestaram, em carta, contra o corte de impostos dos mais
ricos. Para eles, “propostas como essas, que beneficiam os ricos, exacerbariam a atual
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disparidade na distribui¢cdo de renda nos Estados Unidos em que a parcela de 1% mais
rica detém 42% da riqueza”. Um exagero e um desatino.

O argumento neoliberal de que a a¢io do Estado emperra o crescimento economico e de
que a cobranga de impostos dos mais ricos inibe a poupanga e o investimento nio encontra
acolhida em nenhuma teoria economica mais séria, nem na realidade dos fatos. Desde que
essa politica passou a ser implementada, a partir da década de 1980, o crescimento tornou-se
mais lento e erritico, a instabilidade aumentou, mantendo a economia numa persistente
situagdo de crise, e as desigualdades aumentaram, juntamente com o desemprego e a pobreza.

Se se pretende reverter este quadro, como recomenda o bom senso, para evitar o colapso do
sistema, € necessario deixar de lado a visdo tosca do pensamento conservador de ser a agio
do Estado deletéria para a atividade economica e a falsa ideia de que as for¢as do mercado
detém o poder de resolver, por seus proprios mecanismos, os problemas do sistema. Uma
visdo que s se sustenta, teoricamente, quando se abstrai da popula¢do como um conjunto
heterogéneo de pessoas, distribuidas em classes sociais, entre ricos e pobres, considerando
que todos agem racionalmente em busca de seus proprios interesses e que dispoem das
mesmas condi¢des de igualdade. Uma falacia do pensamento ortodoxo.

E necessario, também, deixar de associar impostos progressivos a qualquer tipo de
socialismo, e passar a vé-los como antidoto necessario para corrigir os rumos do sistema
capitalista, pois como bem coloca Piketty (idem, p. 492):

“O imposto progressivo constituiu sempre um método mais ou menos liberal para se
reduzirem as desigualdades, pois respeita a livre concorréncia e a propriedade privada
enquanto modifica os incentivos privados, as vezes radicalmente, mas sempre de modo
previsivel e continuo, segundo regras fixadas com antecedéncia e debatidas de maneira
democratica, no contexto de um Estado de direito. O imposto progressivo exprime de
certa forma um compromisso ideal entre justica fiscal e liberdade individual”.

No Brasil, os desafios sio ainda maiores por serem maiores as desigualdades e mais
elevados os niveis de pobreza. Sem contar ainda com um Estado do bem-estar consolidado
e convivendo com uma estrutura tributaria altamente regressiva, como foi visto, aquele
comecou a ser desmontado nos tltimos anos para ceder espacos, atendendo as demandas
da ortodoxia, para o pagamento de juros para a riqueza financeira, o que paralisou o
crescimento economico, aumentou o desemprego, as desigualdades e pobreza, como tém
registrado os tltimos indices colhidos sobre essas questdes. Ainda que se considere que
uma reforma tributiria progressiva nio seja suficiente para resolver todos os problemas
estruturais do pais, é consenso de que, sem ela, ndo se conseguira recompor a capacidade
de financiamento do Estado, liberta-lo da encrenca fiscal em que se meteu ao favorecer
o capital e as camadas mais ricas, desobstruir os caminhos do crescimento e permitir que
se rume na direcio de uma maior e desejavel igualdade social.

60



AS REFORMAS TRIBUTARIAS NO PLANO INTERNACIONAL: A MARCHA DA INSENSATEZ

BIBLIOGRAFIA

AFFONSO, Rui de Brito Alvares. O federalismo e as teorias
hegemédnicas da Economia do Setor Pitblico na segunda metade
do século XX: um balango. Campinas: IE-Unicamp, 2003
(Tese de doutoramento).

ANDERSON, Perry. Balango do neoliberalismo. In: SADER,
Emir & GENTILI, Pablo. Pés-Neoliberalismo: as politicas sociais e
o Estado democratico. Sio Paulo: Paz e Terra, 2008, p. 9-23.

BATISTA, Paulo Nogueira. O Consenso de Washington:
a visdo neoliberal dos problemas latino-americanos. Caderno
Divida Externa, n° 6, 2° Edicdo. Sio Paulo: PEDEX, 1994.

COLE, Alan. Estate and inheritance taxa around the world.
Capturado na internet in: http://Taxa Foundation.org/
article-and-inheritance-taxes-around-world

FELDSTEIN, Martin. Thatcher e Reagan foramn
revoluciondrios. Capturado na internet em 10/11/2017.

FERNANDES, Candido Luiz Lima. A revivescéncia

do liberalismo nos anos 80: as experiéncias americana e
inglesa. Revista de Servigo Piblico. Brasilia, 119 (2/3): 7-28,
mai/dez. 1995.

GOMES, Luis Marcos. Os homens do presidente. Sio Paulo:
Editora Viramundo, 2000.

HARVEY, David. O neoliberalismo: histéria e implicacoes.
Sio Paulo: Edi¢des Loyola. 2008.

KEYNES, John Maynard [1936]. A teoria Geral do emprego,
do juro e da moeda. Sio Paulo: Editora Abril Cultural, 1983.

KING, D. O Estado e as estruturas sociais do bem-estar em
democracias industriais avangadas. Novos Estudos Cebrap. Sio
Paulo: Cebrap, n® 22, outubro de 1988.

KPMG. Global Tax Rate Survey —2003-2017.

KUCZYNSKI, Pedro-Pablo & WILLIAMSON, John
(organizadores). Depois do Consenso de Washington:
retomando o crescimento e a reforma na América Latina.
Sao Paulo: Saraiva, 2004.

MELLO FILHO, Marcelo Soares Bandeira. A economia
politica do governo Reagan: Estado neoliberal, tributagdo e
gasto publico federal nos Estados Unidos da América entre
1981 e 1988. Rio de Janeiro: UFR], 2010 (Dissertagio de
Mestrado).

MONIZ BANDEIRA, Luiz Alberto. As politicas neoliberais
e a crise na América Latina. Revista Brasileira de Politica
Internacional. Brasilia, jul./dez. 2002.

OLIVEIR A, Fabricio Augusto. Politica econémica,
estagnacdo e crise mundial: Brasil, 1980-2010. Rio de
Janeiro: Azougue, 2012.

. Economia e politica das

finangas pitblicas no Brasil: um guia de leitura. Sio Paulo:
Editora Hucitec, 2012.

. O sistema tributario

brasileiro: evolucdo, distorcdes e os caminhos da reforma
(1891-2017). ANFIP-FENAFISCO, 2017.

PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Rio de
Janeiro: Intrinseca, 2014.

TUCHMAN, Barbara W. A marcha da insensatez: de Tréia
ao Vietnd. Rio de Janeiro: Livraria José Olimpio, 1985.

WILLIAMSON, John. Nossa agenda e o Consenso

de Washington. In: KUCZYNSKI, Pedro-Pablo &
WILLIAMSON, John (organizadores). Depois do Consenso
de Washington: retomando o crescimento e a reforma na
América Latina. Sao Paulo: Saraiva, 2004.

. Resumindo. In: KUCZYNSKI,
Pedro-Pablo & WILLIAMSON, John (organizadores).
Depois do Consenso de Washington: retomando o crescimento

e a reforma na América Latina. Sio Paulo: Saraiva, 2004.

61



A REFORMA TRIBUTARIA NECESSARIA: DIAGNOSTICO E PREMISSAS

NOTA SOBRE A INSENSATA
REFORMA TRIBUTARIA DE TRUMP

FABRICIO AUGUSTO DE OLIVEIRA

Doutor em Economia pela Unicamp, membro da Plataforma Politica Social, colaborador do
Brasil Debate e autor, dentre outros, do livro Politica Econémica, estagnagédo e crise mundial:
Brasil, 1980-2010 (Azougue Editorial, 2012).

Donald Trump conseguiu aprovar a sua proposta de reforma tributaria nos Estados Unidos
em dezembro de 2017. Nio se trata de uma reforma que tenha qualquer preocupacio
com a questdo da justica fiscal e com uma melhor distribui¢io do 6nus tributirio entre
os norte-americanos. Mesmos os economistas da Universidade de Chicago, centro de
exceléncia do pensamento neoliberal, preocupados com os seus efeitos sobre a divida
publica, concordam que a reforma de Trump pode prejudicar a economia dos Estados
Unidos e aumentar a concentrag¢io de renda por favorecer os mais ricos.

Cerca de 400 milionarios norte-americanos assinaram um manifesto contra a reforma de
Trump. Para eles, “propostas dessa natureza, que beneficiam os mais ricos, exacerbariam
a atual distribuicio de renda nos Estados Unidos, onde a parcela de 1% mais rica detém
42% da riqueza”. Entre estes milionarios, figuram George Soros, Warren Buffett, Steven
Rockfeller, Ben Cohen e Robert Crandall, que entendem de capitalismo e de seus
defeitos congeénitos que podem conduzir ao seu colapso, mas nao foram ouvidos.

Trump e seus assessores economicos defendem que a reforma aprovada vai gerar mais
crescimento, e que a perda de arrecadacdo estimada de US$ 1,5 trilhio em dez anos
sera compensada com o aumento do consumo e dos investimentos. Uma falacia.
Bob Crandall, um dos assinantes do manifesto, colocou isso de forma clara: “Tenho
uma renda alta. Se ela sobe, nido vou investir mais. Simplesmente vou poupar mais’.
Evidéncias historicas desmentem as verdades de Trump e de seus assessores sobre os
efeitos dos tributos na economia.

Na década de 1980, Ronald Reagan embarcou na canoa furada da Teoria da Economia
da Oferta, que ignora a questio da demanda para o crescimento, atribuindo a oferta
um poder que essa nio dispoe para sustenta-lo e rebaixou os impostos dos ricos e das
empresas. Colheu um pouco mais de crescimento frente a recessio de 1979-1982, nio
comprovadamente por causa dessa reduciao, mas da politica monetiria menos restritiva
implementada ap6s o choque dos juros no final da década de 1970. Em contrapartida,
viu o déficit publico se elevar e a divida americana dar um salto de mais de 20 pontos
percentuais do PIB, com elevado desemprego e consideravel ampliacio das desigualdades
sociais. Em 1993, Bill Clinton elevou os impostos sobre a renda e, nem por isso, a
economia se contraiu, registrando um desempenho apreciavel. George Bush novamente
reduziu estes impostos, mas nio surfou na onda do crescimento esperado. Barack Obama
voltou a aumenta-los em 2013, com os Estados Unidos apresentando uma trajetoria de
recuperac¢io da crise do subprime que vai-se consolidando.
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A reforma de Trump nio deve conhecer destino diferente das de Reagan e de Bush,
como alertam os economistas vacinados contra o conto da carochinha do pensamento
neoliberal sobre os efeitos da reducdo dos impostos na economia. Seus principais
beneficiarios sio as corporacgdes, seguindo as tendéncias mundiais de desoneracio de
impostos cobrados sobre os lucros das empresas para nio comprometer a competitividade
da producido, em tempos de globaliza¢io, com a aliquota estatutaria do imposto de renda
rebaixada de 35% para 21%, aproximando-se da média dos paises da OCDE.

Mas Trump, embora pretendesse inicialmente maior reducio de impostos também para
as pessoas fisicas, com a diminui¢do para 35% da aliquota-teto do imposto de renda
incidente sobre seus rendimentos, também conseguiu aprovar alguns mimos e alivio para
as mais ricas, ainda que temporariamente até 2025, com a redugio do teto de 39,6% para
37% e o aumento das isencdes tributarias sobre as herancas. De acordo com o Centro de
Politicas Tributarias dos Estados Unidos, ainda que o governo tenha procurado vender
a ideia de que haveria uma diminui¢io geral para todos os contribuintes, as mudancas
devem beneficiar mais os 1% mais ricos, que terdo uma diminui¢io média de 5,7% dos
impostos federais em 2018, percentual que fica entre 0,4% e 1,7% para os 99% restantes.

Apenas trés certezas parecem estar-se tornando consenso sobre os resultados que se
podem esperar da reforma tributaria de Trump: 1) o ja fragil Estado Social norte-
americano deve emagrecer mais ainda, ja que, com a queda esperada da arrecadagio
de US$ 1,5 trilhdo nos proximos dez anos, deverio faltar recursos para os programas
sociais; 2) as desigualdades sociais devem aumentar, com a combina¢io de uma menor
taxacio sobre os ricos e a diminui¢io dos gastos sociais, exacerbando as tensdes sociais;
3) a divida ptblica norte-americana, hoje na casa dos US$ 20 trilhoes, deve continuar em
progressiva expansiao com o esperado aumento do déficit nos proximos anos, afetando
negativamente as expectativas sobre a situa¢io financeira do governo, como ensina o
pensamento economico dominante.

Trump com seus assessores econdmicos, regiamente pagos para resgatar fantasias e farsas
tedricas, confundindo interesses particulares com os interesses gerais, movem para tras
a roda da ciéncia economica e desprezam o bom senso em termos de economia. Quem
perde com isso é o proprio sistema economico capitalista, que se torna mais vulneravel
as ondas de instabilidade, as crises e a0 aumento das tensodes sociais.

A premoni¢io do economista Joseph Stiglitz, prémio Nobel de economia de 2001,
em artigo publicado no Project Syndicate, de novembro de 2016, intitulado “O que a
economia demanda de Trump”, sobre o que esperava representar o seu governo nos Estados
Unidos, ndo poderia ser mais acertada: “Minha bola de cristal, um tanto desfocada, mostra
uma mudanga das regras, mas nao no sentido de corrigir os graves erros da revolucio de
[Ronald] Reagan, um marco na jornada solida que deixou tantos para tras. Em vez disso,
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a situacdo vai piorar, pois ainda mais pessoas serdo excluidas do ‘sonho americano’.
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RESUMO

O objetivo deste trabalho é o de apresentar, em linhas gerais, a situacio e as distor¢oes
do sistema tributario brasileiro, bem como os caminhos que devem ser percorridos
para resgata-lo como instrumento de desenvolvimento e de redugio das desigualdades
sociais. A analise ¢ feita a luz da evolugio do pensamento economico sobre o papel do
Estado, da politica fiscal e da tributa¢io na economia. Nele, se procura compreender
porque, teoricamente, o sistema de impostos, guindado a condi¢io de um instrumento
manejado para contribuir com o crescimento econdomico e a maior harmonia social,
na perspectiva da teoria keynesiana, conheceu um retrocesso, especialmente a partir da
década de 1980, sendo transformado em um instrumento contrario a estes objetivos,
orientado pelo pensamento neoliberal que se tornou dominante a partir dessa época. As
inconsisténcias, limitacdes e riscos colocados pelos novos principios que surgiram dessas
novas teorias, nos campos da politica fiscal e tributaria, procuram mostrar as dificuldades
que as mesmas colocam para a propria reprodugio do sistema.

Palavras-chave: Estado; Economia; Teorias economicas; Politica fiscal; Tributacao.

INTRODUGAO

A partir da década de 1970 a desigualdade retomou a trajetéria de crescimento no
mundo capitalista depois de um periodo favoravel de sua redugio que se manteve até
os anos de 1960, em que o sentimento de solidariedade parecia ter finalmente passado
a presidir as relagdes sociais no sistema. Entre os instrumentos manejados pelo capital e
as elites dominantes para garantir o avan¢o da concentracio de renda e da riqueza neste
periodo, responsavel pelo enfraquecimento do proprio crescimento economico diante
da crescente debilidade da demanda efetiva, se encontra o sistema tributario, bem como
a politica de gastos do Estado.

No primeiro caso, as teorias que foram construidas com este objetivo cuidaram de justificar
o deslocamento do fardo do financiamento do Estado para as camadas menos favorecidas
da sociedade em nome de uma pretensa competividade da producio. No segundo, de
condenar o Estado do Bem-estar como fonte de instabilidade do sistema e em propor o
desmantelamento das politicas sociais em nome do principio da responsabilidade fiscal de
modo que ele possa atuar, prioritariamente, como fiador da riqueza privada, assegurando
seus interesses nO or¢amento.

Este trabalho ¢é dedicado a analisar, em linhas gerais, a situacdo do sistema tributario no
Brasil na atualidade, bem como a acompanhar como o pensamento econdémico sobre o
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papel do Estado, da politica fiscal e tributaria foi-se modificando no tempo em busca de
maior harmonia social e de maior estabilidade do sistema; e os motivos que conduziram
a0 seu retrocesso, especialmente a partir da década de 1970, quando, apoiado em
teorias desconectadas do mundo real, estes foram transformados em instrumentos de
concentra¢ao da renda e da riqueza.

Seu objetivo é demonstrar que sem a realizacdo de uma reforma que resgate o papel
do Estado e da tributagio, inclusive no Brasil, como instrumentos de reducio das
desigualdades sociais e de orientador do processo de desenvolvimento, ai incluindo a
administracio de suas flutuacdes ciclicas, o sistema deve enfrentar nio poucos riscos, como
se procura mostrar, para dar continuidade ao seu processo de reproducio no tempo.

1. A SITUACAO DO SISTEMA TRIBUTARIO NO BRASIL

Negligenciada pelos distintos governos pos-redemocratizagio no Brasil, sejam de esquerda
ou de direita, a reforma do sistema tributario continua esquecida na agenda das reformas
necessarias para permitir ao pais o reencontro com o crescimento e com o desejavel
processo de inclusio social. Embora outras questoes tenham de ser enfrentadas para
alcangar esses objetivos, ndo ha discordancia entre os economistas e analistas de diversas
areas, ser a reforma do sistema essencial tanto para abrir os caminhos do crescimento
econdmico como para torna-lo mais justo do ponto de vista da distribui¢io de seu 6nus
entre os membros da sociedade e, 20 mesmo tempo, para ajustar a estrutura da distribui¢io
de competéncias tributarias e de encargos entre os distintos niveis de governo, visando a
fortalecer as bases da federacdo e a garantir melhor equilibrio entre os seus entes.

Reconhecidamente, o sistema tributario brasileiro, além de complexo, opera, ha ja um
bom tempo, como instrumento anticrescimento, antiequidade e antifederagio. Com
uma carga tributaria composta predominantemente de impostos indiretos incidentes tanto
sobre o consumo como sobre a mio de obra, em boa medida de natureza cumulativa, o
sistema tributario brasileiro atua contra a competitividade da produg¢io nacional e inibe
a for¢a do mercado interno, por langar o maior 6nus da tributacio sobre as classes de
menor renda, exatamente as que possuen maior propensio a Consumir.

Com tratamento preferencial dado as rendas do capital, de modo geral, apenas onera
camaradamente os rendimentos das pessoas fisicas que delas se apropriam, jogando
o grande fardo tributirio sobre o consumo e a folha salarial, acentuando o conflito
distributivo. Mantém, por outro lado, desequilibrada a equag¢io financeira da federagio,
gerando conflitos federativos e situagdes de insolvéncia para muitos de seus entes,
prejudicando a oferta de servicos essenciais para a populacio. Nio bastasse isso, os
recursos para o financiamento das areas sociais tém sido consideravelmente reduzidos,
dados os compromissos assumidos de responsabilidade fiscal pelo governo, no ambiente
atual de recessdo/estagnacio da economia. Nio sio questdes faceis de serem resolvidas
em conjunto, dados os inevitaveis conflitos e frade-off que provocam e que precisam ser,
de alguma forma, enfrentados para que a reforma possa prosperar.

A necessidade de manter os mesmos niveis atuais de arrecada¢io para atender a essas
multiplas demandas por recursos do Estado e conseguir dar uma solugio satisfatoria para
essas questOes esbarra, contudo, em ndo poucas dificuldades. De um lado, na erosio das
bases tributarias que se tem verificado na atual etapa de desenvolvimento do sistema
capitalista, marcada pelo processo de globaliza¢io e pela queda das fronteiras nacionais,
que tem condenado, em nome da competitividade, a cobranca de impostos, de acordo
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com 0 novo consenso que se formou no pensamento econoémico ortodoxo sobre o
papel da politica fiscal e da tributacdo, das aplicagdes financeiras, em geral, dos lucros
das empresas, da producdo, dos investimentos e das exportacdes. De outro lado, pelas
resisténcias seculares das camadas mais ricas da sociedade em aumentar sua participa¢io
no onus representado pela tributagio, visando a compensar essa erosio.

Se isso nio for possivel, o Estado brasileiro tendera a ser inevitavelmente reduzido
a condicdo de um Estado minimo, tal como proposto pelo pensamento neoliberal,
abdicando de seu papel de promotor de politicas proativas para o desenvolvimento
economico e social, essencial para a propria estabilidade do sistema economico
capitalista, e o instrumento tributirio transformado em mero coletor de impostos
para honrar pagamentos com o regime previdenciario e com os ganhos do capital
financeiro, esterilizando boa parte da arrecadacio.

Nessas condi¢oes, especialmente em um pais como o Brasil, carente de crescimento
economico mais robusto e sustentavel para dar ocupacio a grande populacio atualmente
desempregada, e onde as desigualdades sociais sio profundas, podera ser inevitavel o
aumento das tensodes sociais, bem como os riscos colocados para o proprio sistema de se
reproduzir, o que as classes dominantes, na sua sede insaciavel por riqueza, nem sempre
conseguem perceber.

Esse, o grande desafio para a realizacio de uma reforma tributaria no Brasil na atualidade.
Compensaraerosio dealgumasbases daarrecadacio, dadasastendéncias de desenvolvimento
do sistema, com o seu deslocamento para outras bases de incidéncia atualmente subtaxadas,
visando a dar condi¢des ao Estado para manter seu papel de orientador do crescimento e
de redutor das desigualdades sociais, preservando os mecanismos de financiamento das
politicas sociais; e, de outro lado, de equacionar os antagonismos dentro da federagio,
considerando que mudancas dessa natureza afetam inevitavelmente o contrato federativo,
que representa a forma de organiza¢io politica do pais.

2. KEYNES: O ESTADO E A TRIBUTAGAO COMO INSTRUMENTOS
DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL

Por longo tempo na histéria do pensamento economico tanto o Estado como a tributagio
foram vistos como prejudiciais para o bom funcionamento do sistema economico.
Smith, Ricardo e Stuart Mill, os maiores economistas da escola classica, condenaram
sua interveng¢ao no campo econdmico por acreditarem que, além da improdutividade
de seus gastos, o sistema era governado por uma “mado invisivel” (por “leis naturais”),
conciliando interesses individuais e coletivos, a qual, ndo s6 o protegia de crises como
conduzia o sistema inexoravelmente para o ponto de equilibrio de pleno emprego e
de maxima eficiéncia. Com essa visao idilica de um sistema harmonioso, cuidaram de
restringir as acOes do Estado e de propor impostos que seriam neutros, no sentido de que
financiariam as atividades do Estado, evitando fric¢cdes e desvios em seu funcionamento,
sem interferir no processo de alocac¢io de recursos e de decisdes dos agentes privados que
provocassem perdas de eficiéncia.

Nascem dessa visdo principios abstratos para orientar a tributacio, como os da neutralidade
e da equidade, que mais tém a ver com a preservacio da eficiéncia do sistema do que
propriamente com a preocupacio de justica tributiria, jA que se acreditava que os
mecanismos do mercado seriam capazes, por si, de assegurar uma justa distribuicio de
renda para os que participavam do processo de cria¢io da riqueza.
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Nio foi diferente com a escola neoclassica que substituiu, em sua estrutura teérica, o
valor-trabalho dos classicos pelo valor-utilidade como fundamento da cria¢io da riqueza,
eliminando, assim, os conflitos entre o capital e o trabalho no processo de sua producio
e reparticao, mas manteve a mesma visao e premissas de se tratar de um sistema imune a
crises (a hipdtese da famigerada Lei de Say)' e de ser o mesmo dotado de mecanismos
endogenos de autocorrecio desde que ndo sofresse interferéncias externas (leia-se do
Estado), desviando as variaveis centrais — precos, taxa de juros, lucros e salarios — de
seu leito “natural”.

Pelo contrario, crises ocasionais eram geradas, de acordo com essa escola, num contexto
em que alguma preocupagio comecou a ser dedicada, principalmente nas primeiras
décadas do século XX, aos ciclos dos negdcios, as disfuncdes provocadas pela a¢io do
Estado na administracio da moeda, as quais, no entanto, seriam corrigidas pela acio
“natural” dos mecanismos do sistema, expulsando de seu organismo as “impurezas’
estatais e reconduzindo-o para o seu equilibrio natural de pleno emprego e de maxima
eficiéncia. Nessa visdo mirifica de funcionamento do sistema, Estado, politica econdmica e
tributagdo eram, assim, também postos para escanteio, nada havendo a fazer para retirar
a economia da crise ou corrigir seu rumo, a no ser esperar que entrassem em acao os
proprios mecanismos endogenos e regeneradores do sistema.

Tanto os economistas classicos como os neoclassicos estavam convencidos, de acordo
com os seus sistemas teoricos, de que o investimento dependia da poupanca realizada
pelo publico e, por isso, para garantir o crescimento econdmico, louvavam os homens
previdentes, poupadores, como benfeitores da sociedade, os quais mereciam receber
uma recompensa por sua parcimonia, na forma de juros e, mais importante, que sobre
o seu capital ndo deveriam incidir impostos para nio penalizar seu sacrificio. Embora
vozes isoladas, como as de Wicksell e Schumpeter (OLIVEIR A, 2016) tenham-se
afastado dessa visio no tocante a questio da demanda e da determinacio do investi-
mento, elas nio conseguiram maior espaco no castelo da fantasia econdomica criada
pelo pensamento neoclassico.

A Grande Depressio da década de 1930 colocaria, no entanto, em questionamento as
bases dessa teoria, enquanto as ideias desenvolvidas por Keynes na sua esteira, expostas
em sua obra lapidar A teoria geral do emprego, do juro e da moeda, de 1936, dariam o golpe
final a sua estrutura, resgatando a ciéncia economica, que havia sido colocada no mundo das
trevas, como uma ciéncia capaz de compreender e explicar o comportamento do mundo
econdmico real, o que era necessario para formular e propor medidas de intervengio e
corre¢ao de sua rota. Com sua teoria, Estado, politica economica, tributacdo e gastos
estatais ganharam finalmente centralidade e foram introduzidos no processo, como
essenciais para garantir a estabilidade e a reprodu¢io do sistema econdmico.

Ao contrario dos economistas da escola neoclassica, da qual fora integrante, Keynes
demonstraria nio ser o pleno emprego dos fatores produtivos a condi¢io “normal” ou
“natural” da economia e que essa poderia estar operando abaixo deste nivel, como ocorria
na Grande Depressio, e se encontrar, 20 mesmo tempo, em equilibrio. Nas condi¢des
daquela época, cuja anilise foi o foco principal da Teoria Geral, teria ocorrido, de acordo
com sua analise, uma “ruptura das expectativas’, com uma fuga desatinada dos agentes
economicos para a liquidez, provocando o desabamento da eficiéncia marginal do capital,
dos precos de ativos e dos produtos, enquanto o gasto privado se tornara incapaz de
reverter esse processo e os demais mecanismos de ajuste previstos pela teoria neoclassica,
notadamente a politica monetaria, mostravam-se inoperantes. Nessas circunstancias, so
restava um caminho para retirar a economia dessa situacdo: a politica fiscal comandada
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pelo Estado, o qual, por meio da realizagio de gastos financiados precipuamente por
empréstimos, ou seja, por meio do déficit publico, se tornaria criador da demanda
efetiva necessaria para reverter as expectativas pessimistas dos agentes economicos e,
com isso, estimular a retomada dos investimentos privados, recolocando a economia
numa trajetéria de expansio rumo ao pleno emprego.

No sistema de Keynes, assim como em Kalecki, o investimento é que aparece como
a variavel central na determina¢io do nivel de emprego e da renda, a qual, por sua
vez, gera a poupanga necessaria para o seu financiamento. Nao ¢, portanto, o homem
prudente e entesourador que se encontra por tras da prosperidade que uma sociedade
pode alcangar, mas o gasto por ele realizado, essencial para melhorar as expectativas
empresariais sobre os rendimentos futuros, viabilizar a eficiencia marginal do capital
e estimular os investimentos. O dinamismo da economia, nessa visao, ¢ determinado,
dessa forma, pela forca da demanda efetiva. Para isso, Estado, politica fiscal e tributacio
ganham forca e centralidade em sua teoria para o objetivo do crescimento econdémico.

Para Keynes, o capitalismo apresentava dois grandes defeitos imperceptiveis as lentes
da teoria neoclassica, que construira um sistema teérico desconectado do mundo real
para explicar sua dinamica e modus operandi: a incapacidade de gerar pleno emprego para a
populagdo em condigoes de trabalhar e a ma distribuicdo de renda, além do carater inerentemente
instavel dos investimentos, tema que sera aprofundado por Hyman Minsky (1975; 2009),
um de seus discipulos. Nessas condi¢des, ndo havia como escapar de situacdes que
provocavam desequilibrio entre a producio e o consumo, devido a insuficiéncia da
demanda efetiva, nio vigorando, portanto, a Lei de Say, com a crise sendo detonada
com a piora progressiva das expectativas dos empresarios sobre o futuro da economia,
levando a deflacio dos precos dos produtos e dos ativos e a depressdo. Nesse quadro,
apenas o Estado disporia de instrumentos para compensar o hiato existente entre a oferta
e a demanda, por meio da politica fiscal, melhorando as expectativas empresariais sobre
os rendimentos futuros e a retomada dos investimentos, essencial para detonar o multi-
plicador do emprego e da renda e estabilizar o ciclo.

Com suas ideias apropriadas pelos economistas da doutrina da Sintese Neoclassica, que a
trataram como uma teoria da depressdo, do curto prazo, procurando concilid-las com os
pressupostos neoclassicos do equilibrio de longo prazo, definiram-se funcdes especificas
para a atuagio do Estado, visando a corrigir as “falhas do mercado” — as fun¢des alocativa,
distributiva e estabilizadora — com o proposito de dar condigdes ao sistema para operar
com eficiéncia e garantir o pleno emprego dos fatores produtivos.

Embora a teoria de Keynes tenha dado centralidade a politica econdmica e fiscal para
corrigir os defeitos do capitalismo por ele apontados, a verdade é que nio se encontra,
de fato, na Teoria Geral nenhuma discussio aprofundada sobre o mix de instrumentos
que deveria ser manejado para essa finalidade. Com o foco de sua anilise centrado na
Grande Depressio, deixa claro, no entanto, ser o aumento dos gastos financiado por
meio de empréstimos, nio mudangas na tributacio, que irradiaria efeitos mais positivos
para a atividade econémica. Uma situacdo excepcional — a depressio —, tratada com
medidas excepcionais: a geracdo de déficit publico. No capitulo 24, no entanto, em
que sua analise tem como foco a economia operando em condi¢des normais, sujeita a
variagdes ciclicas simples, sendo seu objetivo de identificar medidas para evitar a crise,
nio para derrotd-la, a énfase desloca-se dos gastos para os tributos, ali manifestando
a importancia da cobranca de impostos progressivos vis-a-vis os regressivos, como condi¢ao
para manter fortalecida a demanda efetiva e impedir desequilibrios entre a oferta e a
demanda, estopim da crise. Explica-se a razio.
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Keynes introduziu, em seu sistema tedrico, a fun¢io-consumo, com base na psicologia
da comunidade quanto ao uso que fard da renda recebida, ou seja, a parcela a ser
destinada para o consumo e a poupanga. Seu argumento ¢ o de que “quando o emprego
aumenta, também aumenta a renda agregada, [mas] a psicologia da sociedade é tal
que, quando a renda real aumenta, o consumo agregado também aumenta, mas nio
tanto quanto a renda” (KEYNES, 1983:31). Isso significa, em outras palavras, que a
propensio marginal a consumir decresce com o nivel de renda, ampliando o hiato entre
o produto e o consumo, hiato que deve ser coberto por investimentos crescentes para
que os empresarios continuem motivados, vendo sancionados os precos de oferta para
expandir a produgio e o emprego.

Como os investimentos dependem, por sua vez, principalmente das expectativas sobre
os rendimentos futuros, que entram no calculo da eficiéncia marginal do capital, a qual
¢ comparada 2 taxa de juros, sio também crescentes as dificuldades para aumentar o
emprego, caso continue aumentando, no tempo, a brecha entre o consumo e o produto. Por
isso, a politica tributaria desempenharia papel relevante para manter a estabilidade do
sistema, atenuando suas flutuacdes ciclicas, ao priorizar a cobranca de impostos diretos
— sobre a renda e as herancas —, como meio para melhorar a distribuicio de renda,
fortalecer a funcio-consumo e incentivar o investimento, ao viabilizar a eficiéncia
marginal do capital e dar maior estabilidade aos ciclos econdémicos.

Com esse approach, reconhece-se que Keynes realizou duas revolucdes. A primeira, na
teoria econdmica, ao retira-la do mundo “idealizado” do neoclassicismo e reconcilia-la
com o mundo real dos fatos. A segunda, na politica econdmica, com a introducio do
Estado como agente do processo de reproducio econdmica, por meio do manejo dos
instrumentos com que conta — fiscal, monetario, cambial — para melhorar a administracio
e o desempenho do sistema, o que ndo era admitido pelo paradigma neoclassico, apoiado
na crenga da existéncia de ajustes automaticos e naturais do mercado. Especificamente
no caso da politica fiscal, definindo o mix mais favoravel de seus elementos — tributos,
gastos e divida — para enfrentar periodos distintos marcados por crises mais agudas e/
ou estabilidade e, no caso, da tributacio, apontando a maior importancia dos impostos
progressivos para reduzir as desigualdades de renda, fortalecer a fun¢io-consumo e
estabilizar os investimentos, visando a impedir ou evitar o mergulho da economia num
quadro de recessao/depressio.

Assim, ao incluir a questio da demanda efetiva em sua andlise para explicar os
determinantes da renda e do emprego, a teoria keynesiana abriria as portas para a entrada
em cena da politica economica e introduziria o Estado como for¢a essencial do processo
de reprodu¢io economica. Nesse processo, a politica fiscal e, dentro dela, o sistema
tributario, assumiriam papeis-chave de instrumentos de politica economica.

Elaborada para a realidade das economias desenvolvidas que se defrontavam com
problemas de demanda efetiva, o instrumental keynesiano foi adaptado, nas economias
em desenvolvimento — que enfrentavam problemas que iam além das politicas fiscais
voltadas para a expansdo do emprego e da renda e para a administracio das flutuacdes
da economia —, para introduzir o Estado como efetivo promotor do desenvolvimento,
o Estado desenvolvimentista; e fazer da politica fiscal o instrumento preferencial a ser
manejado para essa finalidade.

A implementacio das politicas keynesianas apds a Segunda Grande Guerra permitiram ao

capitalismo conhecer os seus “anos dourados” em termos de crescimento e estabilidade
no longo periodo que se estende até a metade da década de 1960, enquanto varios
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paises em desenvolvimento deslancharam seu processo de industrializacio, tendo, como
orientador e estruturador desse processo, o Estado desenvolvimentista. Todavia, 2 medida
que um cenario de instabilidade comecou a surgir na economia, com os niveis de precos
passando a ser pressionados, acompanhados por um aumento do desemprego e reducio
do ritmo do crescimento, no final dessa década, configurou-se o chamado fendmeno
da estagflagao, que se acentuaria na década de 1970, o qual ndo encontrava respostas no
paradigma keynesiano, ficou claro que o mesmo entraria em crise.

Recolhidos em reunides anuais no Mont Pélerin, nos Alpes Suicos, os representantes do
pensamento liberal rapidamente acionariam suas armas para dar inicio a desmontagem
das teses keynesianas sobre o Estado, a politica fiscal e tributaria, que conseguiram salvar o
capitalismo da crise da década de 1930, introduzir elementos de solidariedade no sistema,
com o avan¢o e consolidacio do Estado do bem-estar e reconciliar a ciéncia econdmica
com o mundo real. Em nome dos interesses do Capital e das classes dominantes, a
ciéncia economica seria novamente recolocada no mundo das trevas e, da politica fiscal e
tributaria, retirado o seu papel de instrumentos manejados pelo Estado para os objetivos
do desenvolvimento economico e social, sob o argumento dos prejuizos causados para
a estabilidade do sistema.

3. O NEOLIBERALISMO: O RETORNO DA VISAO NEGATIVA
DO ESTADO E DA POLITICA FISCAL E TRIBUTARIA

O pensamento econdémico que se torna dominante a partir dessa época, sintetizado no
que se convencionou denominar neoliberalismo — um novo liberalismo renascido com
outras vestes dos encontros no Mont Pelerin —, é que ird estruturar-se para formular e
orientar as politicas economicas a serem implementadas para salvar a moeda, o que quer
dizer a riqueza privada, mesmo tendo que sacrificar a economia, recebeu a contribuicio de varias
correntes tedricas que, apesar de apresentarem algumas diferencas, defendiam a mesma
causa: sitiar o Estado keynesiano, apontando-o como responsavel pelos desarranjos e
disfunc¢des do organismo economico e a politica fiscal como ferramenta perturbadora da
estabilidade do sistema, exatamente o contrario da posi¢cdo de Keynes.

Nessa cruzada neoliberal, do monetarismo puro de Milton Friedman que, apoiado na
anacronica Teoria Quantitativa da Moeda (TQM), atribuiu ao excesso de oferta monetaria
provocada por politicas expansionistas do Estado a causa da inflacdo, considerando-as, por
essa razdo, indcuas no longo prazo para o objetivo de geracdo de emprego e da renda,
defendendo que existiria uma faxa natural de desemprego para manter o nivel de precos
inalterado e negando, assim, o objetivo keynesiano de pleno emprego, avangou-se em
teorias ainda mais radicais, como a das expectativas racionais, uma grande bobagem como
considera Soros (2008), para a qual, nem no curto prazo, esses efeitos sobre as variaveis reais
ocorreriam, ja que os agentes economicos eram suficientemente racionais para se defender
e neutralizar a acdo do Estado, produzindo-se, no final, apenas déficits publicos e infla¢io.

A essas se juntaram outras teorias com o mesmo proposito, como a da Public Choice
(Escolha Publica), liderada por James Buchanan, para quem o Estado apresentava mais
“falhas” do que o mercado, devendo ser retirado da vida economica e social para o bem
da sociedade, bem como a dos tedricos da Economia da Oferta, uma espécie de monetarismo
friedmaniano bastardo, que deslocaram a énfase dada por Keynes a demanda efetiva como
motor do crescimento para a oferta e passaram a defender a redu¢io de impostos para os
lucros do capital, os rendimentos das camadas mais ricas da sociedade para estimular a
poupanga, com surrados argumentos, ja sepultados, sobre a importancia de se pouparem
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da cobranc¢a de impostos as grandes papoulas, por ser delas que vém os recursos para o
financiamento dos investimentos.

As consequéncias da implementa¢io dessas politicas que retiraram o Estado da vida
econdmica e social, especialmente a partir da década de 1980 em paises como os
Estados Unidos (a Reaganomia), a Inglaterra (o Thatcherismo), e, posteriormente, em
economias menos desenvolvidas, seguindo o decalogo do Consenso de Washington, de
1989, elaborado para orientar as politicas de ajustes nesses paises e proscrever as ativi-
dades estatais (VILLARREAL, 1984), revelaram-se desastrosas. Sem a participagio
do Estado, nio somente a economia global se tornou bem mais instavel, marcada por
crises mais constantes e crescentemente mais profundas, principalmente financeiras,
acompanhadas de maior desemprego, assim como os niveis de pobreza se ampliaram
consideravelmente, aumentando as tensdes sociais e os riscos de reproducio do sistema
no longo prazo.

Diante disso, o pensamento conservador terminou recuando da proposta de redugio
radical do tamanho do Estado, praticamente reconhecendo sua importancia para manter
a estabilidade economica do sistema, mas cuidando de criar uma série de regras e
mecanismos para controlar suas acdes. Da corrente neoinstitucionalista em sintonia com o
novo consenso macroecondmico que se formou com as contribui¢des do pensamento neoli-
beral nasceram as normas que deveriam presidir e balizar as a¢oes do Estado e da politica
fiscal e tributaria, num contexto em que o capitalismo ingressava numa nova etapa de
desenvolvimento — do capitalismo globalizado —, com o avanco da terceira revolucio
industrial, no qual o capital financeiro se tornaria hegemoénico (OLIVEIR A, 2012).

4. A RECEITA ORTODOXA PARA O ESTADO,
A POLITICA FISCAL E A TRIBUTAGAO

No capitalismo globalizado, o lema conservador de que “o melhor Estado é o
menor Estado”, embora reconhecendo a importancia dele para manter a estabilidade
macroeconomica, depois que, com a queda das fronteiras nacionais, o principio da
competitividade tornou-se norma superior da tributacio, eclipsando outros principios
caros as financas publicas, como o da equidade, por exemplo, foram estabelecidas varias
normas e regras para a acio do Estado e a cobranga de impostos, de modo a nio prejudicar
o bom funcionamento do sistema.

Nesse paradigma, a questio da responsabilidade fiscal adquiriu posi¢io proeminente. Se o
Estado continua a ser visto como necessario para a estabilidade economica do sistema,
corrigindo as falhas do mercado, por meio da criacio de instituicdes fortes e confiaveis
para que este possa operar com maior eficiéncia, ele nio pode se descuidar de procurar
manter suas financas em condi¢cdes de equilibrio, evitando ingressar numa trajetoria de
endividamento que coloque em risco essa estabilidade (OLIVEIR A, 2012).

Isso porque, como os agentes economicos sao racionais e conseguem neutralizar
as politicas expansivas por ele promovidas, tornando-as, assim, in6cuas, a0 menor
sinal de que o Estado, ao se aventurar inutilmente na implementacio de programas
de desenvolvimento economico e/ou social, endividando-se além de determinado
limite considerado razoavel pelo mercado, perceberio que os impostos terdo de ser
aumentados no futuro para o pagamento da divida e antecipario suas decisdes de
aumento de pregos, exigindo também maior remuneragio para o seu financiamento,
borrando, assim, o cenario da estabilidade.
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Por isso, a politica fiscal, até mesmo pela sua suposta impoténcia de afetar as variaveis
reais da economia, deve restringir seu papel ao de fiadora da estabilizagdo, observando
rigorosamente a norma de ser pecado capital para o Estado endividar-se, incorrendo em
déficits e, no caso de se encontrar desenquadrado das regras do novo receituario, de
empenhar-se na geracio de superavits primarios para fazer a divida retornar ao nivel que
inspire confianca aos seus credores e lhe deem credibilidade quanto a sua capacidade de
solvencia. Agentes e fiscais vigilantes do Capital financeiro, como as agéncias de rating,
especializadas na avaliacio das contas do governo, ficam responsaveis por atribuir-lhes
notas de acordo com o seu desempenho fiscal/financeiro para definir os prémios (taxa
de juros) que serdo cobradas sobre os seus empréstimos.

Ao Estado recomenda-se, portanto, manter-se a margem da vida econdmica e social, evitar
incorrer em gastos intteis para o desenvolvimento econdmico e social, os quais, por sua
inocuidade se traduzirdo, ao fim e ao cabo, em prejuizos para a sociedade pelos impactos
inflacionarios que provocam, devendo preocupar-se prioritariamente com o equilibrio de
suas contas para evitar danos para a estabilizacio e garantir o pagamento dos juros da divida
para seus credores, visando a conter o crescimento do estoque de sua divida.

Restringir, assim, o endividamento representa o passaporte para que o pais possa adentrar
o paraiso do crescimento economico, considerando que os investidores, confiantes
na politica econoémica e de que o Estado nido prejudicard o cenario da estabilidade,
formario expectativas favoraveis para a realizacio dos investimentos. Note-se que nesse
paradigma as decisdes do investimento produtivo sdo iluminadas exclusivamente pelas
expectativas dos agentes economicos sobre as condi¢des financeiras do Estado, como se
nio existissem outros fatores locacionais que os condicionam.

No caso especifico da tributacdo, o enredo nio ¢ muito diferente nesse periodo do
capitalismo globalizado. O argumento ¢ de que diante da queda das fronteiras nacionais, o
poder de competitividade entre as na¢des se torna preponderante para permitir-lhes concorrer
com sua producio no mercado internacional e para evitar a fuga de capitais, devendo,
assim, o sistema tributario ser ajustado, reformado em dire¢io a uma desejavel harmonizagao
e a reducdo de impostos que incidam sobre fatores de alta mobilidade espacial — o capital
financeiro, a produgio em geral, os investimentos, a mio de obra qualificada etc.

Isso significar estreitar as bases da tributagio, reduzindo a capacidade de financiamento
do Estado e concentrando o seu 6nus sobre os fatores de menor mobilidade espacial —
consumo, salarios e propriedade imobiliaria, por exemplo —, abrindo mdo, em nome da
competitividade e da harmonizagdo, do manejo do sistema como instrumento de desenvolvimento e de
redugao das desigualdades sociais e transferindo este objetivo para o campo do gasto piiblico. Embora
esse nio tenha sido o caminho percorrido na velocidade desejada pelo pensamento
ortodoxo e nem todos os paises, até mesmo por suas assimetrias econdmicas nio tenham
iniciado o seu percurso, ¢ importante conhecer as propostas existentes para os diferentes
tipos de impostos, pois, afinal, s3o elas que influenciaram varias reformas realizadas a

partir da década de 1980.

No mercado financeiro é onde as pressdes por harmoniza¢io se manifestam com maior
intensidade. Como o dinheiro é a mercadoria que circula com maior facilidade e
rapidez, praticas tributarias muito diferenciadas nesse mercado em rela¢io as economias
mais maduras penalizam os paises que fujam ao padrio aceitavel internacionalmente,
exigindo ajustamento. Para evitar a migracio de recursos e/ou de se colocar em melhores
condi¢oes para atrai-los, a ordem emanada desse pensamento é que se devem seguir as
tendéncias da tributacio verificadas no cenario internacional, sendo que a concorréncia
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por recursos entre os paises deve levar crescentemente a aboli¢io da tributacio sobre os
fluxos financeiros, tornando sem importancia o imposto incidente sobre o resultado das
aplicagdes realizadas, ou seja, sobre os lucros, os dividendos e os juros.

O mesmo deve ser observado em relag¢io ao tratamento tributario dado aos lucros do
setor produtivo. Praticas tributarias que representem Onus mais elevados para as empresas
vis-a-vis aos de outros paises tendem a expulsar, especialmente no mundo globalizado
em que o capital adquiriu maior mobilidade, investimentos para aqueles que oferecem
melhores condi¢des a obtencdo de lucros. Por isso, recomenda-se nio somente seguir
as tendéncias internacionais destes impostos e, tendencialmente avancar na extingio de
sua cobranga para ndo onerar o capital e reduzir a competitividade do pais, deslocando a
base de sua incidéncia para as pessoas fisicas, que sio as que, afinal, deles se beneficiam.

De qualquer forma, com a estratégia que vem sendo adotada pelas corporacdes
multinacionais, instalando-se em centros financeiros off-shore e paraisos fiscais - no
que sio seguidas por muitas empresas nacionais que se internacionalizam com esse
objetivo -, o capital produtivo tem conseguido escapar da tributagio sobre os seus lucros.
Mediante a pratica conhecida como “precos de transferéncia”, reduz o imposto sobre o
lucro e reparte a producdo no territorio, levando em conta um meticuloso planejamento
tributario. Como as novas tecnologias aplicadas aos setores produtivos agregam grande
mobilidade espacial a producio (a excecdo daquelas vinculadas a exploracio de recursos
naturais), mudangas nas politicas tributarias sdo facilmente assimiladas por meio do
deslocamento de unidades produtivas para paraisos fiscais que oferecem condi¢cdes mais
favoraveis. A exportacdo das bases tributarias propiciada pelo avanco da tecnologia de
informacio é um dos problemas que Tanzi (2005) menciona, dentre os fatores que tém
erodido as bases tributarias em virtude do impacto das inovag¢des tecnologicas.

No mercado de produtos, onde as exigéncias de mudancas s3o mais lentas, devido as suas
caracteristicas, propiciando razoavel margem de manobra para a adapta¢io dos sistemas
tributarios, a remocio das barreiras ao comércio externo também requer alteracdes
importantes no sistema tributario. A ordem € nio transferir parte do onus tributirio
para os nio residentes, através da exportacio de bens e servigos, e equalizar a tributacio
sobre as importacdes com a dos produtos produzidos localmente. Isso implica tributar as
mercadorias e servicos apenas na etapa final do consumo, ou aplicar um imposto uniforme
sobre o valor agregado, eliminando das estruturas tributarias os impostos cumulativos e
abolindo, também, a tributacdo direta sobre as exportacdes e sobre os bens de capital.

Em paises como o Brasil, a exigéncia de se avancar na harmoniza¢io de sua estrutura
tributaria, no caso dos impostos incidentes sobre a producdo e o consumo, esbarra na difi-
culdade de se encontrar uma solucio consensual para o problema da federacio e também
para o financiamento das politicas sociais. Isso porque, de um lado, o que deveria ser um
imposto sobre o valor agregado, distribuiu-se, desde a reforma de 1966, em trés impostos
exclusivos de cada ente federativo: o IPI, da Unido; o atual ICMS, dos estados; e o ISS, dos
municipios, o tltimo sendo de carater camulativo. Tanto o ICMS como o ISS sio mane-
jados como instrumentos de politica economica, desencadeando guerras fiscais e conflitos
federativos, dos quais essas unidades nio abrem maio sem a garantia de que nio perderio
recursos e sem uma solugio para a preservagio de sua autonomia. Além disso, regimes
especiais de tributacdo, como do Simples e o do lucro presumido, por exemplo, também
transformaram parte desses impostos em impostos de natureza cumulativa, provocando
distor¢des nos precos relativos e erodindo as bases da tributacdo. Sobre essa mesma base
de incidéncia também foram criadas varias contribuicdes, também de carater cumulativo,
cobradas sobre a receita bruta e a folha de salarios para o financiamento das politicas sociais.
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Sem uma solugio confiavel para essas questdes, os caminhos para a criagio de um IVA de
base ampla, de acordo com as tendéncias internacionais, permanecem bloqueados.

Ja no mercado de trabalho, onde é menor a mobilidade espacial da mio de obra,
sendo menores as pressOes internacionais para a harmonizagdo das estruturas
tributarias, a maior preocupacio deve ser com o trabalhador com grau mais elevado
de qualificacio que pode, diante do tratamento tributario mais favoravel por outros
paises sobre os seus rendimentos, para eles se deslocar. Deve-se, portanto, também
evitar cobrancas mais pesadas de impostos sobre seus ganhos, estabelecendo em niveis
mais harmonizados as aliquotas dos impostos incidentes sobre os seus rendimentos,
com o objetivo de evitar a possibilidade de migracio dessa mio de obra essencial
para o desenvolvimento do pais.

Mas nio é s6. Com o objetivo de aumentar a competitividade da produg¢io, tem-se
observado nesse mercado uma tendéncia de se avancar na desoneracio dos encargos
trabalhistas das empresas, visando a aumentar o poder de concorréncia de seus produtos
no mercado com a reducio de seus custos, mesmo colocando, com isso, problemas para
o financiamento das politicas sociais, ja que essas contam, em boa medida, com essas
bases de incidéncia para o seu financiamento.

Além disso, o rapido desenvolvimento tecnologico da producido, em geral, caracteristica
da terceira revoluc¢io industrial nessa fase do capitalismo globalizado, tem-se encarregado
de erodir as bases de incidéncia da folha de pagamentos. Adotando técnicas de capital
intensivo, tanto o setor industrial como o de servicos, apesar do alto valor que agregam a
producio, tém reduzido a incidéncia de impostos dessa natureza sobre as suas atividades,
os quais continuam mais pesados para os setores altamente absorvedores de mao de obra,
como ¢ o caso da construgio civil, por exemplo.

Aluz dessa nova orienta¢io, as reformas tributarias realizadas nos paises desenvolvidos
a partir da década de 1980 e copiadas em alguns paises em desenvolvimento,
passaram a se preocupar com reduzir o “fardo” tributirio tanto sobre o capital
produtivo quanto sobre o financeiro, por meio da redugdo de aliquotas e de isen¢io
de impostos, assim como sobre a propriedade e as rendas mais altas, e a avancar
na adog¢io do Imposto sobre o Valor Agregado (IVA), visando a liberar o transito
fiscal para a movimenta¢ido mais livre das mercadorias, dos servigos, das aplicacdes
financeiras, em geral, sem o seu peso e sem as distor¢des provocadas principalmente
pelos impostos cumulativos para a questao da competitividade. Todavia, enquanto nos
paises desenvolvidos essas reformas nio alteraram significativamente a composicio da
carga tributaria em se tratando de sua distribui¢io entre impostos diretos e indiretos,
tendo-se observado mais sua redistribuicdo entre setores e faixas de renda, nos paises
em desenvolvimento, como foi no caso do Brasil, a reducio da tributacio direta
terminou sendo mais do que compensada pela expansido da tributa¢io indireta,
aumentando a regressividade do sistema.

E importante chamar a atencio para o fato de que, nesse ideirio, a questio chave da
demanda efetiva do sistema keynesiano perde qualquer relevancia como determinante
do dinamismo da economia. A preocupa¢io passa a ser apenas com a possibilidade de
movimentacdo do capital e dos fatores de mobilidade espacial, que sdo guiados por um
suposto principio da competitividade, como se nada mais influenciasse suas decisdes,
nem mesmo a questio da demanda efetiva. Isso significa, em outras palavras, reintroduzir
a Lei de Say na economia pela porta dos fundos, ji que deixa de existir limite para a
producio, desde que esse principio seja rigorosamente respeitado.
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Nio é possivel deixar de apontar alguns dilemas, ou trades-off, que nio podem ser
desprezados, sobre as normas estabelecidas pelo pensamento ortodoxo sobre os novos
papeis da politica fiscal e tributaria. De um lado, ao propor a reducio das bases tributarias,
com a desonera¢io de impostos da produgio e eliminagio/atenuacio de sua incidéncia
sobre o capital financeiro e produtivo e sobre outras bases também consideradas
importantes para a questio da competitividade, o pensamento ortodoxo praticamente
decreta a queda da arrecadagio, caso os contribuintes para os quais sera transferida a
carga adicional de impostos nio sejam capazes de suporta-la. Ora, isso compromete
os compromissos assumidos com as politicas de responsabilidade fiscal, prejudicando a
estabilidade do sistema, a menos que o Estado seja reduzido. Na verdade, o objetivo de
todo o pensamento ortodoxo sempre é reduzir o Estado a uma dimensio minima. Se
isso é verdade, esse principio opera na contramio do Estado do bem-estar ou teria
sido construido exatamente para justificar seu desmantelamento como sempre ocorre
quando os interesses do capital sio contrariados no or¢amento.

De outro lado, ao priorizar a tributagio sobre o consumo e sobre os fatores de menor
mobilidade territorial, introduz o risco de aumento de seu grau de regressividade,
comprometendo a questdo da equidade e enfraquecendo sua legitimidade na cobranca
de impostos, o que, embora nio seja relevante para esse pensamento, pode abrir as
portas para revoltas tributarias, instabilizando socialmente o sistema. Foi o que Keynes
procurou, com a sua teoria, evitar, considerando o Estado como elemento-chave para
corrigir o que considerava os principais problemas do sistema: a falta de emprego, a ma
distribui¢do de renda e sua inerente instabilidade. Quando a insensatez se apodera dos
idedlogos do capital, o retorno de todos estes defeitos torna-se inevitavel, assim como os
riscos de colapso do sistema.

5. OS FRUTOS DO PENSAMENTO ORTODOXO: O AUMENTO
DA INSTABILIDADE, O ENFRAQUECIMENTO DO CRESCIMENTO
E O APROFUNDAMENTO DAS DESIGUALDADES

Desde o momento em que o pensamento neoliberal reocupou a cena econdémica como
paradigma dominante e viu suas propostas serem implementadas em alguns paises e
blocos regionais, um cenario de maior instabilidade do sistema, coadjuvada por baixo
crescimento e aumento das desigualdades e da pobreza se abateu sobre a economia
mundial. A desregulamenta¢io dos mercados financeiros, associada a abertura da
conta de capital dos paises que seguiram a nova ordem e a queda das fronteiras nacio-
nais para permitir a livre circulagio do capital em busca de melhor remuneracio,
instabilizou os instrumentos de politica de politica econémica do Estado, como os
do cambio e dos juros, exigindo a ado¢io de medidas restritivas ao crescimento
para conter essas fric¢des. E, com a politica fiscal limitada ao papel de “fiadora da
estabilizacdo”, o orcamento foi ajustado para garantir os ganhos da orgia promovida
pelo capital financeiro, com o objetivo de evitar o crescimento da divida, com o
Estado renunciando ao seu papel de indutor do crescimento e de agente promotor
de reducio das desigualdades sociais.

Especialmente a partir da década de 1990, quando essas ideias consolidaram sua hegemonia,
sucessivas crises, principalmente de natureza financeira, contaminaram a economia
mundial e paralisaram o crescimento economico, devido ao seu efeito-contagio no mundo
globalizado: a moratéria mexicana em 1994-95; a crise dos paises do Sudeste Asiatico de
1996-97; a moratoria russa, em 1998; a faléncia da primeira fase do Plano Real, no Brasil,
em 1998-99; a crise da internet, em 2000; a da Argentina, em 2001, até desaguar na
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crise mais aguda da historia do capitalismo desde a década de 1930, a do crédito subprime,
deflagrada nos Estados Unidos, de 2007-2009; e, no ano seguinte, da divida soberana
europeia, as quais, até os dias atuais, continuam contaminando a economia global.

Em todas elas o Estado teve de usar largamente o orcamento e langar-se a um temerario
processo de endividamento para salvar o Capital de seus desvarios especulativos em busca
de riqueza, com o objetivo de impedir uma deflacio de precos dos produtos e de ativos,
seguidas de depressdes profundas e prolongadas como ocorrera na crise de 1930. Para isso,
teve de dar inicio a desmontagem do Estado do bem-estar nos paises em que ele existia,
pondo em marcha um processo de aniquila¢do dos elementos de solidariedade do sistema,
com o Estado renunciando, como manda o figurino ortodoxo, ao seu papel de agente
orientador e regulador do crescimento, para atender as necessidades de recursos do Capital.

Os ntmeros da Figura 1 mostram como o crescimento economico praticamente se
enfraqueceu no mundo a partir dessa época, principalmente nos paises que se submeteram
a férrea disciplina fiscal do novo consenso e/ou que sofreram as consequéncias dos
desvarios especulativos do capital financeiro.

A economia mundial, depois de crescer a taxa média proxima de 4% ao ano na
década de 1970, viu essa taxa despencar para 3,4% na problematica década de 1980
e situar-se em torno de 3,2% nas décadas seguintes. Mas, mas, mesmo assim, devido
ao forte crescimento das economias emergentes, notadamente da China e da india,
que compensaram a queda expressiva registrada para as economias desenvolvidas. No
conjunto dessas, o crescimento médio anual de 3%, na década de 1990, encolheu
para 1,7% na década seguinte, sob os efeitos também da crise do subprime, nivel que
praticamente vem sendo mantido no periodo de 2011-2016, o qual aproximadamente
corresponde ao desempenho da economia norte-americana. O crescimento da Zona do
Euro, que foi travado primeiramente pelas regras do Tiatado de Maastricht e, assim como
os Estados Unidos, bastante afetado pela crise do subprime e, posteriormente, pela crise da
divida soberana europeia, praticamente evaporou: de uma média anual de 2,2% na década
de 1990, caiu para 1,2% na década seguinte; e nao passou de 0,5% entre 2011 e 2016.

FIGURA 1 - TAXAS MEDIAS DE CRESCIMENTO DO PIB

Em %
MUNDO, GRUPOS DE ECONOMIAS E ALGUNS PAISES
1991-2016
MUNDO/GRUPOS/PAISES 1991-2000 2001-2010 2011-2016 (1)
Economia Mundial 3,2 3,9 3,4
Economias Desenvolvidas 2,9 1,7 1,6
Estados Unidos 35 1,7 2,0
Zona do Euro 2,2 1,2 0,5
Economias Emergentes 3,8 6,3 4,9
China 9,5 9,6 7,7
India 56 7,5 6,7
Brasil 2,6 3,7 0,4
América Latina 3,2 3,4 1,9

Fonte: World Economic Outlook/FMI: Abril de 2017.
Nota: (1) Preliminar.

Somente no conjunto das economias emergentes (e isso muito em virtude do desempenho
da China e também da India), que nio estiveram envolvidas com os problemas que
afetaram as economias desenvolvidas, o crescimento econdmico mostrou-se bem robusto,
compensando o do resto do mundo, embora também nelas o crescimento ja comece a
enfraquecer: no conjunto dessas economias, depois de se registrar uma taxa média anual
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de 3,8% na década de 1990, ela saltou para 6,3% na década seguinte, recuando para
4,9% entre 2011 e 2016. O desempenho da China impressiona pela expressividade de
seus resultados: 9,5% ao ano entre 1991 e 2000; 9,6% no periodo de 2001 e 2010; e 7,7%
para o de 2011-2016. O mesmo desempenho, embora com menor expressividade, que se
registrou para a India: crescimento médio anual de 5,6%, 7,6% e 6,7%, respectivamente
para os mesmos periodos.

Ja a América Latina, mais afetada pelas relacdes que mantém com os Estados Unidos
e Europa, o crescimento anual desabou de pouco mais de 3% entre 1991-2010 para
1,9% entre 2011-2016. O Brasil, que registrou uma taxa média de crescimento de 8,6%
na década de 1970, veria o mesmo declinar fortemente nas décadas seguintes: a taxa
desabou para 1,6% nos anos de 1980, quando se defrontou com o problema da divida
externa e a ameaga de um processo hiperinflacionario; e teve pequena recuperagio
na década de 1990, quando atingiu 2,6%, ao comecar a se submeter as exigéncias
da disciplina fiscal do pensamento ortodoxo. Na década de 2000, beneficiando-se
do boom de 2003-2008 da economia mundial e do efeito-China, o Brasil conseguiu
crescer 3,7% ao ano. Porém, devido as fric¢des provocadas no modelo economico por
essa expansdo, sem corrigir seus problemas estruturais, o Brasil teve de se submeter,
ap6s uma malograda tentativa de implementar uma politica economica alternativa, a

realizar um novo ajuste recessivo para agradar o mercado, derrubando o crescimento
para 0,4% ao ano no periodo de 2011-2016.

Com o enfraquecimento do crescimento econdémico e o desmonte do Estado do
bem-estar, a desigualdade tendeu inevitavelmente a aumentar a partir da década de
1970. Thomas Piketty (2014) constata em seu livro, O Capital no Século XXI, que essa
diminuiu, de fato, no periodo entre as duas grandes guerras até a década de 1960, o que
levou a equivocadas conclusoes de ndo poucos trabalhos dos economistas da ortodoxia
sobre as virtudes do capitalismo no longo prazo. Mas que este problema ressurgiu
com mais forca, com o encerramento do longo ciclo de crescimento propiciado pela
implementagio de politicas keynesianas e com o avango do Estado do bem-estar. Sio
varias as causas que explicam esse fendmeno.

Em primeiro lugar, o crescimento mais lento que passou a se verificar na economia
mundial diante das crises que se acentuaram a partir dessa época, com efeitos
danosos sobre o mercado de trabalho, o emprego e a remunerac¢io do trabalhador,
a exce¢do de algumas economias emergentes como mostram os dados da Figura 1.
Em segundo lugar, porque, diante da instabilidade e da maior aversio ao risco por
parte do capital financeiro, a taxa de remunera¢ao da riqueza acumulada aumentou
consideravelmente, excedendo muito a taxa de crescimento do PIB, acarretando,
assim, um inevitavel aumento da desigualdade, 3 medida que os seus detentores
veriam aumentar sua fatia no bolo da nova riqueza produzida. Em terceiro lugar,
porque, devido ao novo papel atribuido ao Estado, o de fiador da estabilizagdo, e
diante da necessidade de se promover ajustamentos em suas financgas para cumprir
essa responsabilidade, seu papel de provedor de politicas publicas necessarias para
manter a coesdo social comegou a ser esvaziado.

No Brasil, embora as politicas economicas implementadas principalmente nos
governos Lula e Dilma, tenham contribuido mais expressivamente para a reducio das
desigualdades, é consenso, atualmente, que isso teria ocorrido mais na base da piramide,
ou, mais especificamente, em relagio aos rendimentos do trabalho. Isso porque, como
tem sido demonstrado em alguns trabalhos, os que ocupam o topo da piramide viram
aumentar sua participacio no bolo da riqueza produzida, devido as politicas de generosas
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taxas de juros para as aplicacdes financeiras, cujos ganhos sio, geralmente, omitidos nas
pesquisas sobre desigualdade; e a resisténcia, em geral, de todos os governos no Brasil,
de estender e ampliar a tributacio direta — sobre a renda e o patriménio — para os setores
mais ricos e poderosos da sociedade.”

Esse aumento da desigualdade, por sua vez — um dos grandes defeitos do capitalismo,
como foi apontado por Keynes —, traz implica¢des sérias para a propria reproducio do
sistema. De um lado, por ajudar a minar as for¢as do proprio crescimento, a medida
que enfraquece a demanda efetiva pelo fato de as camadas mais altas da sociedade
possuirem baixa propensio a consumir, desestimulando os investimentos produtivos.
Em segundo, por aumentar as tensOes sociais, devido ao aumento do desemprego, do
inevitavel aumento da pobreza e da crescente incapacidade das camadas de menor renda
de garantir suas condi¢des de sobrevivéncia, o que, como a historia registra com varios
exemplos, costuma terminar em rebelides e fortes questionamentos do sistema.

Nio sio caminhos promissores nem para o capitalismo, nem para o futuro da humanidade,
sendo que essa tendéncia pode agravar-se. E o que se vé quando se considera o expressivo
crescimento da divida publica (Figura 2), a qual constitui, na verdade, riqueza privada,
muito como resultado das intervencdes que tém sido realizadas pelo Estado para salvar
o Capital de sua propria insensatez. Tal situagdo, se nio revertida, deve aumentar
ainda mais a participa¢io da riqueza acumulada na riqueza real futura a ser produzida,
ampliando o nivel de desigualdade e negando o papel da ciéncia economica, cuja
legitimidade s6 existe enquanto voltada para encontrar solucdes que beneficiem o
conjunto da sociedade e nio como meio para defender interesses especificos dos donos
do poder, como agem os idedlogos da ortodoxia, propondo o sacrificio da economia
e da populagio, para salvar o sistema.

De fato, os dados da Figura 2 sobre o nivel de endividamento dos governos sio
desalentadores, indicando que a necessidade de um ajustamento de suas finangas para
que se reenquadrem nas regras fiscais do pensamento ortodoxo deve manter anémico
o crescimento mundial por mais alguns anos, jA que os mesmos terio de continuar
sacrificando seus gastos primarios para pagar os custos financeiros da divida e reconduzi-la
para patamares aceitaveis pelo mercado.

FIGURA 2 - RELACAO DiVIDA BRUTA/PIB

Em %

GRUPOS DE ECONOMIAS E ALGUNS PAISES

2005-2016
MUNDO/GRUPO/PAISES 2016 (1)
Economias desenvolvidas 77,0 98,5 106,7 104,4 106,5
Estados Unidos 65,3 95,6 103,4 105,6 107,3
Unido Europeia 61,4 78,5 85,3 86,7 85,8
Zona do Euro 69,1 84 91,4 92,6 91,3
Franca 67,1 81,6 89,5 96,1 96,5
Alemanha 67 81 79,9 71,2 67,6
Economias Emergentes 41,9 38,1 37,3 443 47,3
Brasil (2) 68,6 63 62,2 72,5 78,3
China 26,1 33,7 34,3 42,6 46,2
india 80,9 67,5 69,1 69,6 69,5
América Latina 49,7 48,2 48,3 54,1 57,3

~
Fonte: World Economic Outlook/FMI: Abril de 2017.
Notas:
(1) Preliminar
(2) A metodologia de célculo da divida bruta do FMI difere da utilizada pelo Banco Central do Brasil, razao da diferenca
existente entre resultados das duas instituicdes.
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Como se percebe de seu exame, a relacio divida bruta/PIB saltou, para as econo-
mias desenvolvidas, de 77%, em 2005, para 106,5%, em 2016; dentre essas, a dos
Estados Unidos apresentou um comportamento ainda pior, aumentando de 65,3%
para 107,3% no mesmo periodo. Nos paises da Unido Europeia, que em 2007 havia
praticamente atingido os limites estabelecidos no Tratado de Maastricht, a relagio
divida bruta/PIB permanecia elevada em 2016, com 85,8%, o mesmo acontecendo
com os paises da Zona do Euro, com uma relagio divida bruta/PIB de 91,3% nesse
ultimo ano. Na Franga, nesse grupo, em 2016, apesar do esforco de ajustamento feito
pelo pais, essa relacdo ainda se encontrava no nivel de 96,5%; na Alemanha, depois de
ter atingido 81%, em 2010, logo apds a crise do subprime, a relagio divida bruta/PIB
caiu para 67,6%, em 2016, como resultado do melhor desempenho de sua economia e
da realiza¢io de um ajustamento mais severo.

As economias emergentes, para as quais s3o maiores as exigéncias com o principio
da responsabilidade fiscal, também viram sua situa¢do se agravar com o terremoto
financeiro que se abateu sobre o mundo a partir da crise do subprime. Com uma relagio
divida bruta/PIB de 42%, em 2005, viu-a elevar-se para 47,3%, em 2016. Na China,
a relacdo divida bruta/PIB aumentou de 26,1% para 46,2%, nesse periodo; enquanto a
do Brasil alcangou 78,3% nesse altimo ano, dando um salto de 10 pontos percentuais
do PIB em relacio a 2005. Na India, por outro lado, devido ao maior crescimento
do PIB e a realizacdo de um ajuste mais forte das contas do governo, terminou sendo
reduzida de 80,9%, em 2005, para 69,5%, em 2016, um nivel ainda considerado altamente
preocupante para essas economias, dada sua menor capacidade de financiamento.

Piketty (idem, p. 9-34) acredita ser possivel retomar o controle do capitalismo,
assegurando que o interesse em geral da populagio se superponha aos interesses
privados por meio de institui¢des e politicas publicas que contrabalancem essa logica
implacavel da desigualdade, adotando-se, por exemplo, impostos progressivos sobre
o capital — sobre a renda e a propriedade. Tal medida, que vai na contramio do que
propde a ortodoxia, teria o condio de, ao taxar tanto o estoque da riqueza acumu-
lada (o patrimoénio) quanto os seus fluxos, reduzir, de um lado, a brutal concen-
tracio existente e inibir o seu comando sobre a renda futura a ser criada e, de outro,
impedir que essa trajetoria se reinicie, ao gravar mais esses fluxos. Mas é preciso ir
mais longe, quando se pensa em uma reforma tributiria com esse objetivo em paises
que apresentam maior desigualdade.

Especialmente em paises como o Brasil, em que a tributacdo indireta, reconhecida-
mente regressiva, responde pela maior parte da arrecadagio, é necessario alterar mais
radicalmente essa equagdo, procurando-se diminuir o peso relativo desses impostos no
financiamento do Estado vis-a-vis os impostos diretos ndo somente por razdes de justica
tributaria, mas também por razdes de ordem estritamente econdmica, como apontava
Keynes, visando ao fortalecimento da demanda efetiva e do crescimento econémico.

Uma reforma tributaria em paises como o Brasil deve ter, assim, como farol, tanto
o objetivo de melhorar a distribuicdo do 6nus da tributacio entre os membros da
sociedade, com o objetivo de inibir o avanco da concentrag¢io de renda e contribuir
para o crescimento mais sustentado da economia, quanto o de recompor as bases de
financiamento do Estado, o que € necessario para resolver a enrascada fiscal em que se
meteu com a generosidade dos recursos transferidos para o Capital, assim como para
se recapacitar a promover politicas de desenvolvimento econdmico e social, recon-
ciliando-se com a sociedade e contribuindo para a estabilidade do sistema e para a
preservaciao da coesdo social.
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6. BRASIL: O TRADE-OFF ENTRE A RESPONSABILIDADE FISCAL
E A COMPETITIVIDADE. O AUMENTO DAS DISTORCOES DO
SISTEMA TRIBUTARIO

Acossado por fortes desequilibrios fiscais, que se manifestaram com maior intensidade
a partir da década de 1980, com a crise da divida externa, o Brasil ndo seguiu as
recomenda¢des do pensamento neoliberal no campo da tributag¢io, embora algumas
iniciativas tenham sido adotadas com esse objetivo pelo ministro da Fazenda, Mailson
da Nobrega, em 1988, que reduziu drasticamente e uniformizou as aliquotas do
imposto de renda das pessoas fisicas, e por Everardo Maciel, secretario da Receita
Federal, em 1995, que, além de reduzir as aliquotas do imposto de renda das pessoas
juridicas, isentou e/ou passou a taxar suavemente os ganhos do capital recebidos na
forma de lucros e dividendos, acreditando estar fazendo uma “revolucio tributaria”
que entraria para a histérica da tributacio (INTROINI & MORETTO, 2017, p. 11).
Estavam, na verdade, em nome da suposta competitividade dos tributos, abrandando a
carga de impostos das classes mais ricas e dos lucros do capital (das grandes papoulas),
aumentando as distor¢des do sistema tributirio brasileiro em rela¢gio a um dos
principios caros das finangas puablicas, o da equidade.

O Brasil nunca foi um pais exemplar nessa questdo, mas conseguiu piorar o sistema
com essas mudancas. Desde a estruturacio do sistema tributirio, em 1891, valeu-se
predominantemente dos impostos indiretos para o financiamento das atividades do
Estado: até a década de 1960, por nio contar com bases econdmicas suficientes para
cobrar o imposto de renda e por enfrentar resisténcias politicas para taxar a propriedade;
a partir da década de 1960, porque o Estado autoritario que se instalou no pais a partir
de 1964, transformou o sistema tributario numa ferramenta do processo de acumulagio,
visando a garantir o crescimento a qualquer custo para legitimar os novos donos
do poder, isentando ou taxando suavemente o capital e as rendas médias e altas da
sociedade de sua incidéncia; na Constituicdo de 1988, porque os constituintes, ainda
que orientados pelos principios da democracia e da justica fiscal, dedicaram mais atenc¢io
ao resgate da federacio, enquanto as voltadas para a redu¢io das desigualdades, como a
maior taxacdo da renda e da propriedade, foram transferidas para serem aprovadas no
campo infraconstitucional, o que nio ocorreu. Por isso, as mudancas introduzidas por
Mailson e Everardo apenas agravaram um quadro ja ruim, confirmando o sistema como
instrumento de aumento das desigualdades.

Essas mudancas, no entanto, pararam por ai, porque o principio da competitividade dos
tributos entrou em conflito com o principio da responsabilidade fiscal e o sistema tributario
passou a ser manejado como instrumento de ajuste fiscal voltado para garantir receitas para
pagar juros da divida, com o objetivo de evitar o crescimento descontrolado da relagio
divida/PIB como recomendado pelo novo consenso macroeconomico. Com essa
reorientacio, as preocupagdes com a qualidade dos tributos desapareceram, assim como
com a estabilidade de suas regras e, além de se tornar bem mais complexo, o sistema
tributirio foi sendo gradativamente transformado num instrumento anticrescimento
econdmico, antifederagao e que agravou a distribui¢io desigual do 6nus da tributagio entre
os membros da sociedade. Vejamos como isso teria ocorrido.

Os constituintes de 1988, preocupados com a reconstrucio das bases do federalismo, no
pais, promoveram uma forte descentraliza¢io das receitas em favor dos estados e municipios,
prejudicando as finangas da Unido e, 20 mesmo tempo, ampliaram, atendendo as demandas
da sociedade por politicas publicas, os direitos sociais no capitulo da Ordem Social e, nesse,
com a institui¢do da Seguridade Social, estabelecendo, no art. 23, que a oferta de politicas
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publicas deveria ser feita com a cooperagdo financeira dos trés niveis de governo. Como esse
artigo nio foi regulamentado, os estados e municipios nio se viram obrigados a participar
da oferta dessas politicas, o que s6 viria a acontecer com algumas experiéncias posteriores,
como a do Fundef, em 1996, e da Emenda Constitucional 29, em 2000, relativa a Satde,
levando a Unifo a ter de assumi-las, num contexto em que havia perdido importantes
competéncias tributarias e receitas para as esferas subnacionais, além de se defrontar com
fortes desequilibrios fiscais herdados da década de 1980 (REZENDE, OLIVEIRA &
AMORIM, 2007).

Como as contribui¢des sociais foram, na Constitui¢io, previstas exclusivamente para
o financiamento da Seguridade Social, sendo de competéncia da Unido, e como
ndo precisavam obedecer, para sua cobranca, as limitacdes previstas para os impostos
tradicionais, além de seu produto nio ser repartido com estados e municipios, o
governo federal tornou-as o instrumento preferencial desse ajuste. De incidéncia indireta
e de natureza cumulativa, prejudiciais, portanto, para a questio da equidade e da
competitividade da producido, as contribuicdes passaram, a partir dai, a ocupar, em
termos relativos, espacos crescentes na estrutura tributaria, piorando, ainda mais, sua
qualidade.” Nio foi, no entanto, somente nessa frente que se avangaria no processo de
aprofundamento de sua degeneracio.

Visando a envolver compulsoriamente estados e municipios nesse processo de
ajustamento, o governo federal deu inicio a sua inser¢io nos programas voltados
para essa finalidade, levando-os a perder receitas, como ocorreria com a promulgacio da
Lei Kandir (LC 87/96), por exemplo, a0 mesmo tempo em que avangou na estrutura¢ao
de alguns mecanismos de cooperacio financeira governamental, caso do Fundef/Fundeb
e Emenda da Satide, ampliando seus gastos. E criaram-se institui¢cOes para controlar
hierarquicamente suas financas e niveis de endividamento, caso das Leis Rita Camata,
de 1995 e 1999, dos programas de Ajuste Estrutural de suas financas, de 1996-97, do
acordo da divida dos Estados com a Unido, de 1997-98, e, finalmente, com a edi¢ao
da Lei de Responsabilidade Fiscal, em 2000. Com isso, enfraqueceu-se a autonomia
que os mesmos dispunham na federagio para tomar decisdes sobre o seu or¢amento,
avangando-se no processo de desconstrucio federativa e subjugando novamente essas
esferas as determinagdes do Poder Central.

Apesar de todas essas medidas, inclusive com o inicio da desmontagem do sistema de
vincula¢des de receitas para as areas sociais, a partir de 1994, com a criacio do Fundo
Social de Emergéncia (FSE), que apartou 20% das receitas de contribui¢des, em
geral, para sustentar o Plano Real, a situacgdo fiscal s6 tendeu a piorar, especialmente
em virtude da engenharia economica que foi criada para viabilizi-lo, apoiada na
abertura comercial indiscriminada, no cambio supervalorizado e em elevadas taxas
de juros: resultados primarios relativamente equilibrados durante a primeira
fase do Plano, entre 1994 e 1998, aumentaram a rela¢io divida liquida do setor
publico, como propor¢io do PIB, de 30% para 40% nesse mesmo periodo. Para
salvar o Plano do fracasso, o governo teve de fechar um acordo com o FMI e
comprometer-se a encarar, com seriedade, o compromisso com o principio da
responsabilidade fiscal.

Durante quatorze anos, de 1999 e 2013, o pais se tornou o paraiso do capital financeiro,
garantindo-lhe elevada remuneragio, sempre em niveis superiores a 5-6% de toda a
riqueza real criada, e gerando gigantescos superavits primarios, que corresponderam,
em alguns anos, a mais de 4% do PIB, como mostra a Figura 3, para o pagamento dos
juros da divida, esterilizando parte significativa das receitas de impostos.
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FIGURA 3 - RESULTADO PRIMARIO, JUROS NOMINAIS E
RESULTADO NOMINAL COMO PROPORGAO DO PIB

Em %

BRASIL

1994-2016

‘ ANO RESULTADO JUROS RESULTADO

PRIMARIO (1) NOMINAIS NOMINAL (1)

1994-1998 -0,4 5,6 5,2
1999-2002 -3,6 9,3 57
2003-2006 -4,3 7,8 3,8
2007-2010 -2,9 59 2,7
2011 -3,1 5,2 2,6
2012 -2,4 5,7 2,5
2013 -1,9 4,9 3,2
2014 0,6 5,1 6,7
2015 1,9 8,4 10,2
2016 2,5 5,5 9,0

Fonte: Banco Central do Brasil; Gomes, Gerson & Silva da Cruz, Carlos Antonio.
Vinte anos de Economia Brasileira (1995-2014). Centro de Altos Estudos — Brasil Século XXI, 2017.
Nota: (1) Superavit (-); Déficit (+).

S6 a partir de 2014, em virtude da desaceleracio economica e do mergulho da
economia em um agudo processo recessivo nos anos seguintes, como resultado tanto
da implementacio de politicas econdomicas inconsistentes quanto da op¢ao feita, pelos
governos Dilma e Temer, de fazer um ajuste nos moldes ortodoxos para agradar o
mercado, o que levou as receitas tributarias a despencarem, em termos reais — queda
de 11% entre 2014 e 2016 -, os superavits primarios desapareceram, sendo substituidos
por expressivos déficits e, com o custo financeiro da divida em elevagio, devido a
politica de juros pornografica do Banco Central, os déficits nominais do governo
atingiram o nivel de 10% do PIB, com a relagdo divida/PIB ingressando numa
trajetoria de rapida elevacio.

Comparada as dividas de outros paises, especialmente as dos paises desenvolvidos, cujos
niveis ultrapassaram a casa dos 100%, nio se pode dizer que o tamanho da divida ptblica
no Brasil tenha atingido niveis alarmantes, mesmo do ponto de vista da ortodoxia, e
nem que o seu crescimento tenha decorrido do excesso de gastos primarios. Por tras de
sua expansio mais acelerada se encontra o peso de seus encargos financeiros resultante
de uma politica de elevadas e desnecessarias taxas de juros, cujos custos representam
anualmente cerca de 6-7% do PIB, um nivel que nio encontra paralelo no resto do
mundo, enquanto os desequilibrios primarios resultam, em boa medida, da recessio
em que mergulhou a economia brasileira a partir de 2014, que derrubou as receitas
tributarias, em termos reais, em mais de 10% em apenas dois anos. Tais argumentos nio
encontram, no entanto, acolhida no pensamento conservador, sendo esses resultados
usados para convencer a opinido publica de que o Estado do bem-estar nio cabe no
orcamento, sendo necessario desmontar suas estruturas e justificar o ajuste recessivo da
economia como necessario para liberta-la dos excessos estatais.

Embora algumas propostas de reforma tributaria tenham sido ensaiadas nesse longo
periodo de 1995 a 2016, a maioria apenas com a preocupa¢ao de remover da estrutura
os impostos cumulativos e encontrar uma solu¢io para a guerra fiscal travada entre
estados e municipios, nenhuma conseguiu prosperar. Em primeiro lugar, porque
o proprio governo federal, temendo perder receitas e comprometer o ajuste fiscal
acordado com o FMI, pouco se empenhou para sua aprovacdo, tendo se tornado,
inclusive, seu adversario; em segundo, por nio se ter chegado, em nenhuma delas,
a uma solucio consensual nem para a questdo federativa, nem para o financiamento
das politicas sociais.
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Assim aconteceu com a PEC 175, de 1995, proposta do governo Fernando Henrique
Cardoso, que, tendo como preocupacgio exclusivaa extingio dosimpostos cumulativos
e da guerra fiscal entre os membros da federagdo, tramitou durante quatro anos no
Congresso e acabou sendo “esquecida” depois de ver aprovado na Comissio de
Reforma Tributaria, por unanimidade, o substitutivo do deputado Mussa Demes,
em 1999; com a proposta do governo Luiz Inicio Lula da Silva, de 2003, que,
edulcorada com cosméticos apelos redistributivos, terminou convertendo-se na
Emenda Constitucional n® 42/2003, reduzida a prorrogacio de dois instrumentos
vitais para o ajuste fiscal: o da Contribui¢do proviséria sobre Movimentagio
Financeira (CPMF) e o da Desvinculacio de Receitas da Unido (DRU), que havia
substituido o Fundo de Estabilizacio Fiscal (FEF), ex-Fundo Social de Emergéncia
(FSE), de 1994; com a PEC 233/, de 2008, que retomaria as propostas de fusio
de impostos, extin¢io das figuras cumulativas e dos conflitos federativos, com o
fim da guerra fiscal, mas que nio foi adiante pelo proprio desinteresse e falta de
empenho do governo federal em sua aprovacido; e, finalmente, com a proposta do
governo Dilma Rousseff que, restrita a solu¢io do rebaixamento e uniformiza¢io
das aliquotas interestaduais do ICMS também foi abandonada por nio ter contado
com apoio para sua aprovacao (OLIVEIR A, 2010).

Nenhuma dessas propostas sequer ousou sinalizar um melhor tratamento para a
questdo da tributagio direta, a qual poderia ndo somente melhorar a arrecadagio do
governo, contribuindo para a enrascada fiscal em que se encontra, quanto reduzir
a grande regressividade do sistema, com ganhos importantes para o crescimento
econdémico e para a reduc¢io das desigualdades, confirmando a tradi¢do histérica do
pais, segundo a qual seria pecado capital taxar o capital e os mais ricos. Em virtude disso,
explorado a exaustio como instrumento de ajuste fiscal e sem conseguir eliminar
a incidéncia de impostos indiretos perversos para a questio da competitividade,
nem encontrar uma solu¢io consensual para a questdo federativa e confiavel para o
financiamento das politicas sociais, o sistema tributario brasileiro viu se amplificarem
suas distor¢coes e se transformar, se nao no pior, em um dos piores sistemas do
mundo. Por isso, a urgéncia de sua reforma, necessaria para o pais se reencontrar
com o sol do crescimento, com a justica tributaria e com o restabelecimento da
necessaria coesio social no mundo capitalista.

Para agravar a situacio que o pais enfrenta na atualidade, apegados ao mantra, como
recomenda a ortodoxia, de que seria necessario primeiro ajustar as contas publicas,
mesmo numa situacio de grave e prolongada recessdo, para s6 depois voltar a crescer,
como se isso fosse possivel, os gestores da atual politica economica deram inicio a
desmontagem dos mecanismos de protecdo social da Constituicdo de 1988, visando
a conter os gastos primarios e a recuperar o €spago no or¢amento para 0 pagamento
de juros ao capital financeiro: de um lado, trataram de congelar, por 20 anos, até
2037, esses gastos, em termos reais (Emenda Constitucional n° 95/2016), indicando
que, em termos relativos, serd crescente a queda de sua participa¢do na estrutura de
gastos do Estado; de outro, tém ensaiado uma reforma da previdéncia social que,
se aprovada, deve subtrair ganhos expressivos da classe trabalhadora. Como se nio
bastasse, tem ganhado forca e apoio das for¢as influentes da sociedade — mercado
financeiro, empresariado, midia, politicos em geral -, diante da atual encrenca fiscal,
a proposta de se por cobro ao sistema de vinculacdes de receitas que garante recursos
para o financiamento das areas sociais. Ndo é bem o caminho que o pais precisa
para abrir os caminhos do crescimento e da solidariedade, essenciais para manter a
coesdo social, e para comecar a deixar para tras o troféu que carrega de ser um dos
mais desiguais do mundo.
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7. OS CAMINHOS DA REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL

Nio sdo pequenos os desafios e as dificuldades para a realizacio de uma reforma
tributaria mais ampla no Brasil. De um lado, porque, dado o atual quadro de recessio/
estagnacio da economia, combinado com a situa¢io de desequilibrio das contas do
setor publico, reformas mais profundas do sistema se tornam mais dificeis, a medida
que podem ocasionar reducdo ainda maior das receitas enquanto o novo sistema estiver
sendo implantado, piorando a situagdo fiscal; de outro lado, porque uma reforma dessa
amplitude, exigida para remover as imperfei¢oes do sistema, demanda um governo com
legitimidade politica, capaz de negociar as mudancas requeridas, dirimir os inevitaveis
conflitos que desencadeiam e soldar os distintos interesses que com ela serdo afetados
em meio a constru¢io de um novo projeto de sociedade. Nio se trata, portanto, de um
projeto de reforma tributaria que possa ser levado a frente pela atual administracio, que
nao preenche esses requisitos.

Um dos grandes desafios da reforma refere-se a necessidade de recompor a capacidade
de financiamento do setor publico, visando a lhe dar novamente condi¢des para atuar
como agente do processo de crescimento e realizar os investimentos requeridos em
infraestrutura econdmica, ciéncia e tecnologia, urbanizacio, educacgio, politica
ambiental, por exemplo, visando a remover pontos de estrangulamento da economia
que aumentam sobremaneira o “custo-Brasil”, sem descurar de compromissos com
o principio da responsabilidade fiscal, dentro dos limites da capacidade financeira do
Estado, mas preservando as bases do Estado Social.

Atualmente, a carga tributaria no Brasil anda em torno de 33% do PIB, um nivel superior
ao das economias emergentes ¢ de alguns paises desenvolvidos (Estados Unidos, Japio,
Espanha, por exemplo), mas inferior a média registrada para os paises da OCDE, que
apresentam um nivel de renda per capita bem mais elevado. Considerando, contudo,
as grandes desigualdades existentes no Brasil e a necessidade de o Estado atuar mais
proativamente para atenua-las, sua reducdo nio ¢ recomendavel. A reforma, no entanto,
deve adotar medidas tanto para interromper as tendéncias do sistema de erodir as bases
tributarias como para alterar a sua composi¢cio entre impostos diretos e indiretos, com o
objetivo de beneficiar o crescimento economico e tornar a tributagio mais justa.

A erosdo das bases tributarias ndo tem sido fruto apenas das propostas da ortodoxia de
se poupar os fatores de maior mobilidade espacial da tributacdo e de se langar o seu 6nus
principalmente sobre o consumo, a propriedade imobilidria e os salarios dos trabalhadores
menos qualificados. Tem resultado, também, de um lado, do planejamento tributario
feito pelas empresas para escapar de sua incidéncia e, de outro, do desenvolvimento
tecnologico do sistema econdmico, caracteristicamente poupador crescente de mio de
obra, que a tem transformado em trabalhadores que atuam por conta propria, na forma
de pequenos empresarios, sujeitos ao pagamento de menores impostos nos regimes
especiais de tributacio existentes.

Com esse objetivo, empresas globais, cujo comportamento ¢ seguido por empresas
nacionais que se internacionalizam com esse mesmo proposito, tém aberto subsidiarias em
paraisos fiscais para diluir os lucros obtidos nos paises em que operam, por meio tanto do
mecanismo de “pregos de transferéncia” como de outros similares, conseguindo driblar
a cobranca de impostos. De outro lado, o avanco tecnologico em empresas da indastria
e do setor de servicos, que agregam alto valor a produ¢io, tem erodido os impostos
incidentes sobre a folha de salarios, por seu carater poupador da forca de trabalho. No
mundo globalizado, em que parte do trabalho pode ser realizado a distancia, o proprio
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trabalhador tem-se transformado, ele proprio, em empresario prestador de servicos,
inscrevendo-se como pessoa juridica em regimes especiais de tributacdo que cobram
menos impostos de modo geral.

Nao bastasse isso, o nivel de rentincias fiscais de que o Estado abre mio para incentivar,
apoiar e estimular determinadas atividades e setores da vida econémica, cultural e social,
e que acabam, via de regra, transformando-se em direitos adquiridos dos que delas se
beneficiam, representam um apreciavel sorvedouro de recursos publicos que, no Brasil,
equivalem a cerca de 20% da carga tributaria e que, em qualquer reforma que venha a
ser realizada com as diretrizes estabelecidas nesta proposta, terdo de ser revistas para que
se avalie se, efetivamente, seu onus tem-se traduzido em beneficios para a sociedade, o
que raramente ¢ feito pelos drgaos da administracio tributaria.

Além de adotar medidas para reverter a erosio das bases tributarias, outro desafio
fundamental da reforma ¢ alterar a composi¢io da estrutura do sistema entre impostos
diretos e indiretos, visando a tornar mais justa a distribuicio de seu oOnus entre os
membros da sociedade e a contribuir para reduzir as desigualdades de renda, o que é
essencial para o crescimento economico. Enquanto nos paises desenvolvidos, o peso da
tributacio direta representa, de modo geral, cerca de 70% da tributacio, mesmo com
as reformas realizadas a luz das novas propostas do pensamento ortodoxo, no Brasil
essa relacio se mostra diametralmente oposta, com os impostos indiretos, incluindo os
incidentes sobre a folha de salarios, ultrapassando 70% da carga tributaria.

Existe um amplo espago para aumentar, de forma significativa, no Brasil, os impostos
diretos sobre a renda e a propriedade. Estudos de Gobetti e Orair (2016), de Oliveira
(2015) e também de Introini e Moretto (2017), para ficar apenas com alguns exemplos,
si0 unanimes em apontar o potencial de arrecada¢io que existe nesse campo para o
aumento da tributacio: aliquota-teto reduzida do imposto de renda da pessoa fisica
vis-a-vis as vigentes na maioria dos paises desenvolvidos, excesso de descontos de despesas
para o cilculo da renda tributavel, que favorecem as camadas mais ricas da sociedade,
e generosas isencdes ou subtaxacio das rendas do capital, dos lucros e dividendos para
as mesmas, compdem um quadro que s6 confirma a imagem nada nobre do pais de
constituir pecado capital cobrar impostos das classes mais ricas.

Em relacio aos lucros do capital, além do planejamento tributario elaborado pelas
proprias empresas para explorar brechas na tributagio (elisao fiscal), visando a escapar da
tributacdo, como apontado anteriormente, esquemas também generosos que permitem
o lancamento de lucros efetivos obtidos como despesas financeiras, como ¢ o caso da
figura dos Juros sobre o Capital Proprio (JCP) e de apropriacio, também com o mesmo
objetivo, de diversas despesas nio operacionais, erodem a base de sua tributacio. A isso
se somam os regimes especiais de tributacio, como o do lucro presumido, por exemplo,
que onera camaradamente os lucros das empresas. Da mesma forma, programas imorais,
praticamente anuais, de renegocia¢io de dividas tributarias, como o Refis, que premia
os maus pagadores de impostos, para o governo fazer “caixa”, tém representado um
estimulo para o nio pagamento de impostos e contribuido para o enfraquecimento da
arrecadacdo, assim como os elevados niveis de sonegacdo existentes no pais.

O mesmo se verifica em relagio aos impostos cobrados sobre a propriedade, pouco
expressivo no Brasil vis-a-vis principalmente os paises desenvolvidos, devido a falta
ou insuficiéncia de sua regulamentacio, as baixas aliquotas e ao pouco empenho da
administracdo tributaria na sua cobranga, num pais sem tradi¢do de cobrar impostos dos
donos de propriedades.
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O aumento da tributacio direta, ao propiciar a redu¢io relativa da indireta na
composi¢cio da carga tributaria, facilitaria, inclusive, as reformas necessarias nesse campo
para harmoniza-las, atendendo as exigéncias do capitalismo globalizado. Isso, porque
uma das dificuldades da reforma reside precisamente no fato de que, devido a sua maior
responsabilidade na arrecadagdo, no caso da fusio de impostos da mesma natureza e
também das contribuicdes que incidem sobre as mesmas bases para a cria¢io de um
Imposto sobre o Valor Agregado, de base ampla, para substitui-los, suas aliquotas teriam
de ser estabelecidas em nivel muito elevado para nio haver perda de arrecadacio, o que,
por sua vez, reforgaria os pretextos para aumento da sonegagio.

A maior dificuldade, no entanto, na reforma da tributagio indireta para estabelecer
um Imposto sobre o Valor Agregado, de base ampla, pelo principio do destino, como
tem ocorrido, de modo geral, no resto do mundo, estd em encontrar uma solu¢io
confiavel e consensual sobre duas questdes essenciais para o pais e a sociedade: a questdo
do federalismo e a questio do financiamento das politicas sociais, as quais dependem
preponderantemente do produto das contribui¢des sociais. Explica-se a razio.

Desde a reforma de 1966, o que deveria ser o grande imposto sobre o valor agregado
terminou, equivocadamente, sendo fatiado entre as trés esferas governamentais,
atribuindo-se competéncia a Unido para a cobranga do IPI, aos Estados para o atual ICMS,
pelo principio da origem, ambos incidentes sobre o valor agregado, e 0 ISS, cobrado sobre
os servicos em geral, mas de natureza cumulativa, aos municipios, descaracterizando,
assim, a ideia original de criacio de um Imposto sobre o Valor Agregado, de base ampla,
pelo principio do destino, inadequado para ser cobrado em federagdes ao ser repartido
em diferentes competéncias pelos conflitos que pode desencadear.

Em virtude desse fatiamento feito para acomodar pressoes federativas por maior
autonomia, as esferas subnacionais, notadamente os estados, passaram a utilizar seu
principal imposto como instrumento de atragio de industrias para seus territdrios,
deflagrando uma verdadeira “guerra fiscal” entre os entes federativos, que s6 foi estancada
em 1975, quando pela Lei Complementar n® 24, proibiu-se a utiliza¢io do entio ICM
como instrumento de incentivo a industrializagdo. A Constitui¢io Federal de 1988, que
criou o atual ICMS e ampliou a autonomia dos estados de manejar suas aliquotas, nio
se preocupou, contudo, em regulamentar sua utilizacio para essa finalidade, reabrindo,
na pratica, as portas para que este imposto voltasse a ocupar posi¢io central na “guerra
fiscal” travada entre os estados desde a década de 1990, acompanhados também pelos
municipios com as mesmas politicas apoiadas no ISS. A “guerra fiscal” acirrou-se com
o avancgo do processo de globalizacio da economia, num contexto de enfraquecimento
do equilibrio federativo, diante do abandono, pelo governo federal, de seu papel como
promotor das politicas de desenvolvimento e de reducio das desigualdades regionais,
atendendo as ordens emanadas do novo pensamento economico.

Para estados e municipios, a criagdo de um I'VA, essencial paraa questio da harmonizagio
tributaria, implica abrir mio dos principais impostos de sua competéncia, o ICMS e o
ISS, para a implementagio de suas politicas de desenvolvimento econémico e social,
perdendo, assim, autonomia federativa e, também importante, na medida em que
ambos encontram-se mergulhados, assim como o governo federal, numa profunda
crise fiscal/financeira, correndo o risco de perdas de receitas nas operagdes internas e,
nas operacOes interestaduais, especialmente os estados produtores (exportadores) que
se beneficiam do atual sistema misto de cobranca origem/destino nessas operagdes. A
falta de acordo crivel sobre essas questoes e também sobre a preservacio dos incentivos
ja concedidos e previstos em lei e contratos, entre as partes mais diretamente nelas
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envolvidas — os governos federal, estaduais e municipais — nas varias propostas de
reforma que tém sido apresentadas desde a década de 1990, explica porque nenhuma
proposta jamais prosperou.

Uma solucio para essa questio exige um amplo acordo negociado entre os entes
tederativos, que contemple os seguintes pontos: a) a defini¢io de um periodo de transi¢ao
para a implanta¢io plena do novo sistema, de forma a permitir que o aparato fiscal seja
preparado para administrd-lo com mais eficiéncia e para ajusta-lo de acordo com os
resultados que for registrando; b) a criagio de um fundo de compensacio de perdas
de receitas, pelo menos durante o periodo de sua implantacio, para que as mudangas
sejam, na medida do possivel, neutras do ponto de vista da arrecadacio, especialmente
considerando o caos das financas ptblicas enfrentado também pelas esferas subnacionais;
¢) a instituicdo de um Fundo Regional de Desenvolvimento, com a Unido reassumindo
o seu papel de agente do desenvolvimento regional com o objetivo de reduzir as
disparidades economicas existentes no pais, o qual deveria desempenhar o mesmo papel
atribuido a atual guerra fiscal, substituindo os conflitos por harmonia federativa eficaz.

A revisio do modelo federativo envolve, entretanto, bem mais questdes para o seu
sucesso. Uma redefinicio negociada das atribui¢cdes de cada ente federativo na oferta de
politicas publicas, combinada com esquemas sustentaveis de financiamento, demanda
uma revisdo aprofundada no sistema de transferéncias e de partilhas (atuais FPE, FPM
e outros esquemas) de impostos atualmente existente para as esferas subnacionais, com
o objetivo de equalizar minimamente o gasto puiblico por habitante, levando em conta as
especificidades, necessidades e custos regionais. O atual sistema, cujos principais critérios
foram definidos ainda na Reforma de 1966 apresenta-se inconsistente para esse objetivo,
por distribuir desequilibradamente os recursos inter e intraesferas, sendo o caso do FPM
o mais notdrio e visivel, prejudicando um melhor equilibrio federativo.

As contribuicdes sociais, por sua vez, suscitam questdes semelhantes as do IPI, do
ICMS e do ISS por incidirem, em alguma medida, sobre as mesmas bases tributarias
(e também sobre a folha de salarios), necessitando, portanto, de integrarem este
processo de harmoniza¢io, mas deles diferem quanto ao destino dos recursos por
serem predominantemente fontes de financiamento das politicas da Seguridade Social.
Reservadas na Constituicio de 1988 para essa finalidade, as contribui¢des foram excluidas
dos principios da tributacio estabelecidos para os impostos do or¢camento fiscal (como
os principios da anualidade, da ndo cumulatividade e da obrigatoriedade da reparticio
entre os membros da federacdo), criando-se o que se tem chamado de sistema dual de
tributagdo, ou seja, um sistema que funciona com regras diferentes para tipos diversos de
impostos. Como o governo federal passou, especialmente a partir da década de 1990,
a explorar mais as contribui¢cdes sociais para o seu financiamento e para a realizacio
do ajuste de suas contas, pelas maiores facilidades e também pela maior produtividade
desses impostos, ja que em boa medida de natureza cumulativa, as distor¢oes do sistema
tenderam a se ampliar, assim também como sua instabilidade.

A inclusio das contribuicdes sociais nesse processo de harmoniza¢io tributiria exige,
contudo, uma solu¢io confiavel para o financiamento das politicas sociais para que nio
se desmontem os mecanismos de protecio social estabelecidos na Constitui¢io de 1988,
como se tem procurado fazer no atual governo com a aprovagio da Emenda 95/2016 e
com a proposta de desvinculagio plena das receitas para o seu financiamento. Isso porque,
as decisdes de gastos no or¢amento nio sao tomadas, a ndo ser na aparéncia, de forma
democratica, como os constituintes daquela época percebiam claramente ao manter cativos
os recursos para a Seguridade Social, por serem os setores mais poderosos da sociedade,
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econdmica e politicamente, que conseguem eleger maior nimero de representantes
no Legislativo e instalar seus representantes no Executivo, tornando desequilibrada a
representacdo das classes sociais e de suas fracdes nos aparelhos do Estado, com a correlagio
das forcas politicas sendo, portanto, desfavoravel para as classes menos favorecidas no suposto
processo democratico que o pensamento liberal denomina de “escolhas orcamentarias”.

Nesse caso, para uma reforma bem-sucedida é necessario, de um lado, estabelecer regras
claras sobre a parcela do orcamento que sera destinada para o financiamento das politicas
sociais, garantindo, por meio de normas legais/constitucionais, que esses recursos sejam
efetivamente destinados para o seu atendimento, tal como foi feito na Constitui¢ao
de 1988 na constru¢io do Estado do bem-estar; de outro, estabelecer mecanismos
de protecio desses recursos contra os efeitos das flutuacdes econdmicas que tendem
a corroer principalmente os impostos que dependem do movimento economico. Isso
significa diversificar essas fontes, o que pode ser alcancado com o estabelecimento dessas
vinculagdes nio a impostos especificos, como na atualidade, mas a todo o conjunto dos
componentes das receitas arrecadadas pela Unido.

Como se percebe, nio sdo pequenos os desafios colocados para a realizagio de uma
reforma tributiria que permita, ao pais, desobstruir os caminhos do crescimento
econdomico e propiciar o seu reencontro com a justica fiscal e com a desejavel reducio
das desigualdades sociais, pelos conflitos que encerra. Um projeto dessa natureza e
amplitude depende de negociacdes entre os varios atores por ele afetados que devem
ser convencidos de sua importancia para o futuro do pais, no qual todos, coletivamente,
serdo beneficiados, assim como as proximas geracdes. Por isso, a necessidade de um
governo com legitimidade politica para ter condi¢cdes de conduzir, com sucesso, esse
projeto. Ao mesmo tempo, sem uma reforma com essa amplitude e abrangéncia, o pais
continuara prisioneiro da armadilha da ortodoxia, tendo de ter de sacrificar a economia
e a populacio, em nome de ajustes fiscais suicidas, para garantir a felicidade geral do
capital, notadamente do capital financeiro, e das classes mais ricas. Nio é o capitalismo
solidario que Keynes se propos a construir com a sua teoria; e pode colocar em risco sua
capacidade de reproducio.
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RESUMO

O objetivo desse artigo é o de elucidar o debate que trata acerca da importancia da
justica fiscal para a promocio da equidade e dos caminhos que podem ser percorridos
para alcanca-la. Para tanto, a pesquisa se valeu da anilise do sistema tributario brasileiro
e da literatura sobre a eficiéncia e o papel distributivo desse sistema. Os achados apontam
para uma tributa¢io ainda muito iniqua e pouco eficiente, mas com claros espacos para
melhoria de ambos os aspectos. Para ampliar a eficiéncia em favor do crescimento
economico recomenda-se a mudanga na atual forma de se tributarem bens e servigos por
meio da criacdo de um IVA; e mudangas na folha de pagamentos de modo a desonera-la.
No que concerne a injustica fiscal sugerem-se cinco caminhos para minora-la: redu¢io
na tributacdo indireta; mudangas na aliquota e faixas do imposto de renda a pessoa fisica;
reintroducio da tributagio de lucros e dividendos; regulamenta¢io do imposto sobre
grandes fortunas e adensamento do gasto social. A crise econdmica e fiscal que o Brasil
vivencia ratifica a demanda por reforma tributaria nesses termos, de modo a afiancar,
concomitantemente, eficiéncia e equidade.

Palavras-chaves: Justica Fiscal; Equidade; Tributa¢io; Eficiéncia.

INTRODUGAO

Delongadatao debate sobre tributacdo no Brasil centra-se nas questoes relacionadasa carga,
eficiéncia, competitividade e simplicidade. A despeito de o periodo recente presenciar
muitos problemas fiscais e maior esclarecimento quanto ao grau de concentra¢do de renda
e riqueza nacional, a relevancia da tributacio pautada na progressividade como fator que
possibilita combater a desigualdade ainda tem pouco espaco nas discussdes midiaticas de
impacto. Isso, porque a centralizagio do debate brasileiro na carga tributaria muito deve
ao fato de o Estado absorver parcela consideravel do PIB (32% aproximadamente no
ano de 2016) em tributa¢io. Esse aspecto destoa, quando comparado aos paises de renda
similar sendo, inclusive, uma das mais altas cargas da América Latina, até maior que a de
alguns paises desenvolvidos como Espanha e Canada.
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Em que pese a carga tributaria desproporcional em compara¢io com a renda e nivel
de desenvolvimento do pais, outra problematica de grande envergadura diz respeito a
iniquidade fiscal. O sistema tributario brasileiro €, sendo regressivo quando analisado
pela composi¢io da arrecadacido tributaria, neutro do ponto de vista distributivo, quando
considerados outros aspectos metodologicos da literatura especializada.! De todo modo,
tais fatores reforcam o inequivoco: o sistema tributario tem diminuto potencial para
enfrentar a desigualdade, um dos maiores problemas socioecondémicos do pais.

Todavia, a dinamica de concentracio do capital ao longo do século XX, analisada por
Piketty (2014), reacendeu o debate mundial sobre a tributa¢io dos mais ricos e a urgente
demanda para que o Estado atue na limitacio da concentra¢io de renda e riqueza. No
Brasil, a tematica da iniquidade tributaria e das alternativas para reduzir a concentragio
de renda e riqueza, nesse aspecto, parece ganhar ainda mais destaque. Portanto, como
rota para a equidade social se torna mais que necessario uma reforma tributaria que
concomitantemente desonere a populacdo mais pauperizada e favoreca a arrecadagio
sobre os estratos mais ricos e detentores de capital, de modo a propiciar o que se entende
por justica fiscal. Ademais, o atual aprofundamento da crise econdmica e fiscal pela qual
passa o pais ratifica essa demanda, tendo em vista os seus possiveis resultados.

Posto isso, o objetivo desse texto é elucidar o debate sobre a relevancia da justica fiscal
para promover a equidade, e os caminhos que podem ser acessados para alcangi-la.
Para isso, o texto encontra-se dividido em mais trés secdes, além desta introdugio e das
considera¢des finais. A segunda secio apresenta suscintamente o desenho do sistema
tributario brasileiro a partir do seu ponto de vista historico. A terceira se¢do, por sua
vez, destaca as principais ineficiéncias desse sistema. E a quarta e Gltima se¢io aponta
suas iniquidades, bem como discute a progressividade tributaria e o gasto social, como
caminhos para promover a equidade da economia nacional.

1. ASPECTOS HISTORICOS DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

Segundo Oliveira (2010), a partir da década de 1930 o avanco do sistema tributario
brasileiro é considerado em funcio da alteracio de dependéncia da arrecadagio e de um
“novo” pacto federativo. O instrumento legal que definiu as bases da arrecadagio foi a
Constitui¢io de 1934. Em sintese, os fatores externos que exerciam, anteriormente, papel
decisivo na geracio das receitas do Estado, passaram a desempenhar papel secundario
na arrecadacdo. Aqui, a mudanca das bases produtivas ou o deslocamento do centro
dinamico (FURTADO, 2003), bem como a melhoria com os mecanismos relacionados
ao fisco, especialmente no que tange ao imposto de renda, sio considerados os principais
fatores da nova estrutura tributaria nacional.

Logo apds o Estado Novo, periodo que denota maior centralizacio das atividades
do governo, a Constitui¢do de 1946 ¢é a grande responsavel pelo cariter “federalista
cooperativo” do sistema tributirio.” Nela, a regra de transferéncias constitucionais
institucionaliza a Unido como operadora da arrecadacio para Estados e Municipios,
bem como o Estado para os seus Municipios. Tal alteracio afetou a disputa federativa da
area das competéncias, para a de aliquotas de reparti¢io das receitas. O aspecto regional
aqui ganhou destaque, e o principal objetivo do sistema era reduzir as desigualdades
inter-regionais de renda e os desequilibrios federativos —a constitui¢cio fixou um volume
minimo de despesas federais a serem aplicadas em certas areas no Nordeste, Amazonia,
Rio Sio Francisco e seus afluentes (LOPREATO, 2002). Como o Estado, ao longo
da década de 1950, ampliou ainda mais a sua atuacdo,' a capacidade de geracio de
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Ver Siqueira et al. (2017).

“A nova sistematica, por um

lado, procurou definir melhor a
competéncia tributaria das trés
esferas de governo, principalmente
ados municipios, ndo explicitada
com clareza no marco institucional
anterior. Por outro, objetivando
eliminar o emaranhado de figuras
tributarias existentes, tentou
uniformizar e racionalizar os
impostos e taxas, de modo a
colocar todas as unidades sob certa
padronizagdo de nomenclatura

e coeréncia nos objetos de
tributacao” (LOPREATO, 2002, p.
23).

Um aspecto que confirma essa
caracteristica esta destacado

em Lopreato (2002, p. 32), “A
Constituicao de 1946 determinava
a distribuicdo de 60% do total
arrecadado com os Impostos
Unicos aos Estados e Municipios,
proporcionalmente a sua superficie,
populagéo, consumo e produgao.

Desde a década de 1940 havia sido
criada a Companhia Siderurgica
Nacional (CSN), Companhia

Vale do Rio Doce, Companhia
Nacional de Alcalis, a Fabrica
Nacional de Motores, Companhia
Hidroelétrica do Sao Francisco,
Petrobras e demais instituices
que faziam parte da estrutura
organizacional do Estado nacional
e que tinham por objetivo atuar
diretamente sobre o processo de
industrializacao do pais.



A eficacia do sistema tributario
corresponde ao “(...) atributo
segundo o qual o Estado deve
arrecadar compulsoriamente dos
cidadaos recursos para financiar
0s programas € Servigos que a
sociedade julga que o governo
deve Ihe fornecer, em montantes
e modos adequados as condi¢des
econdmicas e sociais do pais”
(ZOCKUN, 2017, p. 1).
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receitas desse sistema ficou comprometida e os desequilibrios se tornaram recorrentes

(OLIVEIRA, 2010).

Durante o regime militar (1964-1985), as prioridades elencadas apontavam, em especial,
para a recomposi¢io da capacidade de financiamento do Estado; para a necessidade de
transformar o instrumento tributario em ferramenta de auxilio ao processo de acumula¢io
de capital; e para criar os incentivos que apoiassem os setores estratégicos. Em sintese, o
objetivo final era a retomada do crescimento, uma vez que o comportamento adverso
da atividade econémica no periodo inicial da década de 1960 inviabilizava qualquer
estratégia de ganho econdmico, politico ou social na época. Vale ressaltar, no entanto,
que as mudangas introduzidas no novo sistema prezavam, em alguma medida, pela
moderniza¢io e adequacgdo as novas necessidades da economia nacional. A extin¢io da
cumulatividade tributaria em favor do imposto de valor agregado, considerado o tipo
mais eficiente e eficaz® de tributa¢io, bem como o avang¢o em prol da tributagio direta
no periodo, no entanto, nio foram capazes de tornar o sistema mais efetivo quanto aos

aspectos da justica social (OLIVEIR A, 2010).

O recorte desses tres periodos, do ponto de vista de impacto dos tributos, pode ser visto
a partir do comportamento da carga tributaria e de sua composi¢io. Como apresentado
em Oliveira (2010), ao longo da década de 1930 a carga tributaria esteve em torno de
10 a 12% do PIB (final da década de 1950, alcan¢ou 17,4%), enquanto que a composicio
dos tributos indiretos saiu de algo proximo aos 80% da carga tributiria para valores

proximos de 70% na metade da década de 1940 (tais valores permaneceram estaveis no
final da década de 1950).

Tal composi¢io possui relacio com a importancia que os tributos diretos adquiriram ao
longo desse periodo —saiu de 17,6% para 30% nos anos de 1940. Com as reformas da década
de 1960, em especial a tributaria, a capacidade de arrecadacio do Estado se ampliou e a
carga tributaria saltou para algo em torno dos 25% do PIB e permaneceu estavel durante
os anos de 1970. No que diz respeito a composicio, o destaque encontra-se na maior
velocidade de crescimento da tributagio direta em fun¢io da Reforma do Imposto de
Renda (IR) e da elevacio dos niveis de renda per capita da populacio. Nesse aspecto,
Gobetti e Orair (2016) destacam que a aliquota maxima brasileira saiu do patamar de
8% para 65% com Jodo Goulart, no inicio da década de 1960. No regime autoritario,
essa aliquota permaneceu em 50%, enquanto Estados Unidos diminuia sua aliquota de
imposto de renda de 90% para 70%. Apesar disso, a contribui¢io relativa do imposto de
renda na carga tributaria ndo ultrapassou os 20%, caracteristica que mantinha o sistema
ainda distante do critério de justica social.

No inicio da década de 1980, a crise externa impo0s restricoes a0 modelo de crescimento
do regime autoritario. Os problemas com o financiamento externo e o impacto sobre a
divida do pais, para citar algumas das dificuldades internas, refor¢aram o desgaste politico
do regime e contribuiram para o avango do processo de democratiza¢io. A Constitui¢io
de 1988 é o simbolo do movimento democratico nesse periodo. Com ela, as alteragdes
no sistema tributario prezariam pela logica da descentralizacio e das politicas sociais, com
a introdugio, em especial, da Seguridade Social. Ademais, o principal resultado para o
governo federal foi a queda da arrecadac¢io, como destaca Oliveira (2010, p. 39),

(-..) a Unido perderia os impostos tinicos (incidentes sobre a energia
elétrica, os combustiveis e os minerais) e especiais (transportes rodo-
viarios e servi¢os de comunica¢do), que seriam integrados ao novo
imposto estadual — o Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e
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Servigos (ICMS) — e veria ampliada, consideravelmente, a fatia do
produto da arrecada¢ido do Imposto de Renda e do IPI transferida
para os estados e municipios (de 33% para 47% no caso do IR e de
33% para 57% no do IPI).

As corre¢des arrecadatdrias viriam do Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), desde
entio nunca regulamentado, e do Imposto Territorial Rural (ITR), de pouco impacto
para as receitas fiscais e que deveria ainda ser partilhado com os municipios.®. Desde
entio, as medidas que visam a corrigir os desajustes tributarios no pais foram pragmaticas
para arrecadagdo e pontuais na resolu¢io dos problemas para Unido, reproduzindo e
ampliando, em alguma medida, as principais distor¢oes.’

O resultado das mudancas que vém ocorrendo desde a década de 1990 se reflete na
atual composi¢io da carga tributaria. Diferente da grande maioria dos paises da OCDE,
em 2015, a carga dos tributos sobre a renda, o lucro e os ganhos de capital como
propor¢io do produto no Brasil (PIB) situava-se em 6,7%; sobre bens e servigos, em
13,2%; e sobre a propriedade, em 2,0%,® aproximadamente. A média da OCDE para o
primeiro foi, em 2014, de 11,5%, e para o segundo e terceiro situou-se em 1,2% e 1,9%,
respectivamente. No caso do Gltimo, paises como Reino Unido e Franca estdo proximo
dos 4%. Dados esses aspectos, € importante destacar como os mesmos contribuem para
as atuais distor¢des econdmicas do pais.

2. INEFICIENCIAS DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Para apontar as distor¢oes do sistema tributario brasileiro que implicam prejuizos ao funcio-
namento da economia, ressalta-se o que a literatura entende por eficiéncia na tributagio.
Diferente dos aspectos ligados a equidade, cuja preocupacio esta relacionada a isonomia
entre os contribuintes e a capacidade de pagamento dos mesmos, a eficiéncia de um sistema
tributario relaciona-se a capacidade de o mesmo minimizar as distor¢des que a tributagio
pode causar na economia. Nesse sentido, € importante lidar com cada aspecto da tributagio
levando em consideragio a necessidade, em Gltima instancia, da sociedade. Isso porque,
como esclarecem Orair e Gobetti (2017), a depender dos objetivos e interesses, eficiéncia
e equidade podem, em algumas condi¢des, apontar para caminhos opostos no desenho do
sistema tributario que vise a melhorar ou corrigir os aspectos ligados a justica social.

As principais ineficiéncias tributarias do Brasil se refletem, para além dos aspectos
relacionados a propria distribui¢io da renda, na volatilidade da taxa de crescimento
(stop and go), no baixo nivel de investimento e nos relacionados a composi¢ao da carga
tributaria, especialmente na tributag¢io sobre o capital, mas também na organiza¢io dos
tributos sobre bens e servigos. Lembrando que importante para a eficiéncia é considerar
o menor impacto sobre as decisdes de investimento e produgio.

Nos quesitos de ineficiéncia para a produtividade e impactos sobre o crescimento
economico cabe sublinhar: confusio de tributos e complexa legislagio; base tributavel
ausente de coeréncia e com carater pro-ciclico; sobreposicdes das bases, incidéncia
cumulativa dos impostos e a incidéncia na origem, e a guerra fiscal. Nos aspectos que
afetam a eficiéncia distributiva e arrecadatdria destacam-se: baixa progressividade na
tributacio da renda e do capital’ e baixa capacidade de arrecadagio, quando se consideram
os impostos sobre a propriedade em geral e nio regulamentacio do Imposto sobre
Grandes Fortunas. Essa se¢io se concentra nos quesitos que dizem respeito a ineficiéncia
para produtividade e crescimento e as possiveis alternativas para corrigi-los.
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uma vez que € o Unico pais
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2.1. Confusao de tributos e legislagcao complexa

O sistema tributario brasileiro pode ser tido como custoso, complexo e pouco eficiente.
Ha varias medidas tributarias (impostos, contribui¢des sociais, contribui¢cdes econdmicas,
taxas e contribuicdes de melhoria), sendo que as trés esferas de governo possuem
competéncia impositiva para cobrar tributos.

O custo acentuado do sistema tributario, tanto direto (do Fisco) quanto indireto
(dos contribuintes), concomitantemente ao proeminente nivel de complexidade, que
guarda relacionamento intrinseco com o alto custo, abrem brechas para o planejamento
tributario e a sonegacio fiscal. Além disso, o sistema apresenta diminuta eficiéncia
economica, devido em especial, a0 nimero de aliquotas de IPI e de ICMS, pela
existencia de tributos cumulativos, como a Cofins e o PIS-Pasep, e pela a destacada
quantidade de regimes especiais em setores e produtos especificos, tanto em relacdo
ao ICMS quanto ao PIS-Cofins, que tornam a legislacio complexa com efeitos que
distorcem a produtividade (APPY, 2015; LIMA, 1999).

Appy (2015) aponta que a complexidade do sistema tributario brasileiro gera custo de
apura¢io e recolhimento dos impostos (custo de conformidade) muito elevados, sendo
que, segundo dados do Banco Mundial, o Brasil desponta como campeio mundial em
tempo dispensado pelas empresas para exercer as obriga¢des tributarias acessérias (uma
empresa padrio de porte médio precisa de 2.600 horas de trabalho anuais, o que é mais do
que o dobro do pais segundo colocado). O autor também pondera que a complexidade e a
inseguranga sobre as regras aplicaveis produzem um robusto nivel de contencioso entre os
contribuintes e o fisco, tanto na esfera administrativa quanto na esfera judicial.

A complexidade do sistema é notdria nos aspectos legislativos que o regem. Levantamento
realizado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario (IBPT) revela uma produgio
legislativa ampla no tema da tributagido, sendo que da Constituicio de 1988 até setembro
de 2013 os tres entes governamentais editaram 309 mil normas. Além dessa vasta produgao
legislativa, importante sublinhar que a complexidade do sistema também se apresenta no
fato de existirem 27 legislagoes distintas, dado que os entes subnacionais tém a prerrogativa
de estabelecer as regras, uma vez que regem o principal imposto sobre o consumo, o
ICMS. De modo analogo ocorre com a tributagio sobre o patrimonio, com uma dispersao
e diversificada forma da tributagio, mas diminuta arrecadagio em propor¢des do PIB. Os
fatos relatados abrem brechas para a¢des de planejamento tributario, acentuando o custo
do contribuinte para administrar o pagamento de suas obrigacdes tributarias, nio sendo
insana a atribui¢io do titulo ao sistema tributario brasileiro de um verdadeiro “manicomio
tributario” (OLIVEIR A; BIASATO JR., 2017).

Ademais, a tributac¢io indireta também contribui para a complexidade do sistema por
meio daapropriagio de distintas bases tributarias e aliquotas, em grande medida incidentes
sobre insumos. A complexidade do sistema obscurece o efeito final dos tributos sobre os
precos pagos pelas familias, tendo como efeito que as aliquotas tributarias efetivas sobre
o consumidor final podem apresentar divergéncias expressivas das aliquotas legais (ou
nominais) (SIQUEIRA ef al., 2012).

2.2. O carater proé-ciclico da tributacao

A énfase tributaria sobre os bens e servigos acentua a ineficiéncia uma vez que contribui
para o carater pro-ciclico da arrecadacio e, por isso, para a maior fragilidade fiscal nos
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periodos recessivos. As receitas tributirias no pais acompanham a atividade econdmica
a uma razio superior a um. Isso significa que em momentos de expansio do ciclo
economico, a capacidade de arrecada¢io do pais cresce mais rapido e abre espaco
orcamentario para acomodar gastos em excesso. No entanto, em momentos de declinio
do ciclo econémico, a capacidade de arrecadagio fica ainda mais fragil, podendo exigir
cortes desproporcionais de despesas em periodos de crise. A incidéncia indireta do sistema
e sua assimetria reforcam esse aspecto e impde maior volatilidade ao quadro fiscal, uma
vez que compromete a sustentabilidade da politica e implica a necessidade de ajustes
severos que potencializam a adversidade sobre o crescimento economico (ORAIR;
GOBETTI, 2017; PIRES, 2017)."

2.3. Sobreposicao das bases, incidéncia na origem
e cumulativa dos impostos

As sobreposi¢io das bases ¢ em muito proveniente de um modelo que privilegia a
tributa¢do indireta, com muitos impostos ou contribui¢des que recaem sobre o consumo
de maneira cumulativa, como o PIS e a Cofins. Nessa forma de tributa¢do, os custos
sio repassados aos produtos e servi¢os, o que acaba reduzindo o consumo e afetando a
competitividade das empresas.

A tributagio cumulativa também apresenta efeitos perversos para o crescimento
economico. O impacto no crescimento economico ocorre, em especial, devido o
“efeito cascata” da tributacdo, que acentua os custos dos bens de capital, desestimulando
o investimento. Importante sublinhar também que a tributacio cumulativa tem
efeitos nocivos para a competitividade, dado que os impostos que sio cobrados sobre
faturamento, ao apresentarem aliquota tnica dificultam o conhecimento de quanto de
imposto compde cada produto. Nesses impostos cumulativos, as aliquotas legal e efetiva
sdo distintas, sendo que a segunda acaba suplantando a primeira. Nos dias atuais, se sabe
pouco sobre o peso efetivo dos impostos indiretos cumulativos na estrutura tributaria,
sendo que até o ICMS, que teoricamente ¢ um imposto nio cumulativo, apresenta
consideravel nivel de cumulatividade ao ser considerado que uma parcela dos créditos
a que tem direito ndo sdo ressarcidos de modo adequado aos credores. Ademais, sua
sistematica de cobranca é “por dentro”, ou seja, amplia o impacto sobre o pre¢o final do

produto (OLIVEIR A; BIASATO JR., 2017).

2.4. A guerra fiscal

A guerra fiscal ocorre por se ter uma tributagio sobre a produ¢io —nio sobre o consumo
— com um imposto estadual, o que abre brechas para que os estados se apropriem da
tributagdo para outras finalidades. Diz-se tributacio sobre a produc¢io, nio sobre o
consumo, uma vez que a cobranga se di na origem, nio no destino. A guerra fiscal que
¢ entendida como um mecanismo de desenvolvimento regional, todavia, segundo Appy
(2015), é ineficiente para tal proposito, uma vez que parcela expressiva do incentivo
fiscal dispendido serve apenas para cobrir custos adicionais de logistica, sem falar que a
ilegalidade da pratica propicia um ambiente de inseguranca juridica para as empresas que
afeta de modo negativo o investimento no pais.

Por isso, uma das principais prescricoes normativas da teoria do federalismo fiscal enfatiza

que os tributos que possuem incidéncia sobre bases economicas de maior mobilidade
devem ficar sob a responsabilidade dos governos centrais. Assim sendo, atribuir essa
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competéncia tributiria aos governos regionais pode originar conflitos federativos
no espaco que se abre para um “jogo nio cooperativo de guerra fiscal” por meio de
competicdo desmedida na busca por beneficios fiscais nas jurisdicdes locais (ORAIR;
GOBETTI, 2017).

Oliveira e Biasoto Jr. (2017) destacam que a guerra fiscal gera perdas nio estimaveis
de receitas e uma nova organizac¢io da alocacio da capacidade produtiva fincada nas
situacgdes tributarias, ndo, como deveria ser, na eficiéncia produtiva. Os autores ressaltam
que esse fendmeno, de guerra fiscal, tem sido observado a distancia pelo governo federal,
desconsiderando o papel que o mesmo deve desempenhar na manutencio do sistema
tederativo e nas politicas de desenvolvimento regional.

2.5. Alternativas de solucao

Como forma de enfrentar os problemas de ineficiéncia supracitados, um caminho
promissor € a instituicio de um imposto sobre valor agregado (IVA). O IVA é imposto
cuja cobranca ocorre durante todas as etapas do processo de producido e comercializagio,
sendo que para cada uma das fases esta afiancado o crédito referente ao imposto debitado
na etapa anterior. Assim sendo, o IVA tem por caracteristica a neutralidade, haja vista
que sua incidéncia independe da organiza¢io do processo produtivo.

A altera¢do da tributa¢do indireta no Brasil a favor de um IVA tem, portanto, potencial
de solucionar o problema da cumulatividade da tributacdo, além de simplificar o processo
de tributacio dos bens e servicos. Outra vantagem do IVA, na mesma linha da mudanca
da fonte da tributacdo na origem da produc¢io para a do consumo, é a suavizagcio da
guerra fiscal, dado que a tributacio sobre a producio gera fortes estimulos ao uso do
sistema tributrio, por parte dos estados, para atender a outros propositos.

A literatura tem avancado de forma consensual em relacio as vantagens da aplicacio do
IVA no Brasil, em conformidade com a experiéncia internacional. De modo ideal, Appy
(2015) aponta que deveria haver um IVA nacional, compartilhado entre a Unido, os estados
e municipios, mas como existem muitas resisténcias dos demais entes subnacionais contra
essa configuracio, a alternativa seria a cria¢do de dois IVAs: um federal e um subnacional
que agregue as bases do ICMS e do ISS. Para o autor, em tal configuracio o adequado
seria que se aplicasse a mesma legislacdo para os dois IVAs, preservando a autonomia dos
estados para estabelecer as aliquotas do IVA subnacional. Nessa estrutura¢io, segundo o
autor, existem brechas para a criacdo de um imposto seletivo que incida sobre os bens cujo
consumo deseja-se desestimular, como fumo e bebidas alcodlicas.

Orair e Gobetti (2017), por sua vez, propdem que a reforma da tributa¢io sobre bens e
servicos no Brasil deveria ser inspirada no modelo canadense, com a criacio inicial de um
IVA e um imposto seletivo (incidente sobre combustiveis, bebidas e cigarros) restrito aos
tributos federais, ou seja, sem a inclusio do ICMS. Em uma etapa posterior deveria ser
realizada uma reforma do ICMS, passando este a abarcar em sua base todos os servicos e
sendo compatibilizado ao IVA-Federal. Para os autores, essa transi¢io gradual, flexivel e
que mantém certo grau de autonomia na esfera subnacional, é mais conveniente para a
heterogeneidade que marca o Brasil e as caracteristicas de seu federalismo.

A mudanga na tributacio sobre bens e servicos, a favor do IVA, portanto, propicia uma

reforma favorecedora de crescimento economico. Qutras medidas, que tém potencial
de facilitar o crescimento do PIB, podem ser adotadas em relacio a tributacio sobre a
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folha de pagamentos de modo a orna-la mais adequada e desonerar seu alto custo, tais
como: subtrair da folha uma miriade de contribuicdes nio vinculadas aos beneficios
contributivos do empregador e mitigar a contribuigdo previdenciaria do empregador.
Medidas que precisam ser adotadas em sintonia com alteracdes na tributacio direta de
modo a preservar o nivel da carga e buscar maior progressividade.

De modo sucinto, foram apresentados aqui caminhos para alcancar eficiéncia no sistema
tributario, no que concerne a produtividade e crescimento economico. Para lidar com os
aspectos de impacto distributivo da tributacdo, a proxima se¢io dedica-se a apontar para a
necessidade de o ajuste tributario seguir o caminho da progressividade e do investimento
social como fatores que auxiliem na melhor distribui¢io do onus tributario, corrigindo
algumas de suas falhas e dessa forma, reduzindo os problemas que geram iniquidade fiscal.

3. PROGRESSIVIDADE TRIBUTARIA E INVESTIMENTO SOCIAL:
CAMINHOS PARA EQUIDADE

O modelo de politica fiscal, por longa data, esteve centrado no consenso de que a busca
por efeitos distributivos deve ter papel secundario na politica tributaria. Com base nessa
orientacdo, enraizou-se uma crenga de que a progressividade do sistema tributario nio era
benéfica socialmente, dado que a penalizacio dos individuos e empreendedores poderia
obstaculizar o crescimento econdmico. Em outras palavras, sistemas tributarios neutros, que
apresentariam menos efeitos perversos para a economia, garantiriam maior arrecadagio do
que poderiam proporcionar a¢des do Estado no campo da redistribuicio e protecio social.

Os governos brasileiros apropriaram-se desse discurso de que a tributacdo nio é o
caminho adequado para ac¢des redistributivas, haja vista que pode distorcer a aloca¢io
de recursos da economia e gerar fugas de capitais para outros paises que apresentem
menor taxac¢o sobre lucros de empresas, patriménio e renda do trabalho (OLIVEIR A;
BIASOTO JR., 2017). Dadas essas inspiracdes, nos dias atuais o Brasil apresenta um
sistema tributario com impacto distributivo regressivo, o que reflete na necessidade
de esse sistema ser repensado mediante os novos apontamentos da teoria da tributacio
6tima e da premente demanda por equidade.

Atualmente, no bojo da crise financeira internacional de 2008, o paradigma da tributacio
neutra foi questionado, e novas orientacdes que concedem relevo ao papel distributivo
da tributacdo, ganharam forca. A defesa do momento é que uma tributa¢io 6tima nio
deve passar ao largo da progressividade tributaria e da tributagio do capital, sinalizando
que em momentos de crise, como o mundo atualmente enfrenta, ¢ que se abrem espacos
para se enfrentarem as injusticas sociais.

E o cenario apresentado por Piketty (2014) de acentuada e ascendente concentragio de
renda e riqueza aviva a demanda por uma tributacio que seja propiciadora de equidade.
Nessa dire¢io, o autor defende a necessidade de se tributar o capital concomitantemente
ao uso de outras politicas publicas que sejam eficazes na regulacdo da acumulacio e
distribuicio da riqueza mundial. Essa recente literatura, que salienta o papel distributivo
da tributa¢io, tem estimulado o debate mundial sobre justica fiscal e, a medida que se
percebem os entraves ainda operantes na recuperacio das economias globais, o tema da
reforma tributaria ganha centralidade.

No Brasil, cuja literatura ndo esta alheia aos acontecimentos mundiais, tem crescido o
debate sobre a necessidade de uma reforma tributaria e a apropriacio da politica fiscal
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. Vale observar que as diferencas

do ICMS frente aum IVA
“classico”, entre as quais o
emprego do recolhimento na
origem e a cumulatividade,
impactam negativamente
aeconomia, mas, também,
aprofundam desigualdades.

Isso porque, estados com maior
parque produtivo recolhem
mais tributos e contam com
mais espaco para a concessao
de beneficios, inclusive nos
géneros de primeira necessidade,
enquanto estados menos
desenvolvidos séo constrangidos
a nao conceder beneficios, salvo
aqueles destinados a atragéo

de empreendimento. De modo
caricatural, em Sao Paulo as
aliquotas incidentes sobre
automoveis sdo inferiores as
aplicadas para o arroz e o feijao
na Paraiba.

. Como mostrado na segéo anterior,

aforma como se estruturaa

tributagéo indireta no Brasil faz com

que o sistema tributario seja pouco
eficiente, complexo e prejudicial a
competitividade e ao crescimento
econémico.
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como instrumento que pode ser acessado na reducio da pobreza e desigualdade.” O
sistema tributario brasileiro, dadas as caracteristicas destacadas aqui (iniquidade e inefi-
ciéncia), ¢ um exemplo a nio ser seguido a nivel internacional.

3.1. Iniquidade tributaria: como minora-la?

Uma das raizes da iniquidade fiscal no Brasil € a estrutura tributiria que atribui maior
peso aos impostos indiretos'® frente aos diretos.” A tributacio indireta onera mais a
populacio pauperizada, dadas as propensdes marginais a consumir distintas entre as
familias e a inadequada seletividade conforme a essencialidade do produto. Assim sendo,
a defesa de uma tributacio preferencialmente sobre o consumo, com vista a estimular
poupanga e investimento, deve ser suavizada, uma vez que tende a aprofundar os niveis
de desigualdade como as da sociedade brasileira. Como as aliquotas médias incidentes
sobre o consumo sio praticamente as mesmas nos estratos de renda, e a distancia de
rendimento entre as classes sociais ¢ elevada no Brasil, nio ha como escapar do fato de
que a tributacdo indireta refor¢a desigualdades.

A regressividade da tributagio indireta no caso brasileiro fica clara no exemplo apresentado
por Zockun (2017). A autora aponta que, considerando os impostos indiretos com uma
aliquota Ginica, as familias que se encontram no primeiro décimo de renda com propensio
marginal a consumir de 1,249 experimentam carga tributaria indireta 2,28 vezes superior
em relagdo as familias que estio no Gltimo décimo, com propensdo marginal a consumir
de 0,547. Portanto, delinear um sistema tributario com predominancia dos impostos
indiretos frente aos diretos em uma sociedade com altos niveis de pobreza e desigualdade
¢ desconsiderar, ou aliviar e até mesmo reverter, o papel redistributivo da politica fiscal.
Assim sendo, um caminho importante para mitigacdo da iniquidade fiscal é aliviar o
peso que a tributacdo indireta tem no sistema, a favor da tributacio direta. Ao suavizar
os impostos sobre o consumo a populacio mais pobre vivenciaria avancos de bem-estar,
tendo a disposi¢io mais renda para acessar bens e servicos.

Os niveis de pobreza e desigualdade que marcam o Brasil, portanto, nio podem continuar
sendo desconsiderados na tematica do sistema tributario. O periodo recente testemunhou,
entre 2004 e 2014, uma suavizacio da taxa de pobreza de quase 14 pontos percentuais (p.p.),
porém a propor¢io de pobres ainda ¢ elevada, 6,15%, em 2014, da populagio. Ja a extrema
pobreza apresentou uma queda de 4 p.p., atingindo um patamar de 2,51%, em 2014.
O indice de Gini considerando a renda domiciliar per capita apresentou comportamento
descendente no periodo recente pelos dados da Pnad, saindo de um patamar de 0,588, em
2003, para 0,517, em 2015, patamar ainda elevado. Em que pese as politicas sociais terem
galgado bons resultados em termos de inclusio social, a concentracio de renda brasileira é
tida como uma das mais elevadas do mundo e, conforme Zockun (2017), o Brasil ocupa a
posi¢cao 131* dentre 136 paises em que se cotejam a renda do estrato dos considerados 10%
mais ricos da populagio e a renda dos 10% mais pobres.

De longa data se reconhece que as pesquisas domiciliares apresentam limitacOes
na averiguacio da desigualdade de renda, dado as dificuldades para captar de modo
conveniente os rendimentos das camadas superiores. Conforme Hoffmann e Ney
(2008), informacdes de renda captadas por meio de questionarios estio sempre sujeitas
a erros expressivos de declaracio, dado a tendéncia generalizada de se subdeclararem as
rendas. E para Medeiros, Souza e Castro (2014), as pesquisas domiciliares subestimam a
desigualdade de renda ao ndo captar convenientemente a renda dos mais ricos, aspecto
também presente na literatura internacional. Ademais, com a recente divulgacio das
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informacdes do imposto de renda pela Receita Federal foi possivel corroborar a tese de
subestimacdo nas pesquisas domiciliares brasileiras, com efeitos sobre os indicadores de
desigualdade, bem como averiguar o quanto a riqueza brasileira também ¢é concentrada.
Souza e Medeiros (2017), valendo-se da base da Pnad reponderada com as informacoes
tributarias, mostram que o quadro geral, entre 2006 e 2014, foi mais de estabilidade do
que de redistribuicdo, empregando como medida de desigualdade o indice de Gini. E
para Lettieri (2017) as declara¢des de renda dos brasileiros elucidam que a riqueza (o
estoque de ativos) ¢ distribuida de maneira ainda mais assimétrica que a renda.

Tendo em mente esse cenario de aguda pobreza, desigualdade e injustica, é que se
deve colocar em pauta a progressividade tributaria e o gasto social como caminhos
para a promog¢io da equidade. Ambos os elementos comparecem como mecanismos
que podem ser acessados na busca por justica fiscal. Vale destacar que a Constitui¢ao
de 1988, no Art. 145, § 1°, prevé o principio da progressividade: os impostos deverio
apresentar carater pessoal e serem hierarquizados conforme a capacidade econémica do
contribuinte, respeitando os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os
rendimentos e as fungdes economicas do contribuinte. O principio da progressividade
busca afiangar isonomia econémica, ao estabelecer que cada cidadio deve participar do
financiamento do Estado mediante sua capacidade contributiva medida por sua renda.

Nio obstante, o sistema tributario brasileiro atende apenas suavemente a esse principio.
Além do fato de a tributagio possuir elevado peso de impostos indiretos, o que a
configura como regressiva, ha inconsisténcias na tributacio direta que reduzem seu
potencial progressivo. Em relagio ao mais importante elemento da tributacio direta,
o imposto de renda para pessoa fisica (IRPF), verificou-se, nos tltimos decénios, uma
dindmica de atenua¢io de sua progressividade no Brasil. Basta lembrar que durante o
regime militar a aliquota maxima do imposto de renda era de 50%, com onze faixas de
tributacio e hoje a aliquota maxima ¢ de 27,5%, com cinco faixas de tributa¢do.

Essa trajetoria de diminuta progressividade no IRPF robusteceu a iniquidade fiscal,
dadas a redugio da aliquota maxima que incidia sobre o pablico com maior capacidade
contributiva e a menor progressividade proveniente da diminui¢do de faixas. Todavia,
esse movimento de mitigacio gradativa dos niveis das aliquotas maximas do IRPF e da
progressividade nio foi peculiar ao Brasil, ocorrendo por toda a América Latina durante
os dois Gltimos decénios (JIMENEZ, 2017).

No caso do Brasil, Fernandes, Campolina e Silveira (2017) apontam que as variadas isen-
¢des e dedugdes concomitantemente a uma aliquota marginal maxima de 27,5% atuam
de forma restritiva na capacidade distributiva da tributa¢do direta, fazendo inclusive
que seu potencial seja abaixo dos paises da OCDE. Os autores também ponderam que
ha seletividade em favor dos mais ricos, na legislacio do IRPF, uma vez que enquanto
sobre a renda do trabalho ocorre a incidéncia de aliquotas progressivas nos rendimentos
sujeitos a tributacdo (de 7,5% a 27,5%), sobre os rendimentos de capital a incidéncia das
aliquotas tem comportamento regressivo no tempo (inicia-se com 22,5% e decresce até
15%), e os rendimentos provenientes de lucros e dividendos sio totalmente isentos.

Para Lettieri (2017), os dados da receita permitem inferir que o sistema tributario nio
apenas nao favorece a reducgdo da concentra¢io de renda, como potencializa a aglutina¢io
de riqueza, devido ao tratamento privilegiado concedido a renda do capital frente a renda
do trabalho. Os 28.433 declarantes com renda mensal maior a 320 salarios minimos
receberam, em média, um rendimento anual de R$ 9,6 milhdes, sendo que desse total
71% eram considerados rendimentos isentos e somente 9%, tributaveis. No contraponto,
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0s 8.192.252 declarantes que apresentaram rendimento mensal de 3 a 5 salarios minimos
obtiveram, em média, renda anual de R$ 33,5 mil, sendo que desse total, 86% eram
tidos como renda tributavel e apenas 9% considerada isenta (LETTIERI, 2017).

Em que pese o principio orientador do IRPF ser o da progressividade, as informagdes
do imposto de renda elucidaram um cenario diverso. Olhar minucioso de Pinheiro,
Waltenberg e Kerstentzky (2017) sobre a estrutura tributaria do IRPF indicou uma
tendéncia de suaviza¢io da progressividade a medida que se avanca para o topo da
distribuicdo, violando-se, inclusive, o principio da progressividade a partir do 97°
percentil. Os autores mostram que a aliquota média efetiva do IRPF ¢ ascendente
até atingir o pico de 11,7% ao redor do percentil 97° para entio se reduzir de modo
acentuado. Em dialogo, Gobetti e Orair (2017) mostram que ocorre uma inflexao nas
aliquotas médias no topo da distribui¢io de renda, sendo que as aliquotas ascendem até
o pico de 12,3%, na primeira metade do centésimo mais rico, para entdo decrescer até
7%, no meio milésimo mais rico.

A isencdo de IR dos lucros e dividendos distribuidos as pessoas fisicas, amparada na Lei n°
9.249/95, implica subtributar as rendas mais elevadas, ou seja, refor¢a as iniquidades. Com
a justificativa de atrair capitais e incentivar investimentos, o governo brasileiro tomou
essa medida. Essa isencdo para as pessoas fisicas concomitantemente com a possibilidade
de deduzir do lucro tributavel uma despesa ficticia denominada Juros Sobre Capital
Proprio (JSCP), prevista na mesma Lei n° 9.249/95, compode duas caracteristicas do
sistema tributario brasileiro que estabelece privilégios a tributacdo do capital, reduzindo
a progressividade do sistema. A combina¢io dessas duas medidas, que isentam o lucro,
implica aumento do lucro do acionista em cerca de 21%, considerando um valor de JSCP
de 10% sobre o lucro bruto (FERNANDES; CAMPOLINA; SILVEIR A, 2017).

A violagio da progressividade e do principio da equidade vertical ¢, portanto, notdria
nessas medidas. A Lei n° 9.249/95 suavizou a tributa¢io dos individuos com maior
capacidade contributiva, com aliquotas efetivas menores sobre os mais ricos, frente as
incidentes sobre os declarantes dos estratos intermediarios de renda, cujas rendas sio
predominantemente oriundas do trabalho e nio do capital.

Cabe sublinhar que a avaliagio da equidade fiscal passa pela consideragio de como
o sistema tributario pondera e trata os distintos tipos de renda, ou seja, se respeita as
chamadas equidades horizontal e vertical. Equidade vertical entende-se como justi¢a no
tratamento tributario de individuos com niveis distintos de renda; equidade horizontal,
como justica no tratamento de individuos com rendas iguais. Considerando o IRPF, a
aplicagdo da equidade horizontal e vertical demanda que as aliquotas entre contribuintes
com iguais rendimentos sejam iguais (ou neutras), e crescentes para O grupo com maior
capacidade contributiva (ou progressiva). Todavia, a atual estrutura do IR PF brasileiro
viola ambos os principios, dado que os recebedores de dividendos apresentam aliquotas
médias mais baixas (iniquidade horizontal), e as aliquotas decrescem no topo da distri-
buicdo (iniquidade vertical).

Fernandes, Campolina e Silveira (2017) mostram que ha quebra de equidade vertical,
dado que a relagdo entre as aliquotas efetivas e o nivel de renda tem a forma de uma
parabola, comecando com 0,20% na faixa mais baixa de rendimentos, crescendo até
12,05% na faixa de rendimento entre 40 e 80 salarios minimos, para decrescer até 7,30%
na tltima faixa de renda. E a violagio da equidade horizontal pode ser vista no fato de as
aliquotas efetivas dos grupos recebedores de lucros e dividendos serem sistematicamente
menores que as de outros grupos com mesmo nivel de renda.
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Em relacdo a isonomia no tratamento das rendas do trabalho e capital, cabe sublinhar
que um passo inicial ja foi dado com a Lei n. 13.259/2016, que estabeleceu aliquotas
progressivas sobre os ganhos de capital de bens e direitos.

Em que pesem as inconsisténcias e a limitada progressividade do imposto de renda
supracitadas, Gobetti e Orair (2017) estimam que o IR PF leva a uma redug¢io do indice

de Gini de 0,6466 para 0,6319, ou seja, queda de 2,3%.

Com base nessas ponderacdes, ¢ possivel inferir que ha espagos para se reformular o
imposto de renda. Quatro medidas deveriam ser buscadas, em especial no cenario atual
de restri¢io fiscal, sio elas: elevar o nimero de faixas de rendas; aumentar a aliquota
maxima; estender a base de arrecadacio eliminando certas deducdes e/ou isencdes;
e alterar a legislacio do imposto de renda em prol da isonomia de tratamento entre
as fontes de renda do trabalho e do capital. Essas acoes tém potencial nio apenas para
avancar no aspecto da progressividade como para aumentar a arrecadacio, promovendo,
concomitantemente, eficiéncia e equidade.

Hoffmann (2017) aponta que poderia se obter maior progressividade do imposto de renda
criando uma faixa adicional com taxa mais elevada. Conforme a proposi¢io do autor,
dever-se-ia manter uma taxa de 27,5% a ser cobrada sobre as rendas entre R$ 5.000,00
e R$ 7.000,00, e estabelecida uma nova faixa com taxa de 40% para os rendimentos
superiores 2 R$ 7.000,00. Com base nesse cenario e valendo-se dos dados da Pnad 2015,
o montante arrecadado através do imposto de renda seria satisfatorio para sanar 92,3% da
caréncia de renda de todas as pessoas pobres, tendo em conta uma linha de pobreza de R$
1.050. (HOFEMANN, 2017). E os efeitos de aprimoramento nao seriam sentidos apenas
em termos de equidade, pois como apontam Fernandes, Campolina e Silveira (2017), cada
ponto percentual a mais de arrecada¢o no imposto de renda em relacio ao PIB se refletiria
na elevacio de R$ 48 bilhdes na arrecadagio para o ano de 2013.

Complementarmente ao aumento da aliquota e das faixas do imposto de renda, a base
tributavel deveria ser estendida mediante a retomada da tributacio de dividendos e lucros
distribuidos. Um caminho que parece promissor € voltar a tributar dividendos com base
em uma tabela progressiva, em vez de uma aliquota fixa, como era anteriormente.

Tendo em mente a fotografia do ano de 2013, quando o IR PF gerou receita de R§ 149,7
bilhdes e reduziu a desigualdade — queda de 2,78% no indice de Gini —, Gobetti e Orair
(2016) estimaram quatro cenarios:

* Com a tributacdo dos dividendos nos moldes operantes até 1995, com aliquota
linear de 15% exclusiva na fonte, desconsiderando a renda total do seu recebedor,
a tributacdo alcangaria um publico de 2,1 milhdes de pessoas, gerando elevagio
de receita em R$ 43 bilhdes (valores de 2013), e a queda da desigualdade seria de
3,67%, ou seja, 0,89 pontos percentuais (p.p.) a mais do que no atual quadro.

* Com a tributacio de dividendos pela atual tabela progressiva do IRPF, tendo a
faixa de isencio e as aliquotas de 7,5% a 27,5%, conforme a renda do recebedor,
se alcancaria uma arrecadagio extra de R$ 59 bilhdes, com um publico de
contribuintes de 1,2 milhio, e a minoragio da desigualdade, com queda de
4,03% no Gini.

* Com a manuten¢io da isen¢io de dividendos, porém, alterando a tabela do IR PF
com o estabelecimento de trés novas aliquotas (35%, 40% e 45%), a partir de
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niveis modicos de renda (R$ 60 mil, R$ 70 mil e R$ 80 mil, respectivamente),
de modo a alcar 0 mesmo adicional de receita do modelo 1, ter-se-ia uma
reducdo menor da desigualdade e atingindo um ntimero bem menos expressivo
de contribuintes (3,8 milhoes).

* Com a cria¢do de uma aliquota extra de 35% do IR PF apenas para rendas muito
elevadas (acima de R$ 325 mil) e, simultaneamente, estabelecimento para os
dividendos da tabela progressiva, gerando efeitos similares a segunda proposi¢io,
com publico de contribuintes em torno de 1,2 milhio, arrecadagio extra de R$ 72
bilhdes, e reducio de 4,31% no indice de Gini com o IRPF.

O quarto cenario, que parece o mais propicio, vem em apoio a proposicio desse texto, ao
sinalizar caminhos ndo apenas factiveis, mas que também permitam atender as demandas
por aumento da arrecadagio e promocio da equidade. Estimativas de Fernandes,
Campolina e Silveira (2017) dialogam com as de Gobetti e Orair (2016). Para os autores,
a reintroducio da tributacio sobre lucros e dividendos favorece a redugio da desigual-
dade, a0 mesmo tempo em que acentua expressivamente a arrecadagio.

Outra iniquidade nos impostos diretos, que merece relevo, é a insuficiente tributagio
sobre o patrimonio, e a nio regulamenta¢io, prevista na Constituicio de 1988, do
Imposto sobre Grandes Fortunas.

Hoje, o pais conta com cinco impostos sobre propriedade (ITBI, IPTU, ITCD, ITR,
IPVA) que conjuntamente arrecadam 1,9% do PIB, sendo que paises com patamares
similares de cargas tributirias possuem participacoes desses tributos mais expressivas.
Essa modalidade de tributagio no Brasil apresenta desequilibrio na incidéncia nas
diversas fontes de patrimonio, com maior peso na tributag¢io sobre a posse de veiculos
(IPVA) e imoveis (IPTU) — representam a quase totalidade dessa modalidade de tributo
—, sub-representacio na tributacdo sobre transferéncia patrimonial, com a isen¢io,
inclusive, da tributacio patrimonial sobre bens de luxo — jatos, iates, joias. Cabe frisar
que a tributacio sobre patrimonio, que tem tido pouca aten¢io em relacio a seus efeitos
distributivos, apresenta franco potencial de promover, concomitantemente, eficiéncia'* e
equidade, ndo podendo ficar ao largo, nas proposicdes de reforma tributaria. A defesa de
uma mais dura tributa¢io de patrimonio encontra amparo no aumento da arrecadacio e
na sua potencialidade para tributar as familias que concentram capital.

Tratando o IPVA como um tributo sobre o consumo, em sintonia com a quase
totalidade dos paises e o tratamento dado pelas agéncias multilaterais, fica evidente que a
participa¢do no PIB dos tributos patrimoniais no Brasil — 1,1% em vez de 1,9% — ¢ muito
inferior a0 que se vé nos paises centrais com cargas tributarias similares a brasileira, bem
como em paises latino-americanos. Esse baixo peso dos tributos patrimoniais mostra o
poder das classes proprietarias na gestao da politica tributaria.

No caso do IPTU, a defasagem cadastral e da planta de valores implica a subtributa¢io
do patrimonio, que associada com a inexisténcia de progressividade' segundo o valor dos
imoveis, resulta em um perfil distributivo neutro do tributo (SILVEIR A; PASSOS, 2017).

No caso do imposto sobre herancas e doagdes, a aliquota maxima limitada
constitucionalmente a 8% restringe as possibilidades de progressividade, tendo em conta
que em paises centrais conta-se com aliquotas marginais maximas da ordem de 40%.
O momento atual, em que se assiste tanto a majoracdo das aliquotas maximas em varios
estados como a aplicacio de aliquotas progressivas, se deve a busca de recursos com
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o objetivo de minimizar as graves dificuldades fiscais que a maior parte dos estados
brasileiros atravessam. Ou seja, esses avancos na tributacio sobre herancas e doagdes nio
se relaciona a alteracdes na cultura tributaria ou fiscal, mas sim na necessidade imediata
de prover caixa.'®

O Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), que foi proposto na Constituicio de 1988
em substituicio ao Imposto sobre Patrimonio Liquido (IPL), apds diversas tentativas
de regulamentacio continua um assunto em aberto no Congresso Nacional. Sendo
um imposto que gera muitas polémicas e cuja experiéncia internacional nio oferece
interpretacio univoca da efetividade,” tem pouca aten¢io nas proposicdes do governo
federal de reforma tributaria, e ndo foi regulamentado sequer nos 12 anos de gestio de PT.

A tributa¢io sobre riqueza liquida, com destacado efeito na desconcentracio do capital,
passou a ter proeminéncia nos debates depois da crise financeira de 2008. Embora
muitas proposi¢coes no mainstream economico tenham concedido relevo a necessidade de
um imposto progressivo sobre o consumo, Piketty (2017) revela sua preferéncia por um
imposto progressivo sobre a riqueza liquida, uma vez que é mais facil de definir, medir,
monitorar e melhor indicativo da capacidade de solidariedade dos contribuintes.

Em que pesem as controvérsias sobre as potencialidades da tributagdo sobre a riqueza
liquida, a pesquisa de Nascimento (2016) aponta que o IGF pode ser bem-sucedido
no Brasil, com uma base solida de arrecada¢io. Tomando por base as informacdes da
Receita Federal, a autora estimou um potencial arrecadatério na casa dos 13 bilhdes
de reais ou 0,24% do PIB, em 2014, considerando dois cenarios. No primeiro cenario,
se estabelece um limite de isen¢io de R$ 1 milhdo e aliquotas de 0,5% e 1% aplicadas
sobre o patrimonio de contribuintes com renda mensal entre R$ 57.920 e R§ 115.840
e rendimento mensal superior a R$ 115.840, respectivamente. No segundo cenario, o
limite de isen¢do R$ 5 milhdes, e uma aliquota de 1,5% ¢é aplicada sobre o patrimonio
de contribuintes com renda mensal superior a R$ 115.840.

Além do potencial arrecadatério, que comunga com a demanda imediata de aumento da
receita, a implementacio do IGF também atende ao anseio de justica, dado que favorece a
desconcentragio de riqueza na sociedade, devendo sua regulamentagio ser objetivo prioritario
em uma reforma fiscal. A quantidade de muito ricos no Brasil atesta bem essa demanda.
Conforme Jimenez (2017), o Brasil esta entre os fop dez, dos paises com maior quantidade de
bilionarios no mundo (cerca de 43), um claro indicativo da existéncia de grandes fortunas.

Carvalho Jr. e Passos (2017b) apresentam uma proposta para implementa¢io do IGF
no Brasil que estd em conformidade com as demandas supracitadas. Para se algar uma
arrecadagdo de algo em torno de 0,5% do PIB, os autores propdem as seguintes questoes
na regulamentac¢io do IGF:

* A base de calculo deve compor o patrimoénio nacional e internacional de
pessoas fisicas residentes no pais no que exceder a um limite de isen¢io, além do
patrimonio total no pais de nio residentes pessoas fisicas ou juridicas;

* Deve-se tributar o patrimonio de pessoas juridicas, de modo a adensar o potencial
arrecadatdrio e diminuir as chances de evasio;

* O quantitativo de aliquotas progressivas deve ser reduzido de modo a desestimular

a evasdo, sendo que o limite geral de isencdo nio deve ultrapassar R$ 500.000.
Nesse sentido, a aliquota pode ser fixada entre 0,7% e 1%;

106

16.

Deve-se mencionar que o Imposto
sobre Propriedade Rural (ITR)

vem mostrando desempenho ainda
mais pifio, representando 0,06%
da receita tributaria, mostrando
mais uma vez a fragilidade da
tributagdo patrimonial.

. Paramaiores informacdes ver

Carvalho Jr. e Passos (2017a).



JUSTICA FISCAL NO BRASIL: QUE CAMINHOS TRILHAR?

* Devem compor a base tributiria do IGF bens de uso tipicamente pessoal, como
imovelis residenciais, carros de passeio e embarcagdes e jatos privados;

* Valores que de fato tenham sido tributados com IPTU e IPVA devem ser
deduzidos do cilculo do IGF;

* Na averigua¢io dos ativos reais, é preciso considerar o maior valor entre valor
de aquisi¢io, valor venal do IPTU ou IPVA, e valor de mercado declarado pelo
contribuinte ou arbitrado pelo fisco; e

* Naaverigua¢io de ativos financeiros, no caso de titulos de capital aberto, deve-se
considerar a média entre cotacdes de mercado mais alta e mais baixa em um
periodo; e para os saldos financeiros a sua avaliagio precisa considerar o maior
valor entre o saldo apurado em 31 de dezembro do ano fiscal e o saldo médio nos
ultimos 90 dias do ano fiscal.

3.2. O gasto social e a equidade: conexdes

A outra rota apontada para promogio da equidade é o gasto social. Os Estados de
Bem-Estar Social estio fundados na distribuicio via gasto social, tendo o tributo um
papel importante, mas secundario, frente ao sistema de protecio social. A defesa aqui
¢ que ambos os aspectos da politica fiscal — tributacio e gasto — devem ser apropriados
em prol da equidade, uma vez que existem muitas brechas pelas quais se pode promover
justica fiscal sem comprometer o crescimento econdémico e a produtividade.

Silveira e Passos (2017), que investigaram o papel distributivo do gasto social, apontam que
a previdéncia social apresenta, grosso modo, um perfil neutro na distribuicio da renda,
em muito devido a regressividade do regime dos servidores ptblicos. Ja os beneficios
assistenciais, notadamente o BPC-Loas e o Bolsa Familia, s3o progressivos. Os dispéndios
em educacio melhoraram de modo expressivo sua progressividade, e os dispéndios em
satide apresentam comportamento suavemente progressivo. Portanto, no contraponto da
regressividade do sistema tributario, tem-se a progressividade dos gastos sociais.

Em que pese uma carga tributaria regressiva financiar os dispéndios federais, o avanc¢o do
gasto social foi um caminho de promogio da equidade, tanto pela progressividade nele
operante como pelo crescimento de suas parcelas mais progressivas — piso previdenciario,
auxilios assistenciais e saude e educagio puablicas. Em outras palavras, embora os mais pobres
tenham arcado relativamente mais com a tributacio, sao eles também os maiores beneficiados
pela politica social. Portanto, o avanco do gasto social ¢ um modo de se galgar justica fiscal.

Os servigos e beneficios providos pelo gasto social configuram, em frente direta e
indireta, uma relevante acio distributiva. De modo mais imediato, o gasto social propicia
aumento da renda final das familias, estendendo a qualidade de vida e bem-estar geral.
E ao promover expansio de capacidades, facilita indiretamente o acesso ao mercado de
trabalho em situacio menos precarizada e com maiores rendimentos laborais.

Por esse prisma, o gasto social ¢ entendido como instrumento que pode ser acessado no
enfrentamento de diversas assimetrias sociais que marcam o pais. Ao avancar nas politicas
sociais, o Estado promove melhoria na distribui¢io de renda, extensio de oportunidades
e acesso a um amplo leque de servigos essenciais a sociedade. Todavia, a despeito do papel
do gasto social na promo¢io da equidade, o cenario futuro das politicas sociais ¢ incerto.
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No ano de 2016, ap6s um processo de impeachment de bases legais frageis, o governo
Temer iniciou uma miriade de proposicdes de reformas que fragilizam a protecio
social garantida pelo Estado. Cabe sublinhar que também vai diretamente em sentido
contrario a uma das rotas aqui sugeridas para promog¢io da equidade. Com a aprovagio
da Emenda 95/16 institui-se no Brasil um Novo Regime Fiscal (NRF). Esse NRF
estabelece um teto, tendo como referéncia o ano de 2016, para as despesas primarias
da Unido, a vigorar nas proximas duas décadas, caso seja mantida. Em outras palavras,
a despesa primaria (que é composta especialmente pelos gastos com satde, educagio,
assisténcia e previdéncia) ficard congelada, em termos reais, no valor de 2016, com possi-
bilidade de alguma revisio apenas em 2026.

Como estudos ja atestaram,”™ o NREF fiscal possui potencial risco de descontinuidade e
retrocesso na oferta dos servicos e beneficios sociais. O cenrio que se abre é de reducio
do grau — ainda insuficiente — de protecio a populagio mais pauperizada, tendo em
conta as demandas na area da satde, assisténcia e da previdéncia que acompanham o
envelhecimento populacional. Portanto, se na tltima década avang¢ou-se nas despesas sociais
e sua progressividade, com claros reflexos na promogio da cidadania, o quadro em tela é de
adensamento na desigualdade de modo diametralmente oposto a proposi¢cao de justica fiscal.

A Emenda 95/16 nio deixa davidas de que o avan¢o do gasto social ndo é compreendido
como caminho a ser acessado na promocio da cidadania, perdendo-se assim os ganhos
de bem-estar que podem ser concebidos por uma politica fiscal que atue de modo
integrado, tendo os impostos e gastos a favor da igualdade.

Cabe sublinhar que, além das medidas tomadas pelo proprio governo federal, a descrenca
na atuagio do Estado e as queixas feitas a tributacio sdo vistas como obstaculos atuais
para a justica fiscal. Nos primeiros anos da década de 2000, ensaiaram-se os primeiros
movimentos e acdes patrocinadas, em grande medida, pelos setores empresariais ligados
a0 comércio e servigos de critica a0 excesso da carga tributaria brasileira, consubstanciados
no impostometro e no dia sem impostos, criados em 2004 e 2009, respectivamente.
Geraram-se, inclusive, associagdes e organizagdes da sociedade civil cujo foco foi a critica
a magnitude da tributacio que nio condiz com a insuficiéncia ou baixa qualidade das
politicas publicas por ela financiada. A iniquidade do sistema tributario contribui para a
demanda por uma urgéncia na reducio da carga, logo, do tamanho do Estado.

Parece claro que no momento em que se assistia a politicas de desonera¢do tributaria e
de estabilidade da carga, cresceram as vozes contrarias ao grau de tributacio, o que se
mostra extemporaneo, dado que o maior crescimento da carga tributaria ocorreu entre
a segunda metade dos anos 90 e o inicio dos anos 2000. O que se teve de novidade
nesse periodo foi o crescimento do gasto social com perfil progressivo. Assim sendo,
esse descompasso entre o aumento da carga tributaria e o fortalecimento de sua critica,
quando os gastos sociais avancavam, podem refletir na pratica uma critica velada, em
especial da classe média, ao adensamento das politicas sociais.

As atuais acdes conservadoras do governo central em relacdo a politica fiscal somadas ao
descontentamento da populagio com a tributacio e provisio estatal, podem fragilizar o
ainda incipiente Estado de Bem-Estar Social.

Por fim, o debate aqui suscitado aponta diversas rotas que podem ser tomadas para promog¢io
da equidade em um pais que apresenta niveis nio civilizatorios de pobreza e desigualdade.
Todavia, com o avango de uma onda conservadora na sociedade e no Congresso Nacional,
as dificuldades de se emplacar uma reforma fiscal propiciadora de igualdade se ampliam.
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CONSIDERAGCOES FINAIS

Ao contrario do que, de longa data, o mainstream economico propos, a tributacio tem
papel proeminente na promocio da equidade, uma vez que sendo mecanismo utilizado
para financiar o Estado, nio deve passar ao largo do proposito de afiancar uma sociedade
mais justa e solidaria.

O Brasil, no entanto, apresenta varias esquizofrenias em seu sistema tributario, que
o torna singular em termos de ineficiéncia e inequidade. Em termos de ineficiéncia
vale sublinhar a confusio de tributos e complexa legislagio; a auséncia de base
tributavel coerente e seu carater pro-ciclico; as sobreposi¢cdes das bases e incidéncia
cumulativa dos impostos; e a guerra fiscal. No que diz respeito a eficiéncia no
quesito arrecadacio, destacam-se as baixas arrecada¢des da tributagio sobre a renda
e o capital na pessoa fisica — decorrentes da baixa progressividade do IRPF — e dos
impostos sobre a propriedade.

As discussoes suscitadas nesse texto apontaram diversas iniquidades no sistema tributario
brasileiro, que passam, de um peso maior da tributagio indireta, até uma tributagio
direta com muitas debilidades, tais como o fragil atendimento ao principio da capacidade
contributiva ao ter incidéncia branda sobre os rendimentos mais elevados, ganhos de
capital e riqueza acumulada.

Por esse prisma, cinco caminhos foram sugeridos para alcar a promocio da justica fiscal
e equidade. No campo da tributacio indireta, a reducdo de sua participacio no sistema
tributario. Na tributacdo direta: mudancas na aliquota e faixas do imposto de renda a
pessoa fisica; reintroducio da tributacio de lucros e dividendos; e regulamenta¢io do
imposto sobre grandes fortunas. O ultimo destaque se refere ao campo do gasto social:
a defesa pelo seu adensamento.

As proposicoes desse texto em favor da eficiéncia e crescimento econdémico foram:
a mudanga na atual forma de se tributarem bens e servicos por meio da criacio de
um [VA; e mudancas na folha de pagamentos, de modo a desonera-la. A pobreza e a
profunda desigualdade que marcam o Brasil ndo deixam davidas de que os caminhos
sugeridos sio factiveis e desejaveis para a promocio da equidade concomitantemente
a eficiéncia. Ambos sio tidos como mecanismos que podem ser acessados na busca
por justica fiscal e maior arrecadagio, razio pela qual foram destacados nesse trabalho.

No contexto de queda consecutiva de trés anos na arrecadacio, o tema da reforma fiscal
passou a ocupar centralidade na agenda do governo federal. Todavia, em que pesem as
urgentes demandas por justica fiscal e a vocaliza¢io pela sociedade de uma melhor e mais
extensa protecdo social, as proposicdes que vém sendo consideradas pelo governo atual
dificilmente atenderdo a essas necessidades. Poucas medidas aqui propostas como rota
para justica fiscal compdem a agenda do governo e do legislativo, sendo que algumas
acoes ja tomadas pelo governo endossam as assimetrias da sociedade, como bem atesta o
retrocesso sinalizado nas politicas sociais, dada a Emenda 95/16 que estabelece um teto
para os gastos primarios.

Diante de tio preocupante quadro, o que resta é continuar a elucidar as deficiéncias
e privilégios injustificados na politica fiscal e ati¢car a sociedade a se mover em prol
de uma reforma tributaria que promova eficiéncia sem perder de vista a equidade do
sistema, se assim quiser melhorar a condi¢do da imensa maioria dos trabalhadores e
trabalhadoras desse pais.
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RESUMO

Este trabalho analisa a evolu¢do historica do sistema tributirio brasileiro desde a
Constituicio de 1891 até os dias atuais. Seu objetivo é o de fornecer elementos que
permitam identificar, nessa trajetoria, a origem e natureza de suas distor¢des, bem como
a influéncia recebida do pensamento economico sobre a tributacio na sua estruturacio,
assim como os caminhos que devem ser percorridos para sua reforma, visando recupera-lo
como instrumento de politica econoémica do Estado. Transformado, a partir da década
de 1990, em mero produtor de superavits primarios para garantir o pagamento dos juros
da divida publica, de acordo com a orienta¢io do pensamento econoémico ortodoxo, o
sistema de impostos se tornou, no Brasil, um instrumento que opera contra o crescimento
economico, a equidade e a federagio. Por isso, a necessidade de realizagio de uma ampla
reforma de sua estrutura, visando reconcilid-lo com o seu papel de contribuir para o
desenvolvimento econdémico e a reducio das desigualdades sociais.

Palavras-chave: Estado; Politica fiscal; Tributa¢io; Economia brasileira.

INTRODUCAO

O Brasil nunca foi um bom exemplo para o mundo em se tratando de matéria tributaria.
Tirante a moderniza¢io dos impostos indiretos na reforma de 1965-66, quando
substituiu pioneiramente impostos de incidéncia cumulativa, como o Imposto sobre
Vendas e Consignagoes (IVC) e o Imposto de Consumo (IC), por impostos sobre o valor
agregado, casos do entio Imposto sobre Circulagio de Mercadorias (ICM) e do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI), embora tenha ficado no meio do caminho para a
implantacio de um IVA, de base ampla, o pais quase sempre caminhou na contramio
de principios caros as financas publicas no campo da tributa¢io.

Em 1988, a oportunidade de corrigir as mazelas do sistema tributario nacional se perdeu
com a preocupagdo central dos constituintes que elaboraram a nova Carta Magna para
o pais, de fortalecer as financas dos governos subnacionais, transferindo para o campo
infraconstitucional mudancas mais relevantes na tributacdo para torna-lo mais justo, o
que nio ocorreu. Na década de 1990, com o pais comprometido com o principio da
responsabilidade fiscal, ou seja, com a recomendagio neoliberal de o Estado manter-se
confiavel para o mercado sobre sua capacidade de solvéncia, o sistema foi transformado em
um mero instrumento de ajuste fiscal, com seu papel de orientador do desenvolvimento
e de redutor das desigualdades de renda perdendo qualquer importancia. Com isso, em
vez de manejado para ajudar a corrigir os problemas do sistema economico tornou-se,
ele proprio, um fator de seu agravamento.
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Este artigo analisa a evolugio historica do sistema tributario nacional desde a Constitui¢io
de 1891 até os dias atuais. Seu objetivo é fornecer elementos que permitam identificar,
nessa trajetdria, a origem e a natureza de suas imperfei¢des, as resisténcias que existem
para sua corre¢do, bem como os caminhos que devem ser percorridos para recuperar
o sistema tributario como instrumento de politica econdémica do Estado, manejado para
beneficiar o crescimento econdmico e reduzir as desigualdades de renda produzidas pelo
sistema capitalista, como precondi¢cdo para se manter a coesio social e as possibilidades
de sua reprodugido no longo prazo.

1. O SISTEMA COMO INSTRUMENTO DE ARRECADACAO (1891-1964):
PREDOMINIO DOS IMPOSTOS INDIRETOS
E SOBRE O COMERCIO EXTERIOR

Desde a instauracio do regime republicano, em 1891, quando o sistema tributario
foi reestruturado para dar abrigo — e autonomia federativa — as novas forgas politicas
regionais — os governos estaduais — que passaram a compartilhar o poder com o Estado
central, até a década de 1960, quando se realizou a primeira e mais ampla reforma de sua
estrutura, ele nio passou, a rigor, de mero instrumento arrecadatério, s6 manejado como
instrumento de politica economica em algumas episddicas oportunidades, como no caso
da cria¢io de um Fundo de Reaparelhamento Economico, em 1951, por exemplo.

A Constituicio de 1934 representou um avango emrelacio a de 1891, ao constitucionalizar
o Imposto de Consumo e o Imposto de Renda, criado em 1922, e também ao ampliar
consideravelmente o campo de incidéncia do Imposto sobre Transacdes Mercantis,
transformando-o no Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC), de natureza
cumulativa, de competéncia dos estados. Seu maior feito, no entanto, num quadro
economico em que as bases do mercado interno e da industrializa¢io eram incipientes, e
a maior responsabilidade da arrecadag¢do cabia aos impostos sobre o comércio exterior
— os de importacdo e exportacdo —, foi estender aos municipios competéncia para
cobrar impostos proprios, com o objetivo de quebrar o poder das oligarquias regionais
e fortalecer as bases do Estado centralizado que emergia da Revolucio de 1930.

A Constituicdo de 1946, nascida da derrota imposta ao Estado Novo autoritario do
governo Getulio Vargas, pouco inovou em termos de matéria tributaria, apesar das
ideias keynesianas ja se estarem disseminando pelo resto do mundo e de suas tendéncias
liberalizantes. A grande novidade com ela introduzida no campo da tributagio foi,
de um lado, além da reducio da aliquota do imposto de exportacio de 10% para
5% para garantir maior competitividade a producdo nacional no exterior, a defini¢io
constitucional de um sistema de compartilhamento de impostos arrecadados pela
Unido — o do Imposto sobre Combustiveis e Lubrificantes (IUCL) e do Imposto
de Renda — com os estados e municipios, e pelos impostos dos estados para os
municipios, excluido o produto do imposto de exportagio; de outro, a determinagio,
também constitucional, de a Unido aplicar, obrigatoriamente, um percentual minimo
de suas receitas para promover o desenvolvimento regional, especialmente nas
areas do Nordeste e do Norte. Tais mudancas, levou um autor como Francisco de
Oliveira (1995: 93) a considerar, exageradamente a nosso ver, que teria ocorrido uma
“verdadeira revolug¢io federalista no pais”.

Nio foram mudancas que efetivamente contribuissem para a expansio da carga

tributaria e dessem condicdes fiscais ao Estado brasileiro para atuar, de um lado,
como promotor e orientador do processo de desenvolvimento, ao qual ja se lancara
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desde a década de 1930, na forma do Estado desenvolvimentista, sem incorrer em
elevados déficits orcamentarios; nem, por outro lado, para manejar os tributos para
aquele objetivo, num contexto em que o processo de industrializacio deslanchado
com o governo Vargas comecava a ganhar for¢a, necessitando de apoio e incentivo.
Apesar do gradual, mas persistente alargamento do mercado interno e da ampliacio
das bases econdmicas para o aumento e diversificagio da estrutura de impostos, um
pacto politico estabelecido entre o governo e a sociedade, denominado na literatura
da ciéncia politica como Estado de compromisso, barrou propostas e iniciativas voltadas
para aquele objetivo.

O avanc¢o do processo de industrializacdo no segundo governo Vargas (1951-1954) e
de Juscelino Kubitscheck (1957-1960) apoiou-se, diante disso, em bases precarias de
financiamento do Estado, comandante desse processo. Assim, continuou-se a recorrer
ora a fontes internas de recursos fora do espaco tributario, caso dos fundos ptblicos
vinculados especificamente a determinadas atividades econémicas e/ou da emissio
de moeda, ora a externas para o financiamento da infraestrutura economica e da
industria de base implantada no pais ou com a abertura da economia para o ingresso
de investimentos de multinacionais em setores essenciais para concluir a constru¢io da
piramide industrial, como ocorreu na segunda metade da década de 1950.

Com um sistema tributario obsoleto, apoiado predominantemente em impostos indiretos,
incapaz de atenderas demandas crescentes de recursos por parte do Estado para o desempenho
de suas funcdes ampliadas por seu engajamento no processo de industrializacio, a crise
econdmica se tornou inevitavel ao final desde ciclo de expansio da economia brasileira.
Com sua eclosdo, desvelou-se um Estado com financas destrocadas, gerador de déficits
gigantescos e elevado nivel de endividamento, bem como a necessidade da realizagio de
reformas instrumentais, principalmente de seu mecanismo de financiamento, visando
capaciti-lo ao cumprimento de seu papel e propiciar 2 economia reingressar numM NOvVo
ciclo de crescimento.

Antes que essas reformas se tornassem possiveis, a instabilidade politica que se abateu
no pais com a crise economica, o aumento do desemprego, a ascensio inflacionaria,
o conflito distributivo e a implosio do pacto politico do Estado de compromisso, pela
impossibilidade de se atender e soldar os interesses divergentes das classes sociais nesse
quadro, pavimentou o caminho para o surgimento de um movimento comandado por
militares com o apoio da elite civil contra o poder constituido, que culminaria no golpe
de 1964, e a implantagio de uma ditadura que perduraria por longos vinte anos. Com
o diagndstico sobre a situacdo da economia elaborado pelos novos donos do poder,
as reformas instrumentais do Estado ganharam centralidade na politica economica
comandada pela dupla Roberto Campos-Otavio Bulhoes, dentre as quais a do sistema
tributario, como necessarias para corrigir as mazelas do sistema econdémico e sanea-lo
para o seu reingresso numa nova trajetoria de crescimento.

2. A REFORMA TRIBUTARIA DE 1965-66: FERRAMENTA DE
ACUMULACAO E DOACOES PARA O CAPITAL E AS CLASSES RICAS

A reforma tributaria de 1965-66 foi presidida pela ldgica do crescimento economico. Pela
primeira vez, o sistema foi reformado e ajustado para servir como instrumento voltado
para orlentar, guiar e estimular o processo de acumulagio de capital, bem de acordo
com as formulacdes keynesianas sobre o importante papel que os tributos poderiam
desempenhar para esse objetivo (OLIVEIR A, 1991).
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Para isso, além de organizar as bases tributarias de acordo com as bases econdmicas —
da produ¢io, consumo, renda, propriedade, comércio exterior —, a reforma extinguiu
tributos cujos fatos geradores nio tinham sido bem definidos e os substituiu por
outros a eles mais aderentes; transformou alguns impostos cumulativos em impostos
sobre o valor agregado; ampliou as bases de incidéncia, assim como as aliquotas
principalmente do imposto de renda e do imposto sobre produtos industrializados,
visando a aumentar a arrecadacio; e redefiniu as competéncias tributarias das
trés esferas de governo, colocando um ponto final na existéncia de trés sistemas
tributirios autonomos e desintegrados, principal fonte das distor¢des provocadas
sobre o aparelho produtivo.!

Importante entre as varias mudangas introduzidas no sistema para dele remover os 6bices
que travavam a competitividade e o crescimento da economia, foi o manejo de diversos
tributos para estimular a produgio, os investimentos, o consumo de bens duraveis e as
exportacdes: uma enxurrada de incentivos fiscais, na forma de rendncias, brotou de
sua estrutura, transformando o pais num verdadeiro paraiso fiscal, especialmente para
o capital, em geral, ¢ as camadas de renda média e alta da sociedade, com o objetivo de
fomentar a acumulagio, fortalecer a demanda agregada e abrir mercados externos para
a produgdo nacional. Nio se tratava, no entanto, de um crescimento cujos frutos seriam
distribuidos de forma mais equanime para todos os setores da sociedade e, para viabilizar
o seu carater excludente e concentracionista, o sistema tributario veria ser ampliado
o seu papel de antipoda da equidade, contrariando, nesse aspecto, os ensinamentos
keynesianos. Explica-se a razio.

A verdade é que o Estado autoritario-burocratico que se instaurou no pais com o golpe
de 1964 necessitava, para legitimar-se politicamente, contar com um crescimento
economico mais robusto para afastar a onda de instabilidade e pessimismo que se abatera
sobre a economia na primeira metade da década de 1960. A implementacio de uma
politica de cunho ortodoxo pela dupla Campos-Bulhdes nos primeiros anos do governo
militar, enquanto eram realizadas varias reformas do Estado, entre as quais a do sistema
tributario, deixara claro que esse nio era o caminho que deveria continuar a ser seguido,
a medida que se esgarcavam as suas bases de apoio ante os pifios resultados que vinham
sendo colhidos no campo econémico.

Convocado para promover uma inflexdo nesse processo e dar novos rumos a economia,
em abril de 1967, o ministro Delfim Netto, sem realizar nenhuma altera¢io substancial
na estrutura industrial, aproveitou o potencial colocado pelo novo quadro instrumental
com as reformas realizadas e, manejando principalmente o instrumento tributario,
ampliou consideravelmente a drenagem de recursos publicos para as classes de renda
média e alta da sociedade, com a concessao de um leque de incentivos e benesses fiscais
do imposto de renda para elas dirigido, com o objetivo de expandir sua renda real e
dar-lhe condi¢des de aumentar a demanda por bens de consumo dos setores que se
encontravam com elevado nivel de capacidade ociosa a época, no caso o setor de bens
duraveis (FURTADO, 1972).

O fato é que o processo da industrializacio brasileira do periodo Kubitscheck, no
qual a capacidade de oferta de bens duraveis crescera a frente da demanda, ingressara
num periodo de crise apds o longo ciclo de investimentos do Plano de Metas e sua
recuperacio dependia, de um lado, da realizacio de um novo bloco de investimentos
na economia para se concluir a construc¢io das bases da piramide industrial e, de outro,
do aumento da demanda dos setores que haviam crescido na frente de demanda e que
se defrontavam com uma “crise de realizacio” (TAVARES, 1972).
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Com o Estado em processo de recomposi¢io de suas bases de financiamento, a politica
economica implementada pelo entio ministro Delfim Netto, cuidou, sem necessitar de
expandir os investimentos, de procurar criar demanda efetiva para os setores produtores
de bens duraveis, privilegiando, nesse processo, as classes deles demandantes, por meio
de verdadeiras doac¢des para elas realizadas por meio do imposto de renda. Com isso,
embora com a reforma o potencial de arrecadacio desse imposto tenha aumentado
consideravelmente, as drenagens feitas para apoiar o capital, magnificadas com a politica
economica delfiniana para recuperar e revigorar o crescimento, enfraqueceu sua
capacidade de geragio de recursos e langcou o maior 6nus da tributacio sobre os impostos
indiretos que penalizam mais as classes de menor poder aquisitivo.

Nio foi, entretanto, apenas nessa questio que a reforma, bem como as mudancas
posteriormente introduzidas no sistema, deixaria plantadas sementes para a ampliacio
de suas distor¢des, apesar de seus propositos modernizantes. Com o objetivo de tornar
autofinanciaveis as politicas sociais e, com isso, liberar o espa¢o or¢amentario para
atender as necessidades do processo de acumulacio, comecaram especificamente a
ser criadas para essa finalidade, a época, varias contribui¢des fora do campo tributario
tradicional, também chamadas de contribui¢des parafiscais, geralmente incidentes sobre
a folha de salarios ou sobre o faturamento e a receita bruta das empresas. Além da
contribui¢io previdenciaria, foi o caso, por exemplo, do Salario-educacio, em 1964, do
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), em 1967, do PIS-Pasep, em 1968/69
e, posteriormente, em 1982, do Finsocial que mais tarde se transformaria na Cofins.
Dada a forma de incidéncia dessas contribui¢des, ndo restam davidas que essas colidiam
com o objetivo de se limpar os impostos cumulativos da estrutura tributaria brasileira.

O tratamento dado a questio federativa também enfraqueceria o espirito modernizante
da reforma. O carater centralizador do Estado autoritario retirou das esferas subnacionais
aautonomia para essas tomarem decisdes sobre alteragdes em tributos de sua competéncia
e também na realizacio de seus gastos, transferindo-as, em boa medida, para o Poder
Central, mas, para acomodar pressdes federativas, fatiou o que seria o principal imposto
sobre o valor agregado entre as trés esferas: o IPI, de competéncia da Unido, o ICM,
dos estados, e o ISS, esse de natureza cumulativa, dos municipios. Ou seja, manteve um
imposto que, pela sua natureza, deveria ser de carater nacional para evitar o surgimento
de guerras fiscais e de conflitos federativos, partilhado entre os entes da federacio, a cada
um cabendo parte do mesmo e, também grave, com a dos municipios constituindo um
imposto “‘em cascata”.

Mas nio foi s6. Com o objetivo de estabelecer um sistema de cooperacio financeira
na federacio para a realizacio de investimentos em setores estratégicos — energia,
telecomunicacdes e mineragcdo — foram preservados e ampliados impostos especiais e de
incidéncia Gnica sobre fatos geradores da produg¢io e do consumo de determinados bens e
servicos, o IUCL, IUEE, IUM, ISTR, ISC, superpondo-se as bases do IPI, ICM e do ISS,
sem direito a compensacio, cujo produto seria repartido entre as esferas governamentais,
embora com as decisdes de gastos previamente tomadas pelo Poder Central.

Além disso, um inconsistente sistema de partilha dos tributos, nas figuras do Fundo
de Participa¢io dos Estados (FPE) e do Fundo de Participa¢io dos Municipios
(FPM), alimentado com receitas do imposto de renda (IR) e do imposto sobre
produtos industrializados (IPI), criado com objetivos redistributivos, mas com regras
que distribuiam de forma muito desigual esses recursos numa federacio marcada
por fortes heterogeneidades economicas e populacionais, limitou a capacidade das
esferas subnacionais, de modo geral, de atender de forma mais igualitaria as demandas
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da populagio por servigos essenciais. Com esse sistema produziu-se, na verdade,
especialmente no caso dos municipios de menor porte, verdadeiros paraisos fiscais
vis-a-vis os de porte médio prejudicados com os critérios de distribui¢do desses recursos.

Do ponto de vista do crescimento econdmico, a politica economica e tributiria imple-
mentada nesse periodo gerou resultados extraordinarios: a economia cresceu a taxa
média anual de 10%, gerando euforia e ufanismo da popula¢io sobre o futuro do pais,
aumentando o apoio da classe média e alta ao regime militar; como resultado da reforma
e desse crescimento, a carga tributaria saltou de cerca de 17% do PIB em 1964-66 para
24-25% em meados da década de 1970, mas esses ganhos escondiam, de um lado, os
principais setores que se beneficiavam das politicas de gastos do Estado e, de outro,
0s principais setores que arcavam com os seus custos, geralmente os de menor renda,
dado o carater excludente e concentracionista do modelo econémico.

3. ABRECHA FISCAL (1975-1988): A DISFUNCIONALIDADE DO SISTEMA
COMO FERRAMENTA DA ACUMULAGAO

O excepcional crescimento da economia que se registrou no periodo de 1969-
1973, periodo conhecido como o do “milagre econdmico brasileiro”, explicado
principalmente pelas politicas de forte contetido concentracionista e excludente
implementadas pelo Estado, permitiu a acomodacio de tensdes sociais entre as classes
e fracdes de classe que apoiavam o regime militar, especialmente pelo fato de se contar
com um forte aparelho repressivo. A partir, no entanto, do momento em que 0s
sinais de uma crise economica se anunciaram na segunda metade da década de 1970,
e em que perdas comecaram a ser distribuidas para aqueles setores, as bases de apoio
do governo militar se enfraqueceram, a0 mesmo tempo em que se tornava evidente
que o esfor¢o realizado pelo Estado para sustentar o crescimento, seja por meio da
realiza¢do de investimentos ou da rentincia insana a recursos, para apoiar 0 processo
de acumulacio, o conduzira a uma grave crise fiscal, que se encontrava na raiz das
disfun¢des que acometiam o organismo economico.

A crise da divida externa no inicio da década de 1980, que levou a exaustido das fontes
externas de financiamento da economia e do Estado brasileiro, levando-o a ter de recorrer
as fontes de origem interna, apenas exacerbou essa situagdo e agravou a crise, exigindo
que o paraiso fiscal construido com o sistema tributario durante esse periodo comecasse
a ser desmontado, com a retirada gradual dos incentivos fiscais, a busca alucinada por
novas receitas para cobrir os rombos fiscais, que pressionavam a inflagio e freavam a
retomada do crescimento, sem que resultados satisfatorios fossem alcancados para essa
finalidade ante a marcha persistente da escalada do nivel de precos, que ultrapassou a casa
dos 200% ao ano, e da recessao.

Transformado em “pau para toda obra” na busca de solu¢io para esses problemas, o
sistema tributario da reforma de 1966 viu eclipsarem-se quaisquer preocupagdes com a
sua eficiéncia, consisténcia e justi¢a fiscal, bem como se ampliarem suas distor¢oes, mas
sem capacidade para fornecer respostas que contribuissem para superar a crise. Com a
perda de apoio politico daqueles setores, diante da crise e com o 6nus dela passando
também a ser lancado sobre os ombros dos mesmos, as bases de sustenta¢do politica do
governo militar ruiram, o que pos fim a ditadura instaurada em 1964. Em seu lugar,
assumiu um novo governo civil que, convocando um Congresso Constituinte, abriu
a janela para a constru¢do de uma nova Carta Constitucional, na qual varias reformas
seriam realizadas, incluindo a do sistema tributario (OLIVEIR A, 1995).
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Alimentado predominantemente por impostos indiretos, de natureza pro-ciclica, a
arrecadacio tributaria vergou ante a crise econdmica desse periodo, mantendo-se em
torno de 23-24% do PIB e, sem condi¢des politicas de realizar uma reforma tributaria
que deslocasse ou alcancasse as bases de incidéncia dos setores até entdo protegidos da
tributacdo e, ndo mais se podendo contar com as fontes externas de financiamento, dada
a crise da divida externa, os acentuados desequilibrios fiscais do Estado recrudesceram
a pressio sobre o nivel de precos e lancaram a economia no turbilhio da ameaca de um
processo hiperinflacionario que persistiria até 1994, ano de lancamento do Plano Real.

4. A CONSTITUICAO DE 1988: RESGATANDO O FEDERALISMO E AS
POLITICAS SOCIAIS, MAS INTRODUZINDO O OVO DA SERPENTE NO
SISTEMA DE IMPOSTOS

A Constituicdo de 1988 foi elaborada a luz dos principios da democracia e da
justica social em oposi¢do aos mais de vinte anos de arbitrio do regime militar que,
simplesmente, ignorou essas questdes. Com ela procurou-se atender as demandas da
sociedade por politicas sociais, desmontar as bases do Estado autoritario e restabelecer
o Estado de direito, além de pavimentar o caminho para a retomada do crescimento
economico com inclusio social. As esperancas de que o sistema tributirio seria
reformado com o objetivo de contribuir para esses objetivos, promovendo uma
redistribui¢io de seu onus tributirio com o maior avan¢o da tributa¢io direta em
sua estrutura desvaneceram-se, no entanto, diante das maiores preocupacdes dos
constituintes de fortalecer as bases da federa¢io, ampliando o campo de competéncia
das esferas subnacionais e as transferéncias para elas realizadas pela Unido. Com isso, as
desejadas mudancas que se esperava fossem feitas tanto no imposto de renda como no
imposto sobre a propriedade terminaram nio ocorrendo em sua feitura e transferidas
para serem decididas no campo infraconstitucional, no qual sio maiores as dificuldades
de sua aprovagio (OLIVEIR A, 1995a).

De qualquer forma, nio se pode ignorar que os constituintes de 1988 estabeleceram, na
nova Carta Magna, principios comprometidos com a igualdade, a universalidade e com
a isonomia na cobranc¢a de impostos, os quais deveriam balizar a sua regulamentacio no
campo infraconstitucional, o que, infelizmente nio aconteceu, deixando-se aberta essa
janela para o cometimento de uma série de arbitrariedades e de injusticas nesse campo,
como ocorreria logo na metade da década de 1990, especialmente com a proposta de
reforma do IR do entio secretario da Receita Federal, Everardo Maciel.

O capitulo tributario da Constituicdo de 1988 ¢, bem verdade, simplificou o sistema e
organizou melhor as bases da tributacio ao fundir os impostos especiais —o ISTR e o
ISC — e os impostos tnicos — [UCL, IUEE e o ISC — com o ICM, transformando-o
no ICMS, um imposto sobre o valor agregado de base mais ampla de competéncia dos
estados, de acordo com os seus propodsitos de fortalecer as competéncias dos governos
subnacionais. Mas n3o avang¢ou na proposta original da Comissio de Reforma
Tributaria e Administrativa (Cretad), do Ministério do Planejamento, que propunha
a institui¢io de um imposto amplo sobre o valor agregado, cobrado pelo principio do
destino, de competéncia dos estados, que ainda incluia, nessa fusio, o IPI, do governo
tederal, e o ISS, dos municipios, substituindo, o primeiro, por um imposto seletivo
sobre o fumo, a bebida e os veiculos automotores, ¢ o segundo, por um imposto sobre
o comércio varejista de combustiveis liquidos e gasosos, proposta que foi rejeitada
logo no inicio dos trabalhos, mantendo-se esses impostos em sua estrutura, e o ICMS
criado sendo cobrado pelo principio da origem.
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A rejei¢io da cobranca do imposto pelo principio do destino contou, inclusive, com o
apoio das bancadas dos representantes dos estados menos desenvolvidos, notadamente
das regides do Nordeste e do Norte, que seriam mais beneficiados em termos de
arrecadagdo com essa mudanga e, mesmo se tendo proposto a criagio de um imposto
mais amplo sobre o comércio varejista, o imposto sobre o comércio de vendas a varejo
(IVVC) para os municipios abrirem mio do ISS, nio se conseguiu sua aprovagio.
Com isso, a proposta de se criar um imposto sobre o valor agregado, de base mais
ampla, pelo principio do destino, o que representaria maior avan¢o na moderniza¢io
do sistema, se perdeu diante do predominio dos interesses estaduais e municipais, mais
preocupados em aumentar sua participa¢io no bolo tributirio e em dar o troco no
governo federal pelos mais de vinte anos em que essas esferas ficaram subjugadas ao
seu poder. Assim, apesar da ampliacido das bases do novo ICMS, o sistema continuou
mantendo, em sua estrutura, um imposto sobre o valor agregado repartido entre as
trés esferas, o IPI, o ICMS e o ISS, sem que se corrigissem seus problemas, inclusive o
da incidéncia cumulativa do ISS.

O fato de os estados menos desenvolvidos nio aprovarem a criagio do ICMS pelo
principio do destino, apesar de beneficiados pela mudanca, explica-se, de um lado, por
aqueles estados nao se disporem a abrir mao de um instrumento que podiam manejar
para promover o desenvolvimento de suas economias, por meio das conhecidas “guerras
fiscais” e, de outro, pelas incertezas que 0 novo imposto trazia em termos de arrecadacio,
dado que eliminava a necessidade de fiscalizacdo nas fronteiras interestaduais, colocando
riscos para o aumento da sonegag¢do. Por isso, os representantes desses estados enxergaram
na possibilidade de aumentar as transferéncias constitucionais da Unido para os governos
subnacionais, por meio do Fundo de Participacdo dos Estados e Municipios (FPEM),
o caminho mais seguro para melhorar sua arrecadacio de recursos. A sede com que
avancaram na ampliacdo dos percentuais do IR e do IPI transferidos para esse fundo
revela como a questido da busca de uma férmula para se chegar a um maior equilibrio
na federagio foi sendo substituida por uma visio imediatista, segundo a qual a Unido era
o inimigo a ser batido, como se nio fosse uma das vigas mestras das bases federativas.

Se, na estrutura anterior, os estados e municipios absorviam 33% dos recursos arrecadados
com o imposto de renda e o IPI, sendo 14% para o FPE, 2% para o Fundo Especial e 17%
para o FPM, na nova estrutura de partilha e distribuicio desses impostos entre as esferas
governamentais, esses percentuais saltaram para 47% no caso do imposto de renda, sendo
21,5% para o FPE, 3% para os Fundos Constitucionais criados para o desenvolvimento
das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, e 22,5% para o FPM, e para 57% no caso
do IPI, uma vez que também foi criado um Fundo de Compensa¢io s Exportacdes de
Manufaturados, formado com recursos equivalentes a 10% do produto desse ultimo
tributo. Ou seja, considerados os dois impostos mais importantes que restaram em
seu campo de competéncia, o IR e o IPI, do ponto de vista da arrecada¢io, a Unido
viu reduzir-se para apenas 53% no caso do primeiro e para 43% no do segundo, a
parcela que lhe caberia nessa reparti¢io, a0 mesmo tempo em que perdia as receitas
dos impostos Ginicos e especiais.

Ora, essa redugdo de receitas da Unido s6 poderia se viabilizar caso se contasse também
com a aprovagio de um projeto de descentralizagio de encargos, transterindo maiores
responsabilidades na oferta de politicas ptblicas para as esferas subnacionais para garantir
maior equilibrio federativo. Empenhados em promover uma descentralizagao das receitas, os
constituintes, no entanto, foram reticentes em aprovar um projeto de descentralizacio de
encargos, rejeitando os que foram apresentados com esse objetivo, apenas contemplando,
no art. 23, a necessidade de se estabelecerem mecanismos de cooperagao financeira entre as
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esferas governamentais para o financiamento dessas politicas, o que, na pratica, significava
lancar a responsabilidade de sua cobertura para a Unido, ja que estados e municipios nio
se sentiriam obrigados a dele participar, enquanto estes nao fossem regulamentados.

Do ponto de vista da Unido, a situagdo se agravaria porque, além da perda de receitas
que lhe foi imposta com as mudangas no campo das competéncias e da reparti¢io de
receitas, os constituintes, movidos por nobres sentimentos de justi¢a social, trataram
de ampliar os direitos dos cidadios que deveriam ser garantidos pelo Estado com a
criacdo do Sistema de Seguridade Social, abrangendo a previdéncia, a saude e a assisténcia
social. Com fontes exclusivas de financiamento previstas no art. 195 da Constituicio,
a Seguridade Social, além de ocupar um espaco destacado no Orgamento Geral da
Unido (OGU), separada do Orcamento Fiscal, passou a contar, a par das contribui¢oes
sociais ja existentes, com a possibilidade de criacio de outras incidentes sobre o lucro,
o faturamento, a receita bruta e a folha de salirios das empresas, cuja arrecadacio
seria exclusiva da Unido, deixando essa janela aberta para se atender, caso necessario,
sua necessidade de recursos. Como os mecanismos de cooperagdo financeira entre
as esferas governamentais previstos no art. 23 nio foram regulamentados, a Unido
passou, a partir dessa época, a dar prioridade ao aumento dessas contribui¢cdes em
detrimento dos impostos tradicionais, o imposto de renda e o IPI, dando inicio
a uma reforma tributaria ds avessas, que contrariava, inclusive, as tendéncias que se
observavam no cenario internacional de remocio dos impostos cumulativos,
aumentando as distor¢oes do sistema.

A proposta apresentada pela Cretad sobre as contribui¢des, que ainda nio eram
expressivas na estrutura tributaria, havia sido orientada para: i) extinguir o salario-
educacio e o Finsocial e substitui-los por um adicional temporario do Imposto sobre
o Valor Agregado (IVA) arrecadado pelo governo federal, cujos recursos seriam
destinados para o financiamento de um programa de descentralizacio de encargos para
os estados e municipios; ii) fundir o FGTS com o PIS-Pasep e transforma-los em um
fundo coletivo dos trabalhadores, com o imposto arrecadado sendo canalizado para
a formacdo de um fundo de seguro-desemprego; iii) fazer uma revisio das fontes de
financiamento da Previdéncia Social, estabelecendo sua incidéncia sobre os lucros das
empresas, visando a protege-la dos efeitos deletérios dos ciclos econdémicos e a corrigir
as distor¢des provocadas por sua cobranca sobre a folha de salarios que prejudica as
empresas intensivas em mao de obra em relagio as intensivas em capital. Nao foi bem
o caminho percorrido pelos constituintes, a excecdo da constituicio de um fundo
formado com recursos do PIS-Pasep, que nio s6 mantiveram as mesmas na estrutura
tributiria como aumentaram o espaco para que essas pudessem aumentar nela sua
participagdo com a janela aberta pelo art. 195.

5. AREAGCAO DO GOVERNO FEDERAL A CONSTITUICAO
DE 1988 (1989-1993): MANEJANDO O SISTEMA COMO
INSTRUMENTO DE AJUSTE E AMPLIANDO SUAS DISTORCOES

A maior explora¢io das contribui¢des sociais se tornou, assim, o caminho preferido pelo
governo federal para reverter a perda de recursos que lhe foi imposta pela Constitui¢io
de 1988 e para atender a sua demanda ampliada de recursos com os direitos sociais
aprovados. Ja em 1989, seria criada a Contribui¢io Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).
Nos anos seguintes, especialmente em 1990, por ocasiio do lancamento do Plano Collor,
quando se realizou um ajuste fiscal de maior magnitude para viabiliza-lo, elevando a carga
tributaria para 29% do PIB no ano, foram aumentadas consideravelmente as aliquotas
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do Finsocial e do PIS, alterada a forma de cobranga do PIS para aumentar a arrecadacio,
e passou-se a explorar mais o IOF, ao invés do IR, na taxac¢io dos ativos financeiros,
priorizando-se, assim, os impostos ndo partilhados com estados e municipios, os quais
passaram a ter participacdo crescente na arrecadacio.

Com essa estratégia, o governo federal, ja em 1993, havia recuperado sua participagio
relativa no “bolo tributario”, em detrimento principalmente dos governos estaduais,
mas com a estrutura do sistema caminhando na contramao das tendéncias internacionais
de se eliminar os impostos cumulativos, a medida que crescentemente contaminada
por impostos “‘em cascata”’, de incidéncia indireta e com participa¢io declinante dos
impostos diretos. De qualquer forma, com a prioridade que passou a ser conferida aos
impostos dessa natureza, seja pela sua maior produtividade, seja por nio estarem sujeitos
a0 principio da anualidade, mas da noventena ou, principalmente, por nio terem seus
recursos compartilhados com as esferas subnacionais, semeou-se, nessa época, o que
poderiamos chamar de ovo da serpente que, reverenciado pelos governos que se seguiram
ao utiliza-los como instrumento preferencial do ajuste de suas contas, continuaria
provocando e ampliando as distor¢des do sistema tributario brasileiro.

O aprofundamento dessas distor¢des se tornou evidente em trés momentos diferentes
enfrentados pela economia brasileira, quando o governo, bem como os representantes
dos setores mais poderosos da sociedade, ao invés de realizar uma reforma mais profunda
do sistema e corrigir suas principais mazelas, prevista inclusive na propria Constitui¢io
para ser realizada em 1993, cuidaram principalmente de reduzir os impostos sobre a
renda das pessoas fisicas e juridicas e, de outro lado, de aumentar a tributa¢io indireta
de impostos cumulativos, transformando-o, ainda mais, num sistema antipoda do
crescimento, da equidade e do equilibrio federativo.

6. O PLANO REAL (1994-1998): AJUSTES PRECARIOS NUMA
ECONOMIA DE ENDIVIDAMENTO

O primeiro, no lancamento do Plano Real, em 1994, erguido com uma engenhosa
engenharia criada para colocar um ponto final 3 ameaca do processo de hiperin-
flacio no Brasil. Para viabiliza-lo foi realizado um “ajuste fiscal provisorio”, visando
a propiciar ao governo condi¢des financeiras nio somente para cobrir seus dese-
quilibrios como para evitar ter de recorrer ao endividamento para financii-lo. No
conjunto de medidas adotadas para essa finalidade, além da amplia¢io temporaria
das aliquotas do imposto de renda das pessoas fisicas, aliquotas das contribuicdes
sociais também foram majoradas e criado um imposto de natureza cumulativa, o
Imposto Provisério sobre Movimenta¢do Financeira (IPMF) que, em 1996, seria
transformado na Contribuicio Provisoria sobre Movimentacio Financeira (CPMF),
a qual s6 deixaria de ser cobrada em 2008.

Para refor¢ar suas receitas, cuidou-se de criar, ainda, o Fundo Social de Emergeéncia
(FSE), com o qual foram apartadas 20% das receitas de competéncia do governo federal,
incluidas as contribui¢des sociais, antes de sua distribui¢io para seus beneficiarios previstos
constitucionalmente, o qual se previa também ser temporario, mas que permanece até os
dias atuais na forma da Desvinculagio de Receitas da Unido (DRU), com o percentual
ampliado para 30%. Dava-se inicio, ai, em nome de uma suposta flexibilidade or¢amen-
taria, a desmontagem das fontes de financiamento das areas sociais e ao enfraquecimento
do Estado do bem-estar, ainda em construc¢do, contemplado na Constitui¢ao de 1988,
e, ndo se pode desconsiderar, ao enfraquecimento das transferéncias da Unido para os
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estados e municipios, os quais, no entanto, conseguiram posteriormente modificar esse
quadro no tocante a perda de recursos com o FSE.

Combinado com o crescimento econdémico dos primeiros anos de implementac¢io do
Plano Real, a carga tributaria se expandiu, aproximando-se de 30% do PIB, nivel que
havia sido alcangado no primeiro ano do governo Collor, e o governo conseguiu gerar
um superavit primario de 5,6% do PIB, possibilitando, inclusive, reduzir a rela¢io divida
liquida do setor ptblico, como propor¢io do PIB, de 30%, em 1994, para 28% em 1995.
Uma facanha. Tais resultados podem ter transmitido ao novo governo de Fernando
Henrique Cardoso, que assumira o poder em 1995, que a situagio fiscal se encontrava
razoavelmente resolvida e que se deveria prosseguir com a mesma arquitetura adotada.
Um engano.

Provavelmente, foi no clima de otimismo com o sucesso alcancado pelo Plano Real no
combate ainflacio e em relagdo as contas publicas no seu primeiro ano, que o entio secretario
da Receita Federal, Everardo Maciel, antecipou e encaminhou para votagio no Congresso
sua proposta de reforma do imposto de renda das pessoas juridicas (IR PJ), que terminou
sendo aprovada na forma da Lei 9.249, de 26 de dezembro de 1995, convencido de estar
fazendo uma verdadeira “revolu¢io tributiria” e de estar dando uma licio a0 mundo
capitalista sobre essa questdo. Seguindo os mesmos passos antes percorridos por Mailson
da Nobrega, em 1988, que aliviou a cobranca do imposto de renda sobre as pessoas fisicas,
a reforma de Everardo, que corresponde ao segundo momento que mencionamos na
economia brasileira em que foram semeados os germes que se encarregariam de aumentar
a degeneracio da estrutura tributaria, representou, na verdade, a rentincia do governo em
contar com maiores recursos da tributacio direta, a0 mesmo tempo em que reforcava o
compromisso com a maior énfase a ser dada a cobranca de impostos para o financiamento
do Estado dos fatores de “menor mobilidade social”. Ou seja, das classes sociais que teriam
menor resisténcia a essas imposi¢oes tributarias, numa estrutura contaminada por impostos
cumulativos, em nome do “principio da competitividade” que, supostamente, estaria
orientando as reformas tributirias no restante do mundo.

Pela reforma do IR P] aprovada no final do ano de 1995, pela Lei 9.249, nio somente
a aliquota do imposto sobre o lucro tributavel das empresas foi reduzida de 25% para
15%, assim como os adicionais desse imposto de 12% e 18% que incidiam sobre faixas
dos lucros obtidos acima de determinados limites, para 10%, significando que a carga
tributaria sobre os lucros das empresas foi diminuida, numa tnica penada, de 43%
para 25%, isentando-se também do IR as remessas de lucros e dividendos feitas para
o exterior. Nio satisfeita com isso, a Lei Everardo Maciel brindou as empresas com a
possibilidade de deduzirem como despesa financeira para o cilculo do lucro tributavel
pelo IRPJ e pela CSLL, a distribui¢io de lucros por elas feita para seus acionistas na
forma de Juros sobre o Capital proprio (JCP), os quais seriam taxados exclusivamente na
fonte a aliquota de 15%. E, para nio deixar davidas sobre sua preferéncia em favorecer
os setores mais ricos da sociedade, isentou do IR os lucros por elas distribuidos, na forma
de Dividendos, aos seus acionistas residentes no pais ou no exterior, convencido de estar
realizando uma “verdadeira reforma tributaria” no Brasil e antecipando o ajustamento
de sua estrutura as tendéncias internacionais.”

Na verdade, o capital produtivo nem precisaria contar com tanta generosidade, pois ja criara,
no bojo do processo de globalizacio, especialmente no caso das empresas multinacionais,
meios para exportar suas bases tributaveis para outros paises onde se paga pouco ou se € isento
do pagamento de impostos, os chamados “paraisos fiscais”, para escapar de sua cobranga.
Mecanismos como “precos de transferéncia” e outros congéneres possibilitados no mundo
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globalizado onde o capital ndo precisa “fincar pé” num territorio para garantir a extra¢io
de lucros, podendo materializa-los nesses paraisos por meio de artificios legais, tornaram-se
canais de erosdo das bases tributarias desses impostos, reduzindo sua contribuicdo relativa
na geracio da carga tributaria, o que a Lei 9.249/95 apenas aprofundou.

Mesmo quando comprovadamente se constatou nos anos seguintes ao langamento do
Plano Real, que a situacio fiscal ndo era tio confortavel como parecera inicialmente,
nio houve nenhuma mudanga de posi¢io do governo no benevolente tratamento dado
ao capital e as camadas mais ricas da sociedade, com o garrote tributario aumentando a
pressdo sobre a tributagio indireta dos impostos cumulativos, 20 mesmo tempo em que
o imposto de renda aumentaria o confisco das rendas da classe média e de menor poder
aquisitivo. O elevado superavit primario de 1994 praticamente desapareceu a partir de
1995 e, com a geragdo de déficits nominais equivalentes a 6-8% do PIB, a relagio
divida liquida do setor publico/PIB ingressou numa trajetéria de rapida elevacio,
atingindo 39% em 1998. Este foi o sinal mais claro para o pensamento econdomico
dominante de que nem tudo corria bem no Plano e de que, nessa caminhada de
progressiva deteriora¢do fiscal, nio haveria, para ele, outro destecho fora do fracasso.

Na verdade, apesar de vitorioso no combate a inflacio, o Plano Real foi vitima
principalmente de seu sucesso nessa frente: no deslumbramento provocado inicialmente
pelos resultados alcancados e na sua arquitetura que terminou nio sendo modificada
diante do otimismo e das ilusdes que provocou. No primeiro caso, com a extingio do
imposto inflacionario e a recuperagio, em termos reais, das receitas tributarias, combinadas
com o crescimento econdmico mais robusto dos dois primeiros anos, os governos, em
geral, federal, estaduais e municipais, lancaram-se sofregamente ao aumento de gastos
primarios incomprimiveis, promovendo, por exemplo, reajustes generosos nos salarios do
funcionalismo publico e aumentando seu contingente; reajustes dificeis de cortar no curto
prazo, em caso de crise. No segundo, com o modelo de estabilizacio adotado, apoiado
no cambio semifixo sobrevalorizado, nas elevadas taxas de juros e na abertura comercial
indiscriminada, o Plano se tornou refém do endividamento tanto interno como externo
para se sustentar, sem que os gestores da politica economica se dispusessem a modificar
suas pecas, realizando uma reforma tributaria consistente e criando as condi¢des para a
construgao de uma ancora fiscal confiavel, tal como constara de seu diagndstico inicial
(OLIVEIR A & NAKATANI, 2000-2001). Nao poderia dar certo.

Diante desse quadro de progressiva e visivel deterioracio fiscal, as medidas que
comecaram a ser adotadas, dada a resisténcia do governo em alterar suas bases, apenas
adiaram temporariamente seu fracasso. No campo da tributacio, o governo havia
encaminhado, em 1995, trés reformas do Estado para dar sustentacio a construcio
da ancora fiscal: a tributdria, a administrativa e a previdenciaria. As duas Gltimas
terminaram sendo aprovadas em 1998, por meio das Emendas Constitucionais n° 19 e
20, com o Executivo se empenhando nesse processo, dado que consideradas essenciais
para o ajuste fiscal no longo prazo. E possivel que, no caso da reforma tributaria, tendo
ja sido realizada a “revolu¢io everardiana” na tributacio direta, o governo tenha se
proposto a realizar também uma “revolu¢io” especificamente na tributa¢io indireta, tal
como contemplado na PEC 175, de 1995, com a limpeza dos impostos cumulativos de
sua estrutura, adequando o sistema as tendéncias internacionais de dar prioridades aos
impostos sobre o valor agregado. Se esse foi de fato seu proposito original essa iniciativa
foi, no entanto, rapidamente deixada de lado diante da deterioracio das condi¢des fiscais
que se evidenciou apds o lancamento do Plano Real, levando o governo a apoiar-se
no mesmo padrio de ajuste adotado ap6s a Constituicio de 1988 para enfrentar seus
desequilibrios, ampliando as distor¢des do sistema tributario.
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Isso porque, de um lado, procurou-se, ao contrario do que se pretendia com a reforma,
sustentar e ampliar a responsabilidade das contribui¢des sociais na geracio de receitas para
o Estado. Em 1996, justificando a necessidade de maiores recursos para a saide, seria criada
a Contribui¢io Provisoria sobre Movimenta¢io Financeira, a CPMF, a aliquota de 0,25%
(EC n°® 12/1996) e, em 1997, sob o argumento de contar com maior flexibilidade or¢a-
mentaria, prorrogou-se o Fundo Social de Emergéncia (FSE), rebatizado de Fundo de
Estabilizacio Fiscal (FEF) até 1999, preservando um instrumento de captura dos recursos
das areas sociais. Determinou-se, ainda, o congelamento da corre¢io da tabela do imposto
de renda das pessoas fisicas, prejudicando principalmente os trabalhadores de menor renda,
os quais, em virtude de aumentos salariais obtidos, passaram a engrossar o nimero dos
contribuintes alcancados pelo fisco e a aumentar sua contribui¢io para o financiamento
do Estado. Em compensacio, para agradar os setores mais ricos da sociedade, o governo
cumpriria fielmente o limite do prazo dado para a cobran¢a de uma aliquota adicional de
35% até 1996, retornando a condi¢io anterior com duas aliquotas, com seu limite nova-
mente estabelecido em 25%, mas com a aliquota da primeira faixa sujeita a0 pagamento
do imposto, aumentada de 10% para 15%. S6 em 1998, quando o Plano Real estava as
portas do naufragio, o governo ousou aumentar a aliquota-teto para 27,5%, numa situa¢io
desesperada por receitas adicionais para salva-lo do desastre, mas sem hesitar em aprovar
um pacote com 51 medidas no qual as contribui¢des sociais, em geral, como a CPMF,
Cofins, PIS, por exemplo, aumentavam sua responsabilidade na geracio das mesmas, apro-
fundando as distor¢oes e a iniquidade do sistema tributario brasileiro.

De outro, identificados como os principais responsaveis pelo maior descontrole das contas
publicas, o governo federal passou a construir, gradativamente, uma rede de controle
hierarquico sobre as financas dos governos estaduais e municipais. Tal processo que teve
inicio ainda em 1995 com a edicdo da Lei Rita Camata I, ampliou-se a partir de 1996
com os programas de ajustamento estrutural das contas dessas esferas, no bojo dos quais se
avangou na privatizacio dos bancos estaduais com o Proes, ampliou-se com os acordos da
divida com a Unido de 1997-98, com a definicio de limites de gastos e de endividamento
para as unidades federativas que as negociaram, reforcou-se com a Lei Rita Camata II,
de 1999, que aperfeicoou os limites de gastos com pessoal, até culminar com a edi¢io da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 2000, que incorporou praticamente as regras
anteriores de controle de suas finangas. Nesse processo, orientado a luz do pensamento da
corrente neoinstitucionalista para quem, entre outras questdes, cabe a0 Governo Central
organizar e controlar, em federac¢des, as finangas das esferas inferiores, por meio de institui-
¢oes solidas e confiaveis para evitar seu descontrole e endividamento, a LR F representaria
o coroamento da vitéria desse novo paradigma teérico com o qual se limitava a autonomia
federativa dos entes subnacionais e os colocava, legalmente, sob a tutela da Unido na admi-
nistracdo de suas contas, fechando, a partir dai, a janela por onde entrava o oxigénio neces-
sario para manter menos instaveis as relacoes federativas.

7. O ACORDO COM O FMI DE 1999-2001: REZANDO O TERCO
NEOLIBERAL E INSTITUCIONALIZANDO AS POLITICAS FISCAL E
TRIBUTARIA COMO FIADORAS DA ESTABILIZACAO E DA RIQUEZA
FINANCEIRA (1999-2017)

Todas essas mudangas tanto no campo tributario como institucional nio foram, no entanto,
suficientes para impedir o naufragio do Plano Real na sua primeira fase (1994-1998) e
a progressiva deterioracdo das condi¢des de financiamento e de endividamento do
pais tanto interna como externamente, dada a sua arquitetura: no final de 1998, em
meio as eleicdes para um novo mandato presidencial, o governo teve de negociar um
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acordo de US$ 41,5 bilhdes com o FMI, para o periodo de 1999-2001, para evitar ter
de decretar uma moratéria da divida, com a qual se comprometia a zelar religiosamente
pelo equilibrio fiscal e manter-se confiavel para os investidores sobre sua capacidade de
solveéncia. Com esse acordo, com o qual o pais se ajoelharia de vez para rezar o ter¢o
neoliberal também nos campos das politicas fiscal e tributiria e que passaram a orientar
sua administracdo a partir desse ano, cujos fundamentos perduram até os dias atuais,
as mesmas foram despidas de qualquer importancia como instrumentos de politica
economica do Estado e transformadas em meras fiadoras do processo de estabilizacio, o
que significa, em ultima instancia, que devem ser voltadas exclusivamente para garantir
receitas para o pagamento dos juros da divida, visando a preservar a riqueza financeira e
o crescimento descontrolado de seu estoque, mesmo que, para isso, sejam esterilizados
esses recursos com a geracao de superavits primarios e sacrificadas as politicas publicas
ofertadas a populac¢io. Explica-se a razio.

De acordo com o novo consenso macroeconomico, apoiado nas teses renovadas do
pensamento neoliberal sobre a inocuidade da politica fiscal em afetar as variaveis reais
da economia, atuando, ao contrario, como fonte de instabilidade do sistema, o Estado
deve renunciar ao seu manejo como instrumento de politica economica e social e cuidar
de garantir o equilibrio das contas publicas para nio deixar davidas para os investidores
sobre a sua capacidade de solvéncia e de que nio teria de se endividar excessivamente
para cobrir seus desequilibrios, instabilizando as expectativas dos mesmos.”

Nesse paradigma, geracio de déficits e aumento da divida se tornam pecado capital para o
sistema, prejudicando seu funcionamento e provocando instabilidade, cabendo a politica
fiscal, como fiadora do processo de estabilizacio, zelar para que isso nio ocorra. Em
paises com elevados desequilibrios fiscais, caso do Brasil, sua recomendacio é de que
somente com a geracio de superavits primarios destinados ao pagamento dos juros da
divida, visando a reduzir seu estoque para niveis aceitaveis para os padroes internacio-
nais, pode-se garantir o passaporte para se adentrar o paraiso do crescimento econdmico
sustentado, considerando que os empresarios se sentirdo confiantes para nele investir.

8. O CONFLITO ENTRE COMPETITIVIDADE, EQUIDADE E
RESPONSABILIDADE FISCAL: O SISTEMA COMO INSTRUMENTO
DE GERACAO DE SUPERAVITS PRIMARIOS E SEU ANACRONISMO

Ao se comprometer com esse receituario e passar a dar prioridade absoluta ao principio da
responsabilidade fiscal (ou da austeridade fiscal) para agradar o mercado, compromisso que
seria renovado por todos os governos que se seguiram ao de Fernando Henrique Cardoso
— Lula, Dilma, Temer — embora em graus variados, o Brasil praticamente renunciou
ao manejo da politica fiscal e da tributagio como instrumentos de desenvolvimento e
de reduc¢do das desigualdades, e condicionou as mudancas no sistema de impostos nio
somente a garantia de que nio se traduziriam em perdas de receitas, mas também de que
deveriam assegurar receitas crescentes para honrar os compromissos assumidos.

Transformado, assim, em mero instrumento de ajuste fiscal, o principio da competitividade
dos tributos perdeu qualquer relevancia e pouco se conseguiu avangar, a partir dai, mesmo
na modernizac¢do da tributacdo indireta, embora varias propostas de reforma do sistema
tenham sido apresentadas ao Congresso, por falta de empenho do préprio Poder
Executivo na sua aprovagio, temeroso de que poderia incorrer em perdas de receitas, e
dos governos subnacionais — estados e municipios — por duvidarem de seus resultados
para a recomposi¢io e regeneracido das bases do sistema federativo. O aumento da
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carga tributiria que se verificou a partir desse ano, avancando para algo em torno
de 33-34% do PIB, passou, diante desse compromisso, a ter como destinatario os
credores do Estado, esterilizando-se, portanto, os ganhos adicionais com o pagamento
dos juros da divida, despesa que se tornou sagrada, inescapavel, no orcamento publico,
nele assumindo espacos crescentes.

9. AS LIMITACOES (E INSUCESSO) DAS PROPOSTAS
DE REFORMA TRIBUTARIA DO GOVERNO

A reforma tributaria contemplada na PEC 175, de agosto de 1995, mesmo tendo sido
encaminhada ao Congresso pelo Executivo, esse se tornou seu principal opositor pelo
receio de perder receitas com a fusio do ICMS, IPI e ISS, um imposto sobre o valor
agregado, e a transformacio das contribuicdes sociais cumulativas em uma contribui¢io
cobrada também sobre o valor agregado, conforme a proposta do substitutivo do
deputado Mussa Demes aprovada por unanimidade na Comissio de Reforma Tributaria,
em 1999, mas que, ali, permaneceu adormecida. A proposta do governo Lula, de 2003,
que terminou sendo aprovada na forma da Emenda Constitucional n® 42 nesse ano, s6
logrou efetivamente prorrogar dois instrumentos essenciais para o ajuste fiscal, a CPMF
e a DRU, além de, pela primeira vez, incluir as esferas subnacionais como beneficiarias
da partilha de uma contribui¢io econdmica, a Cide-Combustiveis, e transferir, para
outra oportunidade, a retomada da discussio da tributacdo indireta. Rediscutida cinco
anos depois, a PEC 233/08, enfrentou as mesmas dificuldades para prosseguir, seja
pelo desinteresse do governo federal em aprovia-la e/ou pelos conflitos federativos
que encerrava. A proposta do governo Dilma Rousseft, de 2014, apesar de ainda mais
modesta que as anteriores, ja que tratava especificamente de um aspecto especifico do
ICMS, o da reducio e uniformizagio das suas aliquotas nas operacdes interestaduais,
também nio conseguir seguir adiante. O mesmo deverd ocorrer com o projeto do
governo Temer, no qual o principal foco estd depositado em limitadas e polémicas
mudancas na cobranca do PIS, da Cofins e no ICMS, sem qualquer outra ambi¢io de
realizar uma reforma mais profunda do sistema.

A rigor, as poucas melhorias que conheceu a tributagio indireta durante esse longo
periodo, nio foram bem resultado de uma a¢io concertada do governo para esse
objetivo, mas de exigéncias que lhe foram impostas por outros atores, com as quais se
viu obrigado a aceitar ou concordar, mesmo que contrariado. Assim aconteceu com a
redugio parcial da cumulatividade do PIS e da Cofins para os setores que operam sob o
regime do lucro real nos primeiros anos da década de 2000 como exigéncia do acordo
assinado com o FMI para o periodo de 1999-2001. O mesmo viria a ocorrer, em 2007,
com a extingio, pelo Congresso, da CPMF, que deixaria de ser cobrada a partir de 2008,
e que encontrou o governo federal disposto a lutar para impedir infrutiferamente sua
derrubada pela perda de receitas que representaria.

Tais medidas podem, no entanto, ter sido mais do que compensadas com a proliferacio
e crescimento dos regimes especiais de tributacio, como o Simples, por exemplo,
e o do lucro presumido, que, além de contribuirem para a erosio da base tributavel,
incidem sobre o faturamento/receita bruta, ou o regime de Substituicdo Tributaria que,
generalizando-se, no tempo, para garantir o aumento da arrecadagdo por atuar como
barreira a sonegacio, mas que pode se transformar em um problema para o contribuinte
de direito, caso sua venda se estenda no tempo ou nio se materialize. O mesmo pode ser
dito em relacio a estratégia adotada no governo Dilma Rousseff de mudar a tributacio
da folha de pagamentos para o faturamento das empresas para iniimeros setores com
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o objetivo de reduzir o custo-Brasil, erodindo essa base tributivel e aumentando a
cumulatividade da estrutura tributaria.

O que mais chama a atencio nessas mudancas é o fato de que nenhum governo, de direita
ou esquerda, tenha dado qualquer aten¢io ou mesmo apresentado qualquer proposta para
uma reforma da tributa¢io direta, dos impostos incidentes sobre a renda e o patrimonio,
como se fosse também pecado capital langar o seu 6nus sobre essas bases. Pela trajetoria do
sistema tributario nacional, que sempre manteve essas bases praticamente protegidas da
tributacdo, parece evidente que explora-las poderia contribuir significativamente para
ampliar a arrecada¢io do Estado e, a0 mesmo tempo, para distribuir melhor o 6nus da
tributagdo entre os membros da sociedade, tornando-o mais justo e fator impulsionador
do crescimento econdmico, por seus efeitos sobre a demanda agregada e sobre o mercado
interno. Nada disso, no entanto, aconteceu.

Apos a “revolucio everardiana” de 1995, que erodiu as bases da tributagio dos lucros das
empresas e dos ganhos de capital das pessoas fisicas, as inicas mudancas mais relevantes
introduzidas no IRPF, embora limitadas, ocorreram ainda no governo Fernando
Henrique e no de Lula. No primeiro, fazendo parte das 51 medidas do pacote fiscal
de outubro de 1998 para realizar o ajuste fiscal necessario para o fechamento do acordo
com o FMI, quando a aliquota-teto do IRPF foi elevada para 27,5%, mantendo-se a
primeira em 15%, estrutura que permaneceria até 2008. Nesse ano, no governo Lula,
foram ampliadas as faixas de renda de trés para cinco (incluindo a do limite de isen¢io)
e introduzidas duas aliquotas intermediarias de 7,5% e 22,25% entre as existentes (de O
a 27,5%) sob a justificativa de aliviar a carga para a classe média. Foi muito pouco para
imprimir qualquer progressividade a esse imposto porque, além de os setores mais ricos
da sociedade continuarem beneficiando-se de isen¢des e de terem suavemente taxadas as
suas rendas do capital, eles continuaram favorecidos com a aliquota-teto de 27,5%, uma
das mais baixas do mundo capitalista, a qual representa, por ser proporcional a partir
de determinado nivel de renda, um dos mecanismos de regressividade do sistema e de
aumento das desigualdades.

10. 0OS GANHOS E LIMITAGAO DA POLITICA DE REDUGAO
DAS DESIGUALDADES POR MEIO DOS GASTOS PUBLICOS
COM UM SISTEMA TRIBUTARIO REGRESSIVO

O fato é que mesmo nos governos Lula e Dilma, quando se colheram avancos
importantes na reducio das desigualdades no pais, essa conquista teria resultado mais
do manejo do gasto ptblico do que de alteracdes tributarias, por meio da amplia¢ao
de programas sociais e de transferéncias diretas de renda para a popula¢io mais pobre,
medida complementada por uma politica de valorizagio do salario minimo e auxiliada
por um crescimento mais robusto, que aqueceu o mercado de trabalho, e pela oferta
de crédito subsidiado. A estrutura tributiria permaneceria, assim, intocada em sua
regressividade, e somente enquanto o crescimento econémico permitiu que parte de seus
frutos fossem distribuidos para esse objetivo, mantendo-se uma estrutura progressiva dos
gastos, cujos efeitos sobre a reducio das desigualdades foram comprovados em alguns
estudos, como o de Silveira (2010), foi possivel manter-se nessa trajetéria. Quando o
crescimento desapareceu, como ocorreu a partir de 2015, as politicas sociais comecaram
nao somente a perder espaco no orcamento, mas a serem também altamente questionadas
por comprometerem o principio da responsabilidade fiscal, passando a ceder espaco no
orcamento para os interesses do capital, especialmente do capital financeiro, e tornando
inevitavel o retorno do processo de aumento das desigualdades.
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Ainda que uma politica progressiva dos gastos, 0 que significa maior oferta de politicas
publicas para os menos favorecidos, produza importantes resultados para aquele objetivo,
uma politica redistributiva consistente, no tempo, depende nio somente do crescimento
econdmico sustentavel, mas também de uma politica tributaria que para ele contribua,
fortalecendo o consumo e os investimentos e, 20 mesmo tempo, revigorando os instrumentos
de reducio das desigualdades a disposicio do Estado para que possa desempenhar esse papel
crucial para a reproduc¢io do sistema. Quando dependente apenas da politica de gastos,
como propde a ortodoxia, essa sO se viabiliza enquanto nio compromete os interesses
dos setores mais poderosos econdmica e politicamente representados nos aparelhos do
Estado, tanto no Poder Executivo quanto no Legislativo, que conseguem com maior
facilidade inscrever seus interesses no orcamento, pois, afinal, sio esses que determinam
suas tendéncias e ditam as politicas econémicas. E o que se verifica na atualidade, no
governo Temer. Nele se procura, a todo custo, na coalizio conservadora que se formou
em seu apoio, condenar e expulsar as politicas sociais de sua responsabilidade, visando a
recuperar o espaco orcamentario para aquelas classes e fragdes de classes, com a amplia¢io
da DRU para 30%, o projeto de congelamento, em termos reais, dos gastos primarios
(EC 95/2016), a reforma da previdéncia e a desmontagem completa dos mecanismos de
vinculagio de receitas para as areas sociais contempladas na Constituicao de 1988.

Por isso, a necessidade de reformar o sistema tributario brasileiro e resgata-lo como
instrumento de justi¢a fiscal e de desenvolvimento econémico, essencial para a propria
estabilidade do sistema capitalista, como ja bem defendia o mais brilhante de seus
defensores, o economista britanico John Maynard Keynes.

Sem essa reforma mais ampla, o sistema tributario continuara operando, tal como
vem-se verificando desde a sua transformac¢do em mero instrumento de ajuste fiscal
voltado para saciar os ganhos da riqueza financeira, como um sistema que, além de
altamente complexo devido as constantes mudangas das regras tributarias, da invasio
de bases tributarias de uma por outras esferas governamentais ¢ de mudancas rotineiras
de sua legislacdo, sempre com o objetivo de aumentar a arrecadagdo, atua como forca
contraria ao crescimento economico, a equidade e ao equilibrio federativo.
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RESUMO

Este artigo tem por proposito fazer breve analise critica da Proposta de Reforma Tributaria
do governo federal relatada pelo Deputado Federal Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR). O
artigo aponta o alcance dessa proposta e, especialmente, seus limites no que tenha a ver
com modificar a realidade distributiva brasileira, posto que a proposta nio enfrenta a
injustica tributaria (carater regressivo) e destréi os mecanismos de financiamento do
Estado Social. Uma reforma para o Brasil ndo requer apenas a simplifica¢do do sistema,
mas torna-lo mais justo e equanime, ampliando a tributa¢io direta (renda e propriedade)
e reduzindo o peso sobre o consumo que afeta a parcela mais pobre da populagio.

Palavras-chave: Reforma tributaria; Sistema tributario; Tributa¢io no Brasil; Carga
tributaria.

INTRODUGCAO

Em meio a reformas antissociais ressurge a Reforma Tributaria, ha anos discutida, mas
sempre omissa em relacdo ao essencial: ampliar a progressividade do sistema tributario
pela tributacdo direta sobre os ganhos de capital, a renda e o patriménio dos mais ricos.

Seu principal foco é “simplificar a cobranga de impostos e desburocratizar a economia”
pela unificagido de tributos e contribui¢des sociais num Gnico Imposto sobre Valor
Agregado — IVA. Em sintese, a “nova” reforma do governo prevé um IVA desagregado
em dois outros impostos:

* O Imposto sobre Operacoes com Bens e Servicos — IBS, de competéncia esta-
dual, que absorvera os seguintes tributos: IPI, IOF, CSLL, PIS, Pasep, Cofins,
Salario-educacio, Cide;

* O Imposto Seletivo — IS (excise tax), de competéncia Federal, que incidira sobre
setores especificos, que hoje tém alta carga tributaria, ficando, assim, de fora do
IBS: petrdleo e seus derivados, combustiveis e lubrificantes de qualquer origem,
cigarros e outros produtos do fumo, energia elétrica, servicos de telecomunicacoes,
bebidas alcodlicas e nio alcodlicas, veiculos automotores terrestres, aquaticos e
aéreos, novos, bem como pneus, partes e pecas nestes empregados.
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A propostainicial da PEC n° 140 de
2012 (Brasil, 2012), com objetivo de
alterar o artigo 155,111, da CF/1988,
esclareceu bem, na ocasiao, a
importancia dessa nova incidéncia
em virtude do niumero elevado da
frota de aeronaves e embarcagdes
esportivas (dados de 2012):
“Considerando o Brasil possuir a
maior frota de avides executivos

do hemisfério sul, segundo dados
da Agéncia Nacional de Aviacao
Civil, que aponta para uma média
de 12 mil aeronaves registradas

e uma frota nautica esportiva em
torno de 168 mil unidades, segundo
dados do Departamento de Portos
e Costa da Marinha do Brasil - seria
possivel reduzir sensivelmente as
aliquotas hoje aplicadas em carros
e motos de todo o Brasil e com isso
garantir uma maior justica fiscal”.

PROPOSTA DE REFORMA TRIBUTARIA NO ATUAL GOVERNO: AINDA REGRESSIVA E INJUSTA

Embora marginais, a proposta tem aspectos positivos. Em primeiro lugar, a simplificacio
do ICMS ¢ salutar, sobretudo por limitar a chamada “guerra fiscal” entre os Estados. E
positivo pensar na extin¢io dos impostos em cascata, um problema muito particular do
nosso sistema, e que esta presente em quase todas as fases da cadeia produtiva. O ICMS
ainda tem a capacidade de incidir sobre outros impostos como o PIS e a Cofins. Uma
possivel solu¢io para o complexo ICMS, ao invés de fundi-lo num IVA, talvez pudesse
partir de um sistema de compensagio entre os estados. Além disso, seria necessaria uma
legislacio nacional que definisse o destinatario: se o destino fisico da mercadoria ou o
domicilio ou estabelecimento do comprador. Essa é uma alternativa a simples extin¢ao
desse imposto e a consequente perda de autonomia tributaria dos estados.

Em segundo lugar, a reforma do governo aponta no sentido de restringir a injustificada
anistia aos sonegadores de alta renda, como o ultimo Programa de Recuperacgio Fiscal
— Refis — instituido em 2017. Segundo dados do Unafisco Associa¢io Nacional (2017),
com o Refis estima-se que os municipios percam mais de R$ 13 bilhdes de arrecadacio,
e que a perda dos Estados possa chegar a mais de R$ 18 bilhdes, entre repasses federais
e tributos proprios. O Refis beneficia primordialmente os grandes contribuintes, pois
mais de 68% dos parcelamentos especiais sio concedidos a contribuintes diferenciados,
aqueles com faturamento anual acima de R$ 150 milhdes. Beneficiam também, por
exemplo, os “ruralistas”. A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional — PGEN estipula
que, juntos, eles devem mais de R$ 135 milhdes a Unido. Em meio a politica de “auste-
ridade” do atual governo, isso nio soa como forte contrassenso?

Em terceiro lugar, a Proposta de Reforma Tributaria relatada pelo Deputado Federal Luiz
Carlos Hauly (PSDB-PR) enfrenta uma questio pontual relacionada a cobranga do IPVA
para embarcacdes e aeronaves, hoje isentos de tributacio. Procura, nesse sentido, tributar
de forma progressiva e considerando a capacidade contributiva de cada cidadio. Conco-
mitantemente, aponta no sentido de diminuir a carga tributaria sobre os veiculos de uso
comercial que sio destinados a pesca e ao transporte publico de cargas e passageiros.!

1. BREVES CONSIDERAGCOES SOBRE
O SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

Segundo a Receita Federal do Brasil (2016), entre 2012 e 2016 a carga tributaria brasileira
tem-se mantido na faixa dos 32% do PIB. Muitos paises europeus tém taxas superiores a
40% (Franga, Dinamarca, Dinamarca, Bélgica e Suécia, dentre outros) (OCDE, 2018).

Entretanto, no Brasil, a carga tributaria bruta ¢ indicador pouco eficaz para aferir o peso
real da tributa¢io. Segundo Pochmann (2008), no Brasil, ao contrario desses paises, a cada
R§$ 3 arrecadados pela tributagdo, somente R$ 1 termina sendo alocado livremente pelos
governantes. Isso porque, uma vez arrecadado, configurando a carga tributaria bruta, ha
a quase imediata devolu¢io desses recursos para grupos economicos e classes sociais mais
ricas na forma de subsidios, isen¢des, transferéncias e pagamento dos juros. Noutras pala-
vras, R$ 2 de cada R$ 3 arrecadados s6 passeiam pela esfera ptblica antes de retornar aos
detentores da riqueza financeira no mercado financeiro (recebimento de juros da divida) e
na atividade produtiva (subsidios e incentivos), bem como as classes sociais que gozam de
multiplicidade de isenc¢des (gastos com saude e educagio privada, dentre outros). Assim,
segundo o autor, seria mais adequado analisar a carga tributaria liquida, que, de fato, indica
amagnitude efetiva dos impostos, taxas e contribui¢des relativamente ao tamanho da renda
dos brasileiros. Nesse sentido, embora a carga tributaria bruta seja de 32,3 % do PIB (2016),
a carga tributaria liquida, ja ha algum tempo, permanece estabilizada em 12% do PIB.
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O que onera as camadas de menor renda nao é tanto o percentual da carga tributaria em
relacdo ao PIB, mas o fato de o Brasil estar no grupo dos paises que tributam pouco a
renda e o patrimonio, e muito o consumo de bens e servigos.

Nos paises desenvolvidos, principalmente ap6s a Segunda Grande Guerra, houve combi-
nagio de tributac¢io direta e financiamento do Estado de Bem-estar Social (Welfare State),
o que propiciou a redistribuicdo da renda pela via tributaria. A taxacdo direta incidente
sobre os mais ricos proporcionou a transferéncias de recursos dos fundos publicos para
a populacio de menor renda, combatendo a pobreza, o desemprego e a desigualdade
social. Aqui, o sistema tributario tem sido historicamente utilizado com instrumento a
favor da concentrac¢io de renda, agravando o onus fiscal sobre os mais pobres.

2. LIMITES DA PROPOSTA DO GOVERNO

Segundo Varsano (2014) a 6tica do IVA ¢ arrecadar, nio sendo um bom instrumento para
corrigir externalidades e melhorar a distribui¢io de renda. Ha outros instrumentos mais
apropriados para essas finalidades. Impostos seletivos lidam bem com externalidades.
Impostos sobre a renda e sobre a propriedade e, principalmente, utilizacio da receita
para o gasto social, sio bons instrumentos para tratar com pobreza e desigualdade. Em
sintese, o IVA € um imposto regressivo por natureza e nio ¢ capaz de atenuar, per si, 0s
males do sistema brasileiro ou de tornar nossa tributa¢io mais progressiva.

O foco exclusivo no IVA nio enfrenta o mais grave dos problemas do sistema que €
a regressividade tributaria. O Brasil, historicamente, descumpre principios tributarios
(previstos na Constituicdo de 1988) importantes como o principio do respeito a capaci-
dade contributiva (a tributa¢io deve ser proporcional a esta capacidade), o principio da
isonomia (tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais) e o da progressivi-
dade dos impostos.

A Figura 1 mostra a disparidade do sistema tributario brasileiro em relacio a maioria

dos paises desenvolvidos que privilegiam a tributacio sobre a renda, lucros e ganhos de
capital em detrimento da tributa¢io sobre o consumo.

FIGURA 1 - CARGA TRIBUTARIA SOBRE RENDA, LUCRO E GANHO DE CAPITAL
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Fonte: OCDE (OCDE Revenue Statistic 2017). Elaboragao RFB (2017)
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A Figura 2 mostra o peso da carga sobre o consumo de bens e servigos, muito mais elevado
no Brasil do que em outros paises, revelando o carater regressivo do sistema tributario
nacional. Em uma sociedade desigual como a brasileira esse efeito é potencializado, pois
ele onera mais o contribuinte de menor renda.

FIGURA 2 - CARGA TRIBUTARIA SOBRE CONSUMO DE BENS E SERVICOS
Em %
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A Figura 3 mostra que, ao contrario da experiéncia internacional, quase a metade da
carga tributaria brasileira (47,4%, em 2016) incide sobre o consumo (Bens e Servicos). A
tributagdo direta chega apenas a 24,7% (20,0% sobre a Renda e 4,7 sobre a Propriedade).

FIGURA 3 - EVOLUGAO DA PARTICIPACAO DAS BASES
DE INCIDENCIA NA ARRECADAGAO TOTAL

EM % DA ARRECADACAO

BRASIL

2007-2016
TIPO DE BASE 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Renda 19,3% 20,5% 19,6% 18,2% 19,1% 17,9% 18,2% 18,1% 18,3% 20,0%
Folha de Saldrios 24,6% 24,5% 26,6% 26,2% 25,9% 26,7% 26,0% 26,2% 26,1% 26,3%
Propriedade 3,5% 3,6% 3,9% 3,8% 3.7% 3,9% 3,9% 4,1% 4,4% 4,7%

Bens e Servicos

47,6% 49,5% 48,2% 49,6% 49,1% 49,6% 50,2% 50,0% 49,4% 47,4%

Transferéncias Financeiras 4,8% 2,0% 1,8% 2,1% 2,2% 2,0% 1,7% 1,6% 1,8% 1,7%

Outros Tributos

0,2% -0,1% -0,1% 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%

TOTAL

100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: RFB (2017)

A proposta de Reforma Tributiria do Deputado Federal Luiz Carlos Hauly (PSDB-
PR), que tramita no Congresso Nacional, nio enfrenta esta que ¢ a principal anomalia
do sistema tributario brasileiro.

Particularizando a questio da regressividade no caso Imposto de Renda (IR), observe-se

que a auséncia de corre¢io da tabela progressiva ao longo dos anos ampliou a incorporag¢io
de novos trabalhadores (de menor renda) a base de incidéncia do imposto sobre a renda.
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Assim, houve captura de boa parte dos ganhos de renda liquida disponivel dos que vivem
dos rendimentos do trabalho. Para corrigir essa situacio e reestabelecer a renda liquida
disponivel da base da piramide, seria preciso sistematicamente cOrrigir em termos reais a
tabela do IR, o que nio tem sido feito.

A tributagio progressiva também requer criar aliquotas mais elevadas que o teto atual
(27,5%) que incidam sobre as pessoas fisicas de maior renda e, simultaneamente, isentar
a base da piramide da distribui¢do da renda. Ter quatro faixas com um teto de 27,5%,
como o que temos hoje, nio torna esse tipo de imposto progressivo. Mas nem tanto
pelo nimero de aliquotas, quase idéntica a média da OCDE, e mais pelo percentual das
aliquotas marginais, pois tanto a minima quanto a maxima estio entre as mais baixas
numa comparacio internacional (AL e OCDE), segundo Castro (2014). A relagio IRPF/
PIB no Brasil também é muito baixa, se comparada a de outros paises, inclusive os mais
similares ao Brasil, o que mostra haver margem para maiores arrecadagdes com esse tipo de
tributacdo. Esse € um problema a ser corrigido, assegurar a equidade horizontal e vertical
na tributa¢io do IR, e que nio estd contemplado na atual proposta de reforma.

Da mesma forma, a proposta do Governo nio enfrenta outra anomalia do sistema
tributario brasileiro que é a nio tributacio dos lucros e dividendos distribuidos. Sem
revogar esse beneficio as rendas do capital, uma possivel nova calibragem da tabela
progressiva do IR s6 alcangaria as rendas do trabalho. Os rendimentos recebidos pelas
pessoas fisicas a titulo de lucros ou dividendos ndo entram na tabela progressiva do
Imposto de Renda. O mesmo ocorre no caso de lucros e dividendos distribuidos para as
pessoas juridicas, que informam esse rendimento como sendo “isentos e nio tributaveis”.

A proposta do governo nio faz mengio a Lei n® 9.249 de 1995, cujos artigos 9° e 10°
estabeleceram, dentre outras benesses, a isen¢ao na distribui¢io de lucros e dividendos
que vigoram até a atualidade. Desde o ano-calendirio de 1996, estio desonerados os
lucros e dividendos distribuidos a sdcios ou acionistas, pessoas fisicas ou juridicas, domi-
ciliados ou nio no Brasil, por pessoas juridicas tributadas pelo lucro real (presumido ou
arbitrado) ou integrantes do Simples-Nacional:

Lei 9.249 de 1995: “Altera a legislacio do imposto de renda das
pessoas juridicas, bem como da contribui¢io social sobre o lucro
liquido, e da outras providéncias.”

()

Art. 9°. A pessoa juridica podera deduzir, para efeitos da apuracio
do lucro real, os juros pagos ou creditados individualizadamente
a titular, sdcios ou acionistas, a titulo de remuneracio do capital
proprio, calculados sobre as contas do patrimoénio liquido e limitados
a variacdo, pro rata dia, da Taxa de Juros de Longo Prazo — TJLP;

()

Art. 10°. Os lucros ou dividendos calculados com base nos resultados
apurados a partir do més de janeiro de 1996, pagos ou creditados pelas
pessoas juridicas tributadas com base no lucro real, presumido ou arbi-
trado, nio ficardo sujeitos a incidéncia do imposto de renda na fonte,
nem integrario a base de calculo do imposto de renda do beneficiario,
pessoa fisica ou juridica, domiciliado no Pais ou no exterior.
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Nio ¢ justo que uma Pessoa Juridica possa deduzir do IR os juros pagos a titular, sdcios
e acionistas. Tampouco é correto que lucros e dividendos pagos ou creditados pelas
pessoas juridicas, tributadas com base no lucro real, presumido ou arbitrado, nio fiquem
sujeitos a incidéncia do imposto na fonte. A proposta de reforma é omissa nesse ponto.

Segundo Caroll e Prante (2012), além do Brasil, apenas a Estonia e a Eslovaquia
isentam de tributacio lucros e dividendos. Todos os paises, em maior ou menor grau, a
depender do sistema de tributacio (Classico, Intermediario, Parcial, Imputacio Plena,
dentre outros), tributam os dividendos. Se a isencdo do imposto sobre a distribui¢ao
de resultados pretendeu estimular o investimento, como afirmavam seus idealizadores
em 1995, a sua extensdo a atividades profissionais que se utilizam da propria forca de
trabalho, notadamente profissionais liberais, pode ser apontada como uma distor¢io do
modelo. Essa distor¢io resulta em tributagio desigual sobre a renda do trabalho, em
detrimento dos trabalhadores assalariados, hoje praticamente os Ginicos a se sujeitarem a
tabela de aliquotas mais onerosas do IR PF.

Outro ponto critico da proposta do governo é a destruicio dos mecanismos de
financiamento do Estado Social inaugurados pela Constituicio de 1988. Os tributos
constitucionalmente vinculados para a prote¢io social serdo substituidos por novo
tributo sem essa vinculagdo, desmontando as bases de financiamento das politicas sociais
asseguradas pela Constituicio de 1988 e por legislacdes anteriores.

Essa ameaca vai em sentido contrario ao da experiéncia internacional. Estudos sobre a
incidéncia da politica fiscal na distribuigdo da renda realizados pela Comissio Economica
para a América Latina (Cepal) revelam que, apds a agdo da politica fiscal, o coeficiente
de Gini declina, em média, de 0,47 para 0,24 na Organizac¢io para a Cooperagio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), pelos impactos acumulados dos impostos
diretos e do gasto social. Em contraste, em média, na América Latina, o coeficiente de
Gini declina de 0,51 para 0,42. Esse resultado discreto é obtido preponderantemente
pelo gasto social, dado o carater regressivo dos impostos (FAGNANI, VAZ, CASTRO
E MOREIRA, 2018).

Um dos maiores exemplos do carater redistributivo ¢ a Seguridade Social brasileira,
cujas fontes de financiamento estio constitucionalmente asseguradas pela Constitui¢ao
de 1988 (Art. 195). A proposta do governo podera sepultar a diversidade das bases de
financiamento da Seguridade que ampliou o custeio da previdéncia, satde e assisténcia
social para além da folha de salarios, incluindo, a receita, o faturamento e o lucro.

NOTA FINAL

Nosso sistema tributario ¢ reconhecidamente complexo, burocratico e injusto, com um
elevado ntmero de leis, que muitas vezes impedem que sejam cumpridas as obrigacdes
acessorias. HA unanimidade quanto a esse entendimento.

Mas a proposta de Reforma Tributaria do atual governo nio elimina a onera¢io
pesada sobre bens e servicos; nio resolve deficiéncias na cobranga sobre a renda;
ndo altera o cariter regressivo do sistema. Serda uma reforma na qual os pobres
continuardo a pagar mais impostos, proporcionalmente, que os ricos. O que se vé
colocado sobre a mesa, sem alteracdes e salvo algumas benesses pontuais, beneficia
unicamente o topo da piramide da distribuicdo da renda e destrdi as fontes de finan-
ciamento do Estado Social.
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Fabio Giambiagi, mosqueteiro da corrente ortodoxa de economia, para quem a populagio
pobre atrapalha a gestio econdmica eficiente, por seus arroubos de consumo patrocinado
por politicas populistas, comegou, no dia 14 de marco, no jornal Valor Econdmico, a dar
uma receita para o candidato a presidente, que assumir o comando do pais, a partir de
2019, superar a crise economica instalada no pais desde 2014.

No primeiro artigo de um total previsto de oito, Giambiagi discute e apresenta uma
solugdo para o que considera o problema mais grave da economia brasileira na atualidade:
o acentuado desequilibrio fiscal do Estado e o elevado nivel de endividamento publico.
Para o pensamento ortodoxo, uma solugio para essa questio representa uma precondi¢ao
para que o pais possa novamente recolocar-se numa trajetoria de crescimento mais
sustentado. Sem redimir-se dos pecados cometidos no campo fiscal contra o capital, seus
caminhos continuario inevitavelmente bloqueados.

Para ele, o Brasil precisa voltar a gerar superavits primarios de 2,5% a 3% do PIB, o que
significa, considerando o atual déficit de 2% do PIB, que terd de promover um ajuste
fiscal de 4,5% a 5% do PIB ou, em se tratando de valores absolutos, de R$ 320 bilhdes.
Nio ¢é pouca coisa.

Pelas contas que apresenta, um ajuste dessa dimensio é impossivel de ser feito apenas
com o corte de gastos, em termos reais, como determina a Emenda Constitucional n. 95
aprovada em 2016. Isso porque, mesmo se o PIB crescer 3% ao ano, no final de 5 anos o
gasto liquido de transferéncias a estados e municipios, como propor¢io do PIB, cairia de
19,5% para 16,8%, com uma reducido, portanto, apenas de 2,7% do PIB. Na hipdtese de
ocorrer uma melhora de 0,5% do PIB nas financas dos governos subnacionais (estados
e municipios), o ajuste global das contas ptblicas chegaria a 3,2% do PIB, faltando algo
em torno de 1,5% do PIB para alcancar o esforco fiscal necessario.

Giambiagi ndo vé outra saida, diante disso, sendo a de aumento da carga tributaria nessa
mesma dimensao de 1,5% do PIB, mesmo contrariando as posi¢oes ortodoxas favoraveis
a redu¢io do tamanho do Estado na economia. Sua receita para este aumento segue,
contudo, as regras deste pensamento de jogar a conta do ajuste para o andar de baixo da
populacio e de proteger, dessa tributacdo adicional, o andar de cima, ou seja, o capital e
as camadas mais ricas da sociedade.

Sua proposta é de recriar a CPMF com uma aliquota de 0,35% em 2020, que seria
partilhada entre o governo central (0,28%) e estados e municipios (0,07%) para vigorar
até 2027, o que propiciaria uma arrecadacio estimada de 1,3% do PIB. A cada ano, ou
seja, a partir de 2021, a aliquota seria reduzida em 0,05% (0,04% da aliquota do governo
central e 0,01% dos governos subnacionais).
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Para compensar a perda de receitas que ocorreria com essa reducdo a partir de 2021,
Giambiagi propde duas outras medidas: 1) o congelamento da tabela do imposto de
renda ao longo do mandato do proximo governo; ii) o fechamento de brechas para a
“pejotizacio” das pessoas fisicas, ou seja, para barrar o fendmeno que permite aos individuos
se transformarem em empresas para pagar menos impostos. Em conjunto, segundo seus
calculos, isso propiciaria um aumento do imposto de renda de 1% do PIB e, com certos
aperfeicoamentos da tributagdo, seria possivel gerar mais 0,5% do PIB de arrecadagio,
completando-se a necessidade de ajuste de 1,5% do PIB, quando a CPMF deixar de existir.

Por ser um tributo indireto e cumulativo, a CPMF que, em tese, incide sobre as
transacoes financeiras realizadas, mas, na pratica, recai sobre os fatos geradores que estio
por tras dessas transa¢des, como a produg¢io, os investimentos, 0 consumo, 0 pagamento
de salarios, pode ser repassada para os precos, onerando mais a populagio de baixa renda,
além de prejudicar a competitividade da producio nacional. E possivel admitir, contudo,
sua criagdo como instrumento regulatdrio para combater as atividades subterraneas da
economia - sonegacio, trafico, desvios de recursos publicos, remessas ilegais de recursos
para o exterior etc. -, mas cobrada a uma taxa de 0,01%.

O congelamento da tabela do imposto de renda, por sua vez, uma pratica que se
tornou rotineira desde 1997, prejudica mais os rendimentos da classe média do que os
da classe rica, cujos maiores ganhos nio derivam propriamente dos rendimentos do
trabalho, mas de resultados de aplica¢des financeiras e de lucros e dividendos, que s3o
ou isentos ou subtaxados.

Ja o techamento de brechas para inibir o fenomeno da “pejotizacio”, embora defensavel
para proteger a arrecadacdo, joga parte do ajuste para os pequenos trabalhadores
auténomos que estao se ajustando as condi¢des do mercado de trabalho decorrentes do
processo de globalizagio.

Nao passa, pela cabeca de Giambiagi, assim como para os representantes da ortodoxia,
mandar essa conta para a populacio mais rica, distribuindo melhor o 6nus do ajuste,
mesmo admitindo que este seja necessario, o que é discutivel nos termos e dimensio
propostos, tornando-o mais justo socialmente.

Um imposto extraordinario cobrado sobre a riqueza e uma ampliagio da aliquota-teto do
imposto de renda, combinada com a revisio das isengdes e das aliquotas mais reduzidas
concedidas para as aplicacdes financeiras e para os rendimentos obtidos na forma de
lucros e dividendos, por exemplo, poderiam gerar resultados talvez melhores que a sua
proposta e ainda melhorar a qualidade do sistema tributario, tornando-o, também, mais
justo socialmente. Reconhece-se, no entanto, que seria exigir demais de que enxerga os
mais pobres como um problema para a gestio economica e nio como partes integrantes
de uma popula¢io que mereceria maior aten¢io da ciéncia economica.

A proposta de Giambiagi, além de aprovar a drastica redugio dos gastos sociais no
orcamento determinada pela EC 95/2016, em nome de um ajuste fiscal suicida para
proteger a riqueza financeira, ainda ousa, na pratica, remeter a conta complementar
do ajuste para a classe média e as camadas mais pobres da populacio. Nio representa,
por isso, uma proposta que deva ser levada em conta pelo candidato que, eleito, esteja
comprometido com os objetivos de retirar o pais das trevas da desigualdade e de
recoloca-lo na trilha de um crescimento mais sustentado.

138



PARTE

REFORMA
TRIBUTARIA

PARA O
DESENVOLVIMENTO






Riqueza de 1% deve ultrapassar

a dos outros 99% até 2016, alerta
ONG. BBC Brasil, 19/1/2015.
http://www.bbc.com/portuguese/
noticias/2015/01/150119__
riquezas_mundo_ lk

Oxfam: Em 2016, 1% mais ricos
terdo mais dinheiro que o resto do
mundo. Carta Capital, 19/1/2015
http://www.cartacapital.com.br/
economia/oxfam-em-2016-1-mais-
ricos-terao-mais-dinheiro-que-
resto-do-mundo-8807.html

DESENVOLVIMENTO, DESIGUALDADE E REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL

DESENVOLVIMENTO, DESIGUALDADE
E REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL

EDUARDO FAGNANI

Professor do Instituto de Economia da Unicamp, pesquisador do Centro de Estudos Sindicais e
do Trabalho (Cesit-IE-Unicamp) e coordenador da rede Plataforma Politica Social.
www.plataformapoliticasocial.com

Blog: http://fagnani.net/

PEDRO ROSSI

Professor do Instituto de Economia da Unicamp, diretor do Centro de Estudos de Conjuntura e
Politica Econdmica (Cecon) da Unicamp, diretor da Sociedade Brasileira de Economia Politica
(SEP) e coordenador do conselho editorial do Brasil Debate.

www.pedrorossi.org

RESUMO

O objetivo deste artigo ¢é discutir o papel da reforma tributiria em um projeto nacional
de desenvolvimento que priorize a distribuicio da renda e a transformacio social. Para
isso, na primeira parte, apresentam-se as desigualdades sociais brasileiras em varios dos
seus aspectos — como renda, riqueza e acesso aos bens sociais —, e discute-se o impacto
da politica fiscal nessa desigualdade, tanto pelo lado do gasto social, que ameniza
as desigualdades, quanto pelo lado da carga tributiria, que preserva e reproduz a
desigualdade social no Brasil. A segunda parte do artigo se dedica a apresentar um projeto
de desenvolvimento no qual a distribuicio de renda e o gasto social sio motores do
crescimento. Nesse projeto, uma reforma tributaria € peca fundamental para promover a
distribui¢do de renda, ao ampliar a renda das familias mais pobres e estimular o mercado
interno, e financiar o investimento social, outro vetor dinamico do desenvolvimento.

Palavras-chave: Reforma Tributaria; Desigualdades sociais; Projeto de pais; Desen-
volvimento economico e social; Economia do bem-estar social.

APRESENTAGAO

Com a globalizagio financeira, a desigualdade de renda tem aumentado na maioria das
economias avangadas e nas principais economias de mercados emergentes, especialmente
na Asia e no Leste Europeu. Estudo realizado pela Oxfam internacional revela que os
recursos acumulados pelo 1% mais rico do planeta subiram de 44% do total de recursos
mundiais em 2009, para 48% em 2014. O hiato entre ricos e pobres ¢ ainda maior em
termos de riqueza, sendo que, atualmente, a riqueza combinada do 1% mais rico do
mundo é maior que a dos restantes 99% das pessoas. “A escala da desigualdade global
’ ’9 . . . . ~ 1 < ’

¢ chocante”, disse a diretora executiva da organizagdo.! “Noés realmente queremos

. Lo 19 , , . . .

viver em um mundo no qual o 1% tem mais do que nods todos juntos?”, questionou
a dirigente, para quem, “tanto nos paises ricos quanto nos pobres, essa desigualdade
alimenta o conflito, corroendo as democracias e prejudicando o proprio crescimento”.
Para ela, “se nio controlada, a desigualdade economica vai fazer regredir a luta contra a
pobreza e ameacara a estabilidade global”.?
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A visio de que a desigualdade é prejudicial para o crescimento tem sido respaldada
mesmo por organismos como o Banco Mundial e o Fundo Monetirio Internacional
(FMI) que lancaram alertas sobre a “explosio da desigualdade”. Em 2015, a diretora-
-geral do FMI, afirmou que “reduzir a desigualdade excessiva nio é apenas correto do
ponto de vista moral e politico, mas é um bom principio economico”. Para ela, “para
ter crescimento mais duradouro, serd necessario gerar crescimento mais equitativo”

(LAGARDE, 2015).

Diversos estudos apontam que o Brasil ¢ uma das sociedades mais desiguais do mundo.
No inicio de 2017, os seis maiores bilionarios do Pais juntos possuiam riqueza equivalente
a da metade mais pobre da populagio (OXFAM, 2017:21).

Entretanto, a desigualdade da renda é apenas uma das multiplas faces das disparidades
socials e, por essa razdo, o proposito de construir uma sociedade socialmente justa deve
ser um dos nucleos de qualquer projeto respeitavel de pais.

Com o proposito de aprofundar a discussao sobre Reforma Tributaria, desenvolvimento
e equidade no Brasil, este artigo subdivide-se em duas partes. Na primeira sio feitas
breves consideracdes sobre os diferentes aspectos da desigualdade social para ressaltar
a urgéncia de um projeto social de desenvolvimento, no qual a reforma tributaria
desempenhe papel central. Discute-se o impacto da politica fiscal na desigualdade da
renda, tanto pelo lado do gasto social, que ameniza as desigualdades, quanto pelo lado
da estrutura de imposto, que preserva e reproduz a desigualdade. Na segunda parte,
apresentam-se os contornos de um projeto de desenvolvimento no qual a distribuicio da
renda e o investimento social sio importantes vetores dinamicos os quais, para surtirem
efeito, requerem ambos reforma tributaria que, simultaneamente, corrija a injustica fiscal
e financie o Estado Social.

1. REFORMA TRIBUTARIA, POLITICA FISCAL E DESIGUALDADE

Uma das principais carateristicas da sociedade brasileira é a desigualdade que se manifesta
em multiplas faces, sendo que a concentragio da renda ¢ apenas uma delas. Esta marca
tem raizes historicas ditadas, especialmente, pelo longo passado escravocrata — que ainda
permanece encrustado na alma da elite nacional, que resiste em aceitar as pressdes por
quaisquer direitos de cidadania —, pela industrializacdo tardia e pela rala experiéncia
democratica, breve e descontinuada.

Os ensinamentos do pensamento estruturalista latino-americano sublinham que o
processo de desenvolvimento deve estar a servico da populacio e, nesse sentido, as
mudancas materiais devem ter por objetivo Gltimo proporcionar melhorias concretas
nas condi¢Oes de vida, especialmente dos menos favorecidos.

Nesse sentido, a formula¢io de um projeto de pais continua a depender de mudangas
profundas nos rumos da economia e da politica, mas nio pode prescindir de a¢des especi-
ficas voltadas para promover uma sociedade mais homogénea e igualitaria rompendo-se
a histérica e persistente marginalizacio da maior parte da populacio, dos beneficios do
progresso técnico e do acesso aos servigos sociais publicos.

Nesta perspectiva, este topico subdivide-se em trés partes. Na primeira parte, apresen-

tam-se as desigualdades sociais brasileiras em varios dos seus aspectos, com destaque para
a desigualdade da renda.
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DESENVOLVIMENTO, DESIGUALDADE E REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL

Em seguida, argumenta-se que a reforma tributaria deve estar no centro de um projeto
social de desenvolvimento, tanto para promover a distribui¢io de renda, quanto para
financiar o Estado Social e os investimentos na infraestrutura economica.

Na terceira parte, esse argumento ¢ aprofundado com base na experiéncia de paises
desenvolvidos, nos quais a queda da desigualdade da renda decorre dos impactos do
sistema tributario progressivo, mas também das transferéncias de renda do Estado de
Bem-estar. O caso brasileiro, ao contrario, se caracteriza por carga tributaria regressiva
e por gasto publico primario progressivo. Nesse sentido, a reforma tributaria no Brasil
se impde com a dupla funcio de promover a justica fiscal e financiar o projeto social
de desenvolvimento.

1.1. Muito além da concentracdo da renda: as miiltiplas faces da
desigualdade social brasileira

“Meu Deus! Meu Deus! Se eu chorar ndo leve a mal. Pela luz do candeeiro.
Liberte o cativeiro social” (Enredo da Escola de Samba Paraiso do Tuiuti no

Carnaval de 2018).

O Brasil € uma das sociedades mais desiguais do planeta. Segundo o tltimo Relatério de
Desenvolvimento Humano do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
(Pnud) somos “o 10° pais mais desigual do mundo, num ranking de mais de 140 paises”
(OXFAM, 2017:21).

Estudo realizado pelo economista Marc Morgan do World Wealth and Income Database,’
dirigido por Thomas Piketty, conclui que, entre 2001 e 2015, a fatia da renda nacional
dos 10% mais ricos da populagio brasileira passou de 54,3% para 55,3%, enquanto
a participa¢io da renda dos 50% mais pobres passou de 11,3% para 12,3%. A renda
nacional total cresceu 18,3%, mas 60,7% desses ganhos foram apropriados pelos 10%
mais ricos, contra 17,6% dos 50% mais pobres. O estudo classificou a manutenc¢io da
desigualdade no Brasil como “chocante”, principalmente se comparada com outros
paises desenvolvidos. “E digno de nota que a renda média dos 90% mais pobres no Brasil
¢ comparavel a dos 20% mais pobres na Franga, o que apenas expressa a extensio da
distorcio na renda no Brasil e a falta de uma vasta classe média”, ressalta o levantamento.
Em contrapartida, o 1% mais rico no Brasil ganha mais que o 1% mais rico no pais
europeu: US$ 541 mil aqui, contra US$ 450 mil a US$ 500 mil na Franca.

Segundo Orair e Gobetti (2017), em 2013, no topo da piramide social estavam 71.440
pessoas com renda mensal superior a 160 salarios minimos, totalizando rendimentos de
R$ 298 bilhdes e patrimonio de R§$ 1,2 trilhio. Essa elite (0,3% dos declarantes ou 0,05% da
populagio economicamente ativa) concentra 14% da renda total e 22,7% de toda a riqueza
declarada em bens e ativos financeiros. Esses extremamente ricos apresentam elevadissima
propor¢io de rendimentos isentos de imposto de renda (ORAIR E GOBETTI, 2017).

Em grande medida, esse quadro decorre do cariter regressivo do sistema tributario
percebido pela maior participacdo relativa da tributagdo indireta (sobre o consumo de
mercadorias, bens e servigos) em relacdo a tributagio direta (sobre a renda, a propriedade
e a riqueza), como sera discutido na secao 1.2.

A desigualdade da renda é o aspecto mais pungente da realidade nacional. Mas as
desigualdades vio muito além dela, estando por toda a parte, como na questio indigena e
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na seguranca publica, por exemplo. O Brasil sequer enfrentou as desigualdades historicas
afetas a populac¢io discriminada em fung¢io de género e raca. Segundo a Organiza¢io
das Nagdes Unidas (ONU),> mais de 70% das pessoas vivendo em extrema pobreza sio
negras e 64% delas ndo completaram a educagio basica.

O Mapa da Violéncia (2014) revela que o Brasil ocupa o 3° lugar em relagio a 85 paises
no ranking de mortes de adolescentes sendo que, em média, dez adolescentes s3o assassi-
nados por dia. Morrem proporcionalmente sete negros para cada branco (no Maranhio,
morrem treze negros para cada branco).

Estudo da Oxfam (2017) constata que, em média, as mulheres ganhavam 62% do valor
dos rendimentos dos homens; e os brancos, o dobro dos negros em 2015. A organizac¢io
estima que, se mantido o ritmo de inclusio de negros observado nos tltimos vinte anos,
a equiparac¢do da renda média com a dos brancos ocorrera somente em 2089.

A questdo agraria ¢ marcada por elevada concentracdo da estrutura de propriedade,
posse e uso da terra que refletem a historica recusa do poder economico de submeter o
sistema agrario a uma regulacio democratica.’

As desigualdades também se refletem na apropriacio assimétrica do espaco urbano entre
classes sociais,” perceptivel pelo continuo avanco da especulacio e suas formas predato-
rias de uso e ocupagio do espaco das cidades (MARICATO, 2013).

O mercado de trabalho possui tracos de economias subdesenvolvidas ou periféricas:
elevada heterogeneidade, presenca disseminada do subemprego, excedente estrutural
de mio de obra, criacio de empregos de baixos salarios em setores de menor valor
agregado, elevada informalidade e indices de rotatividade que apresentam trajetorias
ascendentes, mesmo com crescimento economico. (OLIVEIR A, 2015).

A Constitui¢io de 1988 garante a igualdade de direitos, mas na pratica ha consideravel
distancia entre direitos estabelecidos e o seu real exercicio, que se constata em lacunas na
oferta de servicos, as quais se refletem na falta de acesso ou acesso desigual para as diversas
camadas da populacio. Ha profunda desigualdade de acesso aos bens e servicos sociais
basicos entre classes sociais e regides do pais, como exemplifica a Oxfam (2017:34) para
o caso do saneamento:

“O Buasil expandiu enormemente estes servicos nas uiltimas décadas (...). No entanto, a cobertura

dos servigos essenciais estd fortemente correlacionada a renda, o que incorre em grande desigualdade de

acesso a eles. Dados de 2015 apontam que a cobertura de acesso a dgua, por exemplo, alcanga 94%

para quem estd entre os 5% mais ricos, mas cai para 62% quando se trata dos 5% mais pobres. No

caso de cobertura de esgoto, ela abrange 80% dos 5% mais ricos; porém cai para menos de 25% se
) )

observados os 5% mais pobres”.

O pais ainda se encontra distante de um ideal de igualdade de oportunidades educacio-
nais. A Educacio acumula desigualdades e auséncias; a escolaridade média da populagio
¢ baixa em relacio aos parametros internacionais; o analfabetismo de jovens e adultos
permanece elevado; a universalizacio da oferta ainda apresenta lacunas no ensino
infantil, médio e superior; e estar na escola nio garante o aprendizado, e a questio da
qualidade permanece viva (WALTENBERG, 2013).

Consolidar a Seguridade Social de acordo com os principios estabelecidos pela
Constituicio da Republica é tarefa ainda inconclusa. Os principios da Organiza¢io da
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“A desigualdade na distribuicao

de terras agricolas no Pais, por
exemplo, vem-se agravando ao
longo dos anos. O indice de Gini
para distribuicé@o de terras no Brasil
aumentou de 0,857 em 1985, para
0,872 em 2006 (ano de realizagéo
do ultimo Censo Agropecuério), e
chegamos a uma situagdo em que
grandes propriedades — maiores do
que 100 hectares — sdo menos de
15% do total, mas somam metade
de toda a terra agricola privada no
Brasil” (OXFAM, 2017:32).

“No municipio de Sao Paulo,

1% dos proprietarios - 22.400
pessoas — concentra 25% de
todos os imdveis registrados na
cidade, o que significa 45% do
valor imobiliario municipal - R$ 749
bilhdes. Considerando somente
estes dados, estes proprietarios
possuem, em imdveis urbanos,
uma média de R$ 34 milhdes por
pessoa, em torno de 600 vezes a
média nacional de distribuicao de
patriménio” (OXFAM, 2017: 33).
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Seguridade Social, do Or¢amento da Seguridade Social e do controle social (Conselho
Nacional da Seguridade Social) foram todos descumpridos (ANFIP e DIEESE, 2017).

A Constitui¢do consagrou o Sistema Unico de Saade (SUS) como publico, universal e
baseado na cooperacio entre entes federativos. Mas, desde os anos 1990, os investimentos
na ampliacdo da oferta publica de servigos, especialmente nos sistemas de média e alta
complexidade, nio foram priorizados.

Na Previdéncia Social, mais de um terco dos trabalhadores brasileiros nio contribuiam
em 2017 para o sistema publico, ndo estdo protegidos no presente e nio terio prote¢io
na velhice. Esse quadro sera agravado pela Reforma Trabalhista e a terceirizagdo, recém-
-aprovadas, e, a0 mesmo tempo, porque resultario em “quebrar” a previdéncia, em
funcao do declinio da arrecadacio (ANFIP e DIEESE, 2017).

O Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) precisa ser consolidado pela maior
articulagio com os demais setores que compdem a Seguridade Social, bem como
pelo avanco da oferta de servigos que transcendem os beneficios monetarios. Por sua
vez, o Sistema Unico de Seguranca Alimentar e Nutricional (Susan) é recente, e sua
consolidacdo ainda enfrenta muitos obstaculos.

A agenda de desenvolvimento deve levar em conta que nos ultimos 60 anos o Brasil
nunca contou com politicas nacionais de habitacio popular, saneamento e mobilidade
urbana que fossem portadoras de recursos financeiros e institucionais compativeis com
os problemas estruturais agravados desde meados do século passado em funcio da
acelerada urbanizagdo. Como consequéncia, as politicas habitacionais durante muitos
anos foram inacessiveis para as camadas de baixa renda. No saneamento ambiental,
mais de 40% dos brasileiros nio tém acesso adequado a agua, e mais de 60% nio tém
coleta de esgoto adequada (HELLER, 2013). O transporte publico revela um quadro
precario da mobilidade urbana decorrente da insuficiéncia da oferta de transporte de
alta capacidade (metro e trem), na contramio das metropoles de paises desenvolvidos e
mesmo subdesenvolvidos (FAGNANI, 2017).

1.2. Reforma tributaria para o desenvolvimento

A reforma tributaria deve estar no centro de um projeto de desenvolvimento social. Ela é
funcional ao projeto e aos seus vetores de crescimento economico em dois aspectos. Em
primeiro lugar, na promocao da distribui¢io de renda, o que amplia a renda das familias
e estimula o mercado interno. Em segundo lugar, no financiamento do investimento
social, outro vetor dinamico do desenvolvimento.

A reforma tributaria é, assim, ferramenta indispensavel para aumentar o impacto
distributivo da politica fiscal. Esse instrumento nio foi mobilizado adequadamente nos
ciclos de governos progressistas no Brasil e na América Latina, que nio empreenderam
reformas tributarias por dois motivos, apontados por Lozano (2017): a necessidade de
forte mobilizacio politica em torno da questio; e o cenario internacional favorecido
pela alta dos precos de Commodities que proporcionou aumento da arrecadagio capaz de
sustentar o gasto social sem mudanga na estrutura tributaria.

Nesse contexto, 0 mais importante principio norteador de uma reforma tributaria deve

ser a busca pela equidade no tratamento tributario. O principio da equidade ou de justica
tributaria segue o critério da capacidade economica, renda e riqueza, de cada contribuinte.
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Ou seja, a condi¢do economica de cada contribuinte determina a contribui¢io para o
financiamento das atividades puablicas. Essa equidade tem uma dimensio vertical, no
sentido de que as diferentes remunera¢des devem contribuir de forma proporcional a
capacidade econdmica de cada um; ou seja, pessoas que ganham mais devem pagar
mais. Mas também tem uma dimensio horizontal, que se refere as pessoas que recebem
por diferentes fontes (rendas do trabalho ou do capital) ou diferentes modalidades de
emprego (assalariado, conta propria, pessoa juridica). Todos esses casos (renda do trabalho
em diferentes modalidades e renda do capital) devem ser tratados de forma isondémica.

No Brasil, o principio da equidade no tratamento tributario nio ¢ verificado. Como mostra
Silveira (2012), com dados da POF de 2008-2009, os 10% mais pobres da piramide social
comprometem 53% de sua renda disponivel com tributos, sendo 47% tributos indiretos e
6% tributos diretos. Ja os 10% mais ricos, contribuem com apenas 23% da sua renda dispo-
nivel, sendo em torno de 10% em impostos indiretos e 12% em impostos diretos.

Essa injustica fiscal decorre principalmente do peso dos impostos indiretos na carga
tributaria. Adicionalmente, a populacio mais pobre brasileira tem propensio a consumir
da renda muito maior do que a parcela mais rica, reforcando o carater regressivo dos
impostos indiretos (ZOCKUN, 2017).

Segundo Orair e Gobetti (2017), a carga tributaria brasileira foi de 32,7% do PIB em
2013, sendo que quase a metade (15,4% do PIB) sio impostos indiretos (consumo
de bens e servicos), enquanto os impostos sobre a folha de pagamento representaram
9,5% do PIB e os impostos sobre a renda e a propriedade, apenas 8,1% do PIB. Essa
distribuicio é regressiva em relacio a verificada em paises capitalistas que apresentam
relativamente menos desiguais. Na Organizac¢io para a Cooperacio e Desenvolvimento
Economico (OCDE), a carga tributiria média ¢ de 34,1% do PIB, sendo que 13,4%
do PIB sio impostos sobre a renda e a propriedade, 9,5% sdo impostos sobre a folha de
pagamento e 13,4% sio impostos indiretos (consumo de bens e servigos). Dessa forma, o
Brasil tem uma carga tributaria proéxima a dos paises da OCDE, mas seu financiamento
¢ extremamente regressivo (Figura 1).

Para além do problema distributivo, a concentracio da carga tributaria nos impostos
indiretos é nociva a eficiéncia e a competitividade do sistema produtivo brasileiro. Ao
tributar a producio e o comércio, em detrimento da renda, aumenta-se o custo das
mercadorias e dos servigos brasileiros relativamente aos paises com carga tributiria
centrada na renda e na riqueza, prejudicando a competitividade das empresas e a
eficiéncia do sistema economico doméstico. Nesse sentido, Oliveira e Biasoto (2015)
argumentam que o sistema tributario regressivo nio ¢ apenas prejudicial para a questao
da justica fiscal, mas também para a propria atividade economica, para o crescimento e
para a justica social.®

Outra importante distor¢io no sistema tributario brasileiro é o tratamento diferenciado
dado a renda do trabalho e do capital, esse Gltimo alvo de diversos beneficios tributarios,
dentre eles, a isencdo de impostos de renda da distribuicio de lucros e dividendos, intro-
duzida em 1995. Segundo Gobetti e Orair (2016), essa é uma particularidade do sistema
tributario brasileiro; dentre os paises da OCDE, apenas a Estonia pratica a isen¢io total
para lucros e dividendos.

Essa particularidade reduz o impacto distributivo de propostas de aumento das aliquotas

de imposto de renda das pessoas fisicas, uma vez que essas sO atingem os rendimentos
tributaveis e os lucros e dividendos sio fontes de renda da parcela mais rica da populacio.
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“Ora, um sistema tributario com
este perfil nao é prejudicial apenas
para a questao da justica fiscal, mas
também para a prépria atividade
econdmica e para o crescimento.
Apesar (i) do pensamento
conservador que condena a
tributagcdo sobre os mais ricos,
alegando ser destes que nasce a
poupanga para os investimentos,
baseado em teses anacrénicas
como a da improdutividade dos
gastos do Estado e da necessidade
de uma poupanca prévia para
aacumulagao, e (ii) do novo
paradigma tedrico de que se deve
evitar a taxacéo sobre os fatores
de maior mobilidade espacial,

o Estado, ao abdicar de cobrar
impostos destes segmentos,
estreita consideravelmente suas
bases de tributacao, penaliza
exageradamente as camadas

da sociedade de menor poder
aquisitivo e enfraquece o potencial
de crescimento da economia. Isso
porque, como demonstrou Keynes
em seu trabalho lapidar de 1936,
A Teoria Geral do Emprego, do
Juro e do Dinheiro, sdo as camadas
de mais baixa renda que, por
possuirem maior propenséo ao
consumo, tendem a fortalecer a
demanda agregada e o mercado
interno, revitalizar as forgas do
sistema e contribuir para atenuar
as flutuagdes ciclicas do sistema
(KEYNES, 1983). No se trata,
assim, apenas de uma questao de
justica fiscal, mas também de uma
razéo economica” (OLIVEIRAE
BIASOTO, 2015: 18).
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FIGURA 1 - DISTRIBUIGAO DA CARGA TRIBUTARIA
BRASIL E OCDE

2013 OCDE

*Renda e propriedade
* Folha de pagamento

“Bens e servigos

BRASIL

*Renda e propriedade

*Folha de pagamento

“Bens e servigos

Fonte: Dados de Orair e Gobetti (2017). Elaborag&o propria.

Nesse sentido, uma reforma tributaria para aumentar o impacto distributivo da politica
fiscal deve passar pelo fim da isen¢io de impostos para os lucros e dividendos.

Portanto, o sistema tributario brasileiro ¢ uma das instituicdes responsaveis pela
desigualdade de renda no Brasil e extremamente funcional a sua manutencio. Dentre
os mecanismos difusores da desigualdade estio a centralidade dos impostos indiretos na
carga tributdria, a isen¢do na tributacio de algumas rendas do capital e a baixa tributacio
da propriedade, heranca e outras formas de riqueza.

Uma reforma tributaria pode reduzir substancialmente as desigualdades sociais, trans-
formar a estrutura produtiva e modificar a correlacio de forcas. Por isso, ela deve estar
no centro de todos os projetos sociais de desenvolvimento.

1.3. Tributacao e gasto Social: o Impacto redistributivo da politica fiscal
Nos paises desenvolvidos, a desigualdade da renda declina com os efeitos combinados do
sistema tributario progressivo e do Estado de Bem-estar Social. A capacidade e a forma

de arrecadar e de gastar determina a distribuicdo da renda, tanto em termos diretos,
na determinac¢io da renda disponivel, quando em termos indiretos, na oferta de bens e
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servigos gratuitos a populagio. A Unido Europeia, por exemplo, ¢ muito menos desigual
do que a América Latina, em fungio, nio apenas de uma renda de mercado diferenciada,
mas, principalmente, do tamanho e do papel do Estado no provimento da infraestrutura
e da protecdo social.

Estudo da Cepal (2015) compara o indice de Gini dos paises da América Latina, da
Unido Europeia e da OCDE, considerando a distribui¢do da renda trés estagios:

* “Renda de Mercado™: a renda gerada exclusivamente pelo mercado;

* “Renda Disponivel”; a renda disponivel em espécie, apds o pagamento dos
impostos diretos e o recebimento das transferéncias de renda da prote¢io social;

* “Renda Disponivel Estendida’ a renda disponivel em espécie incluindo os servicos
publicos gratuitos de satde e educacio (equivalentes a uma transferéncia de renda
indireta, pois as familias deixam de gastar com esses servigos, no mercado privado).

A Figura 2 apresenta esses dados, para o ano de 2011, que revelam a capacidade
redistributiva da politica fiscal na OCDE e na Unido Europeia em fun¢io do sistema
tributario progressivo e das transferéncias de renda da Seguridade Social (“renda
disponivel”), bem como da oferta publica de bens e servicos de educacio e satde
(“renda disponivel estendida”). A tributacio progressiva e o gasto social reduzem
significativamente a desigualdade, ao contrario do que ocorre na América Latina.

FIGURA 2 - iNDICE DE GINI PARA DIFERENTES NiVEIS DE RENDA
AMERICA LATINA, OCDE E UNIAO EUROPEIA

2011
ESTAGIOS AMERICA LATINA OCDE UNIAO EUROPEIA
Renda de Mercado 0,51 0,47 0,49
Renda Disponivel 0,48 0,30 0,30
Renda Disponivel Estendida 0,42 0,24 0,23

Fonte: Cepal (2015)

Observa-se que o indice mais alto ¢ a desigualdade de renda gerada pelo mercado, antes
dos impostos e transferéncias as familias. Em relacio a renda de mercado, a América
Latina é quase tao desigual quanto a Europa ou os paises da OCDE (o indice de Gini
situa-se entre 0,47 e 0,51).

A diferenca maior encontra-se na distribui¢io da renda disponivel, ou seja, descontados
os impostos diretos pagos pelas familias e somadas as transferéncias da Seguridade Social.
Nesse estagio (“renda disponivel”), o indice de Gini da Unido Europeia cai em 0,19 (de
0,49 para 0,30); o da OCDE, 0,17 (de 0,47 para 0,30); ¢ o da América Latina, apenas
0,03 (de 0,51 para 0,48).

Portanto, a melhora expressiva nos casos da Unido Europeia e da OCDE decorre tanto
de um sistema tributario extremamente progressivo, quanto de um sistema de transfe-
réncias de renda muito mais significativo e importante. Nesse campo, a América Latina,
e o Brasil em especial, tém muito que avancar.

Ja na “renda disponivel estendida” (que imputa valores aos servicos publicos de satde e
educac¢io como renda indireta), a reducio da desigualdade medida pelo Gini na América
Latina é mais expressiva (de 0,48 para 0,42), mais ainda muito aquém da redu¢io na
Unido Europeia (de 0,30 para 0,23) e na OCDE (de 0,30 para 0,24).
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Segundo Cepal (2015), o Brasil é o pais que mais reduz a desigualdade social por meio
de transferéncias da Seguridade Social (Previdéncia e Assisténcia Social), gastos sociais
(satde e educacgdo) e tributos diretos na América Latina. Em 2011, por conta desses
fatores, o indice de Gini brasileiro declina 0,16 pontos, queda superior a média da
América Latina (0,9 pontos). Contudo, essa reducio da desigualdade é muito inferior a
média da OCDE e da Unido Europeia. Isso, sobretudo, por conta dos impostos diretos
que cumprem papel muito mais relevante nos paises avangados.

O caso brasileiro se caracteriza por uma carga tributaria extremamente regressiva (que
aumenta a desigualdade social) e por um gasto publico primario extremamente progressivo
(que reduz a desigualdade social). Essa disparidade é constatada por estudo do Ipea desenvol-
vido por Silveira ef al. (2011) que analisa em detalhes esses diferentes estagios da distribuicio
da renda. Os autores decompde a renda em cinco estagios para avaliar o indice de Gini:

* A renda de mercado (salarios e outros rendimentos);

* A renda apds beneficios sociais (como aposentadoria, pensdes, auxilios, bolsas,
seguro-desemprego e outros);

* A renda apds impostos diretos (imposto de renda, contribuigdes previdenciarias,
IPTU, IPVA e outros);

* A renda apds impostos indiretos (ICMS, IPI, PIS-Cofins e Cide);

* A renda apds a imputacio de valor aos gastos de satide e educacdo, considerados
beneficios em espécie.

A Figura 3 mostra que a carga tributaria no Brasil concentra mais renda com os impostos
indiretos do que distribui com impostos diretos. Além disso, os dados acusam uma
grande reducio das desigualdades apds os beneficios e, principalmente, apos o gasto
com satude e educacio que atende principalmente a parcela mais pobre da populacio.
Portanto, os gastos e as transferéncias sociais cumprem um papel de atenuar uma enorme
desigualdade social.

FIGURA 3 - COMPORTAMENTO DO iNDICE DE GINI APOS ATUAGAO DA POLITICA FISCAL
BRASIL
2009

0,634

Desigualdade
de mercado

0,586 Desigualdade apds

Desigualdade
apods beneficios
aposentadori Desiguadade apds'

impostos diretos
IRPF, contribui
vid !

impostos indiretos

0,496

Desigualdade apods

beneficios
espécie

Fonte: IBGE/POF. Silveira, F. G. et al.(2011) “Equidade Fiscal: impactos distributivos da tributagéo e dos gastos sociais” Comunica-
dos do Ipea n® 92. Elaboragao propria.
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Assim, podemos afirmar que nos paises desenvolvidos a politica fiscal tem papel
central na reducio da desigualdade social, tanto a partir da arrecadacio quanto
dos gastos publicos, em especial as transferéncias de renda e a oferta de servigcos
publicos gratuitos.

No Brasil, o que se observa é que o sistema tributario é extremamente regressivo,
contribuindo para a concentra¢io da renda; e o sistema de prote¢io social é redistributivo,
num patamar mais elevado que a média da Ameérica Latina, mas muito abaixo dos paises
da OCDE e da Unido Europeia.

Nao ¢ por outra razio que Thomas Piketty ressaltou que “o Brasil ndo voltara a crescer
de forma sustentavel enquanto nao reduzir sua desigualdade e a extrema concentragio
da renda no topo da piramide social”. Para ele, a saida passa pela correcdo da cronica
injustica do sistema tributario e pelo aprofundamento das “politicas sociais adotadas nos
ultimos anos”. Em outras palavras, a queda da desigualdade requer tanto um sistema de
impostos progressivo, quanto maiores gastos publicos no campo social.’

2. PROJETO SOCIAL DE DESENVOLVIMENTO E REFORMA TRIBUTARIA

“Nao se pode ignorar a possibilidade de que ocorram, em determinados
paises e mesmo de forma generalizada, mutagoes no sistema de poder politico,
sob pressdo das massas, com modificagées de fundo na orientagdo geral
do processo de desenvolvimento” (FURTADO, 1983).

Como mencionado, um projeto de desenvolvimento nio pode prescindir de a¢des
especificas voltadas para promover uma sociedade mais homogenea e igualitaria, posto
que a desigualdade, em suas maltiplas faces, ¢ uma das marcas da sociedade brasileira.
Entretanto, nio existem perspectivas favoraveis para a constru¢io de uma sociedade mais
igualitaria, se este projeto nio for pensado na perspectiva da democracia, do reforco do
papel do Estado e da gestio macroeconomica que crie um ambiente favoravel para o
objetivo de longo prazo de reduzir continuamente a desigualdade.

O crescimento econdémico ¢ condi¢io necessaria para a ampliacio do bem-estar
social. Para isso, dentre outras mudancas, é preciso que se enfrentem as profundas
inconsisténcias do regime macroeconomico e fiscal brasileiro (AUSTERIDADE E
RETROCESSO, 2016) e que haja recomposi¢do da capacidade de financiamento
do Estado pela maior contribuicio dos detentores da riqueza financeira que se bene-
ficiam da elevada taxa de juros reais basica da economia, das rentncias tributarias,
da auséncia do firme combate a sonegacio de impostos e do carater regressivo do
sistema tributario.

Na primeira parte deste topico, argumenta-se que uma vez definida a dire¢io do desen-
volvimento, faz-se necessario pensar um projeto economico que descreva a logica de
crescimento da economia brasileira de longo prazo. Utilizando-se a ideia de “frentes
de expansio” do desenvolvimento, formulada originalmente por Bielschowsky (2014),
aponta-se que a distribui¢io da renda e o investimento social podem ser importantes
“motores” do crescimento.

Na segunda parte, esse argumento é aprofundado pela analise da capacidade do gasto

social para desencadear efeitos macroeconomicos que lhes dio fungdes analogas as das
politicas economicas, na sustentacio da demanda agregada.
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2.1. A politica social como “motor” do desenvolvimento

O conceito de desenvolvimento pode ser definido como um processo historico marcado
pelo crescimento econdmico e por mudancgas estruturais. O crescimento, aumento da
producio de bens e servigcos materiais e imateriais, ndo pode ser o fim altimo de um
processo de desenvolvimento, mas é imprescindivel para um pais como o Brasil, mesmo
em uma perspectiva critica a moderna sociedade de consumo. Esse crescimento decorre
ndo apenas da produgio de bens de consumo supérfluos, mas também de alimentos, da
construcdo de moradia, de servicos de saude, de cultura, turismo, etc. Assim, qualquer
projeto de desenvolvimento deve nio apenas buscar o crescimento econdémico, mas
pensar a qualidade desse crescimento. Produzir o qué? E produzir para quem?

O segundo elemento que caracteriza o conceito de desenvolvimento é a mudanca
estrutural (organizacio produtiva, mercado de trabalho, distribui¢io da renda e da
riqueza, padroes sociais e ambientais, etc.), crucial para indicar a dire¢do do processo
a ser seguido. Pode haver crescimento com industrializacio intensa, concentracao de
renda e degradacio ambiental, como ocorreu no periodo da ditadura militar no Brasil.
Por outro lado, ¢ possivel buscar um modelo de desenvolvimento no qual a finalidade
do crescimento seja melhorar os padrdes de vida e de trabalho da maioria da populagio
destituida de direitos e renda.

Nesse contexto, um projeto social de desenvolvimento no Brasil deve ter como objetivo
o crescimento e a transformacio social, com a distribuicdo da renda e da riqueza e a
amplia¢do do acesso aos bens sociais. Preservar o meio ambiente, melhorar as condigdes
de trabalho, estruturar a vida coletiva, garantir tempo livre, lazer e cultura e acesso
universal aos bens e servicos publicos (satde, educagio, moradia, mobilidade, etc.)
devem constituir objetivos finais da politica economica.

Esse projeto se opde frontalmente ao projeto neoliberal, no qual o desenvolvimento é
conceito esvaziado, entregue a um pretenso carater natural do sistema capitalista, cuja
operacio, livre de interferéncias do Estado, levaria a uma aloca¢io de recursos eficiente.

Definida a dire¢io do desenvolvimento, faz-se necessario pensar um projeto que
descreva a logica de crescimento da economia brasileira de longo prazo. O trabalho
de Bielschowsky (2014) nos ajuda a pensar estrategicamente esse processo por meio
do conceito de “frentes de expansio”, que constituem “motores” do crescimento
economico. O autor identifica trés frentes de expansio para a economia brasileira: um
amplo mercado interno; uma forte demanda interna e externa por nossos abundantes
recursos naturais; e perspectivas favoraveis quanto a demanda estatal e privada por
investimentos em infraestrutura (econdomica e social) Nesse desenho conceitual
proposto, cabe ao Estado atuar sobre esses “motores” de crescimento para fomentar o
desenvolvimento econoémico e social.

A partir da ideia de “frentes de expansio”, é possivel pensar uma nova logica de operacio
da economia brasileira que garanta, simultaneamente, dinamismo econémico de longo
prazo e profunda transformacio social. Nesse novo desenho conceitual, recuperam-se
as frentes de expansao propostas por Bielschowsky (2014), mas com novas orientagoes e
com a requalificagio de termos presentes na literatura sobre desenvolvimento.

Para essa estratégia de desenvolvimento a atuacio publica deve estar voltada

principalmente para dois motores essenciais do crescimento esquematizados na
Figura 4 e explicadas a seguir.
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FIGURA 4 - PRINCIPAIS MOTORES DO DESENVOLVIMENTO PARA UM PROJETO SOCIAL

« Politica de valorizacdo do saldrio minimo,

_ transferéncias sociais e reforma tributaria
DISTRIBUICAO progressiva - Ampliacdo do mercado interno -
DE RENDA Ganhos de escala das empresas domeesticas >
Amentosde produtividade

CRESCIMENTO
+

TRANSFORMACAO
SOCIAL

« Infraestrutura urbana de transporte, ao
INVESTIMENTO saneamento basico, habitacdo popular,
SOCIAL a cadeia produtiva em torno do SUS,
educagéo, tecnologia verde. - Efeitos
de curto prazo sobre renda e emprego >
Efeitos de longo prazo sobre

a produtividade da for¢a de trabalho

Distribuicao da renda

A distribui¢io da renda pode ser o primeiro “motor” do crescimento. A ampliacio
da renda das familias fomenta o mercado interno de consumo de massas induzindo os
investimentos privados na ampliacio da producio, impulsionado a geracdo de emprego
e renda que revertem em mais consumo, investimento e renda.

A constituicio de um mercado de consumo de massas foi estratégia economica delibe-
rada dos governos do Partido de Trabalhadores e foi explicitada no programa de governo
do partido em 2002 e nos planos plurianuais (PPA) elaborados ao longo do governo Luis

Inicio “Lula” da Silva (2003-2006) (BIELSCHOWSKY, 2014).

A expansio do mercado interno foi importante indutor do ciclo de crescimento recente.
Essa expansio foi impulsionada pela reducio da desigualdade da renda do trabalho,
resultado da conjugac¢io do crescimento econdmico e seus impactos em quatro nicleos
da estratégia de prote¢io social. O primeiro foi a ampliagio do gasto social, em decorréncia
do aumento da arrecadagio e seus reflexos na melhoria das contas publicas. O segundo
foi a recuperagao do mercado de trabalho que experimentou forte geracdo de empregos
formais, reducdo da taxa de desocupagio, elevacio da renda do trabalho (também por
forca da politica de valorizacio do salirio minimo). O terceiro foi a potencializagdo dos
efeitos redistributivos da Seguridade Social instituida pela Constitui¢io de 1988, a afirmacio
da democracia e as novas geragdes de politicas sociais. O quarto ntcleo foi o combate a
pobreza extrema (CALIXTRE E FAGNANI, 2017).

Segundo Carvalho e Rugitsky (2015), a aceleragio do crescimento brasileiro a partir
de 2004 teve contribui¢io crucial do processo redistributivo, assim como do papel
do crédito, que refor¢a o elo entre redistribuicio e consumo. Esse fato decorre de
uma aceleracio do circuito da renda resultado da transferéncia de recursos para uma
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10. Ver Medeiros et al. (2015) e Morgan

1.

(2017).

“...acrescente homogeneizacao
nos padrdes de consumo, por meio
da difusdo da posse dos bens,
ocorrida no pais na ultima década
entra em contraste com a elevada
precariedade das condigdes de
habitacéo, que ainda o distinguem.
Estaresulta do alto custo das
moradias que apresentam
infraestrutura adequada - derivado
darenda do solo urbano e os
custos de construgao —, em face do
poder de compra dos rendimentos
da massa trabalhadora. Além
disso, a progressiva privatizacdo
nos transportes (expansdo do
transporte privado alternativo e uso
do automével ou da motocicleta) —
ao mesmo tempo que as tarifas do
transporte urbano se elevam —tem
impacto importante sobre o custo
de vida e o salario real. Deste modo,
ainsuficiéncia da ofertado SUS e a
privatizacédo da assisténcia a saude
tém embutido nos gastos com os
planos de salude o excedente de
renda das familias que atingem
patamar intermediario de renda.

A partir deste nivel de renda, os
gastos com a educacéo privada
assumem um crescente peso”
(MEDEIROS, 2015:75).

DESENVOLVIMENTO, DESIGUALDADE E REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL

parcela mais pobre da populagio que tem maior propensio a consumir e cuja cesta
de consumo tem composicio menor de bens importados. Ao longo do processo de
inclusio no mercado consumidor, a ampliacdo da demanda gera aumento do volume
de vendas e ganhos de escala das empresas domésticas, que proporcionam aumentos de
produtividade e crescimento economico. Como ja argumentado por Furtado (1983:83)
p

aumentar o consumo de massa significa difundir uso de produtos ja conhecidos, cuja
producio muito provavelmente esta na fase de retornos crescentes’”.

No entanto, ha limites para a reducio da desigualdade de renda apenas pelo lado
das transferéncias putblicas, sendo necessario alterar as estruturas que reproduzem a
desigualdade no Brasil. Como mencionado, a carga tributaria no Brasil é extremamente
regressiva, o que reforga e institucionaliza a forte concentra¢do de riqueza explicitada
nos estudos recentes baseados nos trabalhos de Thomas Piketty."” Portanto, uma
reforma tributiria que nio apenas torne mais progressiva a carga tributaria, mas também
contribua para melhor distribuicio da riqueza é imprescindivel para amplificar os efeitos
redistributivos da politica fiscal e reduzir a desigualdade.

Como discutido por Furtado (1983) também é preciso repensar a articulagio dos
padroes de consumo com outros aspectos do desenvolvimento economico, favorecer
formas coletivas de consumo e reduzir desperdicios provocados pela extrema diversifi-
cagio dos padroes de consumo privado dos grupos privilegiados. Essa reorientacio pode
ser calibrada por meio da politica fiscal, em especial a politica tributaria, com tratamento
discriminatério de determinados bens e servicos de acordo com suas externalidades
positivas ou negativas. Além disso, as politicas de comércio exterior podem auxiliar na
manuten¢io do equilibrio externo e no melhor aproveitamento dos efeitos dinamicos
do mercado interno.

Segundo Medeiros (2015), no ciclo distributivo recente, apesar da difusio de padrdes de
consumo privado, persistiu um elevado comprometimento da renda com bens sociais
como moradia, transportes, saide e educagio, o que nos remete ao segundo motor do
desenvolvimento."

Investimento social

O investimento social pode ser o segundo “motor” do crescimento. Esses investimentos
podem ter enorme efeito dinamico de curto prazo: por meio dos multiplicadores de
gasto e da geracio de empregos e sdo, portanto, um vetor de saida para a atual crise
economica. Mas também tem amplos efeitos positivos sobre o crescimento econdmico
no longo prazo, por meio da melhora da qualidade de vida das pessoas e da produtividade
do sistema. Trata-se de uma for¢a de trabalho com mais satide, mais educacio, mais
lazer, mais cultura. Sdo trabalhadores que demoram menos tempo para ir e voltar do
trabalho, com servicos de transporte de mais qualidade, etc.

A caréncia de oferta de servicos manifesta-se em todos os setores sociais. Nesse caso, ha
reais possibilidades de se enfrentarem deficiéncias estruturais na oferta de servigos publicos
de boa qualidade, pois as politicas sociais apresentam lacunas e vazios de oferta de servicos.

No caso da Educacio, além das conhecidas insuficiéncias ligadas ao ensino e ao apren-
dizado, destaca-se a inadequacio fisica das escolas. Neto, Ribeiro, Karuno e Andrade
(2013) propoem uma escala para analisar a infraestrutura das mais de 194 mil unidades
de ensino basico no Brasil, pablicas e privadas: elementar, basica, adequada e avancada,
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de acordo com a qualidade da infraestrutura. Concluem que somente 0,6% das unidades
de ensino possuem infraestrutura “avancada”, com recursos como laboratorio de ciéncias
e dependéncias que atendam estudantes com necessidades especiais. Na posi¢io oposta,
44% das institui¢cdes de educacio basica foram classificadas na categoria “elementar”.

A area da sadde também pode ser campo promissor do investimento publico. Desde
o nascedouro do SUS, os trés entes federativos do poder Executivo nio priorizaram
investimentos na ampliacio da oferta ptblica de servicos, especialmente, nos sistemas de
média e alta complexidade. Diversos segmentos da popula¢io ndo tém acesso adequado aos
servigos de satde. Também se destaca as possibilidades abertas pelo “Complexo Industrial
da Satde” (GADELHA E MALDONADO, 2008; GADELHA E COSTA, 2012) que se
constitui numa estratégia mais ampla, que parte da premissa de que as politicas ptiblicas para
a Satde devem articular o avang¢o do conhecimento tecnolégico com o desenvolvimento
produtivo nacional e com a promocio das condi¢oes de satde da populagio.

“E preciso adequar o padrio cientifico, tecnolégico e de inovacio do pais a0 modelo de
sociedade que desejamos construir’, afirma Carlos Gadelha, coordenador das Ac¢des de
Prospeccio da Fiocruz, onde lidera Grupo de Pesquisa sobre Desenvolvimento, Complexo
Econémico e Industrial da Satde e Inovacio em Satide (FIOCRUZ, 2017). E possivel
articular as dimensdes social e economica do desenvolvimento e subordinar a logica
financeira ao propdsito de construir um sistema de satide universal no Brasil. Para isso,
¢ preciso adequar o padrio cientifico, tecnologico e de inovacio do pais a0 modelo de
sociedade que desejamos construir. “Devemos inverter a logica: em vez de questionar se o
Estado de bem-estar cabe no PIB, € preciso entendé-lo como alavanca para um projeto de
desenvolvimento dinamico, equitativo, inovador e inclusivo”, afirma Gadelha.'?

A mobilidade urbana nunca contou com politicas nacionais baseadas na cooperacio
dos entes federativos e portadora de recursos financeiros na magnitude dos problemas
que se acumularam desde a década de 1950, em decorréncia da rapida urbanizagio do
pais. Ao contrario da experiéncia internacional, inclusive de paises subdesenvolvidos, as
metropoles brasileiras ndo dispdem de sistemas de alta capacidade, como metr6 e trens
metropolitanos (FAGNANI, 2017).

O Brasil também nunca contou com efetiva Politica Nacional de Habitacio Popular,
que fosse portadora de recursos financeiros e institucionais compativeis com a magni-
tude dos problemas cronicos acumulados desde meados do século passado. O ponto
em comum da experiéncia da ditadura militar e dos governos democraticos é que as
sucessivas politicas se mostraram inacessiveis as familias situadas nas classes de rendi-
mento mensal familiar per capita inferior ou igual a trés salirios minimos. A gravidade
desta constata¢io ¢ evidente, se consideramos que mais de 80% das familias brasileiras
auferem rendimento mensal familiar per capita igual ou abaixo de trés salarios minimos
(IBGE, 2017). Da mesma forma, note-se que 83,4% do déficit habitacional existente no
Pais (2013) dizem respeito as familias situadas nessa faixa de rendimento (FUNDACAQO
JOAO PINHEIRO, 2016: 35).

A agenda de desenvolvimento deve enfrentar o fato de que o Brasil nunca contou
tampouco com politicas nacionais de saneamento ambiental que fossem portadoras de
recursos financeiros e institucionais compativeis com os problemas estruturais agravados
desde meados do século passado. Atualmente cerca de 40% da populagdo total nio tem
acesso adequado ao abastecimento de agua; 60% nao tém domicilios com esgotamento
sanitario satisfatorio; e 40% ndo dispdem de manejo de residuos solidos urbanos
(HELLER, 2013).
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do PIB, indice que deveria ser
ainda superior, se houvesse mais
investimento do Estado. O setor
emprega formalmente 16 milhdes
de trabalhadores e detém grande
parte da capacidade nacional para
gerar conhecimentos e patentes,
por exemplo, em Nanotecnologia,
Biotecnologia, Quimica Finae
Tecnologias da Informacéo, que
conformam a quarta revolugao
tecnoldgica. E a Satde que produz
as inovacdes que vao determinar
ainsercao do Brasil na economia
global do século 21. Entdo, em

um momento em que se discute
de forma miope se o Estado de
bem-estar cabe no PIB, a Fiocruz
e arede Brasil Saude Amanha,

por meio deste livro, vém reforcar
outra perspectiva: o Estado de
Bem-estar ¢ parte da solucéo para
o crescimento e o desenvolvimento
do pais alongo prazo, em termos
econdmicos, sociais e de inovagao.
Devemos inverter a l6gica: em

vez de questionar se o Estado de
Bem-estar cabe no PIB, é preciso
entendé-lo como alavanca para
um projeto de desenvolvimento
dinamico, equitativo, inovador

e inclusivo”. Carlos Gadelha
(Entrevista). Bem-estar social como
oportunidade de desenvolvimento.
Fiocruz: Saude Amanha, 17

de maio de 2017. https://
saudeamanha.fiocruz.br/bem-
estar-social-como-oportunidade-
de-desenvolvimento/#WpP3__
WebeUn
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Os investimentos sociais podem e devem estar articulados com politicas ambientais
sustentaveis, para que se privilegiem alternativas como a tecnologia verde, a energia
limpa, a matriz de transportes nio poluente, os sistemas mais avangados de reciclagem
de saneamento, por exemplo.

Em suma, estes sio apenas alguns exemplos de como o investimento poderia ser impul-
sionado, nio apenas para ativar a demanda agregada e, portanto, o crescimento, mas
também para corrigir mazelas cronicas na oferta de servigos ptblicos de boa qualidade,
voltadas para a constru¢io de uma sociedade mais homogeénea.

Para garantir o funcionamento desse motor do desenvolvimento, é necessario mobilizar
instrumentos fiscais. Para isso a politica fiscal exerce papel fundamental, tanto do lado
do gasto, em especial o gasto social e o gasto em investimento, quanto do lado da
arrecadagdo. Como discutido, uma reforma tributaria para o desenvolvimento social
deve, simultaneamente, promover o processo de distribuicio da renda e garantir o
financiamento do investimento social.

Mas o investimento social também depende da mobiliza¢io dos bancos publicos e de
politicas voltadas ao setor privado. Contudo, a politica econdémica em geral, e a politica
industrial, tecnolégica em particular, devem estar subordinadas aos objetivos do projeto
social de desenvolvimento e devem servir para dar coeréncia e equilibrio para os dois
motores de crescimento economico.

No caso da politica industrial, é preciso repensar sua forma tradicional de concepcio,
como uma politica voltada a promocio de setores, empresas e tecnologias tidas como
chaves para o desenvolvimento socioeconomico. Para isso, propde-se uma inversio da
forma de organizacdo e gestao dessas politicas com base na ideia de “politica orientada
por missdes” (MAZZUCATO E PENNA, 2015) destinadas a solucionar problemas
historicos da sociedade brasileira. Ou seja, uma politica industrial deve construir novas
formas de apoio politico a partir da geragio de beneficios sociais diretos de médio e
longo prazo para a populagio.

Dessa forma, os dois objetivos (redu¢io da desigualdade e aumento do investimento
social) s3o funcionais ao crescimento econémico. Além disso, do ponto de vista da
justica social e reparacio historica, aimplantacio de um projeto de desenvolvimento
social tem enorme potencial de dinamizar a economia brasileira dada a enorme
concentracido de renda e caréncia de infraestrutura social, bem como os efeitos
do progresso técnico poupador de mio de obra nos setores industriais e de uma
enorme demanda por mio de obra em setores importantes de infraestrutura
social e nos servicos subsequentes, em especial, saide e educacio, bem como na
propria construg¢io dos equipamentos. Nesse sentido, ha um potencial de décadas
de investimentos sociais a serem executados, para que essa possa atingir niveis
adequados, assim como ha um longo caminho redistributivo para que os niveis de
desigualdade sejam aceitaveis.

2.2. Os efeitos “multiplicadores” do gasto social'®
Além da capacidade para redistribuir renda e forjar uma sociedade mais igualitaria, as
politicas sociais demonstram capacidade para desencadear efeitos macroecondmicos que

lhes dio func¢des analogas as outras politicas economicas que buscam sustentar o cresci-
mento de longo prazo.
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O primeiro efeito macroeconomico ¢ desencadeado diretamente pela capacidade do
gasto social para alterar o perfil distributivo da renda, ampliando a massa de rendi-
mentos disponivel para consumo, funcionando como os demais instrumentos econo-
micos de administracio da demanda agregada, pois a elevagio da “propensio marginal a
consumir” tem impactos positivos sobre os niveis gerais de atividade economica, rendi-
mento e emprego.

O segundo efeito é percebido pelo papel do gasto social como “estabilizador automatico
darenda”, evitando grandes choques e flutua¢des na demanda agregada e garantindo-lhe,
assim, um patamar relativamente mais estavel e sustentavel no tempo. Esse efeito é
desempenhado, sobretudo, pelas transferéncias de renda as familias — como, por exemplo,
o programa de seguro-desemprego, acionado nos momentos em que a economia
desemprega. Trata-se de instrumento anticiclico, pois contribui para a estabilizacio dos
niveis de consumo e, consequentemente, da demanda por produtos ofertados pelo setor
privado, suavizando e amortecendo os efeitos do ciclo economico recessivo.

O terceiro efeito macroeconomico da politica social é o seu papel de “multiplicador
da renda”, na medida em que gasto social pode iniciar um processo encadeado de
fluxos de renda que tem efeitos adicionais sobre o PIB, a desigualdade e a renda das
familias. Estudos realizados pelo Ipea (2010; 2011), que procuram captar esses efeitos
multiplicadores do gasto do governo, encontraram resultados significativos.

A Figura 5 mostra que um incremento de 1% do PIB nos gastos com educagio e satde,
por exemplo, gera crescimento do PIB de 1,85% e 1,70%, respectivamente. Além de
impulsionar a economia, o gasto social amplia a renda das familias: o aumento de 1% do
PIB nos gastos dos programas Bolsa Familia e Previdéncia Social (INSS) eleva a renda
das familias em 2,25% e 2,10%, respectivamente. E, finalmente, o gasto social reduz a
desigualdade da renda: um aumento de 1% do PIB nos gastos com Saide Publica e no
programa Bolsa Familia reduz a desigualdade em -1,50% e -2,20%, respectivamente.

Portanto, o gasto social pode gerar um canal endégeno de ampliacio da demanda agre-
gada, pois se converte em consumo de alimentos, servicos e produtos com capacidade
para dinamizar a producdo do setor privado, estimulando emprego e multiplicando
renda. Nesse sentido, o gasto social nio deve ser tratado como um fardo para as contas
publicas. Combinado aos demais instrumentos de politica economica, ele pode ser
importante mecanismo de sustenta¢io do crescimento.

FIGURA 5 - EFEITO MULTIPLICADOR DO GASTO SOCIAL (PIB E A RENDA DAS FAMILIAS) E
IMPACTO NA REDUGAO DA DESIGUALDADE DA RENDA DO TRABALHO (iNDICE DE GINI)

Em %
SIMULACOES BASEADAS EM 2006
BRASIL
TIPO DE GASTO MULTIPLICADOR | MULTIPLICADOR SOBRE | REDUCAO MARGINAL
SOBRE O PIB | A RENDA DAS FAMILIAS DO INDICE DE GINI
Gastos em Educagao Publica 1,85 1,67 -1,10%
Gastos em Saude Publica 1,70 1,44 -1,50%
Bolsa Familia (Transferéncias Diretas) 1,44 2,25 -2,20%
Transferéncias Constitucionais 1,23 2,20 -2,30%
Seguridade Social (Setor Privado) 1,23 2,10 -1,20%
Investimento em Construcéao Civil 1,54 114 0%
Exportagdes de Commodities 1,40 1,04 0%
Juros da Divida Publica 0,71 1,34 0,10%

Fonte: Ipea (2010 e 2011). Baseado nas Contas Nacionais-IBGE e POF-IBGE
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Essa sinergia entre o gasto publico e o setor privado € especialmente importante em
momentos de recessio. Se o nivel de investimento ndo for suficiente para assegurar o
pleno emprego, os gastos sociais podem contribuir para reverter o quadro de desace-
leracio e dar estimulos aos investimentos privados. Essa capacidade para fazer investi-
mentos autdbnomos, isto ¢, independentemente do nivel de atividade e de renda corrente,
contribui para melhorar o desempenho da economia, tanto no curto prazo, ao evitar
queda brusca e recuperar o nivel de atividade, como no longo prazo, porque os gastos
sociais podem servir como eixos dinamicos do crescimento de setores economicos.

Assim, além de ter capacidade para agir como instrumento de administracdo da demanda
agregada no curto prazo enfrentando situacdes conjunturais adversas, a politica social
pode contribuir para criar sinergias com o setor privado e alavancar um ciclo de cresci-
mento no longo prazo, ao estruturar vetores de crescimento que ampliam a capacidade
instalada, a produtividade e o PIB, a0 mesmo tempo em que melhoram as condi¢des de
vida da populagio.

Entretanto, é importante ressaltar que os beneficiarios das politicas sociais sio também
seus principais financiadores, o que reflete a dramaitica regressividade do sistema de
impostos: 56% do valor dos gastos sociais voltam para o caixa do Tesouro na forma de
tributos e contribuicdes sociais, depois de percorrido todo o processo de multiplicagio
de renda que este mesmo gasto social engendrou. Isso demonstra que o efeito de multi-
plicacio do PIB permite um aumento das receitas do governo, fazendo com que parte
do gasto social se pague no futuro. Em tltima instancia, os ricos nio pagam a conta
social. S3o os pobres, sempre, que empurram as engrenagens para fazer a receita retornar

ao Estado (CASTRO, 2013).

A politica social brasileira tem papel estratégico como for¢a motriz do crescimento. Os
direitos introduzidos pela Constituicio Federal de 1988 e as politicas sociais posteriores
exigiram grande esforco para mobilizagio de recursos. Atualmente, o gasto social (trés
esferas de governo) representa 25% do PIB. Em funcdo dessa dimensao, a politica social
pode contribuir em duas poderosas frentes, para incentivar o crescimento econdémico. A
primeira é fortalecer o mercado interno de consumo de massas. A segunda é ampliar os
investimentos na expansao da infraestrutura, para enfrentar as deficiéncias estruturais na
oferta de servicos publicos de boa qualidade.

NOTAS FINAIS

A experiéncia internacional ensina que o desenvolvimento nio decorre da livre a¢io do
mercado, mas da intenc¢io politica deliberada coordenada pelo Estado e viabilizada por
instrumentos de politica economica. Dentre esses instrumentos, destaca-se o sistema
tributario, por seu papel na inducio da equidade e do crescimento. Um sistema de
impostos progressivo que distribui renda e financia o regime de Estado de Bem-estar e os
investimentos da infraestrutura social e economica atua diretamente sobre os principais
vetores do crescimento e sobre os mecanismos necessarios para a transformagio social na
perspectiva da equidade.

Nesse sentido, um projeto social de desenvolvimento para o Brasil requer, necessariamente,
Reforma Tributaria de carater progressivo, percebida pela maior participacio relativa da
tributacio direta sobre a renda, a propriedade e a riqueza, que atinge os extratos mais ricos
da sociedade, e menor participacdo relativa da tributacio indireta sobre o consumo de
mercadorias, bens e servicos, que penaliza as camadas de menor renda.
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Portanto, a justi¢a fiscal é ponto de partida para a implantagdo de um projeto social de
desenvolvimento. Essa contudo é condicio necessaria, mas insuficiente, pois, também é
necessario que o sistema tributario forneca suporte financeiro para o Estado Social em
decorréncia do seu papel na melhoria dos padroes de bem-estar, tanto na amplia¢io da
oferta ptblica de bens e servigos sociais basicos, quanto na reducgio das desigualdades
da renda pelas transferéncias monetarias diretas (Seguridade Social) e indiretas (Satde,
Educacio, etc.) proporcionadas pela “desmercantilizacio” das rela¢des sociais (ESPING-
ANDERSEN, 1991) que ocorre quando os individuos, tendo acesso a oferta publica,
deixam de comprar esses bens e servicos no mercado privado.

E importante ressaltar que, contrariando a experiéncia internacional e a literatura
especializada disponivel, as diversas propostas de Reforma Tributaria que estdo sendo
elaboradas por representantes do poder economico, e respaldadas pelo governo e pelo
Parlamento, simplesmente desconsideram o papel do Estado Social na redugio das
desigualdades de renda, como demostrado neste artigo.

Ao contrario, aquelas propostas de Reforma Tributaria, além de ndo enfrentarem a injustica
fiscal, caminham no sentido de aniquilar de vez o Estado Social de 1988, pela asfixia de
suas bases de financiamento. Na pratica, a “simplificacio” do sistema pela extingio de
diversos tributos indiretos substituidos por um Imposto sobre o Valor Agregado (IVA)
acaba com a vinculagio constitucional de fontes de financiamento para a protecio social
introduzida pela Constitui¢io de 1988, o que fragilizara o financiamento da educagio e
o Or¢amento da Seguridade Social, afetando a sustentagio dos gastos em setores como
Previdéncia Social, Assisténcia Social, Satde e programa Seguro-Desemprego.

Como se sabe, a destrui¢io do Estado Social de 1988 é um dos propositos do projeto
liberalizante que esta sendo encenado em diversos atos, como, por exemplo, nas reformas
trabalhista e previdenciaria e na imposi¢do do limite de teto de gastos ndo financeiros
por vinte anos. Sio medidas que caminham no sentido de destruir as pontes para o
futuro, inviabilizar um projeto de desenvolvimento e preservar o cativeiro social.
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RESUMO

Este trabalho analisa as origens do orcamento, a evolu¢io dos principios que o regem e
as fungdes que desempenha como instrumento de administragio e controle das contas
publicas. Procura mostrar como, de controle das a¢des do Estado, o orcamento evoluiu
para se tornar, nas sociedades democraticas, um instrumento de escolhas orcamentarias e
de planejamento, refletindo a correlacio das forcas politicas e sociais expressa nas politicas
que adota, seja no campo tributario ou de gastos. A analise do processo orcamentario no
Brasil desde a sua instituicio, em 1831, até os dias atuais ¢ feita a luz destes seus papéis,
concluindo pela necessidade de fortalecer os mecanismos de participacio da sociedade civil
na sua elaboragio, por considerar que o mesmo recebe maior influéncia dos setores mais
poderosos economica e politicamente que dominam o Congresso e o Poder Executivo.

Palavras-Chave: Estado; Orcamento; Tributacio; Gastos ptblicos.

INTRODUCAO: O EMBRIAO DO ORGAMENTO

Poucos sabem, mas o orcamento, na sua origem, surgiu como instrumento para coibir,
entre outras coisas, a voracidade e a cobranca indiscriminada de impostos por parte do
Estado. Foi no longinquo ano de 1215, quando o capitalismo nem mesmo havia-se
constituido como modo de producio, que o rei da Inglaterra, conhecido como Jodo Sem
Terra, alcunha adquirida por ter sido ignorado por seu pai, Henrique 2° (1133-1189),
na partilha de sua heranga, teve de se render as pressdes da igreja e, principalmente da
nobreza, para estabelecer formalmente seus direitos e privilégios, a liberdade de ir e vir
dos cidadaos, e limitar a cobranga indiscriminada de impostos do reino, sob pena de ser
deposto de seu cargo. Nascia, ali, a Carta Magna de 1215, com a qual ele se comprometia
que aumentos e criagdo de novos impostos deveriam contar com a aprovagio dos
Conselhos formados por representantes destes segmentos, a0 mesmo tempo em que
eram estabelecidos limites claros para o financiamento dos gastos pessoais do rei. Data,
portanto, dessa época, o surgimento do embrido do orcamento e, também importante,
do consentimento, pelos representantes da sociedade, da cobranca de impostos pelo
Estado, ou, de forma mais clara, do imposto consentido (OLIVEIR A, 2012: 83-88).

A Carta Magna de 1215 foi confirmada varias vezes por diversos soberanos, embora
com algumas modifica¢cdes em suas clausulas, mas acabou sendo obliterada na dinastia
dos Stuart, que substituiu Elizabeth I, Gltima representante da dinastia Tudor, no inicio
do século XVII, quando Jaime I (1603-1625), identificado com o regime politico
do absolutismo, ou de que o poder real tem origem divina, come¢ou a desmontar as
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prerrogativas do parlamento. Tendo falecido em 1625, seu sucessor, Carlos I (1625-
1649) deu continuidade a essa mesma politica, mas acabou enfrentando um movimento
revolucionario contra o absolutismo, que entrou para a histéria como Revolu¢io
Puritana de 1641-1649, a qual culminou com a sua decapitacio em 1649 e a instala¢io
do regime republicano comandado por Oliver Cromwell. Com o falecimento deste
em 1658, seu filho o substituiu no poder, mas foi rapidamente deposto, com a dinastia
dos Stuart retomando o poder, com Carlos II (1660-1685), filho do rei decapitado,
assumindo a realeza e restaurando a monarquia na Inglaterra. Seu irmio e sucessor,
Jaime II (1685-1688), seguindo a mesma trilha politica dos Stuart, usando e abusando do
poder em varios aspectos, terminou desencadeando a Revolu¢io Gloriosa de 1688, que
o dep0s e restabeleceu os termos da Carta Magna de 1215 (OLIVEIR A, idem, p. 83-8).

Embora a Carta Magna trate de direitos e assuntos bem mais amplos do que os que
dizem respeito as finangas do Estado, a evolucio deste tema desde a sua promulgacio
até a Revolugio Inglesa de 1688 ¢ notavel: pensada inicialmente para limitar o poder
indiscriminado na cobranca de impostos por parte do Estado, evoluiu, em 1648, para
tornar mais claras essas regras, e estendeu-as, em 1688, para controlar também os seus
gastos, separando as financas do rei das finangas do reino, dando inicio a estruturagio de
mecanismos para que a sociedade, por meio de seus representantes politicos, exercesse
controle mais efetivo sobre suas acOes e sobre a destinacdo de seus recursos. Resultado de
um longo processo de aprimoramento, o or¢amento moderno, tal como o conhecemos
na atualidade, em que se fixam e se autorizam as receitas e despesas em cada exercicio,
sO viu este processo ser concluido, na Inglaterra, em 1822, quando apresentado pela
primeira vez, dessa forma, para aprovagio do parlamento.

Nao foi diferente em outros paises, assim como nio foram os motivos para a institui¢ao
deste instrumento. Na Franca, somente apds a Revolucdo de 1789, que deu fim a ordem
feudal, é que foi adotado o principio do consentimento popular na cobranca do imposto,
dando origem ao orcamento para a administracio e controle das contas do Estado.
Processo, no entanto, que sé foi concluido em 1831, quando o controle parlamentar sobre
as finangas do governo se tornou completo. Nos Estados Unidos, foi ap6s a conquista
da independéncia, em 1776, motivada também pelo excesso de impostos cobrados pelo
governo inglés, que a instituicdo orcamentaria comecou a ser erguida, processo que,
aprimorado no inicio do século XIX, consolidou-se a partir de 1865, com a distribuicio,
para varias comissdes no Congresso, do poder de decisio sobre a aloca¢io de recursos e
de controle dos gastos do governo. No Brasil a primeira exigéncia de elabora¢io formal
do orcamento data de 1824, mas, efetivamente, somente em 1830 foi apresentado, pelo
Poder Executivo, para aprovacio do parlamento, a previsio de receitas e despesas para o
exercicio fiscal de 1831 (OLIVEIR A, idem: 83-8).

1. PAPEIS E FUNCOES DO ORCAMENTO

Deste breve relato historico, fica evidente que o orcamento desempenha funcdes que
vao muito além de seu uso como mero instrumento de registro contabil das contas do
governo. Além de servir como peca de escrituragio contabil, considerando que o governo
deve prestar contas a sociedade sobre o uso dos recursos que dela retira, por meio da
tributacdo, para o financiamento de suas atividades, ele representa, na sua origem, uma
arena onde é negociado o montante da riqueza que serd transferida para o Estado,
definindo o seu tamanho, a distribui¢io entre os membros da sociedade dos custos que
representa, bem como os setores que se beneficiario com os seus gastos. Nessa visdo, o
orcamento pode ser visto como o espelho da vida politica de uma sociedade, uma vez
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que registra e revela, em sua estrutura de gastos e receitas, as classes e/ou fragdes de
classes que arcario com o maior ou menor 6nus da tributagdo, assim como as que mais
se beneficiam com a destina¢ao destes recursos.

Para compreender melhor isso, deve-se considerar que a tributagio representa um 6nus
para a sociedade, enquanto os gastos do governo, um bonus. Os impostos, que equivalem
aos custos de seu financiamento, podem ser estabelecidos, em func¢io de suas bases de
incidéncia — renda, patrimonio, consumo —, de forma a serem suportados pela popula¢io
mais rica, pela mais pobre, ou por ambas, neste caso de forma mais equilibrada ou com
gradacgdes diferentes, caso se pretenda tornar o sistema tributario mais equitativo. Os
gastos, por sua vez, podem ser prioritariamente destinados para favorecer as camadas
mais pobres da sociedade, com o objetivo de reduzir as desigualdades sociais, para as
camadas mais ricas, por meio de programas mais nobres e seletivos, mas neste caso,
aprofundando as desigualdades existentes, assim também como pode beneficiar o setor
produtivo, ou o capital. Como essa equacdo vai ser estabelecida depende, por outro
lado, ndo somente da natureza do Estado, mas principalmente de como essas forcas
sociais estdo representadas no parlamento, pois serdo os seus representantes, em regimes
democraticos, que irdo negociar e decidir essas questoes.

O pensamento liberal procurou encontrar, com base na experiéncia da Carta Magna,
uma solugio para a diversidade de interesses existentes na sociedade e, a0 mesmo tempo,
para regular as acoes do Estado. A férmula consagrada por Montesquieu (1973) de
reparticio dos poderes — do Executivo, Legislativo e Judiciario —, teve, como objetivo
garantir, pelo voto, essa representagdo democratica. Se os Conselhos formados a partir da
Carta Magna eram ocupados pela elite dominante, como a nobreza, sem representagao
dos estratos sociais menos favorecidos, o parlamento passaria a contar também com a
participag¢io de todos os segmentos da sociedade que decidiriam sobre os limites de
atuacio do Executivo e também sobre a feitura do orcamento.

Ora, se assim fosse, poderia ser um pouco mais facil, o que nio quer dizer menos complexo,
definir aquela equacio, caso essas decisdes fossem tomadas apenas no parlamento. As coisas
n3o sdo, no entanto, bem assim. A ndo ser no caso em que vigora o regime parlamentarista,
no qual ao Poder Executivo ¢é atribuida a tarefa de executor das decisoes legislativas, quando
ambos poderes dispoem de prerrogativas para influenciar e definir a peca orcamentaria,
configurando o que se chama de orgamento do tipo misto, os interesses destes distintos
atores estdo também representados nos aparelhos daquele poder, que ¢ o responsavel pela
elaboracio e encaminhamento para sua aprovacio pelo Legislativo. Isso significa que,
dependendo das regras e dos limites que sio estabelecidos para o Congresso modificar o
or¢amento, sua margem de manobra para defender os interesses de seus representados €
menor do que seria no caso de ser o ator exclusivo de sua confec¢io.

E compreensivel essa distribuicio de poderes na definicio da peca orcamentaria. Em
sociedades democriticas, candidatos a cargos presidenciais geralmente apresentam e
defendem programas de governo e, sendo um deles escolhido pela populacio, por meio
da manifestacio do voto, nada mais natural que este seja contemplado no or¢camento
como expressio da vontade da maioria que o elegeu, assumindo, assim, o papel de
instrumento de planejamento do governo, e ficando o Congresso com autonomia para
corrigir eventuais desvios entre os objetivos perseguidos e os meios definidos para
atingi-los, realizar os ajustes necessarios no orcamento e também para defender os
interesses dos setores que dele se encontram excluidos. Neste sentido, a cooperagio que
se estabelece entre os poderes executivos e legislativo, além de salutar para o processo
democratico é fundamental para manter a coesio social.
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Este seria um arranjo que até poderia funcionar melhor num pais democratico, apesar
dos setores economicamente mais poderosos disporem de melhores condi¢oes para
eleger seus representantes no Congresso e, por isso, contarem, geralmente, com maior
namero de votos, pois o Executivo, enquanto expressio da maioria da populacio, estaria
em condicdes de implementar o programa eleito, compensando as desvantagens exis-
tentes entre as classes sociais. Isso pressupode, contudo, um Estado pairando acima dos
interesses de classes, o que nio condiz com a realidade, pois este é interpenetrado por
estes mesmos interesses, ou seja, tende a ser o espelho da correlacio das forgas sociais,
e, assim como ocorre com o Legislativo, também o Executivo é capturado por essas
mesmas forcas sociais mais poderosas, que nele ocupardo cargos que irdo estabelecer as
principais diretrizes da politica economica e fiscal do governo.

2. OS PRINCiIPIOS ORCAMENTARIOS

O pensamento liberal foi, no entanto, mais longe, acreditando ser este o caminho
correto para se ter maior controle das acdes do Estado e para a tomada de decisdes
sobre o orcamento, estabelecendo uma série de principios para garantir, a0 orcamento, o
cumprimento das fun¢des para os quais foi criado. Entre esses se destacam: o da unicidade
orgamentaria; o da nio afetagdo das receitas; o do registro das contas por seus valores brutos; e 0s
da transparéncia, da clareza e da publicidade. Caso nio respeitados, perdem-se elementos que
permitiriam ao or¢amento desempenhar suas fun¢des como instrumento de controle das
acoes do Estado, como campo de escolhas orcamentarias, como instrumento de plane-
jamento e, até mesmo, como instrumento de escritura¢do contabil.” Explica-se a razio.

Pelo principio da unicidade orgamentaria, o Estado deve elaborar e apresentar o orcamento de
suas receitas e despesas dispostas em uma pega unica para ser submetido a aprovagio do
Congresso. Quando isso nio ocorre, com o or¢amento fragmentando-se em varias pegas,
distribuidas entre seus 6rgios de atuacio, nem todos sendo obrigados a apresenta-las e
submeté-las a aprovacio do parlamento, como aconteceu no Brasil, especialmente no
periodo da dltima ditadura (1964-1984), perde-se o controle sobre suas acdes, parte
de seus recursos deixam de ser motivos de escolhas dos representantes da sociedade, o
planejamento se enfraquece, por nio serem integradas as suas acdes, € nem mesmo se
tem clareza nem da dimensio dos recursos que mobiliza para suas atividades, porque
escondidos em or¢camentos paralelos, nem de sua efetiva situagio financeira.

O principio da nao afetagao das receitas, por sua vez, aparentemente um principio inofensivo,
foi criado com o objetivo de impedir que as receitas arrecadadas pelo Estado fossem
previamente carimbadas, com destina¢do assegurada, fechando a janela para a defini¢io
e/ou redefini¢io de prioridades, por meio de negociacdes no ambito do Legislativo,
enfraquecendo ou até mesmo anulando, em caso extremo, seu poder.

Ja o principio do orcamento bruto visa a impedir que os valores arrecadados e gastos pelo
Estado sejam langados por seus valores liquidos, seja devido a subsidios e incentivos
concedidos em programas governamentais, seja por transferéncias realizadas para o setor
privado ou mesmo entre as esferas governamentais, por exemplo, a medida que se perderia
nio somente informagdes sobre o montante de recursos efetivamente mobilizado como
também dos setores que com eles estariam sendo beneficiados.

Entre os principios apontados, os da dareza ¢ da transparéncia sio essenciais para tornar

o or¢amento uma peca de leitura mais facil para os cidadaos, assim como para dar-lhes
informacdes mais confidveis sobre as acdes do governo, enquanto o da publicidade é
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indispensavel para permitir, 20s mesmos, Maior acesso as suas contas para que possam
exercer o papel de controle e de fiscalizagio do Estado. No Brasil, somente com a edi¢io
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LR F), em 2000, esses principios ganharam relevancia,
com os governos, em seus diversos niveis, passando a ser obrigados nio somente a avangar
no processo de sua simplificacio como também a disponibilizar os or¢amentos para a
populacdo, em geral, seja por meio eletronico ou através dos 6rgaos de imprensa.

3. AREALIDADE DO ORCAMENTO

O fato, no entanto, é que a formula consagrada por Montesquieu pressupde igualdade
de condi¢des economico-financeiras dessas classes e de suas fracdes para eleger seus
candidatos, o que nio é bem a caracteristica de uma sociedade capitalista marcada
pela desigualdade entre os seus membros, na qual o capital, juntamente com as classes
mais ricas consegue, via de regra, eleger maior nimero de candidatos no Legislativo e
ocupar cargos no Poder Executivo, que vio decidir sobre o or¢amento, geralmente nele
expressando mais os seus interesses. Isso gera uma representacio desequilibrada dessas
forcas nos aparelhos do Estado, cujos resultados podem ser avaliados na sua estrutura de
receitas e de gastos, que constituem a expressao tanto das classes que mais conseguem
nele inscrever seus interesses e definir os rumos das politicas economicas a serem
implementadas como revelam a correlagio das forgas politicas vigente na sociedade civil.

Como coloca Miliband (1969) a este respeito (MILIBAND apud Przeworski, 1995:
116): “[...] a classe dominante consegue, por seu poder economico, colocar uma ‘elite
no poder’ para defender seus interesses; e ¢ essa ‘elite’ — politicos eleitos, funcionarios
nomeados (a burocracia), juizes etc. — que vai tomar decisOes para preservar e garantir
as condi¢oes de reprodu¢io do sistema e de valorizagio do capital, sendo, portanto,
altamente funcional para sua existéncia”. Na vida real, portanto, o Estado nio se encontra
descolado destes interesses de classe, sendo apenas seu reflexo, com o orcamento fazendo
parte da grande casa de negdcios por ele comandada, no qual convivem Executivo e
Legislativo, pela qual transita parcela apreciavel da riqueza produzida pela sociedade.
E s3o, geralmente, os setores mais poderosos economica e politicamente que detém o
controle sobre os seus aparelhos e sobre as decisdes tomadas a respeito dessas questdes,
estabelecendo as principais diretrizes tanto para a cobranca de imposto como para a
definicio dos setores que serio mais beneficiados com os seus gastos.

Por essa razdo, os principios orcamentarios atendem mais os setores que exercem maior
controle sobre o Estado, em especial o que se refere a ndo vincula¢do de receitas, para
que o espago orcamentario permanega livre para a tomada de destinacdo de recursos,
ja que essas, pelo maior poder de influéncia que tém tanto sobre o Executivo quanto
sobre o Legislativo, serdo prioritariamente beneficiadas. Vinculagdes de receitas para
financiamentos de politicas sociais sio consideradas, dessa maneira, como perniciosas
para a gestdo or¢amentaria e para o processo de escolhas orcamentarias, as quais tendem,
pelas razdes apontadas, a beneficiar as for¢as que comandam efetivamente o Estado.

Assim, embora idealmente o or¢camento seja um instrumento que poderia ser operado em
favor do conjunto da sociedade, na pratica ele tende a se transformar num instrumento
que beneficia mais os interesses das classes e fracdes de classes que exercem maior controle

o Estado, quer na defini¢io da natureza dos impostos que serdo cobrados ou nas suas
do Estado, defi da nat d t brad
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decisdes de gastos, sendo essas tomadas, geralmente, no domicilio oculto dos donos do
poder politico — os governantes e o Legislativo, em geral —, ao qual poucos tém acesso,
para usar uma expressio de Braudel (1981 apud Arrighi, 1996: 25). Por isso, a necessidade
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de a sociedade civil, e mais especificamente as classes de menor poder econdémico e
politico, melhor se organizar nio somente criando canais proprios de representacio, a
margem dos poderes constituidos, do tipo orgamento participativo, ou de participacio em
foruns de debates especificos sobre este tema, tanto para influenciar a sua feitura como
também para fiscalizar sua execugio.

4. O PROCESSO ORCAMENTARIO NO BRASIL

Apesar de iniciado em 1831, o or¢amento no Brasil, pelo menos até 1988, nio passou de
uma pega de ficgio. Problemas técnicos de operacionalizagio, politicos e macroecondmicos
impediram que ele, efetivamente, fosse capaz de desempenhar as funcdes para as quais foi
criado e, assim, para se constituir como um instrumento da democracia e da cidadania.

Ao longo de sua historia, o pais viu-se governado por diversos regimes autoritarios
— Império, ditadura Vargas (1937-1945), regime militar (1964-1984) —, nos quais o
orcamento nada mais era do que a expressio do Poder Executivo. Da mesma forma,
na primeira fase do periodo republicano (1889-1930), o comando do Estado e da
politica economica esteve nas maos de apenas dois estados (Sio Paulo e Minas Gerais),
responsaveis por darem as cartas e definir os destinos do pais. Mesmo nos periodos
de maior descentralizacio e democracia (1946-1964), por exemplo, problemas de
operacionalizacio do or¢amento e macroecondomicos (crise fiscal, alta inflacio)
impediram uma gestio eficiente do orcamento.

Na realidade, foi apenas com a Constitui¢io de 1988, na qual se deu um lugar de
destaque para o capitulo orcamentario, visando a resgatar suas funcodes, que foram
criadas, potencialmente, as condi¢cdes para que o mesmo pudesse desempenha-las, seja
a de planejamento, de campo de escolhas orcamentarias e de controle das a¢des do
Estado. Mas, novamente, problemas surgidos em sua gestio, somados a graves
problemas macroeconémicos — asfixia fiscal, ameaga de um processo hiperinflacionario,
compromissos assumidos com a geracdo de elevados superavits primarios —, e também
em virtude da forte vincula¢io de recursos estabelecida com a Constitui¢io para o
financiamento de determinadas politicas, esvaziaram este potencial.

Sem ter se preparado adequadamente para administrar o novo modelo orcamentario que
nasceu com a Constitui¢io, mesmo por que nio era de seu interesse ¢ nem do Executivo,
o Legislativo continuou a maneja-lo como instrumento do qual extraia vantagens para os
seus membros, num quadro cadtico de crise fiscal e hiperinflagio que frustrava qualquer
tentativa de fiscaliza¢io dos recursos ptblicos. O escandalo dos “andes do or¢amento’ nessa
época, um grupo responsavel dentro do Congresso por sua administra¢io, que o utilizava
em proveito proprio, e que deu origem a CPI do Or¢amento em 1993, foi a mostra mais
clara de que este instrumento se encontrava distante dos ideais dos constituintes de 1988.

Os resultados desta CPI, com a qual foram estabelecidas regras mais rigidas para
sua gestdo, somados ao quadro de estabilidade monetaria registrado no pais com o
lancamento do Plano Real, a partir de 1994, e, posteriormente, com a aprovacio da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), indicaram que, finalmente, se poderia contar com
uma gestio or¢amentaria mais eficiente e de que este instrumento estaria em condigdes
de desempenhar suas fungdes, inclusive pelo fato de a LRF estabelecer a participagio
da sociedade civil na sua elaboracio e fiscalizacio, por meio de audiéncias publicas, da
criagdo do orcamento participativo e da formacio dos Conselhos Gestores de Politica
Fiscal. Ledo engano.
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Os constituintes de 1988, com o objetivo de assegurar fontes estaveis de recursos
para as politicas sociais, notadamente para a Seguridade Social — satde, previdéncia,
assisténcia —, num pais especialista em coloca-las num segundo plano, vincularam, no
capitulo da Ordem Social, seu financiamento a arrecadac¢io de impostos especificos — as
contribui¢des sociais —, estreitando a margem de recursos a serem negociados e decididos
entre o Executivo e o Legislativo. Medida benéfica para as politicas sociais, considerando
o historico do pais em dar-lhes um tratamento secundario e do capital e das classes mais
ricas de se apoderarem de maiores fatias do or¢amento, a mesma foi considerada — e
continua sendo considerada — uma aberrag¢io para estes setores da sociedade, ja que,
a0 tornar cativos os recursos para aquelas politicas, estreitou consideravelmente suas
possibilidades de apropriacio dos mesmos. Tal situacio se tornaria mais grave porque
a ela se somaram outras vinculagdes previstas no orcamento fiscal tradicional, caso do
financiamento da educag¢io, reduzindo ainda mais o espaco do orcamento como campo
de escolhas orcamentarias e de defini¢io de prioridades ptblicas, que, como visto, pela
dinamica deste processo, tende mais a beneficiar os setores politica e economicamente
mais poderosos da sociedade.” Nio levaria, no entanto, muito tempo, para que essas
vinculacdes comecgassem a ser questionadas e desmontadas.

Comprometido, a partir de 1999, com a realizagio de um ajuste fiscal confiavel,
visando a atender as demandas do mercado e assegurar recursos, no orcamento, para
o pagamento dos juros da divida puablica e, assim, impedir o crescimento temerario
de seu estoque, o pais passou a gerar elevados e crescentes superavits primarios para
essa finalidade, com estes se transformando, sendo aprovados inclusive anualmente na
Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LOA), em compromissos sagrados, com status superior a
todas as demais despesas. A expulsio do orcamento do compromisso de financiamento
dessas politicas, que se havia iniciado, em 1994, com a cria¢do do Fundo Social de
Emergencia (FSE), com o qual se apartou 20% de seus recursos antes de sua distribui¢io
para as areas sociais, avancou, a partir deste ano de 1999, porque, uma vez estabelecida
a meta do superavit a ser atingida, qualquer desvio em relacio a mesma passou a exigir
que o orcamento fosse ajustado para garanti-la, cortando-se outras despesas. Cortes
que sempre tenderam a recair, inicialmente, sobre as despesas de carater discricionario
— de investimentos, custeio da maquina e de politicas sociais nio protegidas —, os quais,
com o passar do tempo, mostraram-se insuficientes para essa finalidade, exigindo a
desmontagem dessas vinculagdes para se garantir, no or¢amento, espago necessario
para o pagamento dos juros da riqueza financeira (REZENDE, OLIVEIRA &
ARAUJO, 2007).

A verdade é que, com este arranjo que brotou da Constitui¢io de 1988 e que se ampliou
com a utiliza¢io do orcamento como um instrumento de ajuste fiscal, mais de 90% do
orcamento federal se encontra atualmente previamente comprometido tanto com as
vinculacdes de receitas para o financiamento de determinadas politicas quanto com o
pagamento do servico da divida, restando muito pouco espago para a aprovagio de novas
politicas, para a redefini¢io de prioridades por parte do Estado e para a atividade do
planejamento, questdes que constituem sua esséncia. Como consequéncia, tanto o Poder
Executivo quanto o Legislativo também se encontram, nessa situacdo, limitados em seu
poder de influenciar a sua feitura, assim como as iniciativas da sociedade civil, como as
do orcamento participativo e das audiéncias ptblicas para dela participar e expressar as
suas escolhas. Se se considera que essas iniciativas previstas na Lei de Responsabilidade
Fiscal foram praticamente esquecidas, apesar de algumas experiéncias pioneiras de
alguns municipios no or¢camento participativo, e também que os Conselhos Gestores de
Politica Fiscal sequer foram regulamentados, nio estranha que a sociedade praticamente
continue mantendo-se 3 margem deste processo que tanto afeta a sua vida.
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A grave crise economica em que mergulhou a economia brasileira a partir de 2014 e que
perdura até os dias atuais deve acarretar ainda mais dificuldades tanto para a atual gestio
orcamentaria como para os anos futuros, pois, além da queda significativa da arrecadacio
— 11% em termos reais entre 2014 e 2016 —, essa tem sido insuficiente para cobrir sequer
as despesas primarias do governo, significando que o estoque da divida, como propor¢io
do PIB, deve continuar avan¢ando temerariamente para a casa dos 90-100%, exigindo
maior espago no or¢amento no futuro para honrar seu pagamento e de seus encargos.
Nao foi por outra razio que o governo Temer, apoiado no mantra da necessidade de
um ajuste fiscal para trazer de volta os investimentos e para a economia voltar a crescer,
congelou em termos reais os gastos primarios do governo até 2037. Procurou, assim,
garantir que, com a inevitavel reducio de sua participagio relativa no orcamento, e a
do Estado restrita a condi¢io de um Estado minimo, com o processo de privatizagio das
estatais, expulsio do orcamento com gastos sociais e politicas de desenvolvimento, a
riqueza financeira possa nele recuperar seu espaco e ser recompensada pelos anos em que
deixou de receber sua remuneracio.

CONCLUSOES

O or¢amento foi um instrumento idealizado, na sua origem, para controlar as acdes do
Estado, conter sua voracidade de recursos, por meio da tributacio e do endividamento e,
a0 mesmo tempo, para fornecer, a sociedade civil, as informagdes necessarias sobre a sua
atuacio e sua situagdo financeira. Afinal, é essa que financia suas atividades e, pelo volume
significativo da riqueza produzida que por ele transita, sio inevitaveis os efeitos sobre a
vida econdmica e social em decorréncia da cobranca de impostos e da realiza¢io de gastos.

Essa dimensao politica do orcamento, de servir como instrumento de controle das acdes
do Estado e também de campo de escolhas orcamentarias, a medida que a cobranca
de tributos bem como a realizagio de suas despesas afetam, de forma diferenciada, as
classes e fracoes de classes da sociedade, por nio se tratarem de iguais, demanda, assim,
um arranjo de representacdo das mesmas no seio do Estado para que essas decisdes nio
despertem conflitos acentuados que comprometam a estabilidade social.

A férmula consagrada por Montesquieu (1973) de separacio dos poderes, que teve com
objetivo exatamente garantir essa representacdo democratica, falha por pressupor uma
igualdade apenas juridica entre as classes sociais e as fragdes de classes em um sistema
marcado por grandes desigualdades economicas entre os seus membros, desequilibrando,
assim, as decisdes tomadas pelos seus membros. Nessas condi¢des, mesmo contrariando
o principio or¢amentario de ndo afeta¢do das receitas, a sua vinculagdo ao financiamento
de politicas que beneficiam as camadas menos favorecidas da sociedade representa uma
garantia de que os recursos do Estado ndo serdo integralmente, ou pelo menos em boa
parte, apropriado pelas classes dominantes.

E bem verdade que, no capitalismo, o Estado nio pode ignorar os interesses das
classes dominadas, por ser o agente responsavel por garantir o equilibrio, ainda que
instavel, entre as classes sociais, sendo obrigado a atender também suas demandas
(ou pelo menos parte delas) para manter a coesio social e legitimar-se politicamente.
Isso nido representa, contudo, nenhuma garantia, especialmente em paises nos quais
o or¢amento é de cariter autorizativo, como ¢é o caso do Brasil, de que os recursos
previstos serdo efetivamente destinados para politicas dessa natureza, pois, além do
Executivo contar com varios expedientes or¢amentarios para corta-las, como o do
contingenciamento de gastos, por exemplo, no caso de se considerar que essas sio
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desfavoraveis para as classes dominantes ou que prejudicam a economia, prevalecera a
voz dos que comandam os aparelhos do Estado, tendo-se, neste caso, de sacrifica-las,
mesmo sob pena de acentuar os conflitos politicos e sociais.

A decisio do governo Temer de congelar, em termos reais, os gastos primarios do
Estado federal por vinte anos, bem como as propostas insistentes de se colocar um
ponto final nas vincula¢des de receitas para o financiamento das areas sociais, apoiado
na justificativa de ser necessario um ajuste fiscal para a economia voltar a crescer,
quando o que se procura, na verdade, é libertar o espaco orcamentario do suposto
onus que representam, para atender as demandas do mercado e para que o Estado
volte a ter condi¢des de proteger e remunerar a riqueza financeira, representa um claro
exemplo de como o orcamento pode ser ajustado para satistazer as classes dominantes.
Porque, neste caso, o objetivo nio é bem o de sanear as financas do Estado, mas o de
resgatar o orcamento para nele acomodar os interesses das classes dominantes, neste
caso precipuamente do capital financeiro, sacrificando as politicas sociais e as camadas
mais pobres da sociedade. |
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RESUMO

O objetivo deste artigo € apresentar contrapontos técnicos a visdo liberal hegemonica,
presente nas diversas propostas de Reforma Tributaria em debate na sociedade brasileira,
que desconsideram o papel da protecdo social na redugio da desigualdade da renda e
buscam aniquilar o Estado Social de 1988 pela asfixia de suas bases de financiamento.
O artigo subdivide-se em quatro partes. A primeira (Efeitos redistributivos da politica social)
apresenta estudos sobre a incidéncia da politica fiscal na distribuicdo da renda, ressaltando
que as transferéncias monetarias da protecio social sio o principal mecanismo de
reducio da desigualdade no Brasil e na América Latina. Na segunda parte (Tributagio e
Estado de Bem-estar Social: a experiéncia internacional), destaca-se que os paises capitalistas
que obtiveram maior éxito relativo em seu processo de desenvolvimento combinaram
tributacio progressiva com regimes de bem-estar social. Na terceira (Tributagio e
Estado de Bem-estar Social: a experiéncia brasileira) salienta-se que a experiéncia brasileira
antagoniza-se com esse padrao em fungio de fatores historicos e estruturais, sendo que
¢ nesse contexto que se percebe o periodo iniciado pela Constituicio Federal de 1988
como um ciclo inédito de avancos formais na constru¢io da cidadania social. Na quarta
parte (Gasto Social, democracia e industrializagao) sublinha-se que o crescimento do gasto
social é fenomeno global observado desde o final do século XIX nos paises desenvolvidos
em compasso com o avan¢o de constituicio de nac¢des industrializadas e democraticas
sendo, portanto, injustificavel o argumento de que o gasto social no Brasil é “um ponto
fora da curva” da experiéncia internacional. Finalmente, sio apresentados subsidios para
a formulacdo de reforma tributaria, necessariamente, imbricada com a sustentacio do
financiamento da protecio social.

Palavras-chave: Reforma Tributaria; Desigualdades sociais; Projeto de pais; Desen-
volvimento economico e social; Economia do bem-estar social.
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INTRODUCAO

Nio existem perspectivas favoraveis para a constru¢do de uma sociedade mais
igualitaria, se este projeto ndo for pensado na perspectiva da democracia e da gestio
macroeconomica voltada para a criagdio de um ambiente favoravel para o objetivo de
reduzir continuamente a desigualdade. Nio ha na historia economica do capitalismo,
nenhum caso de pais que se tenha desenvolvido sem o concurso expressivo de seu
Estado nacional. No caso brasileiro, historicamente o pais “nunca deu saltos se nio
com impulsos do proprio Estado” que “sempre foi a nobreza do capital intelectual,
da qualidade técnica, da capacidade para formular politicas pablicas transformadoras”,
ensina a professora Maria da Concei¢do Tavares (2018).

A historia econdmica revela que o desenvolvimento das nacdes sempre decorreu de
decisio politica deliberada coordenada pelo Estado e viabilizada por instrumentos de
politica economica, dentre os quais o sistema tributario. Nos paises em que houve esse
desenvolvimento, o sistema de impostos teve carater progressivo (incidéncia propor-
cionalmente maior sobre a renda das camadas mais ricas da populagio), percebido pela
maior participagio relativa da tributacio direta (sobre a renda, a propriedade e a riqueza)
sobre a tributacio indireta (sobre o consumo de mercadorias, bens e servicos).

Assim, a reforma tributaria necessaria para o Brasil requer a correcio desse carater regressivo
do sistema de impostos. Porém, a experiéncia internacional revela que o combate as
desigualdades nio pode prescindir do Estado Social, por seus impactos na melhoria os
padrdes de bem-estar, dado o potencial de transferir renda, ampliar a oferta ptblica de bens
e servicos e promover o desenvolvimento. Nesta perspectiva, o sistema tributirio nacional
também deve estar adequado ao propdsito de financiar e fortalecer a protecio social.

As diversas propostas de Reforma Tributaria que estio sendo elaboradas no Brasil descon-
sideram esse pressuposto, amplamente comprovado como necessario, pela literatura espe-
cializada analisada na primeira parte deste artigo. O objetivo precipuo dessas iniciativas
¢ simplificar o sistema, pela substituicio de diversos tributos indiretos por um Imposto
sobre o Valor Agregado. O problema é que os tributos constitucionalmente vinculados
para a protecdo social serdo substituidos por novo tributo sem essa vinculagio, desmon-
tando as bases de financiamento das politicas sociais asseguradas pela Constitui¢io de 1988
e por legislagdes anteriores. A concretizagio dessas mudancas fragilizara o financiamento da
educac¢do e o Orcamento da Seguridade Social, afetando a sustentacdo dos gastos em setores
como Previdéncia Social, Assisténcia Social, Satde e Programa Seguro-Desemprego. Em
suma, a reforma tributaria que tramita na Camara dos Deputados extingue as fontes exclu-
sivas e a vinculagdo de recursos para a Seguridade Social. No final das contas, mantém
um perverso sistema tributario, regressivo, sem qualquer compensacio via a garantia dos
gastos sociais, Esse fato, além de acentuar a assimetria entre a captura de recursos publicos
pelo poder econdémico e pela sociedade, podera destruir o mais poderoso mecanismo de
combate as desigualdades da renda do trabalho no Brasil.

O objetivo deste artigo é apresentar contrapontos técnicos a essa visio hegemonica e
apresentar propostas que contemplem o fortalecimento dos mecanismos de financiamento
da protecido social conquistada em 1988.

Nesse sentido, a primeira parte (Efeitos redistributivos da politica social) sublinha que a politica
fiscal (impostos e gasto social) é importante mecanismo de reduc¢io das desigualdades.
Estudos sobre a incidéncia da politica fiscal na distribui¢io da renda realizados pela
Comissao Econdmica para a América Latina (Cepal) revelam que, apds a acio da politica
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fiscal, o coeficiente de Gini declina, em média, de 0,47 para 0,24 na Organiza¢io para
a Cooperagio e Desenvolvimento Economico (OCDE), pelos impactos acumulados
dos impostos diretos e do gasto social. Em contraste, em média, na América Latina,
o coeficiente de Gini declina de 0,51 para 0,42. Esse resultado discreto é obtido
preponderantemente pelo gasto social, dado o carater regressivo dos impostos.

O Brasil apresenta a melhor posicio relativa dentre os paises latino-americanos quanto a
efetividade da politica fiscal, cujo efeito final resulta em queda do coeficiente de Gini de
16,4 pontos percentuais. O maior impacto redistributivo é o gasto com educacio, seguido
pelas aposentadorias e pensdes publicas e pelo gasto com satide, sendo que a contribuicio dos
impostos diretos € praticamente nula. O caso brasileiro se caracteriza, assim, por carga tributaria
regressiva e gasto publico social progressivo, que se constitui no principal instrumento de
reducio da desigualdade. Por isso, a Reforma Tributaria deve simultaneamente, corrigir as
iniquidades do sistema de impostos e assegurar a sustentacdo financeira da protecio social.

Na segunda parte (Tiibutagao e Estado de Bem-estar Social: a experiéncia internacional),
destaca-se que, a despeito de fatores historicos e estruturais especificos de cada formagio
social, os paises capitalistas que obtiveram maior éxito relativo em seu processo de
desenvolvimento combinaram tributa¢io progressiva com regimes de bem-estar social.
A transferéncia da renda pela via tributaria progressiva tornou-se requisito para o bom
funcionamento dos regimes de bem-estar.

Na terceira parte (Tributagdo e Estado de Bem-estar Social: a experiéncia brasileira), salienta-se
que a experiéncia brasileira antagoniza-se com esse padrio, em decorréncia de fatores
historicos e estruturais proprios de uma sociedade de longo passado escravocrata. E neste
contexto que se percebe o periodo iniciado pela Constitui¢io Federal de 1988 como
um ciclo inédito de restauracio da democracia, de ampliacio dos espacos publicos e
de avancos formais na constru¢io da cidadania social. Apesar do continuo processo de
contrarreformas liberais e conservadoras, ocorrido no p6s-1988, foi possivel construir
patamares minimos de prote¢io, conformando um sistema de prote¢io complexo e
abrangente do ponto de vista institucional, financeiro e redistributivo.

Na quarta parte (Gasto Social, democracia e industrializagao), destaca-se que o crescimento
do gasto social é fenomeno global e observado desde o final do século XIX nos paises
desenvolvidos em decorréncia da industrializacio e do avanco dos regimes democraticos.
Em muitos paises desenvolvidos, os gastos sociais aumentaram expressivamente, em relagio
ao PIB, entre 1945 e 1975 e continuarama crescer no periodo de predominio da doutrina
neoliberal e apds a crise financeira internacional de 2007-2008. Neste sentido, o gasto
social no Brasil nio é “um ponto fora da curva” na historia das nagdes industrializadas
e democriticas. A visio liberal, que elege o gasto fiscal pds 1993 como sendo o vilio
das contas publicas, desconsidera que esse ano coincide com a distensdo do represamento
secular dos direitos sociais que ocorreu com a vigencia da Constitui¢ao de 1988.

Finalmente, com base na argumentacio realizada nos topicos anteriores, sio apresentados
subsidios para a formulac¢io de reforma tributaria que, necessariamente, deve estar
imbricada com o financiamento da protecio social. Argumenta-se que reforma tributaria
requer, obrigatoriamente, a corre¢io do carater regressivo do sistema de impostos.
Entretanto, ndo basta corrigir essas iniquidades, pois o sistema tributario também deve
estar adequado ao proposito de financiar e fortalecer o estado de bem-estar social.
Nesse sentido, propde-se a criacio de fontes de receita especificas e constitucionalmente
vinculadas ao financiamento da protec¢do social que combinam percentuais de tributos
incidentes sobre a renda, o patriménio e a riqueza financeira.
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1. EFEITOS REDISTRIBUTIVOS DA POLITICA SOCIAL

Em economias de mercado, a maior parte da populacio depende da renda obtida no mercado
de trabalho para prover seu sustento, nio possuindo outra escolha que nio seja ofertar sua
mao de obra em troca de um salario. No entanto, nio ha garantias de que a economia
ofertara vagas suficientes para empregar todos os individuos aptos a trabalhar, na medida em
que a quantidade de ocupagdes deriva do volume de producio, cujo nivel é determinado
nio pelos trabalhadores, mas pelos empresarios em suas decisdes de investimento.

O investimento é a variavel determinante da expansdo da capacidade produtiva e do emprego.
Com efeito, é também o principal fator de instabilidade da economia, pois os determinantes
do investimento sio influenciados pelas expectativas dos agentes acerca de um futuro incerto.
Trata-se, portanto, de um sistema inerentemente instavel e ciclico, que gera crises recorrentes
que afetam o emprego e as condi¢des de vida da massa de trabalhadores (KEYNES, 1936).

Sendo a existéncia de um contingente de forca de trabalho excedente um dos fenémenos
mais dramaticos e evidentes das sociedades capitalistas, o risco de cair em situacdes
que dificultem ou impossibilitem a inser¢do no mercado de trabalho pode ampliar a
marginalidade e a destituicio.

Nessesentidoa proteciosocial nasce destinadaareduzir oumitigarriscos e vulnerabilidades
a que qualquer individuo esta exposto em uma sociedade de mercado, que limitam o seu
sustento e de sua familia em decorréncia de eventos como o desemprego, velhice, morte,
invalidez e doenca, por exemplo.

Na historia dos paises desenvolvidos, a conjuntura tragica de duas guerras mundiais
parece ter trazido a tona justamente a compreensdo do significado da condi¢io social em
uma sociedade de mercado. Formou-se a época o consenso de que o capitalismo nio
pode ser deixado a propria sorte, pois pode criar condi¢des improprias para sobrevivéncia
dos membros da comunidade. A politica social tornou-se pe¢a do propésito de abolir
os “cinco monstros” que afrontam a sociedade — fome, doenga, ignorancia, miséria e
ociosidade —, para o que se fazia necessario ampliar e assegurar o acesso a determinados
bens e servigos ofertados pelo setor pablico, independentemente da renda ou da posi¢io
alcancada no mercado de trabalho. Esse entendimento orientou a constru¢io dos
regimes de Welfare State, que esteve na base de sustentagio do modelo de acumula¢io
nos chamados 30 anos gloriosos do capitalismo (BEVERIDGE, 1942 e 1944).

Para garantir um padrio de vida minimo comum a todos os membros da sociedade,
duas inovag¢des sio decisivas do ponto de vista da atuacio do setor publico. Primeiro, o
compromisso com o pleno emprego que se desdobrou na responsabilidade do Estado
por coordenar a taxa de investimento da economia e assegurar os investimentos
totais suficientes para manter niveis elevados de mio-de-obra ocupada. Segundo, o
compromisso com a universalizacio dos direitos sociais culminou na criagio de um
sistema de protecio assentado no principio da Seguridade Social, financiado por sistema
de impostos progressivos de forma a viabilizar a amplia¢do do escopo da prote¢io social.

A instituicio desse modelo de capitalismo regulado baseado em uma articulag¢io virtuosa
entre politicas econdmicas voltadas para o pleno emprego, tributacio progressiva e
regimes de Welfare State revelou efeitos sistémicos dinamicos até entdo desconhecidos.
Além da capacidade para redistribuir renda e forjar uma sociedade mais igualitaria, as
politicas sociais demonstraram capacidade para desencadear efeitos macroeconémicos
que lhes dio fun¢des anilogas as politicas economicas (fiscal, monetaria e cambial) na
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sustenta¢do do crescimento de longo prazo. O sistema de protecio social, ao redistribuir
renda, amplia a “propensio marginal ao consumo” e ativa a demanda agregada. Ele
também opera como “estabilizador automatico da renda”, instrumento anticiclico que
contribui para assegurar patamares minimos de consumo e producgio e suavizar os
efeitos do ciclo economico recessivo (KEYNES, 1936; CARVALHO, 2005 e 2006).
Além disso, o gasto social funciona como instrumento “multiplicador da renda” que tem
efeitos positivos sobre o PIB, a desigualdade e a renda das familias (CASTRO, 2018;
FAGNANI e ROSSI, 2018).

Outro efeito macroeconémico (redistributivo) do gasto social pablico estd associado a
“desmercantiliza¢io” das rela¢des sociais, que “ocorre quando a prestacio de um servico
¢ vista como questdo de direitos ou quando uma pessoa pode manter-se sem depender do
mercado” (ESPING-ANDERSEN, 1991:101). Como se vera nos proximos itens, tanto
na OCDE quanto na América Latina, além das transferéncias monetarias da Seguridade
Social, a oferta ptiblica universal e gratuita de servigos sociais amplia a renda disponivel
das familias, pois reduz os gastos comprometidos com a compra desses servicos no
mercado, operando como poderoso instrumento redistributivo.

Efeitos redistributivos da politica fiscal na OCDE e na América Latina

Estudo realizado pelo FMI (2017) salienta que a politica fiscal pode ser efetiva na
reducdo das desigualdades, tanto pela magnitude dos impostos progressivos diretos
sobre a renda pessoal, quanto pelas transferéncias monetarias sociais e pela oferta
publica de educagio e satde.

Em média, para um conjunto de paises desenvolvidos selecionados, o coeficiente de
Gini declina de 0,49 para 0,31 (18 pontos percentuais) por conta da agio da politica fiscal
(Figura 1, FMI). Aproximadamente dois tercos dessa redistribuicio sio alcangados pelos
efeitos das transferéncias monetarias, sendo que cerca da metade dessa redistribui¢io foi
proporcionada pelos beneficios de aposentadoria e pensio (FMI, 2017:7).

FIGURA 1 - IMPACTO REDISTRIBUTIVO DE IMPOSTOS E TRANSFERENCIAS
EM ECONOMIAS AVANCADAS

2015 OU ULTIMO ANO

Fonte: FMI, 2017:7
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Fonte: Organizacao para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico, Banco de Dados de Distribui¢do de Renda.
1. Calculado como coeficiente de Gini para o rendimento do mercado menos o coeficiente de Gini para o rendimento disponivel.
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Os estudos sobre a incidéncia da politica fiscal na distribuicio da renda na América Latina
realizados nas Gltimas trés décadas (GOMEZ, SABAINI E MORAN, 2013) foram
aprofundados na primeira década do século XXI para diversos paises do continente
(HANNI, MARTNER E PODESTA, 2017).!

A Cepal (2015) apresenta visio geral dos resultados desses estudos que utilizam o
parametro metodologico utilizado pela OCDE, no qual a incidéncia da politica fiscal
sobre a distribui¢do da renda, medida pelo coeficiente de Gini, pode ser apurada em
cinco etapas ou conceitos de renda.

Ha diferencas profundas na efetividade da politica fiscal nos paises da OCDE e da
América Latina. Mas o ponto de partida é praticamente o mesmo: antes da acio da
politica fiscal, os paises latino-americanos (média de 17 paises) possuem coeficiente de
Gini (0,51) um pouco superior ao da OCDE (0,47) (média de 16 paises).

As semelhancas desaparecem apds a acio da politica fiscal. No conceito de “Renda Bruta”
(apOs transferéncias monetarias e impostos diretos), o coeficiente de Gini cai de 0,47 para
0,30 na OCDE (17 pontos porcentuais) e de 0,51 para 0,48 na América Latina (3 pontos
percentuais). Esse resultado reflete, especialmente, o carater redistributivo do sistema
tributario da OCDE, por um lado, e o carater regressivo da tributagio na América Latina,
por outro — que, nesse caso, seria ainda pior, caso o estudo da Cepal, além do imposto de
renda, também avaliasse o efeito redistributivo da tributac¢io indireta.

Quando se considera o conceito de “Renda Disponivel Estendida” (que incorpora a
distribui¢do do gasto ptiblico em educagdo e saude), a queda do coeficiente de Gini é de
6 pontos percentuais, tanto na OCDE quanto nos paises latino-americanos.

A Figura 2 (CEPAL, 2015) mostra que apds a agdo da politica fiscal — desde a etapa
inicial da “renda de mercado” até a “renda disponivel estendida” — o coeficiente de
Gini declina de 0,47 para 0,24 (OCDE); de 0,49 para 0,23 (EU) e de 051 para 0,42
na América Latina. Com base nesses dados, conclui-se que, especialmente na América
Latina, o papel redistributivo do gasto social é mais acentuado que outros componentes
da politica fiscal, como os impostos diretos.”

A Figura 3 (CEPAL, 2015) mostra que a desigualdade da “Renda do Mercado” é mais pronun-
ciada no Brasil (0,57) e outros paises (Republica Dominicana, Honduras, Chile, Panama e
Argentina), onde os coeficientes de Gini superam a média da regido (em torno de 0,51).

A desigualdade da “Renda Bruta” — quando se adicionam as transferéncias ptblicas
(aposentadorias e outras transferéncia de renda) — cai pouco para a América Latina em
seu conjunto, exceto em alguns paises, com destaque para o Brasil, onde o coeficiente de
Gini declina de 0,573 para 0,518 (redu¢io de 5,5 pontos percentuais).

A desigualdade da “Renda Disponivel” — que incorpora os efeitos dos impostos sobre
a renda da pessoa fisica e as contribui¢des sociais dos trabalhadores — praticamente nio
se altera, o que demostra que os impostos diretos tém reduzido impacto redistributivo.
No caso do Brasil, o coeficiente de Gini mantém-se praticamente estavel (de 0,518 para
0,502). Esse resultado seria ainda pior, caso o estudo da Cepal também considerasse os
efeitos dos impostos indiretos que sio altamente regressivos para o caso brasileiro.

Por fim, a desigualdade da “Renda disponivel estendida” — que acrescenta as trans-
feréncias em servicos publicos de satde e educa¢io — cai de forma mais pronunciada.
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Consultar: Barreix, Rocay Villela
(2006); Barreix, Bés y Roca (2009);
Jorratt (2010).

Conceitos de renda: (A) “Renda
de fatores”: rendas provenientes
de salarios (incluindo o trabalho
por conta propria) e do aluguel

da propriedade. (B) “Renda do
Mercado”: (a) mais as pensdes
privadas e as transferéncias
privadas. (C) “Renda Bruta™:

(b) mais as transferéncias
publicas monetarias (incluidas

as aposentadorias e pensées

do sistema publico). (D) “Renda
Disponivel”: (c) mais os impostos
sobre arenda da pessoa fisica

e as contribui¢des sociais dos
trabalhadores. (E). “Renda
disponivel estendida”; (d) mais as
transferéncias publicas em espécie,
principalmente pelo gasto publico
em saude e educagéo.

“En definitiva, los resultados
sugieren que la politica fiscal
beneficia a los grupos de ingresos
mas bajos de la poblacion
principalmente a través del

gasto publico en educaciény
salud, seguido por las jubilaciones
y pensiones publicas y por otras
transferencias directas en
efectivo, ya que el efecto por
medio del impuesto ala

rentay las contribuciones a la
seguridad social es mas acotado”
(CEPAL, 2015:92).
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FIGURA 2 - DESIGUALDADE MEDIDA PELO COEFICIENTE DE GINI DA RENDA DO MERCADO
E DAS RENDAS DISPONIVEIS EM ESPECIE E ESTENDIDA DA POPULACAO TOTAL

AMERICA LATINA (16 PAISES), OCDE E UNIAO EUROPEIA (UE)

EM TORNO DE 2011

Fonte: CEPAL (2015:94)
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Fonte: Comissao Econémica paraa América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em pesquisas domiciliares dos paises.
a. Média simples de 16 paises.

b. Média simples de 25 paises. Nao inclui o Chile ou o México.

c.Média simples de 15 paises

FIGURA 3 - COEFICIENTES DE GINI ANTES E DEPOIS DE IMPOSTOS
E TRANSFERENCIAS PUBLICAS

AMERICA LATINA (17 PAISES)

EM TORNO DE 2011

Fonte: CEPAL (2015:93)
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Argentina 0,536 0,490 0,484 0,469 0,388
Bolivia (Estado Plurinacional de) 0,502 0,493 0,491 0,487 0,432
Brasil 0,573 0,528 0,518 0,502 0,409
Chile 0,546 0,526 0,510 0,499 0,427
Colombia 0,531 0,537 0,531 0,520 0,446
Costa Rica 0,528 0,510 0,503 0,491 0,407
Ecuador 0,481 0,467 0,461 0,453 0,421
El Salvador 0,442 0,445 0,443 0,430 0,384
Honduras® 0,551 0,546 0,493
México 0,496 0,494 0,484 0,460 0,379
Nicaragua 0,465 0,464 0,465 0,452 0,412
Panama 0,546 0,524 0,519 0,504 0,447
Paraguay 0,523 0,524 0,523 0,520 0,473
Peru 0,487 0,485 0,482 0,461 0,419
Republica Dominicana 0,560 0,555 0,551 0,545 0,503
Uruguay 0,449 0,411 0,400 0,381 0,313
Venezuela (Republica Bolivariana de)® 0,393 0,384 0,384 0,379

Fonte: Comissao Econémica paraa América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em pesquisas domiciliares dos paises.

a. No caso de Honduras, néo foi possivel estimar o efeito sobre o coeficiente de Gini das aposentadorias.

b. No caso da Republica Bolivariana da Venezuela, ndo pdéde ser estimado o efeito sobre o coeficiente Gini de gastos publicos em

educacéo e saude.
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No caso brasileiro, o coeficiente de Gini declina de 0,502 para 0,409 (queda de 9,3
pontos percentuais).

Em sintese, a reducio das desigualdades de renda na América Latina, desde a “renda
de mercado” ate a “renda disponivel efetiva” decorre substancialmente dos impactos da
prote¢io social, conclui a Cepal:

“Em média, dois tercos da redugdo do coeficiente de Gini da renda do mercado provém de transferéncias

publicas em espécie (gasto piiblico em educagao e saiide); 21% provem das transferéncias de dinheiro
(incluidas as pensoes puiblicas) e os 13 % restantes correspondem ao efeito do imposto sobre a renda e do
pagamento das contribuigoes para a seguranga social. Esse resultado, em que as despesas sociais piiblicas
tém maior papel redistributivo que os impostos diretos, é consistente com os resultados de outros estudos
regionais na América Latina, bem como nos paises da OCDE “(CEPAL, 2015:96).

A efetividade da politica fiscal no Brasil

A Figura 4 (CEPAL, 2015) mostra que o efeito final da politica fiscal (impostos diretos
e transferéncias sociais em previdéncia, pensdes, programas de combate a pobreza,
educacio e satde) ¢ relativamente maior no Brasil, Argentina e Uruguai e, em menor
escala, na Costa Rica, Chile e México. Nesses casos, a acdo conjunta desses instrumentos,
reduz o coeficiente de Gini entre 12 e 16 pontos percentuais.

O Brasil apresenta a melhor posi¢ao relativa dentre os paises da regido quanto a efetividade
da politica fiscal, cujo efeito final é queda de 16,4 pontos percentuais no coeficiente de
Gini. O maior impacto redistributivo é o gasto com educac¢io, seguido pelas aposenta-
dorias e pensoes publicas e pelo gasto com saude. A contribui¢io do sistema tributario
(imposto sobre a renda das pessoas fisicas e contribuicdes sociais) é absolutamente residual.

FIGURA 4 - REDUQI\O DA DESIGUALDADE SEGUNDO INSTRUMENTOS DE POLITICA FISCAL,
EM PONTOS PERCENTUAIS DO COEFICIENTE DE GINI

AMERICA LATINA (16 PAISES)

EM TORNO DE 2011

Fonte: CEPAL (2015:95)
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4. Ver especialmente: Silveira (2003,

2010, 2012); Silveira et al. (2011);
Silveira e Dinis (2005).

“Es evidente que la accién

fiscal tiene mayores efectos en

la distribucion del ingreso en
aquellos paises donde se han
producido avances importantes
en el esfuerzo por universalizar la
cobertura de pensiones, pues la
mayoria de los adultos mayores
no cuentan con ingresos propios
significativos”"(CEPAL, 2015: 102).

Com base nesses resultados, a
Cepal (2015: 108) alerta: “Como

se hareiterado en numerosos
documentos y foros, la debilidad,
relativa y absoluta, del impuesto
sobre larenta es el principal
problema estructural de los
sistemas tributarios de América
Latina. La politica tributaria

ha privilegiado la eficiencia,
pretendiendo que el impuesto
sobre la renta afecte lo menos
posible las decisiones de ahorro e
inversion y aproximando, en ciertos
casos, la base imponible a una base
de consumo en vez de la tradicional
base de ingresos. En el camino,
por cierto, se han sacrificado los
atributos de equidad y simplicidad;
el principal aspecto que afectala
equidad del impuesto a la renta

es el tratamiento preferencial que
reciben las rentas de capital, que
produce una asimetria respecto

de la tributacién de las rentas del
trabajo. (...). Paralograr una mejora
sustantiva de la equidad tributaria
es fundamental incrementar la
tributacién de las rentas del capital.
En tal sentido, las propuestas de
reforma tributaria han de apuntar
aincrementar las tasas medias de
los ultimos deciles y centiles, que
son comparativamente muy bajas.
En consecuencia, es importante
evaluar las reformas bajo el prisma
de la equidad de la distribucion del
ingreso disponible (...)".

REFORMA TRIBUTARIA E FINANCIAMENTO DA POLITICA SOCIAL

O caso brasileiro se caracteriza por carga tributaria regressiva e por gasto publico social
extremamente progressivo, que reduz a desigualdade social. Essa disparidade, confirmada
pelos estudos da Cepal, ratifica as conclusdes de Fernando Gaiger Silveira, em estudos
pioneiros realizados sobre o caso brasileiro.”

Os efeitos redistributivos dos gastos com Previdéncia, Saide e Educacao

Os efeitos dos impostos diretos e das transferéncias monetarias provenientes da
seguridade social, incluindo aposentadorias e pensdes, notérios no caso da populagio
em idade de trabalhar, sio mais expressivos no caso da popula¢io com mais de 65
anos. Em média, o coeficiente de Gini da populacio em idade de aposentadoria cai
de 0,75 para 0,26 (em 25 paises da OCDE), e de 0,57 para 0,47 (em 16 paises latino-
americanos). A efetividade da politica fiscal no caso da popula¢io em idade de
aposentadoria é relativamente maior no Brasil, Argentina, Uruguai e Chile, onde o
coeficiente de Gini apresenta queda muito superior (em torno de 30%) que a média
da regiio (Figura 5, CEPAL)

Paraa Cepal, o alto grau de cobertura dos sistemas ptiblicos de aposentadoria e pensdes (no
Brasil cerca de 80% dos idosos estao cobertos) “tem uma alta incidéncia da distribuicao
da renda disponivel”, ainda que isso dependa das taxas de dependéncia de cada pais.
Esses resultados sdo relevantes se consideramos a transicio demografica em curso no
Brasil que caminha no sentido do maior envelhecimento populacional. A expansio da
cobertura previdenciaria desse contingente terd impactos significativos na redu¢io do
coeficiente de Gini do pais.

A Figura 6 (CEPAL, 2015) apresenta as taxas médias do gasto publico em educacio
e saade, por decis de renda para paises latino-americanos selecionados, demostrando
enorme capacidade redistributiva.

No caso da educagio, os gastos direcionados as pessoas que pertencem aos 10% da
populacio mais pobre representam, em média, 74% da sua renda disponivel. Nos casos
do Brasil, Argentina e Bolivia, “o valor do beneficio obtido supera a renda disponivel
dessas familias”.

No caso do gasto ptblico em satde, em média, o beneficio por servigcos publicos que
chegam ao decil inferior equivale a 43% da renda disponivel desse grupo populacional,
sendo que no Brasil, Costa Rica e Colombia, essa relacio ultrapassa 60% .

O baixo efeito redistributivo do imposto sobre a renda das pessoas fisicas

Embora as taxas marginais maximas do imposto sobre a renda das pessoas fisicas se
situarem entre 25% e 40% nos paises latino-americanos, “‘as taxas efetivas pagas pelo decil
superior sio baixas, devido a evasdo, a isencdes e dedugdes e ao tratamento preferencial
dado a renda do capital, que em alguns paises nio sio tributados e em outros estio
sujeitos a aliquota menor do que a renda do trabalho” (CEPAL, 2015:107).

Em consequéncia, o impacto redistributivo do imposto sobre a renda é muito limitado,
como se pode observar a0 comparar as taxas médias e seus efeitos sobre o coeficiente de
Gini, que se reduz, em média, 2% pelo efeito desse imposto (Figura 7, CEPAL, 2015).
No Brasil, a reducio é ainda inferior 2 média do continente (em torno de 1,7%).°
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FIGURA 5 - DESIGUALDADE MEDIDA PELO COEFICIENTE DE GINI DA RENDA DE
MERCADO, DA RENDA BRUTA E DA RENDA DISPONIVEL EM DINHEIRO

POR FAIXAS ETARIAS

AMERICA LATINA (16 PAISES)

EM TORNO DE 2011

Fonte: CEPAL (2015:101)
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Fonte: Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em pesquisas domiciliares dos paises.

a. Média simples de 16 paises.
b. Média simples de 25 paises. Nao inclui o Chile ou o México.
c. Média simples de 15 paises.
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FIGURA 6 - TAXAS MEDIAS DE GASTOS PUBLICOS EM EDUCACAO
E SAUDE POR DECIS DE RENDA

EM PORCENTAGENS DE RENDA DISPONIVEL EM DINHEIRO

AMERICA LATINA (16 PAISES)

EM TORNO DE 2011

Fonte: CEPAL (2015:104)
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Fonte: Comissao Econdmica paraa América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em pesquisas domiciliares dos paises.

FIGURA 7 - TAXA MEDIA DE IMPOSTO DE RENDA SOBRE PESSOAS FiSICAS DO 10° DECIL E
REDISTRIBUIGAO DE RENDA

EM PONTOS PERCENTUAIS DO COEFICIENTE DE GINI E PORCENTAGENS
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EM TORNO DE 2011

Fonte: CEPAL (2015:107)
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O papel distributivo do crescimento e da politica social no Brasil (2001-2014)

Analise mais abrangente da evolugio das desigualdades da renda do trabalho entre 1960
e 2014 revela que o coeficiente de Gini apresenta trés momentos distintos: entre 1960 e
1980 (a desigualdade aumenta de 0,54 para 0,59); entre 1980 e 2001 (ela se estabiliza em
torno de 0,60); e a partir de 2001 (cai de 0,60 para 0,51).

Ao contrario do periodo 1960-1980, as mudangas entre 2001-2014 ocorreram num
contexto de reconstru¢io da ordem democratica, crescimento da economia e inicio
da vigéncia dos direitos sociais da Constituicio da Reputblica. O crescimento ativou
o mercado de trabalho e potencializou os efeitos redistributivos do Estado Social de
1988 e dos programas sociais adotados posteriormente. A apesar da gestdo ortodoxa da
economia e da baixa intensidade da mudanc¢a no conflito na distribui¢io das rendas,
houve melhor conjugacio entre objetivos econdmicos e sociais, percebida pelos reflexos
positivos do crescimento em quatro nucleos da estratégia de protecio social: ampliacio
do gasto social; recuperacio do mercado de trabalho e valorizagio do salario minimo;
potencializa¢io dos efeitos redistributivos da Seguridade Social; e combate a pobreza
extrema (CALIXTRE e FAGNANI, 2017).

O crescimento do PIB per capita e os efeitos encadeados desses ntcleos da estratégia
de protecio social foram determinantes para que ocorressem melhorias na distribuicio
da renda. Apos ficar estagnada, a partir de 2003, a renda per capita tendeu a aumentar
nos niveis de renda médio-baixos e baixos com intensidade bem maior que nos niveis
médio-altos e altos, criando o padrio dispersivo mostrado na Figura 8.

FIGURA 8 - EVOLUGAO DA RENDA DOMICILIAR PER CAPITA, POR DECIS
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Estudo do Ipea (2013) que investiga as principais causas das variacdes e distribuicdes
da renda per capita domiciliar revela que o mercado de trabalho (geracio de empregos e
elevacio da renda do trabalho) foi fator determinante para esse crescimento (respondeu
por 71% da elevacio), seguido pelas transferéncias de renda da Previdéncia (contribui¢io
de 23%) e pelas transferéncias de renda do programa Bolsa Familia e Beneficio de
Prestacio Continuada (contribuicio de 4%). No tocante a reducio do coeficiente de
Gini, o estudo revela que o mercado de trabalho respondeu por 47% da queda, seguido
pelas transferéncias de renda constitucionais para a Assisténcia Social (24%) e para a
Previdéncia (15%) (Figura 9).

FIGURA 9 - DECOMPONDO AS CONTRIBUIGCOES LIQUIDAS AO CRESCIMENTO
DA RENDA E A REDUGAO DA DESIGUALDADE DE RENDA (GINI)

BRASIL
1992-2012
FATORES CRESCIMENTO REDUCAO
DA RENDA DOMICILIAR | DO iNDICE
PER CAPITA DE GINI
Mercado de Trabalho 71% 47%
Previdéncia 23% 15%
Transferéncias de Renda (BPC e Bolsa Familia). | 4% 24%
Outros 2% 13%

Fonte: Ipea (2013), baseado em PNAD-IBGE.

Em sintese, a ampliacio da renda e a reducido das desigualdades, combinada com a queda
da pobreza, foi resultado da conjugacio de melhorias no mercado de trabalho, decorrentes
da ado¢io de um modelo de crescimento com geracdo de emprego e crescimento da
renda; da valorizacio do salario minimo; da amplia¢io da seguridade social e de politicas
de transferéncia de renda; de investimentos em infraestrutura social e do efeito das demais
politicas sociais, que impulsionaram o crescimento da renda das familias, com maior
intensidade nas regides mais pobres e entre as parcelas menos favorecidas da populacio.

Essas sdo as razdes que nos levam nesse artigo a sublinhar que o combate a desigualdade
social no Brasil deve ser pensado no bojo de uma reforma tributaria que, simultaneamente,
corrija as iniquidades do sistema de impostos e assegure fontes de financiamento
constitucionais vinculadas para a promocio do bem-estar social.

2. TRIBUTACAO E ESTADO DE BEM-ESTAR:
A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

“O século XX foi o século da reducio das desigualdades” para a Europa e os EUA,
afirma Rosanvallon (2012). Além dos aspectos estruturais especificos da constitui¢io
dessas sociedades, a combinac¢io da tributacio progressiva com regimes de bem-estar
social foi um dos fatores que contribuiram para a “reduc¢io espetacular” da desigualdade.
Em grande medida, essa convergéncia explica o maior éxito relativo alcancado por esses
paises em seu processo de desenvolvimento, refletido em indicadores como riqueza por
habitante, desigualdade da renda do trabalho e padrdes de bem-estar social.

E verdade que com a globalizacio e a hegemonia da doutrina neoliberal, “depois
de um século de reducio das desigualdades”, hoje, “podemos inclusive falar de uma
mundializacio das desigualdades”, afirma Rosanvallon (2012). Porém, essas sociedades
continuam a apresentar melhores indicadores relativos de bem-estar. A Figura 10 mostra
que na maior parte dos paises da OCDE o coeficiente de Gini ¢ inferior a 0,35, muito
superior ao encontrado no Brasil (0,52).
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FIGURA 10 - INDICE DE GINI

BRASIL E PAISES SELECIONADOS

2013

indice de Gini

0,6
0,527

0,5

0,4
0,3

0,
0,1
0

N

co
1a

Turqu

Chile

Bras
Méxi

©
7]
%]
3
24

Estados Unidos N

Israe|
Latvia
Estonia

Lituania

Espanha s —
Portugal

Fonte: OECDStat e Ipea. Anfip e Dieese (2017).

Com rela¢do ao estagio atual de gerag¢io da riqueza nacional por habitante (PIB per capita
em US$ correntes PPP)’, observe-se que, em 2015, a média da OCDE era mais de duas
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vezes superior a brasileira (Figura 11).

FIGURA 11 - PIB PER CAPITA
Em US$ Correntes PPP
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A distribuicdo funcional da renda entre o trabalho (participacio relativa dos rendimentos
do trabalho na renda nacional) e o capital (a participacio relativa dos rendimentos com
lucros, juros e dividendos) apresenta menor grau de disparidade (Figura 12).

FIGURA 12 - PARTICIPACAO DOS SALARIOS NO PIB
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Da mesma forma, os demais indicadores sociais (mercado de trabalho, educacio, satde,
expectativa de vida, etc.) sdo relativamente mais satisfatorios.

Melhores indicadores relativos de bem-estar também se refletem nos demais indicadores
sociais (mercado de trabalho, educa¢io, satde, expectativa de vida, etc.), bem como no
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), indice composto que incide sobre trés
dimensdes basicas do desenvolvimento humano: esperanca de vida ao nascer, média de
anos de escolaridade e renda nacional bruta per capita.

O Relatério de 2014 (PNUD, 2015) apresenta o IDH de 185 paises classificados em quatro
niveis. A maior parte dos paises da OCDE esta classificada como “IDH muito elevado”. O
Brasil é classificado com “IDH elevado” (média nacional), mas cerca de 65% dos municipios
brasileiros sio classificados com IDH “Médio” (semelhante ao de Botsuana e Iraque, por
exemplo), IDH “Baixo” (padrio verificado em Zambia e Nigéria, por exemplo) e ainda
com o IDH “Muito Baixo” (algo proximo do Senegal e Etiopia, por exemplo). Assim,
além de extremamente desigual, o Brasil também é extremamente heterogéneo (em
termos regionais, socioeconomico e demografico), o que reforca a necessidade de politicas
publicas especificas voltadas para a mitigacao dessas disparidades.

2.1. Tributacao progressiva
Nos paises capitalistas centrais, no periodo posterior a Segunda Guerra Mundial

assistiu-se a uma mudanga no paradigma acerca do papel dos tributos, que passaram a ter
papel mais ativo na corre¢io das desigualdades da renda bem como no financiamento da
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oferta de bens publicos e dos regimes de Welfare State. Esse enfoque distributivo da tributagio
foi gerado, especialmente, pelo fortalecimento da incidéncia sobre os rendimentos por meio
da majoracio das aliquotas, tanto das pessoas como das empresas (SILVEIR A, PASSOS E
GUEDES, 2018).

A despeito da guinada conservadora na politica fiscal e tributaria que se tem verificado a partir
da década de 1980 em grande parte dos paises capitalistas desenvolvidos, a progressividade
dos sistemas de impostos permanece nos dias atuais. Estudo elaborado por Oliveira (2017)
aponta que, no conjunto dos paises da OCDE, a participac¢do relativa dos impostos diretos
(Renda e Patrimonio) na arrecadacgido total atingiu 39,6% em 2015; e, dentre os impostos
indiretos, os cobrados sobre o consumo representaram 32% (Figura 13).

FIGURA 13 - COMPOSICAO DA CARGA TRIBUTARIA, POR TIPO DE IMPOSTOS

Em %
OCDE e BRASIL
2015
PAISES RENDA PATRIMONIO CONSUMO OUTROS CARGA
% % 3 TRIBUTARIA
(% PIB)
Alemanha 31,2 2,9 27,8 38,1 100,0 37.1
Bélgica 35,7 7.8 23,8 32,7 100,0 44,8
Chile 36,4 4,4 54,1 5,1 100,0 20,5
Coreia do Sul 30,3 12,4 28,0 29,3 100,0 25,2
Dinamarca 63,1 4, 31,6 1,2 100,0 45,9
Espanha 28,3 7.7 29,7 34,3 100,0 338
Estados Unidos 49,1 10,3 17,0 23,6 100,0 26,2
Franca 23,5 9,0 24,3 43,2 100,0 45,2
Holanda 27,7 38 29,6 38,9 100,0 37,4
Irlanda 43,0 6,4 32,6 18,0 100,0 23,1
Italia 31,8 6,5 27,3 34,4 100,0 433
Japao 31,2 8,2 21,0 39,6 100,0 30,7
Noruega 39,4 2,9 30,4 27,3 100,0 38,3
Portugal 30,2 3,7 38,4 27,7 100,0 34,6
Reino Unido 35,3 12,6 32,9 19,2 100,0 32,5
Suécia 35,9 2,4 28,1 33,6 100,0 43,3
Turquia 20,3 4,9 44,3 30,5 100,0 25,1
Média OCDE 34,1 5,5 32,4 28,0 100,0 34,0
Brasil (1) 21,0 4,4 49,7 24,9 100,0 32,6

Oliveira (2017)

Fontes: OCDE: Revenue Statistics Comparative Tabels. HT Tps://stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode REV2,5;
Ministério da Fazenda. Secretaria da Receita Federal. Cetad — Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros.

(1) Carga Tributaria de 2015.

Observe-se que em alguns paises, como Dinamarca e Estados Unidos, por exemplo, a
participa¢io relativa dos impostos diretos na arrecadacio total é, respectivamente, de 69,3%
e 59,4%. Também se destacam os casos do Reino Unido (47,9%) e da Noruega (42,3%).

Comparado aos paises da OCDE, o sistema tributario brasileiro apresenta forte contraste,
pois, a participagdo relativa dos impostos diretos (Renda e Patrimoénio) e dos impostos indi-
retos (cobrados sobre o consumo) na arrecadac¢io total é de, respectivamente, 25,4% e 49,6%.

2.2. Estado de Bem-estar Social

A origem dos regimes de Welfare State remonta ao modelo implantado por Otto Von
Bismarck — primeiro-ministro do reino da Prussia (1862-1890) que unificou a Alemanha —,
que reconheceu o poder dos sindicatos, instituiu o primeiro sistema de previdéncia social da
historia contemporanea e adotou diversas legislacdes especificas voltadas para a prote¢io dos
trabalhadores contra doengas, invalidez e acidente de trabalho.
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A segunda etapa de impulso desses regimes ocorreu apds a Primeira Guerra Mundial
(1914-1918) e especialmente entre 1930 e 1945, sobretudo nos EUA e na Suécia, que
expandiram os sistemas de protecdo social como instrumentos de politica econdémica
para enfrentar a crise social e buscar o pleno emprego no contexto da Grande Depressio

(Crise de 1929).

O terceiro e mais longo periodo de desenvolvimento do Welfare State ocorreu no periodo
entre 1945 e 1975, considerados como “os anos gloriosos” do capitalismo regulado, que
emergiu no bojo condi¢des geopoliticas especificas geradas pelo término da Segunda
Guerra Mundial (1939-1945). Nesse contexto, politicas economicas keynesianas visando
ao pleno emprego e instituicoes do estado de bem-estar social passaram a ser aceitas
como instrumentos para lidar com disfungdes decorrentes da economia de mercado

(FLORA, 1986; TITMUS, 1963; PIERSON, 1991).

O classico “Relatdrio sobre o seguro social e servicos afins” (BEVERIDGE, 1942)
exerceu grande influéncia nas mudancas dessa etapa. A protecio social passou a ser vista
como direito da cidadania (MARSHAL, 1967), assegurado a todos os membros da
sociedade (carater universal). O principio de que somente os individuos que contribuem
tém direito aos servigos sociais (“Seguro Social”) foi ultrapassado pelo principio de
que todos os membros da sociedade sio portadores desses direitos, mesmo aqueles sem
capacidade contributiva (“Seguridade Social”).

Com 0 novo pacto social, a solidariedade passou a ser partilhada por toda a sociedade que
tinha deveres e responsabilidades de proteger o conjunto dos seus membros. Esse fato se
reflete nos sistemas de impostos que passaram a ter carater progressivo com o proposito
de financiar as politicas de desenvolvimento e, a0 mesmo tempo, servir de suporte
financeiro para os programas de bem-estar social. O bom funcionamento dos regimes
de welfare state exigia, como requisito, a existéncia de sistemas tributarios progressivos.

No cenario da formatacio da nova ordem econdmica no pds-guerra, destaca-se a
“Conferéncia Monetaria e Financeira das Nagdes Unidas” (1944) realizada na cidade de
Breton Woods no Estado de New Hampshire, nos EUA, que resultou, dentre outros
aspectos, na criacio do Banco Internacional para a Reconstrucio e Desenvolvimento (mais
tarde dividido entre o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento),
o Fundo Monetario Internacional (FMI) e a Organiza¢io das Nagdes Unidas (ONU).

Em 1944, a Organizacio Interacional do Trabalho (OIT) alterou a sua constituicio,
para adequar o seu mandato ao novo paradigma (“Declaragio da Filadélfia”). Nesse
mesmo ano, a OIT editou um conjunto de recomendagdes nas quais, “pela primeira
vez na histdria, a comunidade mundial declarou seu compromisso de estender a todos a
seguridade social” (OIT, 2011:12).

Essa etapa inédita de capitalismo regulado (1945-1975) é marcada pela adoc¢io de
politicas Keynesianas que visavam ao pleno emprego, obtido pela administragio da
demanda, sobretudo pela elevacio dos gastos governamentais e dos beneficios fiscais e
crediticios e pela redu¢io das desigualdades tanto pela via do sistema de impostos como
pela ampliagdo da rede de servigos sociais gerados pelo estado de bem-estar.

De acordo com Pierson (1991), os “anos de ouro” foram “um periodo de crescimento
sem precedentes e sem paralelos na economia capitalista internacional”. Nos sete maiores
paises do OCDE, a taxa de crescimento médio anual do PIB foi de 4,4% (anos 1950)

e de 5,5% (entre 1960 e 1973). Com isso, houve redugio da taxa de desemprego que,
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entre 1950 e 1967, permaneceu em torno de 2,8%. Ao induzir investimento de capital,
estimular atividades econdémicas em niveis que assegurassem o pleno emprego e criar
fontes de recursos para aumentar gastos em satde, educa¢io, bem-estar e servicos sociais,
o crescimento econdémico “fez a reconciliagio dos interesses opostos entre capital e
trabalho ser viavel e sustentavel”, afirma o autor.

O modelo de financiamento do Estado de Bem-estar Social

O maior peso dos impostos diretos (sobre a renda e a propriedade) na estrutura de
impostos criou as bases financeiras adequadas e necessarias para o financiamento da
Educacio e da Seguridade Social (previdéncia, satde, assisténcia social e protecio ao
trabalhador desempregado), especialmente daqueles programas e acdes voltados para
as classes sociais sem capacidade contributiva. Impostos progressivos financiavam os
direitos daqueles que nio podiam contribuir para ter acesso a0 minimo de protecio.

Com a progressividade tributaria, o financiamento dos regimes de bem-estar foi assentado
no classico modelo tripartite (contribuicio dos empregados, dos empregadores e do
governo pela via de recursos gerais progressivos pagos pela sociedade), pelo qual, todos
os membros da sociedade sio igualmente responsaveis pelo financiamento das politicas
publicas que integram seus sistemas nacionais de protecdo. A Figura 14 mostra que
a estrutura das despesas com a Protecio Social em 28 paises da Europa contempla um

conjunto de beneficios e programas sociais muito semelhantes aos garantidos no Brasil pela
Seguridade Social introduzida pela Constituicdo Federal de 1988 (Artigo 194 da CF-88).

FIGURA 14 - PROTEGCAO SOCIAL NA OCDE (EU-28)

ESTRUTURA DA DESPESA
Em %
2012
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1% Outros beneficios
Custos 9%

administrativos
3%

Pensoes
6%

Invalidez
7%

Fam|I|a/cr|an<;as
8%

Aposentadoria
~ por idade
38%
Saude/doencas

o — gy

Fonte: Eurostat. (ANFIP e DIEESE, 2017).

Assemelhangas também sio grandes no que dizrespeito aos mecanismos de financiamento.
Em um conjunto de 15 desses paises, a participacio média relativa da “contribui¢io
do governo” no financiamento da Seguridade Social, em 2012, foi de 45% do total,
seguida pela contribuicio dos empregadores (34,6%) e dos trabalhadores (18%) (Figura
15). No caso extremo — o da Dinamarca —, a participagio relativa do governo atingiu
75,6% do total das despesas, seguida pela contribuicio dos empregadores (11,5%) e dos
trabalhadores (8,0%).

190



REFORMA TRIBUTARIA E FINANCIAMENTO DA POLITICA SOCIAL

FIGURA 15 - FONTES DE RECEITA DA PROTEQAO SOCIAL
PARTICIPACAQ %

OCDE (EU-15) Em % do Total
2012
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Fonte: Eurostat. (ANFIP e DIEESE, 2017).

Ja como propor¢io do PIB, verifica-se que, em média, o gasto desses 15 paises com a
Seguridade Social correspondeu a 30% da riqueza nacional, em 2015, que ¢ valor muito
superior a média brasileira. Além disto, observa-se que a “contribuicio do governo” no
financiamento desse gasto (através de impostos gerais pagos pela sociedade) representa, em
média, 13% do PIB (quase a metade dos gastos totais) desses paises, seguida pela participa¢io
dos empregadores (9,7% do PIB) e dos trabalhadores (3,0% do PIB) (Figura 16).

FIGURA 16 - FONTES DE RECEITA DA PROTEGAO SOCIAL
Em % do PIB
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Fonte: Eurostat. (ANFIP e DIEESE, 2017).
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No caso extremo da Dinamarca, a participagio relativa do governo atinge 28,2% do
PIB, seguida pela participa¢do dos empregadores (4,3% do PIB) e dos trabalhadores
(5,4% do PIB).

3. TRIBUTACAO E ESTADO DE BEM-ESTAR:
A EXPERIENCIA BRASILEIRA

A experiéncia brasileira antagoniza-se com o padrio dos paises centrais, tanto no tocante
ao sistema tributario, quanto no desenvolvimento tardio de seu Estado Social. Propostas
de Reforma Tributaria devem caminhar no sentido de se corrigirem esses limites estru-
turais ao desenvolvimento nacional.

3.1. Tributacao regressiva

O Brasil ¢ uma das sociedades mais desiguais do mundo, como demonstra a ampla
literatura disponivel.* Como exemplo, observe-se que o topo da piramide social
¢ formado por 71.440 pessoas com renda mensal superior a 160 salarios minimos,
totalizando rendimentos de R$ 298 bilhdes e patriménio de R$ 1,2 trilhio em 2013.
Da renda desse estrato, apenas 34,2% sdo tributados (incluindo aqueles rendimentos
tributados exclusivamente na fonte) e os outros dois tercos sio isentos de impostos pela
nossa legislacdo. Essa camada paga, proporcionalmente, menos impostos que 0s estratos
intermediarios e os situados na base da piramide social (GOBETTI e OR AIR, 2015).

Este cenario, cujas raizes remontam as reformas realizadas ainda na ditadura militar,
foi ampliado a partir dos anos de 1990, quando os governos se deixaram seduzir pelo
pensamento conservador, segundo o qual, no contexto da globalizacio, a tributacio
deixou de representar um campo propicio para a pratica de politicas redistributivas, pelas
“distor¢des” que provoca na economia. A crenga liberal é de que haveria fuga de capitais
para paises cujos sistemas tributarios nio incidem sobre a riqueza, lucros e patrimonio. De
acordo com essa orientacdo, para nio afugentar os capitais, a politica economica (fiscal,
monetaria e cambial) deve exclusivamente proteger a riqueza financeira (pagamento dos
juros da divida e producido de superavits primarios).

Segundo Oliveira (2018), este tem sido o caminho que o Brasil tem trilhado desde
a década de 1990. Nenhum governo ousou mudar essa equacdo, que se transformou
em fonte de degenerescéncia da estrutura tributiria e em obstaculo para o crescimento
economico e a justica fiscal.

3.2. Estado Social Tardio

Em mais de cinco séculos de historia, o pais conviveu com quase quatro séculos de
escravidao. No inicio do século XX, a sociedade era majoritariamente formada de uma
massa de analfabetos agrarios destituida de direitos elementares. A democracia vigorou
por modestos cinquenta anos, em dois breves ciclos intermediados pela ditadura civil e
militar (1964-85) e a formacido da cidadania no Brasil nio seguiu o percurso classico
percorrido pelos paises centrais, como a Inglaterra, por exemplo, onde os direitos civis,
politicos e sociais desenvolveram-se, progressivamente, ao longo dos séculos 18, 19 e
20, respectivamente (MARSHAL 1967). Aqui, ironicamente, os direitos sociais prece-
deram os demais (CARVALHO, 2001), emergindo a partir de 1930 e se consolidando
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durante o “Estado Novo™ (1937-1945), que inaugurou um longo periodo de “cidadania
regulada” (SANTOS, 1979), que excluia a totalidade das classes subalternas do campo e
a maioria das que habitavam as cidades.

E neste contexto histérico-estrutural que se percebe o perfodo iniciado pela Constituicio
Federal de 1988 como um ciclo inédito de restauracio da democracia, de amplia¢io dos
espacos publicos e de avancos formais na construcio da cidadania social. Abriram-se
perspectivas para que o incipiente processo civilizatdrio construisse, a0 menos no plano
legal, direitos assegurados para maior nimero de beneficiarios e se contrapusesse ao
estagio de barbarie imposto pelo anterior padrio de coloniza¢io, pela velha reptblica e
pelos desdobramentos posteriores, marcados pelo enorme descompasso entre o grau de
desenvolvimento produtivo e os padroes de vida da maioria da populagio (TAVARES
E SERRA, 1971).

No campo da prote¢io social, houve um esfor¢o para estruturar politicas inspiradas em
alguns valores dos regimes de estado de bem-estar social experimentados, sobretudo,
pela socialdemocracia europeia a partir de 1945. Esse processo ganhou impulso a partir
de meados de 1970, pela acdo das forcas que lutavam contra a ditadura civil e militar
instaurada em 1964. Apos marchas e contramarchas, a Constitui¢io de 1988 restabeleceu
os direitos civis e politicos e desenhou o embrido da protecio social inspirada nos
principios da cidadania, universalidade e seguridade social. Nesta quadra, o Brasil seguiu
a rota inversa do neoliberalismo, em func¢io do protagonismo das forgas politicas internas
que queriam acertar as contas com a ditadura (FAGNANTI, 2005).

A nova Constitui¢do inovou em diversos pontos. Seu Art. 1° reza que a Republica
Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democritico de Direito e tem como
fundamentos: a soberania; a cidadania; a dignidade da pessoa humana; os valores sociais
do trabalho e da livre iniciativa; o pluralismo politico.

Os objetivos fundamentais sio construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir
o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacgio (Art. 3°).

Um dos seus principios fundamentais ¢ a cidadania politica. No capitulo dos Direitos
Individuais e Coletivos, pela primeira vez o Brasil passou a considerar como direitos
sociais “a educa¢do, a saude, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados” (Art. 6°).

A Constitui¢io estabelece que o salario minimo nacional e unificado, definido em lei,
deve atender as necessidades vitais dos trabalhadores (Art. 7°). Ela vinculou o salario
minimo ao piso dos beneficios previdenciarios e assistenciais. No caso da Previdéncia
Social, ela determina que “nenhum beneficio que substitua o salario de contribui¢io ou
o rendimento do trabalho do segurado terd valor mensal inferior ao salario minimo”
(Art. 201). No caso da Assistencia Social, estabelece “a garantia de um salario minimo
de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nio
possuir meios de prover a propria manuten¢io ou té-la provida por sua familia, conforme
dispuser a lei” (Art. 203).

As conquistas nos direitos trabalhistas e sindicais sdo particularmente expressivas. Os

direitos dos trabalhadores urbanos foram estendidos aos rurais, fato até entiao inédito.
A jornada semanal de trabalho foi reduzida. A demissio sem motivos foi punida.
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A licenca-maternidade foi assegurada. A autonomia sindical e o direito de greve
foram consagrados (Art. 7, 8 e 9).

O capitulo sobre a Ordem Econdémica e Financeira determinou como principios da
atividade economica a fungio social da propriedade, a reducio das desigualdades sociais
e regionais e a busca do pleno emprego (Art. 170).

A Carta Magna também trouxe avang¢os na politica educacional de carater universal
e gratuita e incorporou garantias aos segmentos mais vulnerdveis da sociedade,
especialmente os idosos, os deficientes, as criangas e os adolescentes. Os avangos no setor
da sadde também foram substantivos. Inspirado na experiéncia da social democracia
europeia do pds-guerra, o Sistema Unico de Satide (SUS), universal e gratuito, substituiu
o modelo privatizado vigente na ditadura.

Na Previdéncia Social destaca-se a extensio aos trabalhadores rurais dos mesmos
direitos dos trabalhadores urbanos. A Previdéncia Rural passou a ser um beneficio nio
contributivo, tipico da Seguridade Social. A Assisténcia Social inovou com o Programa
Beneficio de Prestacio Continuada, voltado aos idosos pobres e aos portadores de
deficiéncias, cujo acesso também prescinde de contribui¢io individual. Na prote¢io ao
trabalhador desempregado, foram criados mecanismos de financiamento sustentaveis
para o Programa Seguro-Desemprego.

Seguridade Social inspirada nos Regimes de Estado de Bem-Estar

Houve uma tentativa de articular as politicas de Seguridade Social e de vincular
fontes de financiamento sustentaveis para o seu desenvolvimento. Para organizar e
financiar a Seguridade, os constituintes de 1988 inspiraram-se nos regimes de estado
de bem-estar social desenvolvidos, especialmente, pela socialdemocracia europeia
apos a Segunda Guerra Mundial. Como analisado anteriormente, a estrutura das
despesas com a Protecdo Social em 28 paises da Europa, contempla um conjunto de
beneficios e programas sociais muito semelhantes aos garantidos no Brasil pelo Art.
194 da CF-88.

As semelhancas também sio grandes no que diz respeito ao classico modelo tripartite de
financiamento da Protecio Social introduzido no final do século XIX na Alemanha e
que, posteriormente se difundiu e se consolidou na maior parte dos paises centrais, sendo,
inclusive, adotado no Brasil na década de 1930. Nesse “modelo tripartite”, trabalhadores,
empregadores e Estado sio igualmente responsaveis pelo provimento das fontes de
financiamento das politicas publicas que integram seus sistemas nacionais de protecio.
Como mencionado, em 2015, em um conjunto de 15 paises da Organiza¢io para a
Cooperag¢io e Desenvolvimento Economico (OCDE), a participacdo média relativa
das “contribui¢des do governo” no financiamento da Seguridade Social foi de 45% do
total, seguida pela “contribui¢io dos empregadores” (34,6%) e pela “contribuicio dos
trabalhadores” (18%).

Inspirando-se nesse modelo, a CF-88 estabelece que a Seguridade Social seja integrada
pelos setores da Previdéncia, Satde, Assistencia Social e Seguro-Desemprego (Art.
194).° E, para financiar a Seguridade Social, instituiu-se 0 Or¢camento da Seguridade
Social, integrado pela contribuicio do governo, do empregador e do trabalhador (Art.
195). Com base neste modelo europeu, esse artigo da CF-88 institui o Or¢amento da
Seguridade Social como peca composta pelas seguintes fontes de receitas:
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Observe-se o que reza o Art. 194:
“A seguridade social compreende
um conjunto integrado de agdes

de iniciativa dos Poderes Publicos
e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a
saude, a previdéncia e a assisténcia
social. Paragrafo Unico. Compete
ao Poder Publico, nos termos

da lei, organizar a seguridade
social, com base nos seguintes
objetivos: |- universalidade da
cobertura e do atendimento;

II- uniformidade e equivaléncia
dos beneficios e servigos as
populacdes urbanas e rurais;

IlI- seletividade e distributividade
na prestacao dos beneficios e
servicos; IV-irredutibilidade do
valor dos beneficios; V- equidade
na forma de participagdo no
custeio; VI- diversidade da base

de financiamento; VII- carater
democratico e descentralizado da
administracao, mediante gestao
quadripartite, com participacéo dos
trabalhadores, dos empregadores,
dos aposentados e do Governo nos
orgéos colegiados”.
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» Contribui¢des previdenciarias para o Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS),
pagas pelos empregados e pelas empresas sobre a folha de salarios ou sobre a receita
bruta de vendas;

* Contribui¢io Social sobre o Lucro Liquido das Empresas (CSLL);

*  Contribui¢io Social Para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), cobrada
sobre o faturamento das empresas;

* Contribui¢io para o PIS-Pasep para financiar o Programa de Seguro-Desemprego
e os programas de desenvolvimento do BNDES, também cobradas sobre o
faturamento das empresas;

+ Contribui¢des sobre concurso de prognosticos; e

*  Receitas proprias de todos os 6rgios e entidades que participam desse orcamento.

E importante ressaltar que, antes da Carta de 1988, o ordenamento juridico brasileiro
ja contemplava a “Contribui¢io da Unido” para o custeio da protecdo social. Desde a
década de 1930, o financiamento dos chamados Institutos de Aposentadoria e Pensiao
(IAP) — inicialmente restritos a Previdéncia Social e que, gradativamente, passaram a
ofertar servi¢os de Satde e Assisténcia Social-baseiam-se no “modelo tripartite” classico,
segundo o qual o Estado, os empregadores e os trabalhadores contribuiam em partes
iguais. Esse modelo foi mantido pela ditadura militar (1964-85). A CF-88 aperfeicoou
esse modelo conferindo-lhe status constitucional.

Estudos realizados pela Anfip e Dieese (2017) revelam que entre 1988 ¢ 2016 a
Seguridade Social sempre foi superavitaria, mesmo com a crescente subtracio das
suas receitas pela incidéncia da Desvincula¢do das Receitas da Unido (DRU) e pelas
desonerag¢des tributarias sobre as suas fontes de financiamento. O suposto “déficit”
da Previdéncia Social surge ao nio se contabilizarem como receita previdenciaria
as contribuicdes cabiveis ao Estado. Desde 1989, s6 sio consideradas, nas contas
apresentadas para a previdéncia social, o orcamento da Previdéncia as contribui¢des
dos trabalhadores e dos empregadores sobre a folha de salirio. Em outras palavras:
o governo chama de “déficit” a parte cujo aporte ¢ dever do Estado no esquema
de financiamento tripartite instituido pela Constitui¢io — mas que o governo nio
aporta. Portanto, o déficit é desprezo a ordem constitucional. Se o mesmo desprezo
ocorresse na Dinamarca, o “déficit” na Seguridade Social nesse pais atingiria 28,2%
do PIB, como apresentado anteriormente.

A manutencao do sistema tributario regressivo em 1988

E importante ressaltar que, em 1988, nio houve correlagio de forcas favoravel para
se instituir um sistema tributirio progressivo no Brasil. Assim, como examinado
anteriormente, nio se caminhou no sentido seguido por muitos paises centrais,
especialmente ap6s a Segunda Guerra Mundial, nos quais os sistemas de tributacio
serviram de suporte financeiro dos regimes de Welfare State, selando uma combinagio
virtuosa de transferéncia da renda pela via dos impostos e das politicas sociais.

Dessa forma, nio se cumpriu esse requisito para o funcionamento da prote¢io social
brasileira pos 1988. Diante do fato, a forma encontrada foi a criagdo das fontes exclusivas
para o financiamento do gasto social, livrando-as da disputa alocativa com outras despesas,
como investimentos em infraestrutura, seguranca, defesa entre outros. Repetiu-se o
modelo de vinculacio criado pela Constituicio de 1934 para a educagdo. Assim, para
que o governo cumprisse a sua parte no financiamento tripartite da Seguridade, foram
criadas duas novas contribui¢des (CSLL e Cofins). Além disso, parte do PIS-Pasep, ja
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existente, passou a ser constitucionalmente vinculado para o financiamento do Programa
Seguro-Desemprego.

Mais grave é que, apesar da CF ter determinado a obrigatoriedade de apresentagio
de trés orcamentos da Unido (o Orcamento Fiscal, o das Empresas Estatais e o da
Seguridade Social) (§5° do Art. 165), os sucessivos governos brasileiros tém incluido na
lei orgamentaria anual enviada ao Congresso Nacional apenas duas pegas: o Or¢amento
das Estatais e, de modo agregado, o Orcamento Fiscal e da Seguridade.

Efeitos redistributivos da Seguridade Social

A Seguridade Social brasileira é o mais importante mecanismo de protecio social do
Pais e poderoso instrumento do desenvolvimento. Além de transferéncias monetarias
para as familias (Previdéncia Rural e Urbana, Assisténcia Social, Seguro-Desemprego)
contempla a oferta de servicos universais proporcionados pelo Sistema Unico de Satide
(SUS), pelo Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) e pelo Sistema Unico de Segu-
ranc¢a Alimentar e Nutricional (Susan).

Um dos pilares da Seguridade Social é a Previdéncia Social. Em 2015, o Regime Geral
da Previdéncia Social (RGPS) mantinha 28,3 milhdes de beneficios diretos (19 milhoes
urbanos e 9,3 milhdes rurais). Para o IBGE, para cada beneficio efetivamente pago
ha, em média, 2,5 pessoas beneficiadas indiretamente (membros da familia). Portanto,
além dos 28,3 milhdes de beneficios diretos, estima-se que, indiretamente, outros 70,7
milhdes de brasileiros sio favorecidos. Ou seja, 0 RGPS beneficia aproximadamente 99
milhdes de pessoas, quase a metade da popula¢io do pais.

A Seguridade Social tem abrangéncia ainda maior. Se aplicarmos a mesma estimativa de
beneficiarios diretos e indiretos constatada pelo IBGE no caso da Previdéncia Social (1 benefi-
ciario direto e 2,5 beneficiarios indiretos, membros da familia), para o Beneficio de Prestacio
Continuada (4,2 milhdes de beneficios diretos) e para o Programa Seguro-Desemprego (7,2
milhdes de beneficios diretos) e adicionarmos os beneficiarios diretos da Previdéncia urbana
(19,0 milhoes de beneficios diretos) e Rural (9,3 milhdes de beneficios diretos) pode-se
estimar que a Seguridade Social beneficiou 40,2 milhdes de familias e que, indiretamente,
ela beneficiou outras 100 milhoes de pessoas (demais membros da familia).

Dessa forma, direta e indiretamente, ela transferiu renda para 140,6 milhoes de individuos,
cyjos beneficios, proximos do piso do salario minimo, transformam a Seguridade Social
brasileira num dos maiores e mais bem-sucedidos programas de prote¢io social de paises
nao desenvolvidos, no mundo (Figura 17).

Mais de dois tercos dos 40,2 milhdes de beneficios diretos concedidos pela Seguridade Social
equivalem ao piso do salario minimo. No segmento rural e no Beneficio de Prestacio Conti-
nuada, praticamente 100% dos beneficios correspondem ao piso do salario minimo; no
segmento urbano, esse percentual é de 56,7%. A elevagio real de mais de 70% do valor do
salario minimo ocorrida entre 2005 e 2015 ampliou significativamente a renda destas familias.

Complexidade e abrangéncia da Politica Social

A Constituicio de 1988 representou uma etapa fundamental da viabilizacio do
projeto das reformas socialmente progressistas. Com ela, desenhou-se no plano legal e
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FIGURA 17 - SEGURIDADE SOCIAL: BENEFiCIOS DIRETOS CONCEDIDOS E ESTIMATIVA DE
BENEFICIADOS (DIRETOS E INDIRETOS) " E®

Em Milhdes de Pessoas
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(ANFIP e DIEESE, 2017).

Fonte: MPS. Boletim Estatistico da Previdéncia Social. V.20, n.12 e MTE. CGSAP/DES/SPPE/MTE

Notas: (1) Segundo o IBGE, para cada beneficio efetivamente pago ha, em média, 2,5 pessoas beneficiadas indiretamente. (2) Utili-
zou-se o total de segurados e ndo de requerentes.

institucional o embrido de politicas inspiradas em alguns tracos dos regimes de Estado de
Bem-estar Social. Seu amago reside nos principios da universalidade (em contraposi¢io
a focalizacio exclusiva), da seguridade social (em contraposi¢cio ao seguro social) e da
compreensio da questdo social como um direito da cidadania (em contraposi¢io a
caridade e ao assistencialismo). Para financiar os novos direitos, a Carta instituiu novas
fontes de financiamento nio reembolsaveis e vinculadas aos programas sociais.

Entretanto, a redemocratizacio do pais e as reformas da protecio social coincidiram
com o esgotamento do “Estado Nacional Desenvolvimentista”. A crise internacional de
1982 ampliou a vulnerabilidade externa, o endividamento e as pressoes inflacionarias.
Colocado no epicentro da crise, o Estado perdeu o comando da politica macroeconomica
e da iniciativa do crescimento.

Este cenario foi agravado a partir de 1990, quando o Brasil aderiu ao consenso favoravel
as politicas de ajuste e as reformas propugnadas pela doutrina neoliberal. No campo
econdmico, as bases materiais e financeiras do Estado foram destruidas em consequéncia
das privatiza¢des, do baixo crescimento, dos juros elevados e do endividamento crescente.
A abertura financeira e comercial exp0s a industria a competi¢io desigual que provocou
internacionaliza¢do e destrui¢do das cadeias produtivas de setores estratégicos.

No campo da cidadania social, a Constituicio de 1988 era incompativel com a doutrina

liberalizante e, entre 1990 e 2014, a protecio social brasileira passou a viver as tensdes
entre paradigmas antagonicos (Estado Minimo wversus Estado Social), apresentando
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singularidades em cinco momentos: contrarreforma truncada (1990-94); retomada da
contrarreforma liberalizante (1995-2002); continuismo econdmico e ambiguidades na protegdo social
(2003-06); crescimento e inclusdo social (2007-10); e recrudescimento das tensdes (2011-14)
(FAGNANI E CALIXTRE, 2017).

Apesar das diversas tentativas de contrarreforma liberais e conservadoras e dos muitos
retrocessos impostos, mesmo assim, entre 1988 e 2014, a sociedade brasileira obteve
éxitos na ainda incipiente tarefa de construir patamares minimos de protecio social.
Como aponta Castro (2018), até 2014, o Estado brasileiro desenvolvia um conjunto
diversificado de politicas pablicas voltadas para a promocio e para a prote¢io social.

Na auséncia de reforma tributiria que corrigisse o carater regressivo do sistema de
impostos, a Constitui¢do de 1988 buscou diversificar as bases tributarias e ampliar o peso
das contribuicdes sociais na composi¢io do orcamento social. Também houve esforcos
no sentido de se vincular constitucionalmente fontes de financiamento para o gasto
social, necessarias para criar condi¢des materiais para a efetivacio dos novos direitos
sociais. Um resumo dos principais mecanismos de financiamento do gasto social pode
ser visto na Figura 18.

FIGURA 18 - POLITICA SOCIAL

PRINCIPAIS PROGRAMAS, GASTOS E FONTES DE FINANCIAMENTO
BRASIL

2014

POLITICAS GASTO

(% PIB)

FONTES DE
FINANCIAMENTO

PRINCIPAIS PROGRAMAS/

ACOES

Aposentadorias, pensodes, 7.1 Contribuicao
Regime Geral outros beneficios a populagado de empregadores
da Previdéncia urbana e empregados
Social (RGPS) e rural. para previdéncia social

(CETSS) e outras fontes

do Orcamento

da Seguridade Social (OSS)
Contribuicdo do PIS/Pasep
destinada ao FAT +
aplicacdo financeira do FAT
+ recursos fiscais ordinarios
Vinculacdo da Receita
Corrente Liquida (RCL)

da Unido e das receitas

dos Estados e Municipios
N&o tem fontes vinculadas
especifica, mas faz parte
do Orcamento

da Seguridade Social (OSS).
Vinculagéao especifica

das receitas de impostos
da Unido, Estados

e Municipios + Contribuicdo
do Saldrio Educacéo.

N&o tem fontes vinculadas
especifica. Recursos fiscais
ordinarios

N&o tem fontes vinculadas

Abono, Seguro-Desemprego, 0,9
Intermediacado e Qualificacado
Profissional e geragdo de

emprego e renda.

Sistema Unico de Saude - SUS 3,8

Prote¢do e Promoc¢ao
do trabalhador

Saude

Sistema Unico de Assisténcia 1,4

Assisténcia Social Social- Suas, BPC e PBF.

Educacao Basica, Ensino 5,0
Superior, Educagéo de Jovens
e Adultos, Analfabetismo.

Educac¢ao

Reforma agraria, apoio 0,2
ao pequeno produtor rural,

e outros beneficios.

Promocéo do 0,1

Desenvolvimento Rural

Cultura

desenvolvimento cultural
e artistico e acesso a cultura

especifica. Recursos fiscais
ordinarios

Infraestrutura Social

Infraestrutura urbana, moradia
e saneamento basico.

Fundo de Garantia de Tempo
de Servico- FGTS + recursos

fiscais ordinarios

Fonte: Ipea e Ministério do Planejamento (CASTRO, 2018)

A partir da Constitui¢io de 1988, ha um crescimento gradativo da expansio dos bens e
servicos sociais, que prossegue no periodo 2002-2014. A abrangéncia da politica social
brasileira, em 2014, pode ser constatada pela Figura 19, que sintetiza diferentes tipos de
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beneficios ofertados a milhdes de cidadios cobertos pelas acdes e programas implantados
em diversas politicas pablicas da area subdivididas em trés tipos basicos: garantia de
renda; garantia da oferta de bens e servicos sociais; e regulacio (CASTRO 2018).

FIGURA 19 - TIPOS BASICOS DE INTERVENGAO DA POLITICA SOCIAL
E EXPANSAO DE BENS E SERVICOS

BRASIL

2002-2014
TRANSFERENCIAS, BENS E SERVICOS. 2002(1) 2014(1)
ASSISTENCIA SOCIAL
Familias beneficiarias do programa Bolsa Familia (2) 3,6 milhdes (2003) 14,0 milhdes
Beneficidrios do BPC e RMV (3) 2,3 milhdes 4,3 milhdes
PREVIDENCIA
Beneficidrios do Regime Geral Previdéncia Social (4) 18,9 milhdes 27,8 milhdes

TRABALHO E RENDA
Beneficidrios do Seguro-Desemprego
Beneficidrios do Abono Salarial

4,8 milhdes
6,5 milhdes

8,9 milhdes (2013)
21,3 milhdes (2013)

GARANTIA DE OFERTA
DE BENS E SERVICOS

SAUDE
Procedimentos Ambulatoriais

1.883,5 milhdes  3.794,2 milhdes (2013)

Atendimentos na Atencdo Basica 868,0 milhdes 1.200,8 milhées (2013)
Atendimentos na Atencdo Especializada 146,4 milhdes 447,0 milhdes (2013)
Internacdes Eletivas 1,5 milhdo 2,2 milhdes
Internacdes de Urgéncia (5) 10,6 milhdes 8,5 milhdes
EDUCACAO (6)

Matriculas na Educacgao Infantil 4,4 milhdes 5,5 milhdes
Matriculas no Ensino Fundamental Regular (7) 33,3 milhdes 24 milhdes
Matriculas no Ensino Fundamental em Tempo 1,3 milhdo (2010) 4,4 milhoes
Integral (8)

Matriculas no Ensino Médio Regular 7,6 milhdes 7,2 milhdes
Alimentacdo Escolar- Alunos Beneficiados 36,9 milhdes 42,2 milhdes
Livros Didaticos Adquiridos 96 milhdes (2005) 135,5 milhdes
Caminho da Escola- Onibus Adquiridos 2.391(2008) 4.078
Matriculas na Educacédo Profissional de Nivel Médio 279.143 1,7 milhdo
©

Matriculas no Ensino Superior 1,1 milhdo 2,4 milhdes (2013)
Fies- Contratos Firmados 65.921 732.348
Prouni- Bolsas Ocupadas 95.612 (2005) 223.493
DESENVOLVIMENTO URBANO

Moradias do Minha Casa Minha Vida (10) - 2,0 milhdes

DESENVOLVIMENTO AGRARIO
Contratos pelo Pronaf

0,9 milhdo 1,5 milhdo (2014-2015)

Elaboracéo: Castro (2018)

Fonte: MEC, MS, MDS, MPS, MCidades, MDA, MTE.

Notas:

(1) Quando os dados de 2002 ou 2014 nao estavam disponiveis, utilizou-se o dado do ano indicado entre parénteses.

(2) Em 2002, existiam outros programas de transferéncia de renda (Bolsa Escola, Bolsa Alimentag&o, Auxilio Gas). O Programa
Bolsa Familia foi criado pela Medida Provisoria n. 132/2003.

(3) Beneficio de Prestagdo Continuada - BPC e da Renda Mensal Vitalicia - RMV.

(4) Beneficios emitidos em dezembro de cada ano, no &mbito do Regime Geral de Previdéncia Social- RGPS.

(5) A redugao das internagdes de urgéncia deve-se a uma mudanga de modelo assistencial no SUS, em que a aten¢éo ambulatorial,
em especial a da atencéo basica, ganha maior importancia e resolubilidade.

(6) Os numeros de matricula citados referem-se a rede publica. Programas da educagao citados: Programa Nacional de Alimenta-
¢éo Escolar - Pnae; Programa Nacional do Livro Didatico - PNLD; Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar — Pnate;
Fundo de Financiamento Estudantil - Fies; e Programa Universidade para Todos - Prouni.

(7) Areducao de matriculas deve-se a melhoria do fluxo escolar e a diminuigdo da quantidade de criancas e adolescentes no periodo
considerado (mudanca na base da pirdmide etaria brasileira).

(8) Essas matriculas sdo um subgrupo das Matriculas no Ensino Fundamental Regular.

(9) Consideradas as modalidades integrada, concomitante e subsequente.

(10) O Programa Minha Casa, Minha Vida- PMCMYV s0 foi instituido em 2009 pela Lei n. 11.977/2009.

Apesar da contrarreforma liberal permanente, mesmo assim, a partir da vigéncia
dos novos direitos constitucionais, da ampliacio dos gastos e dos novos programas
implantados posteriormente, houve significativa expansio de beneficios e melhoria nos
indicadores de bem-estar (Figura 20).
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FIGURA 20 - EVOLUCAO DE INDICADORES SOCIAIS SELECIONADOS

BRASIL
1992-2004-2014

‘ POLITICAS INDICADORES RESULTADOS/VALORES
SOCIAIS
> > 1992 2004 2014