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RESUMO

O presente estudo se dedica a chamada questdo tributaria, no intuito de
compreender os fatores que influenciaram na construgéo de um sistema complexo,
regressivo e que atrapalha o desenvolvimento econémico do Brasil, tendo um olhar
a partir do estudo de politicas publicas.

Pretende-se identificar o processo de construcdo da politica tributaria
nacional, por meio do resgate histérico, a partir da Constituinte de 1988, das
discussbes mais importantes acerca das tentativas de alteracdo do sistema tributario
nacional, bem como, apresentar as trés principais propostas de mudanca estrutural
no sistema que estdo postuladas atualmente no Brasil e sua viabilidade de avanco
no parlamento brasileiro. Isso se dara a partir do olhar das teorias de andlise de
politicas publicas, as quais tém como dimensdes de andlise o fator institucional, o
papel dos atores (institucionais e sociais), o papel do Estado no desenvolvimento

econdmico e a natureza da politica.

O argumento central do texto € de que as dificuldades de avancos em direcao
a um sistema tributario mais eficiente para desenvolvimento nacional, estao
relacionadas as dificuldades de concertacéo e adequacgao do pacto federativo, tendo
consequéncias graves para ambiente de negdcios e, principalmente, a distribuicao

de renda.



ABSTRACT

The present study is dedicated to the so - called tax question, in order to understand
the factors that influenced the construction of a complex, regressive system that
disrupts the economic development of Brazil, having a look from the study of public
policies.

It is intended to identify the process of construction of the national tax policy, through
the historical recovery, from the 1988 Constituent Assembly, of the most important
discussions about the attempts to change the national tax system, as well as to
present the three main proposals for change structural in the system that are
currently postulated in Brazil and its feasibility of advancement in the Brazilian
parliament. This will be done from the perspective of public policy analysis theories,
which analyze the institutional factor, the role of actors (institutional and social), the
role of the state in economic development and the nature of politics.

The central argument of the text is that the difficulties of progress toward a more
efficient tax system for national development are related to the difficulties of
concertation and adjustment of the federative pact, having serious consequences for

the business environment and, especially, distribution of income.
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CAPITULO | = INTRODUGAO

1. PROBLEMA

O Brasil tem passado por uma profunda crise econémica e politica nos
ultimos anos. Marcado pela maior queda do PIB da histéria (menos 7,4% em dois
anos), niveis de desemprego em torno 13%, inflacdo elevada até 2016, pelo
impeachment da entdo presidente Dilma Rousseff (sendo o segundo impeachment
desde a redemocratizacao), déficit primario previsto de mais de R$ 139 bilhdes de
reais para 2019, aumento dos gastos com previdéncia social e o teto dos gastos.
Assim, o atual cenario faz o pais atravessar um delicado momento de busca pela

volta ao caminho do crescimento econdmico.

Outro fator ainda mais agravante para nacdo é a transformacdo do
capitalismo mundial mediante a 42 revolucao industrial com impactos estruturais no
setor produtivo do Brasil e na geracdo de empregos para a populacdo. De acordo
com a consultoria de inteligéncia McKinsey, a automacgéo do trabalho afetara algo
entre 11% e 23% da populacdo economicamente ativa global e, no caso especifico
do Brasil, as transformacdes devem afetar a atividade profissional de 16 milhdes de
trabalhadores até 2030 (MANYIKA, 2018).

Entre os varios fatores para o ndo crescimento nacional, segundo estudos do
IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada) é provocado pelo baixo
crescimento da produtividade, cuja origem esta no baixo investimento em educacao;
falta de investimentos e inovacao e tecnologia; ambiente de nego6cios extremamente
desfavoravel, provocado principalmente pela burocracia, inseguranca juridica,
incentivos errados da legislacdo, protecionismo exacerbado do mercado interno e
pela estrutura tributaria (DE NEGRI e CAVALCANTE, 2014).

Marcado por sua alta complexidade e baixa progressividade, o sistema
tributario nacional em relacdo aos paises da OCDE, com carga tributaria de 32,1%
(2015) posiciona-se abaixo da média da Organizacao (34,6%). Contudo, analisando
a arrecadacao por base econdémica, ocupa posi¢des proximas da média em relagédo

a impostos da folha de salarios (incluido previdéncia) com 8,4% (202 posicdo do
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ranking), propriedade 1,4% (212 posicdo do ranking). Porém, em relacdo a carga
tributaria sobre renda, lucro e ganho de capital esta em udltimo lugar com 5,9%,
contra 12,9% dos Estados Unidos, por exemplo, e o segundo lugar em carga sobre
bens e servigcos (consumo) com 15,8% (FAGNANI, 2018).

Comparando com o Chile, apesar de a carga tributaria do pais (20,7%) ser
bem abaixo da praticada no Brasil (ressaltando contudo que o sistema de
previdéncia chileno é privado, ndo tendo o Estado portanto a obrigagédo de financiar
essa atividade para a populacdo — que o segundo maior gasto estatal no Brasil,
perdendo apenas para a divida publica), a arrecadacao tributaria sobre a renda
corresponde a 7,5 % do PIB, equivalente a 36,2 % do total, enquanto que no Brasil
corresponde a 19 % do total (FAGNANI, 2018).

O Estado sempre vai buscar os recursos para financiar o orgamento que
reflete 0 anseio da Sociedade. Os paises desenvolvidos europeus, o Japao, Estados
Unidos, dentre outros, adotam a férmula de onerar o minimo possivel as
mercadorias e servicos, reduzindo a carga sobre os impostos indiretos (consumo e
folha de pagamento), dando maior competividade comercial aos seus produtos
nacionais, e buscando financiar o Estado substancialmente com os ganhos obtidos
(renda) e a propriedade, ou seja, na arrecadacdo de tributos diretos. Os Estados
Unidos, por exemplo, tém a metade da sua arrecadacéo tributaria oriunda da renda
e ganhos de capital (FAGNANI, 2018).

Por ter sua arrecadacdao baseada em impostos sobre o consumo (47,39% -
2016), o Brasil criou um complexo sistema de tributagcdo com inumeros tributos
contendo a mesma base de incidéncia para obter a arrecadacdo desejada (ICMS,
ISS, IPI, COFINS, PIS, Cide Combustivel). Logo, o resultado ndo poderia ser outro:
geramos produtos muito caros na comparacdo internacional, perdendo
competitividade (FAGNANI, 2018).

Lobbies empresariais se intensificaram para fugir da excessiva carga tributéria
do consumo de bens e servigos, na busca pela sobrevivéncia no mercado. O
resultado direto foi o surgimento das guerras fiscais entre os entes subnacionais
para atrair empresas; risco de corrupcao para concessao de beneficios fiscais sem

eficiéncia econdmica; criacdo de milhares de regras especificas para produtos ou



atividades gerando mais complexidade ao ja complexo sistema tributario brasileiro e

geracao de cumulatividade no sistema (FAGNANI, 2018).

Assim, o sistema tributario brasileiro, com alta tributacdo indireta, acabou se
tornando regressivo, onde as pessoas com renda baixa dispendem uma parcela
proporcionalmente maior dos seus salarios para pagamento de impostos do que
aguelas com mais alto poder aquisitivo, conforme se depreende do grafico abaixo,
apresentado no grafico 01 pelo Observatorio da Equidade (2009).

Grifico 1 - Carga Tributdria sobre a Renda Total das Familias: 2004
Em % da Renda Mensal Familiar

Onus Tributério Total

48,8

Ate2 2a3 3as 5aé 6a8 8a10 10a15 15a20 20a30 maisde

Salarios Minimos 30

Fonte: ZOCKUN (2007). Calculos efetuados com base na POF 2002/2003.

O sistema tributario nacional acaba agravando a concentracdo da riqueza no
pais, e, por conseguinte as desigualdades sociais. Os desequilibrios sociais causam
retracdo ndo sO na economia brasileira, mas também em ambito global, por
diminuicdo da demanda agregada, como alerta o Nobel Joseph Stigltz, além da
OCDE e do proprio FMI. Na década de 1990, o Reino Unido e Estados Unidos, por
exemplo, deixaram ter crescimento do PIB em 10% e 7%, respectivamente, em
virtude do agravamento das desigualdades sociais, segundo OCDE (FAGNANI,
2018).

Além disso, Fagnani (2018), aponta que se observarmos os dados do Imposto
de Renda de Pessoa Fisica e Juridica da Receita Federal, veremos que a partir da
faixa de 40 salarios minimos mensais, o0 imposto torna-se regressivo, chegando ao
ponto de que as rendas superiores a 320 salarios minimos pagarem apenas 6,36%

(considerando a aliquota efetiva).

Em suma, o sistema tributario brasileiro € um entrave para o crescimento do
PIB brasileiro, pois sobrecarrega a arrecadacéo tributaria sobre a folha de salarios,

mercadorias e servigos, gerando mais complexidade para as empresas cumprirem
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suas obrigacdes fiscais, aumentando o Custo Brasil, associando isso a uma baixa
incidéncia de tributacdo sobre as maiores rendas auferidas no pais, gerando
concentracao de riqueza, que redunda na oneracdo demasiada da base da piramide,
reduzindo o seu poder de compra e por conseguinte a demanda agregada da

economia.

Por gerar tantos problemas a economia do pais, o sistema tributario € uma
tematica que sempre estd em pauta, apesar dos poucos avancos, atualmente
existem trés grandes propostas de reforma tributaria (no sentido que almejam
promover uma mudanca estrutural no sistema) que tém destaque nas discussdes no
Brasil, sendo elas: a relatada e aprovada pelo deputado Luiz Carlos Hauly, na
comissao especial da Camara dos Deputados que analisa a reforma tributaria
(Proposta de Emenda a Constituicdo 293/04) em dezembro de 2018; a proposta
liderada pelo Centro de Cidadania Fiscal (C.CiF), protocolada como PEC pelo
deputado Baleia Rossi (PEC 45/2019) e a propostas do movimento “reforma
tributaria solidaria” trabalhada pelas entidades representativas do fisco ANFIP e
FENAFISCO.

Logo, diante do cenario em que o Brasil construiu ao longo dos anos um
sistema tributario complexo, regressivo e que atrapalha o desenvolvimento
econdmico. Quais sédo os fatores que contribuiram para construcdo desta realidade
ao longo da historia brasileira, em especial a partir de 1988? Quais elementos foram
importantes para impedir o avanco da agenda do sistema tributario nacional em
direcdo a simplificacdo e reducdo da regressividade? Dentre as propostas que se

destacam atualmente, qual a perspectiva de avanco na agenda do pais?

2. OBJETO:

Identificar o processo de construcdo da politica tributaria nacional, por meio
do resgate historico, a partir da Constituinte de 1988, das discussdes mais
importantes acerca das tentativas de alteracdo do sistema tributario nacional, bem
como, apresentar as trés principais propostas de mudanca estrutural no sistema que
estdo postuladas atualmente no Brasil e sua viabilidade de avanco no parlamento
brasileiro. Isso se dara a partir do olhar das teorias de analise de politicas publicas,

as quais tém como dimensfes de analise o fator institucional, o papel dos atores
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(institucionais e sociais), o papel do Estado no desenvolvimento econbémico e a

natureza da politica.

Para tanto, ndo se pretende detalhar de forma exaustiva todas as regras,
propostas discutidas, ao longo destes pouco mais de 30 anos de novo regime
democrético, em todos as esferas (governo federal, estados e municipios) que
envolvem a questao tributaria, mas sim apresentar os pontos centrais identificados
na pesquisa que foram dando forma ao sistema atual, bem como suas implicagbes
para 0 avanco ou ndo das principais propostas de reforma tributaria que estéao

colocadas no Brasil hoje.

3. OBJETIVO

Promover andlise da evolucdo das caracteristicas mais importantes do
sistema tributario nacional a partir de 1988, em especial as tentativas de reformas, e
as principais propostas de alteracdo do sistema atual, por meio da andlise de
politicas publicas, que tém como dimensfes de observacdo o fator institucional, o
papel dos atores (institucionais e sociais), do Estado no desenvolvimento econémico

e a natureza da politica.

4, REFERENCIAL TEORICO-METODOLOGICO

A Ciéncia Politica ao longo do seu desenvolvimento no tempo e espaco tem
por caracteristica 0 acumulo de algumas tradicbes de estudos importantes, como,
por exemplo, a perspectiva de que ha uma relacdo constante de conflito nas
sociedades. Contudo, autores como Fabio Wanderley Reis (1977) e Santos e Paixao
(1986) apontam para 0 movimento que ocorreu, por volta dos anos 60 do século XX,
dentro da Ciéncia Politica, que voltou seu foco para a analise ou estudo de politicas
publicas, onde seus estudos traziam maior énfase sobre um campo pouco explorado
nessa Ciéncia, os outputs (as politicas que sdo apresentadas pelo Estado apés o
processo de formulagdo), que eram mais suscetiveis de avaliagfes racionais do que

a luta de interesses no processo de formulacao de politicas publicas.
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Essa corrente trouxe consigo a promessa de inser¢céo e uso de técnicas que
permitiriam maior rigor nas analises, onde o estudo das relacdes entre Estado e
Sociedade estaria livre de “contaminagbes ideoldogicas”. A maior parte das
chamadas técnicas rigorosas advinham da economia e consistiam no uso de

métodos e calculos de microeconomia.

Por outro lado, Reis (1977) apresentou preocupacdes quanto a possibilidade
de haver questdes especificas que permitissem a unido desses novos postulados
com a longa tradicdo da Ciéncia Politica existente ou se apenas olhar questdes
especificas do ponto de vista racional seria suficiente para de fato aumentar
significativamente a compreensdo do processo politico na vida do social. O autor
destacou também que a busca das Ciéncias Sociais para encontrar novos caminhos
de estudo para seus objetos apresentava um interesse peculiar a Ciéncia Politica e
a Analise de Politicas Publicas, pois surgiram iniciativas de estabelecimento de
novas formas de relacdo entre a economia e as outras ciéncias sociais, onde foram
desencadeados movimentos de redefinicAo metodoldgica, ao qual o autor promove

destaque a um chamado de a “nova economia politica”.

Para Reis (1977), a nova economia poderia ser dividida em dois segmentos,
onde o primeiro € chamado de economia politica | que dava énfase na politizacdo da
ciéncia econdmica, pois essa perspectiva apresentava fortes criticas as abstracdes
da teoria econbmica tradicional e buscava olhar as relacfes sociais e politicas,
sendo que o ambiente da economia era capaz de interferir e sofrer interferéncia do
ambiente politico por meio do posicionamento de diferentes atores com distintos

niveis de poder politico e econémico.

O segundo segmento por sua vez é chamado de economia politica Il e era
critico aos marcos de referéncia da Ciéncia politica devido as deficiéncias
existentes, pois essa corrente desejava construir analises baseadas nos
instrumentos de microeconomia. Para eles, a economia poderia ser capaz de
explicar qualquer tipo de processo nas relacdes dos individuos que tivesse o
problema de escassez para a realizacdo de interesses, ou seja, a economia poderia
se transformar em uma teoria do comportamento humano que explicaria a realidade
a partir do prisma da acao racional, em que atores agem no ambiente politico como
atuam no econdémico para buscar maximizar a realizacdo de seus objetivos por meio

da manipulacéo racional de seus recursos.
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Esse dltimo segmento apresenta, segundo a visdo de Reis (1977), uma maior
afinidade com a Analise de Politica Publica do que com a economia politica I, pelo
fato de ambas terem se debrucado sobre o mesmo objeto (composicdo do
orcamento, bens e servigos produzidos) dando énfase a eficacia e racionalidade,
caracteristica dos métodos de andlises utlizada. Existiam também outras
peculiaridades de aproximacdo entres essas duas correntes, porque ambas
consideravam a tradicdo da Ciéncia Politica como local de comportamentos
humanos nao racionais manifestados e que essas caracteristicas estdo vinculadas a

tensao e conflito caracteristicos da vida social.

Por outro lado, Reis (1977) analisa que estudo de politicas publicas tende a
dar énfase a eficacia global das politicas onde os problemas de racionalidade séo
considerados a partir do ponto de vista da sociedade como um todo, ou seja, € dada
énfase a fatores que permitem olhar as relagbes entre diferentes atores ou grupos
de interesse como sendo relagbes do tipo “soma variavel’, em que todos podem
obter ganhos simultaneos desde que tomem as decisbes racionalmente corretas.
Dessa forma essa perspectiva aponta a acdo do Estado como sendo a expressao de

objetivos comuns de maximizacao do bem geral.

Contudo, ao considerarem o Estado como instrumento de objetivos
compartilhados e ndo como resultado da luta entre interesses opostos, eles
observam-no a partir de um carater utilitario, onde o Estado adota o papel de
espectador imparcial e organizador das aspiracfes dos individuos dentro de um

sistema de concorréncia (REIS, 1977).

Para o autor o utilitarismo mais a visdo de eficiéncia global sdo o paradigma
necessario para os analistas de politicas publicas conquistarem distincdo de seus
estudos em relacdo a velha tradicdo do pensamento politico. N&o obstante, o preco
desta opgao significa “a despolitizacdo do estudo de politicas publicas, impondo a
opgao entre fazer analise de politicas ou fazer ciéncia politica” (REIS, 1977, p. 173).

A partir desta colocacéo, Reis (1977) provoca a reflexdo, quando questiona se
restariam apenas duas opc¢des aos estudiosos de politica, em que de um lado, ndo
usar a perspectiva de politica puablica implicaria em reivindicar o direito do irracional,
e do outro, aceita-la significaria na observacdo da tradicdo do pensamento politico

como locus da irracionalidade. Entretanto, o autor afirma que tanto economistas
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como cientistas politicos tém suas proposicdes baseadas nas teorias
“contratualistas” do pensamento politico, que requer como principio a divergéncia de

posicdes e interesses entre individuos racionais.

O objetivo de resgatar a dimensdo propriamente politica para analise nao
significa retornar “aos antigos e frouxos esquemas conceituais”, como opg¢ao de
melhora, deixando de lado a intencdo de criar uma teoria mais afirmativa e
proposicional da politica (a qual parece precisar de suposi¢cdes de racionalidade
para que seja possivel encontrar configuracdo légica que vai permitir analises

tedricas rigorosas).

Reis (1977) analisa que a origem do pensamento politico e econbmico possui
por base as teorias “contratualistas”, mas a Ciéncia Politica distinguiu seu objeto por
compreender os fendbmenos politicos como sendo resultantes da interferéncia de
interesses plurais da sociedade (grupos ou individuos) e ndo como acbes de

individuos independentes.

Esse fato ocorre porque em relacdo aos conceitos de preferéncias os
economistas observam as que possuem carater privado, ja os cientistas politicos
olham os interesses dos individuos envoltos em um ambiente publico e que a sua
realizagdo implica na relacdo com outras pessoas, e em especial aquelas que sé

realizam ou ndo por causa da necessidade de existir cooperacédo (REIS, 1977).

Reis (1977) analisa que para o pensamento politico essas relacdes
naturalmente apresentam interesses divergentes entre os diversos individuos e
grupos, o que gera problemas de organizacdo e coordenacdo, onde para nao
viverem em continua guerra eles se veem obrigados a cooperar, sendo assim a
solucdo para este problema nédo aparece de forma espontanea nas sociedades. Por
isso, para se fazer Ciéncia Politica ndo é apropriado resolver este problema por
pressupostos e hipoteses, como fazem os estudiosos de politicas publicas ao olhar

para o Estado de forma utilitaria.

A partir de entdo o autor retoma a discussdo dos dois tipos de economia
politica para buscar deixar mais claro quanto as diferentes formas do cientista
politico abordar o estudo de politicas publicas, onde ele considera equivocado o
posicionamento extremo da economia politica | de desconsiderar as consideracdes

tedricas da economia para entender as relagdes de poder na Sociedade, e, por outro
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lado, considera o ato de despolitizar a analise da Ciéncia Politica no campo de
politicas publicas algo estranho, na medida em que se busca recorrer a métodos
comparativamente mais rigidos e poderosos de andlise econémica, pois ela esta

baseada em postulados equivocados.

Portanto, Reis (1977) aponta a necessidade de considerar a fusdo das
concepcodes tedricas da economia politica Il (analise da acao racional dos atores em
um ambiente de escassez por meio de técnicas da microeconomia) com as
preocupacdes essenciais formuladas pela economia politica | (quais consequéncias
decorrem da interacdo de atores distintos com diferentes interesses e recursos de

poder, para o ambiente politico e econémico).

Ainda que Reis (1977) nado tivesse por objeto dar continuidade ao
desenvolvimento de maneiras de como criar uma abordagem politica a partir de
principios econdmicos, pois essa relacdo foi apresentada apenas pelas suas
conexdes com o0s entraves das relacfes da ciéncia politica e a Analise de Politicas
Pulblicas, ele considera que as discussfes anteriormente apresentadas sobre a
andlise de politicas embasadas em uma perspectiva do conflito politico apresentam

implicagcBes ou consequéncias importantes para o estudo do Estado brasileiro.

Para o autor, o estudo de politicas publicas no Brasil deve estar voltado para
identificar as estruturas que regem o sistema de decisdo do governo, onde deve ser
dada énfase nos vinculos entre input e output do processo politico, na medida em
gue eles afetam as peculiaridades do arcabougo de “poder decisorio” do Estado, ou
seja, 0 objeto da Ciéncia Politica se constitui da busca por compreender como a
acado conflituosa dos atores politicos na busca de solu¢bes para o problema de
interesses individuais e cooperacdo na Sociedade, observando o impacto que as
“regras do jogo” existentes apresentam sobre as relagdées e manifestagdes de poder,
bem como suas implicagdes para o0 aumento ou diminuicdo das oportunidades de

determinados grupos de interesses obterem suas demandas.

Portanto, essa caracteristica do estudo das politicas deve levar os analistas
de politicas publicas a compreender que cada politica especifica ou seu conjunto, na
verdade, significa um indicador para conseguir obter um “diagnéstico adequado do
Estado”, ou seja, como o Estado age junto a Sociedade a qual ele pertence,
influenciando a acao de individuos e grupos de interesse.
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Corroborando com essa visdo, Santos e Paixao (1986) afirmam que é preciso
adota-la com pressuposto que, nas sociedades modernas o Estado concentra
recursos e poder através das instituicbes e, dessa forma, para compreender as
complexas relacbes dele com a Sociedade é necesséria uma andlise com maior

sensibilidade no momento de observar a maneira como ocorrem as interagoes.

Portanto, tendo como referéncia o papel assumido pelo Estado, Santos e
Paixdo (1986) declaram que no momento de criagdo e reformulacdo das politicas
publicas as instituicdes buscam agir de forma a defender algum interesse, seja ele
do meio social ou de conceitos desenvolvidos dentro do meio burocratico, e, embora
possua autonomia elas ndo deixam de estar suscetiveis a adesédo de interesses
privados, pois elas atuam em um ambiente altamente complexo, com diferentes
atores e dimensdes de poder, que constantemente entram em conflito e pressionam

0 sistema.

Ainda sobre o papel exercido pelas instituicdes no meio social, alguns autores
consideram que estudos ligados a esse aspecto surgiram no inicio dos anos 70, com
os chamados neoinstitucionalistas, como resultante de esfor¢cos por parte de varios
analistas em superar o paradigma behaviorista das décadas de 50, 60 e 70. As
principais criticas repousavam sobre as perspectivas de que as acfes dos individuos
junto a Sociedade e Estado sao suas “verdadeiras preferéncias” e as decisoes
coletivas representam a agregacdo de interesses individuais (HALL e TAYLOR,
2003); (IMMERGUT, 2006).

Os neoinstitucionalistas criticam fortemente a visdo de que acdo do individuo
significa seu real desejo, porque o0 comportamento humano existe dentro de um
complexo mundo formado por instituicbes e s6 pode ser entendido a partir da
inclusdo desse fator na analise social e, por outro lado, as decisGes coletivas nao
apresentam a juncdo do interesse individual pelo fato de os mecanismos de
decisbes ndo serem capazes de somar preferéncias, mas sim remodela-las por meio
da promocdo do consenso entre os individuos, embora ndo havendo o mesmo
evidente, as decisdes podem ser tomadas (IMMERGUT, 2006).

Tendo como problemas centrais a relagdo entre as acBes dos atores, a

influéncia exercida pelas instituicbes nas suas escolhas, o processo pelo qual as
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instituicbes surgem e se modifica, o institucionalismo desenvolveu diferentes
postulados para estas questdes (HALL e TAYLOR, 2003); (IMMERGUT, 2006).

N&o obstante os neoinstitucionalistas tenham como ponto de partida a critica
aos behavioristas, eles “[...] ndo propdem uma definicdo de instituicdo que seja
amplamente aceita e tampouco parecem partilhar de um mesmo programa de
pesquisa ou de uma metodologia comum [...]” IMMERGUT, 2006, p.155). E possivel
falar de trés grandes correntes que reivindicam o titulo de neoinstitucionalistas, a
saber: institucionalismo da escolha racional, organizacional ou sociolégico e

historico.

As principais diferencas entre essas correntes ocorrem por causa de suas
géneses em relacdo a acao dos individuos, pois a escolha racional parte do principio
de que os atores buscam maximizar suas preferéncias por meio de calculos
utilitarios, ja para o0s organizacionais as acdes do individuo refletem os
condicionantes sociais ao qual ele esteve exposto ao longo da vida e Ihe
proporcionou a criacdo de uma dada visdo peculiar de mundo e os histoéricos, por
sua vez, consideram que as atividades estratégicas dos individuos existem por meio
da interacdo com instituicbes construidas ao longo do tempo e espaco e que
moldam o olhar do individuo, ndo obstante ele seja capaz de aprender com a histéria
e gquestiona-las (HALL e TAYLOR, 2003).

O institucionalismo da escola racional se desenvolveu a partir dos estudos
sobre o comportamento dos atores no interior do Congresso Americano e tinham
como objeto saber as motivagoes que levam a permanéncia de decisdes tomadas
em mandatos anteriores, mesmo quando no novo mandato a maioria possuisse
outra posicao ideoldgica. A resposta a essa indagacéao foi a percepcédo de que as
instituicoes, entendidas como regras do jogo, diminuiam os custos para acordos e

transacdes entre os atores politicos (HALL e TAYLOR, 2003).

Dessa forma, tendo como principio o fato de que na Sociedade existem atores
racionais que interagem entre si e com as instituicdes para promoverem a realizagao
de seus interesses por meio de calculos de custo beneficios, apds obter todas as
informacfes necessarias, esse modelo de analise institucional considera que as
regras e procedimentos formais propiciam o aumento das informacdes, quanto a

possibilidade de acdo dos outros atores envolvidos, e d& previsibilidade ao
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comportamento dos individuos, ou seja, as instituicbes ajudam os atores a

gerenciarem os riscos da incerteza (HALL e TAYLOR, 2003).

Immergut (2006) por sua vez aponta que mesmo conferindo papel decisivo
“[...] as regras institucionais nesse ramo do novo institucionalismo, a abordagem da
escolha racional, porém, nédo enfatiza, em especial, a justica ou a injustica relativa
das diferentes regras institucionais [...]” (IMMERGUT, 2006, p.166), pois ela n&o se
atenta para questdes substantivas como a distribuicdo de renda ou poder entre os
partidos politicos, causados por determinadas formas de organizacdo das

instituicbes que podem beneficiar alguns atores em detrimento de outros.

Contra a perspectiva racional, Hall e Taylor (2003) apontam que por volta do
final dos anos de 70 os tedricos organizacionais se levantam para considerar que as
sociedades constituidas por individuos que agem segundo meios e fins na verdade
nao existem, pois, as acdes humanas sao resultantes de um complexo meio cultural

ao qual o individuo esta inserido.

Corroborando com essa visao e indo além, Immergut (2006) afirma que a
esséncia da critica a “Carnegie school” consiste nos limites cognitivos dos individuos
no momento de realizar a tomada de decisdes, pelo fato de as informag¢des no
universo politico e social ndo serem abundantes o necessario para possibilitar aos
atores a realizacdo do célculo de suas preferéncias por meio da ponderacdo de
todas as alternativas e consequéncias. Sendo assim, o que existe sdo “atalhos de
racionalidade limitada” onde as praticas sociais existentes permitem a tomada de
decisbes por parte dos atores, ou seja, “[...] o comportamento n&o expressa
preferéncias, mas resulta na verdade dos diversos mecanismos que os individuos

adotam para enfrentar e superar seus limites cognitivos” (IMMERGUT, 2006, p.168).

A abordagem sociolégica também é considerada mais abrangente quanto ao
conceito de instituicdo, pois a mesma €& concebida como normas legais, sistema de
simbolos, esquemas cognitivos e modelos morais que promovem 0 processo de
socializacdo dos individuos e leva-os a adotar papéis especificos no meio social.
Logo, ela foi capaz de retirar o carater dual da relacdo instituicbes e cultura, pois a
mesma acaba sendo observada como sinénimo de instituicdo, o que implica em
dizer que esse € um aspecto normativo do impacto das instituicdes sobre os atores
sociais (HALL e TAYLOR, 2003).
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Concomitantemente as essas correntes, o0 institucionalismo histérico €
desenvolvido como reacdo as concepg¢des economicistas, que consideravam a
Sociedade composta por grupos que disputavam recursos escassos inerentes a vida
politica, e “estruturo-funcionalistas”, que consideravam a vida social como sendo
constituida por partes estruturadas onde cada uma exerce seu papel para em
conjunto promover a estabilidade social. Embora os histéricos considerassem que a
Sociedade é formada por grupos disputando recursos escassos, eles se propuseram
a entender o que levava a distribuicdo desigual dos recursos, manifestos nas
politicas nacionais dos Estados, através de estudos que observavam o conflito entre
instituicdes publicas e “estruturas econdmicas”, as quais tinham como resultado o

favorecimento de dados interesses em prejuizo de outros (HALL e TAYLOR, 2003).

Os tedricos “estruturo-funcionalistas” tinham como postulado que os
parametros fornecidos para o funcionamento de boa parte das instituicbes eram
dados por peculiaridades culturais, sociais e psicolégicas dos individuos. Contudo,
autores da corrente historica observavam o contrario, pois consideravam que na
verdade as instituicbes politicas e econdmicas exerciam o principal papel de
estruturacdo da organizacdo dos grupos e individuos. Esse tema foi abordado tanto
por tedricos pluralistas como por neomarxistas, 0s quais trouxeram uma contribuicéo

decisiva para o

[...] desenvolvimento do institucionalismo histérico ao longo dos anos 70.
Em particular, conduziram numerosos deles [debates e estudos
académicos] a dedicar uma atencéo particular ao Estado, que néo era mais
um agente neutro arbitrando entre interesses concorrentes, mas um
complexo de instituicbes capaz de estruturar a natureza e os resultados dos
conflitos entre grupos [...] (HALL e TAYLOR, 2003 p. 195).

Institucionalistas histéricos consideram as instituicdes como organizagfes e
regras criadas na esfera publica ou formal e tendem a tratar a relacdo instituicdo
individuo de forma muito geral. Avaliam, também, como sendo de importancia
fundamental o entendimento das relagbes assimétricas de poder entre 0s grupos,
onde as agOes das instituicdes necessariamente irdo beneficiar um determinado
grupo, sendo que a reparticdo desigual tende a levar o Estado agir em prol do grupo
detentor de maiores recursos de poder (HALL e TAYLOR, 2003).

Por outro lado, existe um fator também fundamental na forma como as
instituicdes irdo agir, o “path dependence” que consiste no fato de que as acbes das

mesmas instituicbes em localidades diferentes apresentaram resultados distintos,
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por causa das propriedades de cada contexto, pois 0S mesmos possuem uma
trajetoria ao longo do tempo e espaco, o que implica em dizer que as instituicbes ou
politicas do passado servem como referéncia para a criacdo de novas politicas
(HALL e TAYLOR, 2003).

No entanto, essas instituicdes ndo sdo o unico fator que influencia a vida
politica. Apesar de existir uma cadeia causal em que elas estdo situadas, ha
espacos para outros fatores interferirem (crencas, valores sociais, dinamica
complexa de preferéncias). Logo, este fato explica periodos de continuidade e
rupturas na histéria humana, como por exemplo, as mudancas na postura do Estado
em relacdo a intervencdo ou ndo na economia apos a crise de 1929 ou a politica
internacional adotada pelos Estados Unidos da América no pos-Segunda Guerra
Mundial, que levou a criacéo de instituicdes supra estatais (Organizacdo das Nacdes
Unidas), tendo por objetivo manter e ampliar os valores politicos e econémicos
liberais no mundo (HALL e TAYLOR, 2003).

Em momentos de crise econdmica ou até mesmo ditatoriais a presenca do
Estado e da interferéncia dele na Sociedade alcanca um alto nivel de visibilidade.
Entretanto para os neoinstitucionalistas historicos, esse fato revela apenas de
maneira mais forte o papel que o mesmo exerce em continuo processo de interacdo
com o meio social. Marques (1997) considera que para essa perspectiva o poder do
Estado fora de periodos excepcionais ocorre porque 0os membros da burocracia
assumem a posicado de intervir na Sociedade ndo apenas com 0 uso legitimo da
forga, “[...] mas também (e talvez principalmente) na construcdo de um projeto
global, expresso através da producgédo de um diagndstico dos problemas sociais e na
elaboracao das estratégias de acao a ele associadas” (MARQUES, 1997, p. 81)

Na verdade, como afirma Evans (2004), a funcdo classica do Estado de
defesa do territério e mantenedor da ordem interna teve o acréscimo, ao longo da
construcdo do Estado moderno, de uma nova funcdo: a de agente fomentador da
transformagédo e ampliagdo do dinamismo econdomico e melhoria do bem-estar

social.

Os fatos acima implicam em dizer que o Estado, por meio de seus quadros, €
capaz de adquirir autonomia ou certo grau de “insulamento” no momento de
elaboracdo e implementacdo de politicas em relagdo a Sociedade. No entanto essa

nao é uma caracteristica estrutural do Estado, pois de acordo com cada caso de
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politicas publicas existem diferentes tipos de agéncias e atores envolvidos que
estabelecem interacdes estratégicas distintas, além das proprias reformas e
mudancas na estrutura organizacional do Estado que modificam a forma como se
dao as relagbes com o meio social, ou seja, a autonomia existe segundo
possibilidades contextuais historicamente construidas. Logo, os estudos de politicas
publicas ndo devem se restringir apenas a compreensdo das instituicdes e seu
papel, pois € necessario observar seus recursos de poder e posicao politica em

relacdo aos ambientes econdmicos e politicos em que estdo inseridas, ou seja,

[...] O centro da analise deve ser posto na correlagcdo entre os recursos e as
posicdes dos atores estatais e ndo estatais [...] com um afastamento do
estudo do Estado como ator e um privilegiamento das relacbes e
interpenetracdes entre Estado e sociedade (MARQUES, 1997, p. 81).

Portanto, Marques (1997) afirma que diferente dos teoricos
neoinstitucionalistas historicos dos anos 70 que consideravam as instituicdes como o
principal fator para a construgdo de politicas, os analistas recentes como “Skocpol
(1993 d 1994), Bensel (1990) e Immergut (1993)” demonstram em seus estudos que
ndo ha uma determinacéo preponderante nas politicas do Estado sobre a Sociedade
ou ao contrario, mas sim momentos e politicas especificas em que a interagéo deles
em uma dada conjuntura permite o arranjo das preferéncias na forma de politicas
publicas podendo haver ou ndo a acomodacdo de todas as demandas para
determinado problema.

Outro ponto em que as abordagens neoinstitucionais diferem diz respeito a
como as instituicdes surgem e por que se modificam. Os racionais analisam que as
instituicbes surgiram por causa de acordos voluntarios entre atores e tem sua
existéncia continuada conforme sua capacidade de produzir beneficios para os
atores sociais (instituicdes existem e se modificam a partir de sua utilidade social).

Contra tal perspectiva tanto os institucionalistas organizacionais como 0s
histéricos insurgem-se e tendo como ponto em comum que as instituicbes surgem
em meio a um ambiente repleto de outras ha mais tempo existentes. O primeiro
considera que as instituicbes ganham forma e praticas porque sao amplamente
reconhecidas em um ambiente cultural maior do que a esfera individual (préaticas
coletivas). Logo, elas ndo podem ser mudadas quando simplesmente nao
atenderem o papel utilitario a elas destinado, inicialmente, por acfes individuais ou
de grupos, porque ao se desenvolverem em uma sociedade que jA possui varias

outras, elas irdo condicionar a formacéo do pensamento dos individuos e grupos, ou
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seja, sua visdo de mundo, ao ponto de nédo haver questionamentos quanto a sua
necessidade ou nao, independentemente dos resultados produzidos serem

efetivamente satisfatorios para meio social (HALL e TAYLOR, 2003).

O segundo inicia da mesma constatacdo de um ambiente cheio de
instituicdes, para dar énfase ao fato de que “[...] o modo como as relagdes de poder
inscritas nas instituicbes existentes conferem a certos atores ou interesses mais
poder do que a outros no tocante a criagdo de novas instituicdes [...]” (HALL e
TAYLOR, 2003, p. 217), ou seja, € necessario ter em mente o peso das escolhas do
passado na construcao da vida em sociedade, no periodo em que as instituicdes sdo

criadas ou reformadas.

O presente estudo opta pela abordagem neoinstitucional histérica, por ter a
percepcdo de que ela é capaz de incorporar a andlise de politicas publicas os varios
conceitos acima trabalhados e avancar em relacdo a eles, quando considera as
relacbes humanas existentes como resultantes de um processo histérico social. Nao
obstante, diferente da corrente socioldgica que observa o individuo como ser
determinado pela estrutura a que pertence, a perspectiva historica recente considera
gue o individuo é capaz tanto de aprender com o0s acontecimentos passados, como
guestionar as estruturas sociais em que ele esta inserido, e, portanto, alterar o seu
comportamento segundo seus desejos e calculos estratégicos onde as instituicdes
influenciam na construcdo da forma como os atores estabelecem suas téticas
operacionais e tém recursos de poder que Ihe dao autonomia, embora ocorram
variacfes quanto ao grau de independéncia de acordo com cada politica e partes do

Estado por ela responsavel.

Dessa forma, diferente do que pensa a escola racional, essas instituicdes nao
atuam na Sociedade apenas como reguladoras da vida social. Elas s&o resultantes
de um processo no qual as fungdes por elas exercidas refletem relacées de poder
assimétrico e conflituoso no meio social. Logo, a forma pela qual uma dada
instituicdo ird agir necessariamente beneficiara um determinado grupo social em
detrimento de outro ou ela mesma, onde grupos com maior poder econdémico
tendem a ter mais acesso aos recursos do Estado para satisfacdo de seus

interesses.
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Em consonancia com a op¢ao acima, Melo (2002) vem a contribuir com a
analise ao apontar que para o estudo de politicas publicas é necessario demonstrar
nao apenas que as instituicbes importam, mas também buscar identificar quando e
como as instituicbes importam nos resultados das politicas criadas ou reformadas

durante o jogo decisorio.

Melo (2002) entende que a perspectiva corrente que considera a forma como
os atores institucionais e individuais define interesses e realizam célculos
estratégicos dependendo das caracteristicas intrinsecas de cada politica, €
acrescida pela visdo de Lowi (1964, apud MELO, 2002) quando ele propde que o
tipo de relacdes mutuamente influenciadas por diversos atores é determinado pela
natureza da politica. Portanto, “[...] uma analise neoinstitucionalista se enriquece ao
reconhecer que os processos decisorios detém especificidades de acordo com a
issue area em pauta [...]" (MELO, 2002 p. 20).

Contudo, além de identificar a “natureza da politica” no estudo de politicas
publicas é necesséario verificar a forma como se deu a sua constru¢ao histoérica em
uma determinada sociedade, observando o fator institucional, acdo dos atores
(institucionais e sociais) e o papel do Estado no desenvolvimento econémico, a fim
de observar o processo de interacdo e interconexdo dessas dimensfes que
condicionam as caracteristicas que a politica assumiu e influéncia no desenho atual

da mesma.

Em relacdo a dimensdo institucional o presente estudo olha o “legado
institucional”, “regras constitucionais” e arranjo institucional sendo que, para Arretche
(2000) o legado das politicas existentes sao a “heranca institucional de programas
anteriores” onde as agbdes do passado moldam a percepc¢do cognitiva dos atores
guanto ao entendimento dos problemas existentes, as demandas a serem mantidas
ou derrubadas e a capacidade de atuacdo das instituicdes burocraticas. O legado
permite também, por parte dos atores e instituicdes avaliar o percurso percorrido
pelas politicas até entdo implementadas para a solucdo de dado problema,
impactando, portanto, diretamente o modo como eles irdo se portar em um momento

de reforma ou construcdo de uma nova politica.

Corroborando com este ponto Marques (1997) afirma que o0s

neoinstitucionalistas dividem o Estado com objetivos analiticos em varios niveis, que
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vao desde os 6rgdos executores ao alto comando do governo. Para a analise aqui
realizada € verificado apenas as transformacdes no nivel mais alto do Estado, pois &
o local que tende a sofrer maiores pressoes ou influéncia de fortes grupos nacionais
e internacionais, acerca das principais estratégias do governo quanto as macro
politicas, como por exemplo, educacdo, saude, modelos de desenvolvimento e

industrializacao.

Por sua vez, regras constitucionais tém o poder de normatizar e distribuir
competéncias para as instituicdes, segundo o nivel de governo em que elas se
encontram e determinando processos que podem ou néo facilitar o surgimento de
desenhos institucionais caracteristicos, de acordo com o0 interesse daquela
instituicdo e dos outros atores (ARRETCHE, 2000).

Jé& o arranjo institucional permite identificar as transformac¢des que ocorrem ao
longo do tempo, como resultado das mdltiplas interagdes entre as instituicdes e 0s
grupos sociais, onde o conflito em torno de determinados problemas politicos levam
as varias instituicdes a se modificarem, seja por demandas externas ao Estado, ou
mesmo pelos interesses de esferas superiores a instituicdo modificada e, também,
pelas mudancas nas regras do jogo que atribuem novas demandas para a forma
como o Estado deve atuar naquela area. Nado obstante, as politicas especificas nao
sdo estanques apenas as interacfes relacionadas a ela, mas suscetivel aos
acontecimentos em outras politicas que podem vir a influenciar direta ou
indiretamente nela, modificando o préprio padrdo das relacdes mutuamente
dependentes entre Estado e Sociedade em determinada politica (HALL e TAYLOR,
2003; MARQUES, 1997).

Os atores sdo divididos em sociais e institucionais, sendo o0 primeiro
composto por individuos e grupos que tem capacidade de estabelecer estratégias de
atuacado e ter interesses proprios, mas, conforme afirmado anteriormente, as
instituicbes tém um forte papel na forma como eles constroem essas opc¢oes. O
segundo é considerado um ator porque também € capaz de defender interesses
proprios, atuando pelos mesmos calculos estratégicos e assim como o primeiro tem
suas percepcoes influenciadas pelo legado de cada politica e conjuntura especifica
em cada periodo (SANTOS e PAIXAO, 1986); (HALL e TAYLOR, 2003);
(MARQUES, 1997).
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O papel do Estado no desenvolvimento econbmico indica os diversos
mecanismos adotados por ele ao longo do tempo para participar do processo de
acumulacdo de capital, mediante a producdo de bens e servicos que a principio
deviriam ser do mercado. Isto ocorre na perspectiva de Evans (2004), porque o bom
resultado da economia de um determinado pais veio a se tornar uma fonte de
legitimidade do Estado e ndo mais apenas a garantia da sobrevivéncia militar e a

ordem interna.

Este fato implica que h&a o envolvimento mais complexo do Estado na vida do
cidaddo e que a insercdo dele no sistema internacional vai para além da otica da
soberania politica e agrega questdes relacionadas a prépria divisdo internacional do
trabalho — os Estados sdo divididos no sistema global em: desenvolvidos, em
desenvolvimento e subdesenvolvidos. Embora esses conceitos tenham variado no
decorrer da histéria — o seu éxito tem variagdo conforme a capacidade de
transformar a economia do pais e assim modificar o posicionamento dele no sistema
internacional, embora esse sistema passe por oscilagdes e crises econdmicas que

afetam diretamente na capacidade de atuacdo do Estado (EVANS, 2004).

5. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

As dimensfes de analise ao longo da busca por identificar a natureza da
politica tributaria nacional, sera feita por meio das variaveis fator institucional, o
papel dos atores (institucionais e sociais), o papel do Estado no desenvolvimento
econdmico, onde sera feito a observacdo da maneira como essas dimensdes se
construiram ao longo do tempo com suas interacdes e interconexdes que dao forma

politica analisada, ou seja, sua natureza.

Para tanto, serdo analisadas as dimensfes, de modo a buscar descrever ao
longo do texto uma ou outra que tenha se destacado naquele dado periodo e

influenciaram na constituicdo do cenario atual do sistema tributario.
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O trabalho ira analisar as dimensdes de forma concomitante, sendo as vezes
dificil separa-las, pois elas se inter-relacionam, mas este autor buscard, ao longo do

texto, chamar a atencdo em um determinado momento a uma dimensao ou outra.

Dessa forma, para apresentar a dimensao fator institucional sera realizada, a
partir de pesquisa em livros, artigos cientificos, a tentativa de descrever a maneira
como as instituicbes se comportaram ao longo do tempo em relagcdo a questédo
tributaria, onde a énfase sera dada as regras constitucionais, o legado e o arranjo

institucional.

Para expor a acdo dos atores institucionais e sociais serdo utilizados como

base artigos cientificos, livros e publicaces periddicas.

A dimenséo papel do Estado no desenvolvimento econémico sera descrita a
partir da leitura de, artigos, livros e documentos de governo, para que seja possivel
descrever como as decisGes tomadas pelos agentes publicos ao longo do tempo

deram forma ao papel desempenhado pelo Estado brasileiro.

Para discussao das principais propostas de reforma tributéria disponiveis hoje
no pais, serdo consideradas aquelas que tém maior abrangéncia de alteracdes para
o sistema tributario nacional no seu arcabouco, bem como, notoriedade perante a

sociedade e meios de comunicagao.

CAPITULO Il — A QUESTAO TRIBUTARIA BRASILEIRA: DA
CONSTITUINTE AOS DIAS ATUAIS

O presente capitulo se dedica a fazer o resgate histérico da questao tributaria
brasileira, em especial a partir da Constituicdo de 1988, para identificar os fatores
gue foram importantes para construgcédo do sistema atual, bem como, os elementos
relevantes que impediram o avanc¢o do sistema tributario nacional em direcdo a uma
maior simplificacéo e progressividade.

Com este proposito foi construido um olhar a partir das teorias de analise de

politica publica para identificar como se da a relac@o entre Estado e Sociedade no
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gue tange a questéao fiscal, em especial, as principais discussbes de alteracdes ao
longo desses poucos mais de 30 anos pés Constituicdo de 1988. Sendo utilizadas
como dimensdes de analise o fator institucional, o papel dos atores (institucionais e
sociais), bem como o papel desempenhado pelo Estado brasileiro no
desenvolvimento econdmico e a prépria natureza que politica tributaria acabou

adquirindo no pais.

2.1 — Contexto Historico da Constituinte de 1988

O Sistema Tributario Nacional é parte inerente da existéncia do préprio
Estado brasileiro e da sua transformacdo ao longo do tempo e espaco nas relacdes
da Sociedade com as instituicdes publicas.

Sendo o principal meio para manutencdo da estrutura do Estado, os tributos
passaram por mudancas durante a histéria brasileira. Contudo, foi a partir de 1988
com a Constituicdo Cidada que o modelo tributario em vigor ganhou seus principais
contornos.

Historicamente, os tributos no Brasil ndo foram utilizados como forma de
politica econbmica para o0 desenvolvimento até o Golpe Militar de 1964.
Anteriormente a este periodo, o sistema foi sobretudo para promocdo apenas da
arrecadacdo, uma vez que apoOs a Proclamacédo da Republica, em 1891, ele foi
estruturado de modo a garantir a autonomia federativa das forgcas politicas regionais
(governos estaduais) com o compartilhamento de recurso junto ao poder central
(OLIVEIRA, 2018).

Nas Constituicbes de 1930 e 1946 cabe destaque, na primeira, a
consolidagéo do Imposto Sobre Consumo e Renda, criado em 1922; a extens&o aos
municipios para cobrar seus proprios impostos, além de ampliar a incidéncia do
imposto sobre transacdes mercantis, transformando-o no Imposto sobre Vendas e
Consignacbes (IVC), de natureza cumulativa, de competéncia dos estados. No
entanto, como as bases da economia e mercado interno a época eram pequenas, a
maior parte da arrecadacéo adivinha de impostos sobre exportagcdo e importacao
(OLIVEIRA, 2018a).

A Constituicdo de 1946, apesar da mudanca do regime autoritario de Vargas
para o periodo democratico trouxe poucas alteracdes em matéria tributaria. Destaca-

se, a criacdo de um sistema de compartiihamento de impostos arrecadados pela
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Unido para os estados e municipios, sendo eles: Imposto Sobre Combustiveis
Lubrificantes e Imposto de Renda. Além da reducdo da aliquota de exportacéo e a
criacao da obrigatoriedade de a Unido fazer aplicacdo minima de suas receitas para
promover o desenvolvimento regional (OLIVEIRA, 2018a).

Apés um periodo de profunda crise econdmica, aumento do desemprego,
crise inflacionéria e politica, os militares assumem o controle do pais em 1964.
Como o objetivo de promover o reingresso do Brasil em nova trajetoria do
desenvolvimento econémico por meio de reformas estruturantes capazes de corrigir
as mazelas do Estado. Roberto Campos (ministro extraordinario para o
Planejamento e Coordenacdo Econémica) e Otavio Bulhdes (ministro da Fazenda)
viam a questdo tributaria como necessario para 0 sucesso das mudancas
(OLIVEIRA, 2018a).

Tendo um forte viés desenvolvimentista, o0 Regime Militar promoveu a reforma
e modernizacdo do Sistema Tributario Nacional. Desta vez dando um novo papel
para eles — o de orientar, guiar e estimular a acumulacao de capital —, conforme os
pressupostos Keynesianistas. (OLIVEIRA, 1991).

Assim, 0 novo sistema extinguiu tributos cujos fatos geradores ndo eram bem
definidos e organizou a arrecadacdo segundo as bases econdmicas (producdo,
consumo, renda, propriedade, comércio exterior); eliminou a cumulatividade de
alguns impostos, transformando-os em impostos sobre valor agregado; ampliou a
incidéncia sobre o Imposto de Renda e sobre produtos industrializados; além de
redefinir as competéncias da Unido, estados e municipios, promovendo, de fato, a
integracéo dos tributos (OLIVEIRA, 2018a).

Apesar das reformas introduzidas por Campos e Bulhdes, foi o ministro Delfin
Netto, a partir de 1967, que promoveu extensivamente o uso da politica fiscal como
meio para geracdo do desenvolvimento econdémica, via exoneracgdes fiscais para 0s
setores aos quais o Estado brasileiro deseja fomentar (OLIVEIRA, 2018a).

Ao longo do periodo militar, as isencfes foram ndo sO para determinados
setores, mas também para a alta renda e a classe média, via reducdo de Imposto de
Renda, como meio para aumentar o consumo dos bens duraveis do pais. Além
disso, foram criadas novas fontes de arrecadagao para manutencédo, em forma de
novas contribuicfes para além da previdéncia (Salario-educacédo, Fundo de Garantia
de Tempo de Servico, Pis/Pasep e Finsocial, por exemplo), das politicas sociais

(saude e educacdo), como forma para ampliar a capacidade do Estado em
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investimentos de infraestrutura. Assim, o modelo adotado foi capaz de promover e
manter o crescimento do PIB em vigorosas taxas, chegando a 10%, durante algum
tempo, mas também houve o incremento da taxacdo sobre impostos de consumo —
gque acabou sendo um dos meios de ampliacdo das desigualdades sociais
(OLIVEIRA, 2018a).

Outros elementos introduzidos no sistema durante o periodo foram a criacao
de um imposto em forma de IVA (Imposto de Valor Agregado), considerado moderno
a sua época de implementacdo. Contudo, para diminuir as pressfes federativas, o
governo militar optou por fatiar as competéncias entre as trés esferas (Unido com
Imposto sobre Produtos Industrializados; estados com Impostos sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos; e municipios com Impostos Sobre Servigos) (OLIVEIRA,
2018a).

Ao ter as competéncias divididas, o novo elemento tributario — segundo as
postulacdes tedricas deveria ser de carater nacional —, viria a se tornar o foco dos
principais problemas e ponto de impasse do sistema de tributos do Brasil, uma vez
gue ele se tornou cumulativo ao longo das vérias etapas da producéo; permitiu a
guerra fiscal (estados e municipios dando abatimentos em impostos para atrair o
maior nimero de empresas para seus territérios, diminuindo a eficiéncia econémica
da matriz produtiva); e aumentando do custo e complexidade para as empresas
pagarem seus impostos no pais, reduzindo, portanto, a sua competitividade em nivel
internacional (OLIVEIRA, 2018a).

Além disso, haviam uma série de outros impostos especiais com base de
incidéncia Unica — cujo o objetivo era gerar um sistema de cooperacao financeira
para investimentos em setores estratégicos —, sobre a producdo e determinados
bens de consumo especificos que arrecadavam mais dos que os o ISS, ICM e IPI,
ou seja, concentrando ainda mais 0s recursos disponiveis no governo federal
(OLIVEIRA, 2018a).

Foi ainda neste periodo que nasceram os fundos de partilha dos impostos
para estados e municipios. O Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM), cujos recursos adivinham de parte do Imposto
de Renda e do Imposto Sobre Produtos Industrializados com regras de distribuicao
desiguais entre os entes da federagao (OLIVEIRA, 2018a).

As alteracdes nas regras tributarias, bem como o uso de incentivos ficais e

investimentos realizados durante o regime militar trouxeram crescimento e
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diversificagcao para a economia brasileira. Entretanto, o0 modelo desenvolvimentista
se exauriu, apés o chamado “milagre econémico” de 1969 a 1973, com o choque
das crises do petroleo no inicio e final da década de 1970 que levaram ao fim das
fontes de financiamentos internacionais do pais (OLIVEIRA, 2018a).

Exaurido um dos principais mecanismos para o crescimento nacional, os anos
de 1980, foram marcados por uma profunda crise fiscal e econdémica, gerando
novamente, uma onda de desemprego e inflacdo que retirou as condicbes de
sustentacao politica do Regime Militar.

A transicdo do regime autoritario para uma nova democracia foi feita de forma
lenta e gradual. Na perspectiva de Bonavides (1991), durou cerca de 10 anos,
iniciando com um pacote de medidas do presidente Geisel, em 1977, atendendo
reivindicagdes civis; o movimento “Diretas ja”, entre 1983 e 1984; a eleicdo pelo
Congresso de Tancredo Neves a Presidéncia da Republica, sua morte e assuncgéo
do cargo pelo sucessor José Sarney que em 1985 solicitou ao Congresso Nacional a

convocacao da Assembleia Nacional Constituinte.

2.2 — Debates na Constituinte — auséncia da Unido, descentralizagcdo versos

racionalizagdo do sistema tributario

Os trabalhos na Constituinte tiverem inicio em 1987 tendo por misséo redigir
um novo texto para a Carta Magna brasileira, promulgada em outubro de 1988. Os
trabalhos foram organizados em oito Comissdes, divididas em 24 subcomissdes
tematicas, onde as novas propostas de tributos passariam pela Comissdo do
Sistema Tributario e Orgcamento e Financas e pela Comissao da Ordem Social, com
o objetivo de discutir questdes relacionadas ao financiamento da Previdéncia Social
(BONAVIDES, 1991).

Ao longo da Constituinte, a construcdo do texto final passava pelas etapas de
discussdo nas subcomissfes, comissdes, sistematizacdo e plenario, onde ao longo
do caminho o consenso entre os diversos atores era buscado até aprovacéao do texto
final.

Na perspectiva de Lukic (2014), durante as discussdes nas subcomissodes e
comissdes, dentre as varias propostas para construir um novo paradigma para a
tributacdo no Brasil, duas correntes ganharam maior destaque, sendo elas: o

“projeto Afonso Arinos” e o do IPEA-SEPLAN (Secretaria de Planejamento), embora
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as propostas tenham tido destaque, elas funcionaram apenas como base para os
debates politicos, o que implica dizer que a expertise técnica foi capaz apenas de
desempenhar o papel de proposicao e néo de definidor da decisao.

A proposta vinda da comissdo comandada pelo deputado Afonso Arinos
defendia apenas corre¢cdes pontuais de algumas disfungcdes do modelo criado no
paradigma de 1965/67, havia uma descrenca na descentralizacdo das politicas
publicas, apesar do reconhecimento da debilidade que a concentracao de recursos a
época causava aos estados e municipios. Neste sentido, a proposta mantinha
praticamente todos os impostos e competéncias da Unido; manutencdo das receitas
fiscais, via fundos, praticamente inalterados com a ampliacdo de repasse da Unido
apenas no IOF, alguns impostos Unicos e de competéncia residual; aumento da
competéncia dos entes para criacdo de impostos, como o IBS (bens sumptuarios),
ITCMD (Imposto sobre heranca e doagdes), ITM (Transporte entre Municipios), IVV
(impostos sobre as vendas de varejo) e o ILMB (locacdo de Bens Imoéveis), além da
transformacéo do IPI em ICE (imposto especial de consumo) (LUKIC,2014).

Além disso na proposta de Arinos em relagdo aos impostos sobre consumo,
ICM para os estados com arrecadacdo na origem e ISS para 0os municipios,
mantinha a mesma linha anterior. J& em relacdo ao uso do sistema tributario para
combater as desigualdades sociais, a proposta propunha apenas tributar as receitas
gue nao seriam convertidas em investimento (LUKIC,2014).

A proposta do IPEA-SEPLAN (Secretaria de Planejamento) veio em direcéo
oposta as proposicdes de Arino. Liderada por Fernando Rezende, o projeto
apresentado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplica (IPEA) tinha por objetivo
atender trés principios, a reconstrucdo do sistema Federativo, justica tributaria e
garantir os direitos dos contribuintes contra o Estado (LUKIC,2014).

Além destes principios haviam duas discussfes que orientaram a elaboragéo
da proposta, que teve inicio com uma comissdo da SEPLAN desde 1985, a
modificacdo no Imposto Sobre Valor Agregado, tendo inspiracdo no modelo TVA
francés, e eliminacdo da guerra fiscal entre os estados (LUKIC,2014).

Para alcancar os principios e objetivos, a proposta do IPEA criava
instrumentos para recuperar a capacidade arrecadatéria dos tributos relacionados
aos rendimentos de capital, dentro do imposto de renda, os quais eram isentos;
criacdo de um imposto geral sobre patrimonio devido a baixa participacdo destes no

percentual total arrecadado pelo Estado; impostos sobre as sucessdes e doacgoes.
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Estes dois ultimos impostos deveriam ter suas receitas destinadas a Unido e o
primeiro para os estados (LUKIC,2014).

Contudo, o ponto que chamou mais atencao foi a proposta de criacdo de um
anico IVA (imposto de valor agregado) como meio para reunir 0s principais impostos
indiretos (IP1, ICM e ISS) criados anteriormente. A ideia era abarcar ndo sé bens e
servicos que estavam nos trés anteriores, mas também os de telecomunicacées,
combustiveis, energia elétrica e minérios que figuravam como impostos especiais
(LUKIC,2014).

Outro ponto fundamental da proposta do IPEA, era a ado¢&o do “principio do
destino” que se aplicaria as operacdes internas e as operac¢des no exterior, ou seja,
ao invés de se tributar a mercadoria no estado de origem, ela deveria ser tributada
no estado de destino de sua venda, o que seria fundamental para eliminacdo da
guerra fiscal. No entanto, este foi um dos pontos mais controversos durante 0s
debates, uma vez que esta alteracdo trazia certo grau de incerteza sobre a
manutencao atual dos recursos, especialmente para os estados do Sul e Sudeste
(LUKIC,2014).

Todas essas alteragfes no sistema tributario também demandaram uma nova
proposta para o sistema de partilha das arrecadagdes para néo prejudicar os demais
entes da federacdo. De forma sintética, a proposta de compartilhamento de receitas
fiscais deveria garantir a participacdo dos estados em parte do Imposto de Renda; a
criacdo de um Fundo de Equalizacdo dos Estados (FEE) para compensar a desigual
disponibilidade de recursos proprios por habitantes de um estado para o outro; € o
Fundo Social (FS) para promover o desenvolvimento social da populacdo. Ao todo, o
projeto previa a destinacdo de 24% das receitas totais da Unido para os fundos,
sendo 19% para o primeiro e 5% ao segundo (LUKIC,2014).

A partir da observacdo das duas principais propostas, € perceptivel que por
um lado a proposta do IPEA buscava profundas alteragcdes no sistema tributério
nacional, especialmente em relacdo a um novo modelo de IVA e, por outro, 0 projeto
de Arinos queria apenas modificacfes pontuais, mantendo o sistema anterior sem
grandes alteracbes. No entanto, é importante notar que em nenhuma delas, apesar
das diferencas, ha o interesse de uma grande descentralizacdo de atribuicbes do
poder central para os subnacionais.

Tendo como base os dois principais projetos, além de indmeras outras

contribuicbes, as discussbes na Subcomissdo de Tributos, Participacdo e
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Distribuicdo das Receitas e da Comissdo do Sistema Tributéario, Orcamento e
Financas tiveram como pontos de destaque o conflito de interesses entre as
bancadas das regides menos desenvolvidos (Norte, Nordeste e Centro-Oeste), com
a mais desenvolvidas (Sul e Sudeste), que inclusive superaram a questéo partidaria
e ideoldgica. Além disso, nessa fase das discussdes ndo houve atuacao forte da
Unido, seja pela inércia do governo federal a época ou por sua forte determinacéo
de nao interferir na soberania da Assembleia Constituinte (SOUZA, 2001).

Nao obstante, o que incialmente parecia ser dificil encontrar consenso,
acabou se consolidando em uma forte alianga nas etapas finais de discussdo da
Constituinte (sistematizacéo e plenario). Com a auséncia da Unido nos debates da
subcomissdo, houve um acordo entre as bancadas no sentido de ampliar as
receitas, competéncias e transferéncias de recursos do poder central para fortalecer
as regides, mas apesar disso, ndo foi possivel o consenso sobre a forma que seria
feito (LUKIC, 2014).

O fato de a Unido ndo buscar exercer seu poder de veto na subcomissao e
comissdo, garantiu aos estados e municipios 0 consenso, por meio da
descentralizacdo de recursos e aumento da autonomia dos entes. Embora nas
etapas de sistematizagcdo e votacdo em plenario a Unido tenha pressionado
fortemente para reverséo das propostas, ante a significativa perca de recursos, mas
a coalizdo dos estados e municipios conseguiu manter as proposicoes das etapas
anteriores (LUKIC, 2014).

Ao final, a Constituicdo de 1988 trouxe em seu novo quadro institucional
importantes mudancgas e, a0 mesmo tempo, a continuidade de alguns componentes
do paradigma centralista anterior. As principais mudancas sao referentes a
redistribuicdo do poder tributario entre as partes da federacdo, j& a manutencéo se
deu por conta continuidade do modelo do IVA do inicio dos anos 1970 (OLIVEIRA,
2018a).

Em sintese, a descentralizacdo aconteceu por meio da perca de
competéncias sobre os impostos, em que a Unido tinha 13 tipos tributarios e passou
a ter apenas 8 (imposto sobre as importacdes e exportacdes, operacdes financeiras,
propriedade rural, renda, produtos industrializados, grandes fortunas e a
competéncia residual). Os outros cinco impostos passaram entdo a fortalecer as

bases do imposto sobre circulacdo de mercadorias, destinados aos estados, sendo
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estes 0s impostos especiais da Unido nas areas de energia elétrica, transportes,
combustiveis, comunicacdes e minerais (OLIVEIRA, 2018a).

N&o obstante, segundo Lukic (2014), foram as transferéncias constitucionais
gue mais impactaram no fortalecimento dos estados e municipios. Ao final de todas
as discussdes na assembleia constituinte o Fundo de Participacéo de Estados (FPE)
passou de 14% das receitas do IPIl e IR para 21,5% e o Fundo de Participacéo dos
Municipios (FPM) de 17% para 22,5%. Além disso, fora criado um Fundo de
Compensacao as Exportacbes de Manufaturados com destinagcdo de 10% das
receitas do IPI proporcionalmente as receitas dos estados e a destinagao de 3% do
Imposto de Renda para os fundos de regional do Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Ja 0s municipios passaram a contar ainda com um aumento de 20% para
25% dos recursos vindos do ICMS com base ampliada, a possibilidade de instituir
um novo imposto, além dos sobre servigos e propriedade urbana ja existentes, sobre
vendas de combustivel e transmisséo de propriedades imobiliarias.

Assim, segundo Oliveira (2010) o quadro de distribuicdo de competéncias e

partilhas de receitas ficou da seguinte forma:

_ Partilha/distribuicéo (%)
Competéncia : ___
Unido Estados Municipios
Uniéo
Importacao 100,0
Exportagao 100,0
21,5 (FPE) 22,5 (FPM)
Renda (IR) 53,0
3,0 (FC)
21,5 (FPE) 22,5 (FPM)
IPI 43,0 3,0 (FC) 2,5 (F.Ex.)
7.5 (F. Ex.)
Operacbes Financeiras
100,0 - -
(IOF)
Territorial Rural (ITR) 50,0 - 50,0
Grandes Fortunas (IGF) 100,0 - -
Estados
ICMS - 75,0 25,0
Causa mortis e doacéo - 100,0 -
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(ITCD)
Veiculos automotores
- 50,0 50,0
(IPVA)
Municipios
Predial e territorial
- - 100,0
urbano (IPTU)
Transmissao inter vivos - - 100,0
Vendas a varejo de
. - - 100,0
combustiveis (IVVC)
Servicos de qualquer
¢ aua - - 100,0
natureza (ISS)

Fonte: Constituicdo de 1988

Ao perder os impostos especiais e sua participacdo no IPI e IR, que caiu para
apenas 43% do total arrecadado, a Unido sofreu uma grande queda de receitas,
mas a situacdo se agravou ainda mais, pois, na perspectiva de Oliveira (2018), os
constituintes ndo diminuirdo as competéncias do governo central e apenas lancaram
um dispositivo acerca da necessidade de estabelecimento de mecanismos de
cooperacao financeira entre as esferas governamentais para o financiamento das
politicas no artigo 23.

Com a forte onda de ampliacdo e garantia dos direitos sociais da época, 0
legislador promoveu a criacdo do Sistema de Seguridade Social (saude, previdéncia
e assisténcia social) com as fontes proprias descritas no artigo 195 da Constituicao.
Além de contar com fontes proprias, foi introduzido ao orcamento da Seguridade a
possibilidade de ampliacdo dos recursos, caso necessario, por meio da criacdo de
novas contribuicdes sociais. Fora estabelecido que as contribuicbes seriam de
arrecadacéo exclusiva e poderiam incidir sobre o lucro, o faturamento, a receita
bruta e folha de salarios das empresas (OLIVEIRA, 2018).

A forca politica que permitiu os avancos da descentralizacdo dos recursos e
competéncias para as esferas subnacionais também atuou fortemente para impedir
a mudanca de paradigma do ICM, que passou a ser ICMS pés 1988. Embora a
centralizacdo dos antigos impostos especiais tenham trazidos mais racionalidade ao
sistema, a continuacdo de um IVA repartido entre Unido, Estados e Municipios

ocorreu pelo fato de tanto os estados das regides mais pobres, quanto os das mais
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ricas entenderam que a mudanca traria alteraces dificeis de se prever o resultado,
mas fato € que a discussdo desta pauta implicaria percas para os estados mais
ricos, uma vez que a previsao era a tributacéo ser feita no destino e ndo na origem,
€ encontrar um consenso para esta pauta iria atrapalhar as coalizdes para as pautas
de descentralizacao (LUKIC, 2014).

Assim, os debates no periodo da Constituinte trouxeram no seu bojo os 20
anos de concentracdo de recursos e autonomia nas maos da Unido em detrimento
dos estados e municipios. Neste sentido, os legisladores ficaram mais preocupados
em aumentar as competéncias de arrecadacdo dos entes subnacionais e as
transferéncias a serem realizadas pela Unido (OLIVEIRA, 2018).

Logo, a configuracdo das discussdes no periodo da Constituinte sofre forte
influéncia do contexto vivido durante o governo militar. Em relagdo ao fator
institucional, ficou claro que um dos pontos centrais da atual irracionalidade da
politica tributéria esta relacionado com o legado e arranjo institucional construido
com novas regras constitucionais no inicio dos anos de 1960. Aquela que até entéo,
pode ser considerada a reforma mais abrangente e modernizante do sistema,
também foi responsével por dar inicio ao que o neoinstitucionalismo histérico chama
de path dependent, ou seja, quando o governo militar construiu um Imposto Sobre
Valor Agregado, com estruturas de competéncia e poder arrecadatoério dividido entre
as trés esferas (Unido, estados e municipios), acabou por criar um modus operandi,
no qual os entes subnacionais enxergaram alguma independéncia financeira do
governo central.

Na verdade, a propria ado¢cao de um IVA fatiado veio da presséo de estados e
municipios, revelando que mesmo em um governo militar a forca dos atores da
federacdo foi capaz de influenciar na politica tributaria. E ao longo dos proximos
momentos decisoérios da histéria brasileira, ndo s6 na Constituinte, ficara claro o
peso deste arcabouco institucional para agéo dos atores.

Durante o periodo da Constituinte o sentimento de descentralizacdo era mais
forte do que o desejo de implementar eficiéncia e racionalidade ao sistema via
solucdes apontadas pelos técnicos, como o IPEA, ou seja, apesar da construcao de
uma proposta tecnicamente viavel, a instituicAo ndo conseguiu convencer ou fazer
superar nos agentes politicos o desejo de maior autonomia em relagdo ao governo

centra.
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Ainda no debate da Constituinte, fica claro que a auséncia da Unido nas
arenas decisorias que antecediam a votacdo em plendrio, permitiu estados e
municipios construissem um acordo, ou seja, que forcas politicas inicialmente
antagoOnicas conseguissem organizar suas preferéncias de modo a fazer frente ao
governo central e diminuir os recursos da Uni&o.

Outro fator interessante a se notar é que neste momento os atores federativos
subnacionais passaram a se dividir entre os estados ricos, das regibes Sul e
Sudeste, e pobres das regides Centro-Oeste, Norte e Nordeste, no momento de
defesas de interesses, perpassando até a questéo politico partidaria. Essa divisdo
formada no momento da Constituinte, sera fundamental para impedir os avangos
das discussdes de construcéo de IVA nacional em discussdes futuras.

Assim, comeca-se a desenhar como natureza da politica tributaria a
dificuldade de construcdo de um pacto federativo voltado para maior eficiéncia
econbmica, uma vez que se preferiu o fortalecimento da Federacdo em detrimento
da Unido ou ainda, a garantia de autonomia para estados e municipios sobre seus

impostos, frente a necessidade de simplificar o sistema tributario.
2.3 - Anos de 1990: busca pelo restabelecimento da capacidade fiscal da Unido

Amargando a reducao de suas receitas e tendo as obrigacbes ampliadas, a
Unido buscou refazer a sua capacidade fiscal apos a Constituicdo de 1988. O que se
observou ao longo dos pouco mais de 30 anos de regime democratico, foi a
crescente ampliacdo dos impostos sobre o Produto Interno Bruto, chegando aos dias
de hoje em 33%.

A partir do governo Collor, as medidas tomadas em relacdo a questéo
tributaria no pais foram no sentido de ampliar a participagdo da Unido na receita dos
impostos, especialmente por meio das contribuicées sociais e demais impostos que
nao precisavam ser compartilhados com estados e municipios, o que implicou no
aumento da complexidade do sistema, de impostos indiretos e ineficiéncia
econdomica (OLIVEIRA, 2018).

Na perspectiva de Oliveira (2010):

Se durante o regime militar a funcdo tributacdo foi colocada a servico do
processo de acumulagdo, em detrimento de seu papel como instrumento de
justica fiscal, e na Constituicdo de 1988 esta énfase foi deslocada para o
aprofundamento do processo de descentralizacdo e fortalecimento da
federagdo, a crise econdmica que marcou este periodo, associada a crise
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fiscal e a ameaca permanente de deflagracdo de um processo
hiperinflacionario, a par da necessidade de o governo federal encontrar
solugdes para o financiamento das politicas sociais estabelecidas na Carta de
1988, transformou o sistema tributario num mero instrumento de ajuste fiscal:
de seu ventre deveriam vir 0s recursos indispensaveis para o financiamento
do governo mesmo que, para isto, fosse necessario, como de fato aconteceu,
torna-lo um instrumento antindmico do crescimento econémico, da equidade
e da federacéo.

Logo apo6s a promulgacéo da Constituicdo de 1988 iniciaram-se 0s ajustes ao
sistema com a criacdo da Contribuicdo Sobre Lucro Liquido (CSLL) em 1989;
ampliacdo da aliquota do Finsocial (atual Cofins) de 0,6% para 2%; aumento da
base de incidéncia do PIS; e instituicdo da aliquota de 8% do Imposto Sobre
OperagOes Financeiras em 1990; em 1993, a destinacao exclusiva do INSS para
previdéncia (OLIVEIRA, 2010).

Embora entre 1990 a 1994 o crescimento médio do PIB tenha sido de apenas
1,3% ao ano e o processo de hiperinflagdo estivesse a porta, a carga tributaria
chegou préximo a 27%, a partir das novas medidas do Plano Collor | e 1l (OLIVEIRA,
2010).

Com a renuncia de Collor em 1992, o vice-presidente Itamar Franco assume o
poder e busca mais uma vez construir um plano de estabilizacdo para o processo
inflacionario vivido desde os anos de 1980. O Plano Real, criado em 1994, além de
engenharia aplicada com a URV, necessitava de uma ancora fiscal para conseguir
ficar de pé e garantir o programa de estabilizacdo desenhado pela equipe
econdmica da época (OLIVEIRA, 2010).

Assim, embora a Constituicdo tivesse previsdo para uma revisdo apés 5 anos
de implementagao, o governo optou por fazer um “ajuste fiscal provisério” até que o
plano desse os resultados esperados, que s6 acorreu em 1995 (OLIVEIRA, 2010).

Com intuito de estabilizar as financas publicas foi criado mais um imposto
sobre incidéncia cumulativa, o Imposto Provisorio Sobre Movimentacdes Financeira
em 1994; aumento do Imposto de Renda de Pessoa Fisica com as aliquotas saindo
de 10% para 15% e de 25% para 26,6% e uma nova aliquota no valor 35%. Contudo
o grande ajuste foi por meio da criagdo do Fundo Social de Emergéncia (depois
chamado de Fundo de Estabilizagéo Fiscal e, em 2001, passou a ser Desvinculagao
de Receitas da Unido — DRU), o qual permitiu ao Governo Federal desvincular das
obrigagGes constitucionais de 20% do total de sua arrecadacao, antes de fazer as

transferéncias para os outros entes e as politicas sociais (OLIVEIRA, 2010).
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A implementacdo do Plano Real e seus ajustes fez a economia crescer a
5,8% em 1994, assim como a carga tributaria que saiu de 25,3% em 1993 para
29,7% em 1994, o que gerou um superavit fiscal de 5,6% do PIB. Fato este que
possivelmente gerou grande otimismo no novo governo que se iniciou com Fernando
Henrique Cardoso em 1995, tanto o foi que as medidas dos préximos anos para
continuacdo da estabilizacdo da economia deixaram a questédo fiscal e fixou-se na
administracdo cambial, altas taxas de juros e na rapida abertura comercial
(OLIVEIRA, 2010).

O otimismo do novo governo com o fim da inflacdo e as novas condicdes das
contas publicas, levou o entdo secretario da Receita Federal, Everaldo Maciel, a dar
inicio ao que ele chamou de uma verdadeira “revolucéo tributaria”. Tratava-se da
reforma do Imposto de Renda das Pessoas Juridicas, a qual foi aprovada pela Lei
9.249/1995, que acabou levando o Estado brasileiro a caminhar mais ainda na
diminuicdo da tributacéo direta e ampliar a indireta com impostos sobre o consumo,
a folha e transacdes financeiras (OLIVEIRA, 2018).

A nova lei, ao final, diminuiu a carga tributaria sobre o lucro das empresas de
43% para 25%; isentou do Imposto de Renda as remessas de lucros e dividendos
enviados para o exterior; possibilitou que a distribuicdo de lucros para os acionistas
feitas na forma de Juros sobre Capital Préprio (PCP) pudessem ser deduzidas como
despesas financeiras do IRPJ e pela CSLL, passando a ter uma taxa na fonte a
aliquota de 15%. Além disso, promoveu a isencdo do lucros e dividendos aos
acionistas, sejam brasileiros ou estrangeiros (OLIVEIRA, 2018).

Além da reducéo da arrecadac¢éo, o otimismo com 0s primeiros anos do Plano
Real levou a ampliacdo dos gastos generalizados do setor publico, especialmente
aumentos para os servidores publicos e novas contratagdes. Logo, sem a ancora
fiscal, as demais medidas de equilibrio da economia duraram pouco tempo
(OLIVEIRA, 2018).

A abertura comercial atrelada a ancora cambial fez com que rapidamente as
contas externas se deteriorassem, aumentando a vulnerabilidade da economia
brasileira a questdes externas, com déficit nas balancas comercial e de conta-
corrente. Outros agravantes foram as elevadas taxas de juros, utilizadas para
manter o controle da demanda e o fluxo de capitais estrangeiros para o Brasil, que
fez a divida publica crescer rapidamente e trazendo a desconfianca dos investidores

sobre a capacidade do Estado de honrar seus compromissos. Assim, ja no final de
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1995 era possivel perceber os problemas nas estruturas do Plano Real (OLIVEIRA,
2018).
Segundo Oliveira (2010):

Depois da geracdo de superavits na balanca comercial superiores a US$ 10
bilhGes até 1994, o pais amargou um déficit de US$ 3,5 bilhdes ja em 1995,
ampliado nos anos seguintes, atingindo US$ 6,6 bilh6es em 1998. Da mesma
forma, de um relativo equilibrio na balanca de transacdes correntes em 1993,
ingressou-se numa rota de elevados e crescentes déficits, que saltaram de
US$ 1,8 bilhdo em 1994 para US$ 18,4 bilhdes em 1995, US$ 23,5 bilhdes no
ano seguinte, US$ 30,5 bilhGes em 1997 e US$ 33,4 bilhdes em 1998. No
campo fiscal, o superavit primario praticamente desapareceu em 1995 e se
transformou em pequenos déficits nos anos seguintes, garantindo a geracgao
de déficits nominais elevados e uma trajetdria de rdpida expanséo da relagao
divida/PIB, que saltou de 30% em 1994 para 38,9% em 1998, apesar de
beneficiada por um cambio sobrevalorizado. Nestas condi¢bes, tornou-se
inevitavel o efeito-contagio das crises externas e a economia se viu sacudida
por sucessivos terremotos econdmicos que se abateram em diversos paises
e regidbes — México, Leste Asiatico, Russia —, que haviam adotado o
receituario neoliberal de politicas de ajustamento econdmico.

Ap6s o Plano Real e a percepcdo de seus desequilibrios, a dindmica de
organizacdo do Estado assumiu o mesmo formato pés 1988 de modo ampliar ainda
mais as distorcbes do sistema. O Governo Federal até chegou a enviar uma
proposta de reforma tributaria mais ampla em 1995, com a PEC 175/95, que previa
mais uma vez a extingao do IPI, ISS e ICMS para criagdo de um IVA nacional. No
entanto, a proposta foi barrada pelos mesmos problemas de coaliza¢c&do da época da
Constituinte. Assim, ao final a PEC resultou apenas na emenda constitucional 12/96
gue criou a CPMF (Contribuicdo Proviséria Sobre Movimentacdo Financeira), a
aliquota de 0,25%, com intuito de reforcar os recursos para a saude (LUCIK, 2014).

Outras medidas tomadas foram a prorrogacdo do Fundo Social de
Emergéncia, agora chamado de Fundo de Estabilizacdo Fiscal, com vigéncia até
1999 e sob a justificativa de maior flexibilidade no orcamento e reforco do ajuste
fiscal; ressarcimento do PIS e Cofins aos exportadores e aprovacao da Lei Kandir
(EC 87/96) destinado a isentar tributos de ICMS de produtos e servigos destinados a
exportagdo, com o intuito de aumentar a competitividade externa do Brasil;
aprovacao de reforma administrativas e previdenciarias; congelamento da tabela de
Imposto de Renda de Pessoa Fisica, além da retomada do seu limite de 35% para
25% e a ampliacdo da faixa minima de 10% para 15%; aprovacao de 51 medidas
para aumentar a arrecadacdo e reduzir os gastos publicos, cuja a base eram as

contribuicdes sociais como PIS, Cofins e CPMF (OLIVEIRA, 2010).
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Sem conseguir fazer uma reforma mais profunda no sistema tributario e tendo
gue manter a capacidade de arrecadacédo do Estado, o governo FHC logo viu que as
medidas tomadas n&o seriam capazes de reverter os desequilibrios fiscais e
externos, levando o Plano Real a insolvéncia. Devido a maneira como a economia
brasileira estava estruturada, com sua fragilidade as crises externas, e, apés
sucessivas crises internacionais (México em 1994, Tigres Asiaticos em 1995 e a
Russia 1998), o Brasil estava a beira da declaracado de moratoria (OLIVEIRA, 2010).

A partir de 1998, a politica fiscal brasileira entrou em um novo paradigma. No
intuito de conseguir empréstimo de US$41,5 bilhdes, o Brasil precisou adotar uma
série de medidas recomendadas pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), os quais
determinaram a necessidade do setor publico consolidado — Unido, estados,
municipios e empresas estatais — gerarem superavits primarios de 2,6% do PIB em
1999, 2,8% em 2000 e 3% em 2001 no intuito de reverter a relagdo divida publica e
PIB (OLIVEIRA, 2010).

Outros pontos trazidos pela crise foi a exigéncia do mercado de abandono da
politica de cambio, via sistema de bandas, pela ado¢cdo do cambio flutuante e a
adocao do regime de metas inflacionarias, a qual completou o0 novo modelo de
estabilizacdo macroecondmica do Brasil (OLIVEIRA, 2010).

Tendo um orcamento engessado, o governo central deu inicio ao processo
para cumprir 0 compromisso de gerar superavits tendo como op¢des o aumento das
aliquotas das contribuicbes e de impostos tradicionais, prorrogacdo de ajustes
fiscais que nasceram como temporarios como a CPMF e a desvinculagdo das
receitas (FSE, FEF e a DRU, a partir de 2000) (LUKIC 2014).

Contudo, outro ponto fundamental do ajuste era 0 maior controle das financas
dos entes subnacionais, sendo estes identificados como os maiores geradores de
déficits fiscais do Estado. O processo de melhor uso dos recursos disponiveis pelos
estados e municipios ja havia iniciado a partir de meados dos anos de 1990 com as
Leis Camata | e Il, Programa Estrutural de Ajuste Fiscal dos Estados e Municipios e
Contratos de Renegociacao da Divida com a Unido, mas ap6s o acordo com o FMI,
o Congresso Nacional precisou aprovar, como parte do acordo, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), sendo um verdadeiro marco no disciplinamento das
finangas publicas e da obrigacdo de uma gestdo fiscal responsavel (OLIVEIRA,
2010).
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Logo, a década de 1990 foi marcada por um movimento contrario ao
paradigma instituido pela Constituicdo de 1988, descentralista de receitas e
competéncias, com a recentralizacdo do poder tributario nas maos da Uniao,
mediante a criacdo e ampliacdo de impostos que nao precisavam ser divididos com
estados e municipios, desvinculacdo de receitas e maior controle sobre os poderes
dos estados e municipios com a Lei Kandir e a LRF. Cabe destaque ainda a
retomada das discussodes para criagdo de um novo modelo de IVA, a reducdo da
tributacdo direta e 0 aumento da carga tributaria geral, saindo de pouco mais de
20% para 30%, aproximadamente (LUKIC 2014).

2.4 Anos 2000 - continuidade do paradigma anterior, fracasso nas tentativas

de reformas, retomada do Estado desenvolvimentista e crise fiscal

A eleicdo de Lula, em 2002, para seu primeiro mandato como Presidente da
Republica, ndo trouxe grandes alteracbes em relacdo a politica fiscal anterior, seja
pelo cenario fiscal e econébmico a época ou pelos compromissos assumidos durante
a campanha (LUKIC 2014).

No ano da eleicdo o pais enfrentou uma forte especulacdo do mercado
financeiro. Tendo em vista as possibilidades reais da eleicdo de um candidato do
Partidos Trabalhadores, o mercado estava preocupado com a continuidade da
politica econémica e fiscal iniciada no governo FHC, de modo que o risco-pais saiu
de 963 em dezembro de 2001 para 1460 em dezembro de 2002. A taxa de cambio
real/ddlar subiu de R$ 2,32 pra R$ 3,53, a divida do setor publico chegava a 51,3%
do PIB e as reservas também cairam (LUKIC, 2014).

Na tentativa de acalmar o mercado e também aumentar os votos, Lula lancou
a “carta ao povo brasileiro” em junho de 2002, na qual assumiu o compromisso de
honrar os acordos com o FMI, dando continuidade ao ajuste fiscal e a politica de
superavits primarios (LUKIC, 2014).

Ao assumir em 2003, o entdo presidente Lula fez a escolha de sua equipe
econdmica com vistas a adquirir a credibilidade junto a comunidade financeira
nacional e internacional. Para isso, nomeou para o Ministério da Fazenda e Banco
Central pessoas do mesmo campo ideoldgico da equipe do ex-presidente Cardoso,
sendo Antbnio Palocci, no primeiro, e Henrigue Meirelles, no segundo. (NOVELLI,
2010).
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Em abril de 2003 o Ministério da Fazenda apresentou uma série de medidas
para promover melhoria na economia por meio de medidas de ajuste das contas
publicas, promover disciplina fiscal e recuperar a confiangca dos mercados. O foco
era a criacdo de medidas para promover os superavits primarios, diminuir o risco
pais, recuperar a capacidade de investimentos do Estado e reduzir a relagdo divida
PIB. De forma concreta foram executadas cinco medidas a época, sendo elas:
aumento da taxa de juros de 25% para 26,5%; aumento da meta de superavit
primario de 3,75% para 4,25% do PIB em 2003 e a busca para manter esse patamar
durante o mandato; diminuicdo da previséo de inflagdo de 8,5% em 2003 para 5,5%
em 2004; reforma do sistema previdenciario e tributario (LUKIC, 2014).

Seguindo os mesmos passos de Collor e FHC, o novo presidente promoveu
uma mine reforma tributaria, ainda em 2003, com o intuito aumentar os recursos da
Uni@o nos proximos anos. Logo, a aliquota Cofins (Contribuicdo para o
financiamento da Seguridade Social) sobre as instituicbes financeiras foi de 3 para
4%, a CSLL (Contribuicdo Social sobre Lucro Liquido) de 12% para 32% do lucro
das empresas de servi¢os. Houve ainda a prorrogacédo da DRU; da CPMF até 2007,
alteracdes nas regras do PIS/Confins no intuito de retirar a cumulatividade das
contribui¢gdes (LUKIC, 2014).

Todas essas medidas, atreladas ao crescimento da economia mundial e ao
aumento das exportacdes do Brasil, tiveram resultados positivos e o0 pais recuperou
a confianca dos investidores internacionais, o dolar e o risco pais diminuiu, assim
como as taxas de juros e inflagao (LUKIC, 2014).

Durante o primeiro mandato de Lula o Brasil obteve um vigoroso crescimento
das exportacbes com aumento significativo da balanca comercial, ao ponto que ao
final de 2005, o governo federal ser capaz de quitar suas dividas junto ao FMI (23,3
bilhbes de ddlares), bem como promover a concretizagdo dos superavits primarios.
Além disso, os gastos socais do governo aumentaram na ordem de 1,5% do PIB de
2001 a 2005, especialmente, com 0s programas sociais como Bolsa Familia e de
Seguridade Social. Nesse periodo também foi dado inicio a politica de valorizagéo
do salario minimo, que passou a promover reajustes com base no crescimento da
inflacdo e do PIB, e a expansdo do crédito a toda populacdo. Contudo, 0 sucesso
econbmico também foi caracterizado pelo crescimento da carga tributaria sobre PIB,
a qual chegou em 34,12% no ano de 2006. (BARBOSA; SOUZA, 2010).
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Apesar das reformas pontuais no sistema tributario brasileiro, o governo Lula
também tentou promover ajustes mais profundos no sistema por meio da PEC
41/2003. O intuito da PEC era enfrentar a guerra fiscal do ICMS, por meio da
proposta de uniformizagéo das aliquotas, o fim de quaisquer beneficios fiscais, a
proibicdo de leis independentes por parte dos estados e manutencdo da
arrecadacdo no estado de producdo. No entanto, diferentemente dos outros
governos, nao foi previsto a criacdo de um IVA nacional, haja vista a dependéncia da
Unido das receitas das contribuicbes sociais e a pressdo de governadores e
prefeitos para retirada desta questdo antes do envio ao Congresso. Além disso, a
PEC previa a criagdo de um fundo nacional de desenvolvimento regional, composto
por 2% do IR e IPI (LUKIC, 2014).

Ao final do processo, foi aprovado apenas a continuidade da CPMF até 2007
e a alteracdo na CIDE- combustiveis, a qual determinou o aumento do repasse para
0S governos estaduais de 23% para 29%. As questbes relacionadas ao ICMS nao
avancaram devido aos conflitos de interesses, sobre o formato de distribuicdo das
receitas, entres estados ricos, a Unido, estados pobres, e uma menor proporgao,
pela posicao da coalizdo dos empresarios (LUKIC, 2014).

Eleito para o segundo mandato, o presidente Lula promoveu uma mudanca
de viés na conducdo politica econbmica e fiscal. Com o diagnéstico de baixo
crescimento econdmico, elevadas taxas de juros e sem ter que comprovar aos
investidores que era capaz de quitar 0S compromissos, 0 governo optou por tomar
medidas de cunho desenvolvimentista (BARBOSA; SOUZA, 2010).

A entrada de uma nova equipe econémica, com viés desenvolvimentista, em
substituicdo a de Antdnio Palloci foi fundamental para alteracdo nos rumos da
conducéo da politica econdbmica. O novo paradigma adotado a partir de 2006 seguiu
trés frentes principais, quais sejam: aumento do investimento do setor puablico e
maior participacdo do Estado no planejamento de longo prazo; maiores
investimentos no desenvolvimento social por meio de programas de transferéncia de
renda e a politica de valorizacdo do salario-minimo; aceleracdo do crescimento e
melhor aproveitamento da capacidade produtiva brasileira, via incentivos fiscais e
monetario. No entanto, estas medidas resultaram no aumento da carga tributaria e
maior participacdo no PIB das despesas sociais, de 11,9% em 2002 para 13,45%
em 2008 (BARBOSA; SOUZA, 2010).
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Simbolo deste novo momento, o PAC (Programa de Aceleracdo do
Crescimento) foi lancado em 2007 tendo como eixos centrais investimento em
infraestrutura, medidas fiscais e or¢camentarias, melhoria do sistema tributario e
desoneracdes, promocao de crédito e financiamento, além de melhorias na condi¢do
de investimento (BARBOSA; SOUZA, 2010).

O PAC conseguiu aumentar o investimento publico de 0,4% do PIB em 2003
— 2005 para 0,7% em 2006 — 2008, além de estimular o investimento privado.
Apesar de neste periodo o governo nédo ter tomado medidas para diminuir o gasto
publico em busca de maior estabilidade fiscal, ele pode contar com o aumento da
arrecadacao tributaria, gracas a alteracdo na estrutura econémica do PIB. Baseado
em exportacdes até 2006, o PIB passou a contar com a forca do mercado interno, o
gue fortaleceu a arrecadacédo, por meios dos impostos de consumo, renda e
importagao, e deu folego para o governo promover investimentos e exoneragdes ao
mesmo tempo (LUKIC, 2014).

No entanto, o governo Lula enfrentou um revés ao ndo conseguir renovar a
CMPF em 2007, gerando a perca de cerca de R$ 35 hilhdes. Para recuperar parte
dos recursos o0 governo optou pelo aumento do Imposto Sobre Operagbes
Financeiras (IOF) e da Contribuicdo Social Sobre Lucro Liquido (CSSL) (BARBOSA;
SOUZA, 2010).

Em 2008 a Presidéncia da Republica envio ao Congresso Nacional mais uma
proposta de reforma tributaria, por meio da PEC 233/2008. Antecedida por uma série
de agendas do presidente com os varios segmentos da Sociedade, especialmente o
setor empresarial (representados pela Confederacdo Nacional da Industria e Jorge
Gerdau, presidente do grupo “agdo empresarial’), para a busca de um consenso
prévio. Importante salientar que a PEC trouxe novamente a discussdo de um
Imposto de Valor Agregado de carater nacional (LUKIC, 2014).

As principais diretrizes da proposta eram a simplificacdo do sistema tributario
nacional, eliminar a guerra fiscal entre os Estados, melhorar as politicas de
desenvolvimento regional, avancar no processo de reducédo de carga tributaria e
retirar os empecilhos ao crescimento da economia brasileira e da competitividade
das empresas (LUKIC, 2014).

Dentre as medidas efetivas propostas destacam-se a transformacgéo de cinco
impostos em um unico IVA-federal, o que proporcionaria uma grande simplificacao

do sistema, reducdo da cumulatividade tributaria sobre os bens e servicos e a
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adocéo da arrecadacdo no destino das mercadorias. A PEC previu ainda a criagao
de um fundo de compensacdo e transicdo (6.5% em 2010 até chegar a 2% em
2016); desoneracao da folha de salarios de 20% para 14% a contribuicdo patronal;
criacdo de um fundo de desenvolvimento regional, bem como novos critérios de
distribuicdo dos fundos dos estados e municipios. Assim, a receita do IR, IPI e IVA-
federal teria a seguinte distribuicdo: 38,8% para a seguridade social, 49,7% para 0s
fundos de participacdo com 22,5% destinado aos municipios, 21,5% para 0s
estados, 1,8% para o fundo de equalizacdo de receitas, 4,8% para o fundo de
desenvolvimento regional, além de 6,7% para o BNDES (Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social) e 2,3% para infraestrutura de transporte e
educacao (LUKIC, 2014).

AplGs varias discussdes na comissao e algumas alteracdes, o projeto foi
aprovado na comissdo especial de reforma tributaria. No entanto, o governo nao
conseguiu levar a proposta a plenario em 2008, mesmo com forte pressao do
preside Lula, devido ao poder de veto imposto pelo estado de Sdo Paulo, governado
por José Serra do PSDB (partido de oposicao) e Minas Gerais, governado por Aécio
Neves do PSDB (LUKIC, 2014).

As principais motivagdes para a oposicdo ao projeto foram a alegacédo da
perca de recursos por conta da modificacdo da estrutura arrecadatéria do ICMS,
embora estivesse previsto um fundo de compensacao, os impactos futuros da crise
econbmica. Contudo, h&a ainda razdes politicas como o fato de os governadores
serem provaveis presidenciaveis nas proximas eleicdes presidenciais de 2010. Além
disso, em 2009 o governo também sofreu criticas dos movimentos sociais pelas
alteracOes nas fontes de manutencdo do sistema de seguridade social, bem como,
do setor empresarial, que apds as alteracdes na comissdo identificaram a
possibilidade de aumento da carga tributéria (LUKIC, 2014).

Lula encerra o seu segundo mandato e elege sua sucessora, a presidente
Dilma Roussef, mas ela iria buscar um caminho diferente dos seus antecessores.

Dilma, ao identificar as dificuldades para fazer uma reforma tributaria mais
profunda, especialmente em relagdo ao grande gargalo do ICMS, optou por nao
priorizar a tematica e o assunto saiu da pauta. Na perspectiva da presidente seria
melhor trabalhar em questdes pontuais de melhoria do sistema tributario (LUKIC,
2014).
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O enfoque da presidente foi em relacdo a uma série de gastos tributarios para
promover estimulo ao setor produtivo. No entanto, a utilizacdo de pacotes de
desoneracao tributaria como principal eixo de estimulo do governo ao crescimento
econdmico foi ineficiente no propdsito de elevar o investimento privado na economia
brasileira. Além de promover queda na estabilidade fiscal do Estado (LUKIC, 2014).

Durante o governo do presidente Michel Temer, que assumiu o poder apdos o
impeachment da entdo presidente Dilma Roussef, ndo houve tentativas de reformas
tributarias, mas cabe desta as discussfes acerca da reforma do PIS/Confins que
acabou ndo avancando e a instalagdo do teto dos gastos publicos como a principal
medida do governo para garantir o equilibrio fiscal da Uniéo.

Ao longo dos anos de 1990 e 2000 fica claro que as mesmas dificuldades de
concertacdo do pacto federativo continuaram nas discussdes de aperfeicoamento da
reforma tributaria.

Interessante notar que a divisdo que ocorreu a partir da Constituinte, entre os
estados ricos, das regifes Sul e Sudeste, e pobres das regides Centro-Oeste, Norte
e Nordeste se perpetuou ao longo do tempo. Na verdade, esta ruptura foi
fundamental para impedir o avangco da proposta de unificagdo de IPI, ICMS e ISS
durante as tentativas de reforma do IVA no governo Collor, Fernando Henrique e
Lula, uma vez que os estados mais ricos, especialmente Sdo Paulo, ndo quiseram
abrir mao de sua arrecadacéo.

Nestas tentativas de reformas fica latente também a for¢ca dos governadores
sobre o Congresso Nacional, uma vez que nem mesmo o presidente Lula em 2008,
no auge de sua popularidade e forca no parlamento, ndo foi capaz de romper o
poder de veto exercido pelos governadores de S&o Paulo e Minas Gerais sobre suas
bancadas para aprovar a proposta.

Outro ator extremamente importante neste processo histoérico é a Unido,
primeiro por conduzir a reforma la no periodo militar e o préprio processo de
acumulacdo de capital por meio de politicas Keynesianistas. Na Constituicdo o
Governo Federal sofreu dupla pressao por parte da Sociedade, por meio da criacao
da obrigacéo de garantia dos direitos sociais, como por exemplo, implementacéo do
sistema de seguridade social, e reducdo de recursos por meio da descentralizagao
fiscal.

Ao longo dos anos de 1990 e 2000, a Unido até tentou promover reformas

gue lhe favorecem, mas diante do fracasso e das novas obriga¢cdes impostas, a
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saida foi promover a ampliagdo de seus recursos por meio da criacdo e aumento
das Contribuicdes Sociais, pois ndo precisaria dividir com estados e municipios, bem
como, a criacdo de legislacdo que permitia a desvinculacdo de receitas tributarias,
iniciando com 20% nos anos de 1990 e até os atuais 30%, pOs alteracdo proposta
pelo governo de Michel Temer.

Neste periodo é perceptivel que as alteracdes feitas na politica fiscal
brasileira estiveram voltadas para garantir a estabilidade das contas publicas, com
forte atuagcéo da Unido, influéncia de organismos internacionais como FMI e propria
presséo do mercado via bolsa de valores e taxa de investimentos. Uma vez que a
promocao das reformas mais profundas ndo se viabilizara politicamente, coube ao
pais apenas adequar o sistema tributario para permitir a estabilizacdo monetéaria
durante a implementacdo do plano real em 1994 e o cumprimento do superavit
primario a partir de 1998.

Nem mesmo a alternancia de poder entre os partidos politicos na presidéncia,
saindo o PSDB e entrando o PT, foi capaz de alterar os rumos da politica fiscal. A
entrada de um governo de esquerda contou com a forte pressdao do mercado
financeiro, setor empresarial e entidades internacionais pela manutencao da politica
de superavits primarios e equilibrio macroeconémico criada no governo anterior.

Outro ponto interessante, é a baixa participacdo de atores da Sociedade Civil,
aparecendo algumas vezes por meio de pressdo de associagdes industriais, mas
sem conseguirem influenciar fortemente nas tomadas de decisdo. I1sso se deve ao
fato de grandes reformas no sistema tributédrio estarem mais relacionados a
reformulacbes do proprio pacto federativo, diferente de outras politicas publicas,
como educacédo, que tem por natureza a presenca forte de atores sociais. Contudo,
0 que se observou foi 0 setor privado buscando meios para obtencdo de isencdes
fiscais, como nos setores da chamada linha branca, automobilistica e a propria
disputa entre os estados para atracdo de investimentos via beneficios e concessfes
ficais — 0 que acabou gerando a famosa guerra fiscal.

A natureza que politica tributaria adquiri no Brasil ao longo destes anos é de
estar muito mais relacionada as dificuldades de concertacdo e adequacéo do pacto
federativo para construgdo de um sistema mais eficiente para desenvolvimento
nacional, tendo consequéncias graves em relacdo ao ambiente de negdcios e,

principalmente, a distribuicdo de renda.
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Uma vez que nao se conseguiu diminuir o niumero de impostos sobre o
consumo, a sua participacdo na carga tributéria total chega a quase 50%, fazendo
com gue a parcela mais pobre da Sociedade pague proporcionalmente a sua renda,
mais impostos do que a rica.

Outra caracteristica da natureza desta politica refere-se a momentos de maior
concentracdo de recursos nas maos da Unido (periodo do regime militar),
descentralizacéo fiscal pos 1988 e recentralizacdo novamente por meio da criacao
de novos tributos, cujas as incidéncias fiscais ndo obrigaram a partilha com demais
entes da federagéo.

Assim, ao observarmos a relacdo entre Estado e Sociedade por meio da
analise de politica publica da questao tributaria, torna-se claro que embora seja uma
politica que afete toda Sociedade, suas discussfes centrais ficaram em torno de
atores relacionados ao proprio pacto federativo, manutencdo do equilibrio fiscal,
construcdo de superdvit primario para geracdo de desenvolvimento econémico e
auséncia de entrada na agenda de propostas que fossem capaz de promover maior

equilibrio entre tributacdo de renda, patrim6nio e consumo.

CAPITULO lll - PROPOSTAS DE REFORMA TRIBUTARIA NO CENARIO ATUAL

O presente capitulo ira se debrucar sobre as principais propostas de reforma
tributaria postuladas no Brasil atualmente, tendo como perspectiva aquelas que
aparecem com maior relevancia no cenario nacional e buscam promover alteracées
mais robustas no sistema.

Neste sentido, pretende-se discutir de forma detalhada cada uma das trés
principais propostas identificadas ao longo da pesquisa, bem como sua possibilidade

de viabilidade de avanco no Congresso Nacional.

3.1 PEC 293-A/2004 — retomada da discussao do IVA

Apesar do tumultuo da 55° legislatura (2015 — 2019), passando pelo processo
e impeachment da presidente Dilma Rousseff, aguda crise econdmica nos de 2015 e
2016 e as denuncias do procurador geral da Republica contra o presidente Michel
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Temer, a agenda da reforma tributaria teve avanco no interior do parlamento
brasileiro.

A falta de prioridade do governo Dilma e também de Michel temer na tentativa
para construgdo de uma proposta de reforma tributéria mais ampla, acabou dando
espaco ao parlamento para construir por si S6 uma proposta.

Em julho de 2015 fora criada uma Comissao Especial para estudar, analisar e
propor uma proposta de reforma tributaria. Inicialmente assumiu como relator o
deputado André Moura e depois o deputado Luiz Carlos Haully. No entanto,
percebeu-se que as diretrizes da comissdo de aglutinar as propostas ja existentes
nao seriam suficientes para permitir fazer de fato uma proposicédo. Assim, a solugao
encontrada foi utilizar-se da PEC n° 41, de 2003, a qual derivou em varios
fatiamentos e que ja tinha passado pela admissibilidade da Comissdo de
Constituicdo e Justica da Camara (BRASIL, 2019).

Em maio de 2018 o presidente da Camara dos Deputados, deputado Rodrigo
Maia, promoveu a criacdo da Comissdo Especial destina a proferir parecer a
proposta de emenda a Constituicdo n°293-A (derivada da PEC n°41/2003), de 2004,
do Poder Executivo, cujo relator designado foi o deputado Hauly do PSDB do
Parana (BRASIL, 2019).

Apés mais de 160 palestras e 350 reunifes técnicas, que ja vinham sendo
feitas desde a comissao especial de 2015, o relator conseguiu aprovar ha Comissao
Especial de Reforma Tributaria seu relatério no apagar das luzes do fim da 55 @
legislatura. Fato este que torna esta proposta de reforma a mais avancada em
termos legislativos para entrar em vigor, uma vez que pelo regulamento interno da
Casa, nao serdao arquivados PECs que tenham pareceres aprovados em todas as
comissbes. Ou seja, esta proposta esta pronta para ir a votacdo em plenario e,
sendo aprovada, encaminhada para o Senado e depois promulgacédo, caso ndo
sofra alteracdes (BRASIL, 2019).

A proposta do relator parte dos problemas classicos do sistema tributario
brasileiro e mira a reestruturacdo do sistema para os moldes do sistema Europeu e
dos principais paises da OCDE, ou seja, mais uma vez a constru¢do de um IVA
nacional é a pauta central da proposta.

Neste sentido, o texto aprovado extingue 11 tributos (IPI, IOF, CSLL, PIS,
Pasep, Cofins, Salario-Educacédo, CIDE-Combustiveis, todos federais; ICMS

estadual; e ISS municipal) para criagdo de um unico imposto sobre valor agregado
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de competéncia estadual, chamado de Imposto Sobre Operacdes com Bens e
Servicos (IBS) que tera cobranca no destino do servico ou mercadoria (BRASIL,
2019).

Com o acumulo das experiéncias passadas de tentativas de reforma do
sistema, como a discussao da perca de recursos dos estados ricos em relacdo aos
mais pobres ou a desconfiangca em relacdo aos repasses de recursos, o relator
buscou tratar esses problemas por meio da criagdo de uma sistematica de
implementagéo e partilha de recursos.

O novo IVA tera sua gestdo organizada por um novo 6rgédo, trata-se do
Superfisco Nacional, formado pelo conjunto dos fiscos estaduais e municipais, onde
seus dirigentes serdo indicados pelos governadores dos estados e do Distrito
Federal, estando garantida a indivisibilidade, independéncia funcional e autonomia
financeira (BRASIL, 2019).

A implementacdo do novo sistema passara por um processo de transicdo de
15 anos, neste periodo havera um periodo de convivéncia dos dois sistemas, onde
um nasce enquanto outro desaparece. Neste sentido, no primeiro ano de
implementacdo, esta previsto, a criacdo de uma contribuicdo temporaria nos
mesmos moldes do IBS de no maximo 1%, cujo o objetivo é apenas reconhecer o
potencial de arrecadacdo do novo sistema, para garantir sua melhor calibragem. Os
valores arrecadados com o IBS poderéo ser deduzidos da Cofins (BRASIL, 2019).

Os 15 anos de transicdo estardo divididos em 3 etapas. A primeira etapa é
feita no ano um ap6s a promulgacéo da PEC, a segunda se dara do segundo ano ao
guinto com a substituicdo do sistema antigo pelo novo, na proporcao de retirada de
20% dos 11 impostos antigos para insercao de 20% do IBS. Nesta fase, havera o
acompanhamento continuo da arrecadacéo, no sentido de aumentar ou diminuir,
para eventuais ajustes com o proposito de manutencdo da carga global sobre o PIB
brasileiro, bem como, a distribuicdo do IBS aos entes da Federagcdo no mesmo valor
liquido do sistema anterior, calculado com base nos trés exercicios precedentes
(BRASIL, 2019).

Ap6s 0 quinto ano, 0 novo sistema estara plenamente em vigor, assim a
terceira etapa vai ser do sexto ao décimo quarto ano da promulgacdo da Emenda
Constitucional. Esta fase € marcada pela desvinculacdo gradual das receitas do IBS

dos impostos do sistema antigo, na propor¢céao de 10% ao ano (BRASIL, 2019).



52

A construcdo do IBS trara mudancgas para as competéncias de Unido, estados

e municipios, conforme a nova distribuicdo apresentada abaixo:

e Unido:

o Impostos: sobre o comércio exterior (Impostos de Importacéo e
Exportacéo), sobre a Renda (IR), sobre a Propriedade Territorial
Rural (ITR), sobre Grandes Fortunas (IGF), Seletivo (IS), sobre
Transmissdo Causa Mortis e Doagédo (ITCMD), extraordinarios de
guerra e derivados da competéncia residual;

o Contribuigdes: previdenciarias (do empregador sobre a folha, do
empregado sobre o salario), de intervencdo no dominio
econdmico (CIDE), sociais gerais (sistema “S”), derivadas da
competéncia residual, de interesse das categorias profissionais
ou econfmicas (contribuicdo sindical, CREA, CRM, CRC, entre
outras), e sobre receitas de concursos de progndsticos;

o Taxas, contribuicBes de melhoria e empréstimos compulsdrios

e Estados e DF:

o Impostos: sobre Operagbes com Bens e Servigos (IBS) e sobre
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);

o Contribuigdes: para custeio da previdéncia de seus servidores;

o Taxas e contribuicbes de melhoria.

e Municipios:

o Impostos: sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU);
sobre Transmisséo "Inter Vivos" de Bens Imoéveis (ITBI);

o Contribuicdes: para custeio da previdéncia de seus servidores, e
para custeio do servi¢o de iluminag&o publica;

o Taxas e contribui¢des de melhoria (BRASIL, 2019).

Nesta reestruturacdo de competéncias a Unido também contara com um
imposto no formato do IVA (o Imposto Seletivo), no entanto, trata-se de um imposto
de taxagcdo extra, nos mesmos moldes do padrdo internacional, destinado a ser
cobrado com os seguintes bens e servicos: petréleo e seus derivados, combustiveis
e lubrificantes de qualquer origem, gas natural, cigarros e outros produtos do fumo,
energia elétrica, servicos de telecomunicacdes, bebidas alcodlicas e ndo alcodlicas,
e veiculos automotores novos, terrestres, aquaticos e aéreos. A implementacao do
IS seguird o mesmo cronograma do IBS (BRASIL, 2019).

Ainda no caso da Unido destaca-se a juncdo da CSL com o Imposto de
Renda de Pessoa Juridica ao final dos 15 anos ap6s a promulgacdo da Emenda
Constitucional, bem como, a transferéncia de competéncia de arrecadagcdo do
ITCMD dos municipios para o Governo Federal, sob a justificativa de que o governo
central teria maiores condicbes de reforcar o imposto patrimonial, pois grandes
patriménios estdo espalhados por varios municipios brasileiros. Contudo, toda a
arrecadacéao sera devolvida aos municipios (BRASIL, 2019).

No ambito municipal houve a preocupacdo em reforcar as suas bases

arrecadatorias e financeiras, por meio da transferéncia das receitas arrecadas do
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ITCMD e IPVA, da Unido e estados. O IPVA, agora, passa a incidir sobre
embarcacdes e aeronaves, por meio da incorporacao dos textos das PECs de 2012,
e n° 283, de 2013. Ja nas bases arrecadatorias, o legislador previu a possibilidade
de estabelecimento de convénio entre municipios e Unido para arrecadacao,
fiscalizagdo e cobrancas de impostos como ITBI e IPTU. Além disso, ficou previsto
a possibilidade de estabelecimento de aliquota minimas e maximas dos impostos
federais, para se evitar que 0s municipios ndo pratiquem suas capacidades
tributarias plenas e figuem dependentes apenas de repasses das outras esferas
(BRASIL, 2019).

No caso dos estados, o IBS serd instituido por lei complementar federal, com
arrecadacdo centralizada nos estados e Distrito Federal e com regulamentacao
Unica. Para Hauly, a proposta buscou eliminar do sistema os velhos conceitos do
ICMS como operacgfes interestaduais e circulagdo de mercadorias, ou seja, €
adotado como fato gerador o imposto sobre valor agregado, a prestacao de servicos
onerosos e transmissao de propriedades de bens. Além disso, o IBS sera nédo-
cumulativo ao longo da cadeia produtiva, com arrecadacao integral no destino, nédo
incidird sobre bens de ativo fixo e produtos exportados (BRASIL, 2019).

Outro ponto h& se observar é que a proposta ndo contemplou o debate da
previdéncia social, mantendo a mesma sistematica de arrecadacdo vigente, embora
ao longo dos debates o relator tivesse sugerido a recriagdo do imposto sobre
movimentacdes financeiras e a readequacao das contribuicbes sobre a folha de
salario com o intuito de toda Sociedade participar do financiamento da previdéncia
social, com reducdes significativas de aliquotas contributivas sobre a folha de
pagamento (BRASIL, 2019).

3.2 Proposta de Reforma Tributéria do C. CiF — PEC 45/2019

Outra proposta de reforma que esta posta a Sociedade brasileira € a do C.CiF
(Centro de Cidadania Fiscal), a qual busca atacar a mesma questdo central da
proposta do deputado Haully (a construcédo de um IVA nos padrdes internacionais),
mas ha diferencas importantes entre os dois projetos. O C.CiF é uma think thank
criada em 2015 com objetivo de contribuir para a simplificacdo do sistema tributario
brasileiro, bem como aprimoramento do modelo de gestéo fiscal do pais (CENTRO,
2019).
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A contribuicdo do C.CiF, protocolada na forma da 45/2019 pelo lider do MDB
na Camara, deputado Baleia Rossi, € também no sentido de criar um IBS (Imposto
Sobre Bens e Servigcos), com incidéncia por fora, ndo cumulativo, com cobranca no
destino da mercadoria e ndo incidente sobre exportacdes e investimentos. Embora
bem semelhante ao modelo de IVA de Haully, a proposta € diferente por tentar
resolver os velhos pontos de conflito do pacto federativo com um modelo de
implementacéo de longo prazo (CENTRO, 2019).

A proposta é de que o sistema esteja implementado para quem paga
impostos em 10 anos e no caso da distribuicdo das receitas para Unido, estados e

municipios, a transicao progressiva ocorreria em 50 anos. Outra novidade seria a

“...substituicdo do atual modelo de partiiha e vinculacdes
constitucionais de receita por um modelo em que a aliquota do imposto é
composta por varias aliquotas especificas, ndo afetando a distribuicdo atual
das receitas, mas reduzindo muito a rigidez orgamentaria” (CENTRO, 2019,

pg. 21)

A criacdo de um novo IVA se dard por meio da substituicdo progressiva de
cinco tributos (IPI, ICMS, ISS, PIS e Cofins) pelo IBS, em que o periodo de transi¢ao
sera feito da seguinte forma:

e Nos dois primeiros anos apds a aprovacao da proposta serd encarado como
um periodo de teste, onde haveria uma aliquota de 1% do IBS, cujo o
aumento de receita seria deduzido da Confins. O objetivo deste periodo é
para conhecer o potencial arrecadatorio do novo imposto e calibrar melhor
sua organizacao (CENTRO, 2019).

e Do terceiro ao oitavo ano as aliquotas do IBS seriam ampliadas de forma
progressiva, ano a ano, com a respectiva reducdo dos tributos a serem
substituidos. Assim, ao final dos dez anos o0 novo imposto estaria
completamente implementado e as empresas, por causa de um longo prazo
de transicéo, teriam condicbes de se adaptar de forma suave as mudancgas,
em especial as beneficiarias de incentivos fiscais do ICMS (CENTRO, 2019).

e Na parte de distribuicdo de receitas o tempo de transicdo sera ainda mais
longo, 50 anos. Para possibilitar a mudanca de tributos de incidéncia na
origem para o destino, 0 modelo proposto prevé que nos primeiros 20 anos,
apenas o crescimento real da receita do IBS seja distribuido de acordo com o
novo modelo e o restante da distribuicdo da receita sera feita no padrdo atual,

corrigida pela inflacdo. Ao longo dos 30 anos restantes a partilha da
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arrecadacgdo vai ser migrada, ano a ano, para o critério de arrecadacdo no

destino (CENTRO, 2019).

Outra preocupacédo do C.CiF foi com a autonomia dos estados e municipios
na fixacdo de aliquotas. Embora esteja previsto a existéncia de uma Unica aliquota,
podera haver diferencas de acordo com ente municipal ou estadual (CENTRO,
2019).

Os estados terdo uma aliquota de referéncia, que seria capaz de repor a
receita do conjunto dos estados, em que h& possibilidade de o estado estabelecer,
por lei propria, uma aliquota diferente. No entanto, traria se de apenas uma Unica
aliquota para todo o territorio, diferentemente do que ocorre hoje (CENTRO, 2019).

Ja em relacéo as prefeituras e sua receita atual com ISS, sera garantida pela
aplicacdo de incidéncia do IBS apenas na venda das mercadorias aos consumidores
finais, sendo garantido a liberdade para fixagdo de aliquotas especificas pelas
mesmas e aplicado o mesmo modelo de transicdo dos estados (CENTRO, 2019).

Quanto a gestdo do novo imposto, sera utilizado mesmo modelo que é
desenvolvido pelo SIMPLES Nacional, ou seja, sera feita arrecadacao de forma
centralizada e gerida de forma coordenada pela Unido, estados e municipios, bem
como a fiscalizacdo dos agentes econdmicos (CENTRO, 2019).

Outra questao é relacionada a forma de regulamentacdo do novo imposto. Na
perspectiva Centro de Cidadania Fiscal ela devera ocorrer por meio de lei
complementar Federal e, na Constituicdo, entra apenas questdes mais gerais sobre
a transicdo dos tributos atuais e distribuicdo federativa. Tendo em vista que a
economia passa por uma profunda transformacdo com a era digital e o sistema
tributario devera ter flexibilidade para acompanha-las (CENTRO, 2019).

Por fim, a proposta também busca trazer maior flexibilidade ao orcamento

brasileiro, onde.

A proposta é que cada parcela da receita do ICMS, ISS, PIS, Cofins e
IPI que hoje tem uma destinacéo definida por conta de critérios de partilha ou
vinculacdo constitucional seja incorporada no novo imposto como uma
aliquota especifica, cuja gestdo caberia a Unido, aos estados ou aos
municipios, na propor¢éo da receita de cada um dos tributos substituidos pelo
IBS. Este modelo ndo afeta os contribuintes, para quem importa apenas a
aliquota total, mas reduz muito a rigidez orcamentaria, ao permitir que cada
aliquota especifica seja gerenciada individualmente (CENTRO, 2019, pg. 17).

E perceptivel que héa diferencas importantes entre a proposta do C.CiF e a
relatada pelo deputado Haully, como nimero de impostos alterados, a distribuicéo

das competéncias entre os entes, a forma de estruturacéo das aliquotas/ autonomia
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federativa. No entanto, talvez, a mais fundamental seja em relagdo ao processo de
transicdo, tanto para o setor privado (tendo em vista a preocupacdo com 0S
incentivos fiscais ja concedidos as empresas), quanto para o proprio Estado, no
sentido de buscar uma longa e suave transicado da imputacdo de receitas da origem,
versos, destino para os estados (uma vez que este sempre foi principal empecilho
das reformas anteriores). Outro ponto, € auséncia na proposta da think thank de
uma reestruturacdo da burocracia necessaria para a arrecadacao e fiscalizacdo dos

iImpostos.

3.3 Reforma Tributéria Solidaria

Outro movimento que se destaca no Brasil em prol da reforma tributéria é o
da “Reforma Tributaria Solidaria”, fomentado pelas entidades do fisco Anfip
(Associacao Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil) e
Fenafisco (Federacdo Nacional do Fisco Estadual e Distrital), e que conta com a
participacdo de mais de 40 especialistas em todo o pais (FAGNANI, 2018).

Contudo, apesar do movimento trabalhar a questdo da simplificag&o tributaria
por meio da criagdo de um IVA nacional, ha um olhar por parte das entidades para
guestdo da tributacdo da renda no Brasil. O cerne da proposta da reforma € a
mudanga no perfil arrecadatério do sistema, cujo foco esta nos impostos de
consumo e servicos, para renda e patrimoénio.

A diferenca da proposta das entidades do Fisco em relacdo a do deputado
Haully e do C.CiF ocorre pela énfase do diagnéstico as desigualdades sociais no
Brasil, os impactos do atual sistema para aumentar esse foco e a possibilidade do
uso politica fiscal como instrumento para a reducdo das disparidades
socioecondmicas. Assim, para 0o movimento, a reforma deve, simultaneamente,
“...corrigir a injustica fiscal, preservar o Estado Social e restabelecer o equilibrio
federativo, aproximando o sistema tributario brasileiro daqueles praticados pelas
nacoes relativamente menos desiguais” (FAGNANI, 2018, pg. 17).

No documento sintese a reforma tributaria necesséria, lancado no final de
2018, as entidades apresentaram resultados das simulacbes as mudancas
propostas pelo movimento. No entanto, 0 documento ndo chegou a apresentar as
mudancas Constitucionais e infraconstitucionais necesséarias a implementacédo do

projeto, pois 0 mesmo vird em uma outra fase (FAGNANI, 2018).
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Para o movimento da “reforma tributaria solidaria” a reformulagdo para um
novo sistema devera seguir oito principios, sendo eles:

Ser pensada na perspectiva do desenvolvimento; estar adequada ao
propésito de fortalecer o Estado de Bem-estar Social; avancar no sentido de
promover a progressividade pela ampliacdo da tributacdo que incide sobre a
renda e o patrimbnio; avancar no sentido de promover a progressividade pela
reducdo da tributacdo que incide sobre o consumo; fortalecer as bases do
equilibrio federativo; considerar a tributagdo ambiental; aperfeicoar a
tributacéo sobre o comércio internacional; fomentar acdes que potencializem
as receitas, sem aumentar impostos: revisdo das renlncias fiscais e
fortalecimento da gestdo administrativa pela construcdo de aparato fiscal
coercitivo adequado para ampliar a arrecadacgdo, e eficaz no combate a
sonegacdéo de tributos (FAGNANI, 2018, pg. 17).

Um dos principais pontos apontados no documento sintese € a reducéao da
regressividade do sistema por meio de uma maior tributacdo sobre renda e
patrimonio, com reducéo de incidéncia sobre o consumo. Para isso, foi apontado
alteracGes na estrutura dos impostos de renda sobre pessoa fisica e juridica; alta
renda de pessoas fisicas; impostos sobre bens e servicos; folha de pagamento;
impostos sobre movimentagbes financeiras e novos mecanismos para O
financiamento da Seguridade Social (FAGNANI, 2018).

Em relagdo ao imposto de renda da pessoa fisica € proposto a estruturagdo
de uma nova tabela com mais faixas de incidéncia e uma Contribuicdo Social Sobre
Altas Rendas (CSPF). O impacto da medida seria a ampliacdo da arrecadacdo de
R$154 bilhdes para R$ 339 bilhdes, sendo que R$ 184 bilhfes a mais viriam do
acréscimo de R$ 156 bilhdes da mudanca do imposto de renda e R$ 28 bilhdes da
CSPF (Contribuicao Social Sobre Altas Rendas) (FAGNANI, 2018).

A nova tabela do imposto de renda ficaria com a seguinte configuracao:

e Os declarantes que recebem até 4 Salarios-Minimos (SM): serdo isentos
de tributacéo.

e Acima de 4 até 15 SM: serdo desonerados por aliquotas progressivas
(entre 7,5% e 22,5%), inferiores a atual (27,5%).

e Acima de 15 a 40 SM: ndo serdo afetados, mantendo-se a aliquota atual
(27,5%).

e Acima de 40 a 60 SM: serdo onerados pela aliquota de 35%.

e Acima de 60 SM: serdo onerados pela aliquota de 40% (FAGNANI, 2018,
pg. 34).

Segundo, Fagnani (2018), a nova tabela aumentaria a tributacéo para apenas
2,73% dos declarantes que recebem mais de 40 salarios minimos, ou seja, cerca de
750 mil contribuintes. Além disso, seriam isentos 38,55% dos declarantes e 48,70%

seriam desonerados e 10,2% manteriam a aliquota atual.
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J& a criacdo da Contribuicdo Social Sobre Altas Rendas (CSPF) ocorrera com
a incidéncia de 7,5% sobre pessoas fisicas com rendas superiores a 1,2 milhdo por
ano. Os valores arrecadados serdo destinados a Previdéncia Social para suprir as
percas decorrentes da proposicdo de reformulacdo da tributacdo sobre bens e
servigos que promovera a extingdo do PIS/Cofins, estimado em R$ 230 bilhdes, e da
reducdo de R$ 78 bilhdes da contribuicdo patronal na folha de salarios (FAGNANI,
2018).

As mudancas sugeridas para pessoas juridicas sdo o fim das isencbes do
imposto sobre as rendas provenientes dos lucros e dos dividendos distribuidos aos
sécios e acionistas; extincdo da deducdo dos juros de capital préprio sobre o lucro
tributavel; tributacdo de todos os rendimentos recebidos, independente da origem,
na tabela progressiva Unica (FAGNANI, 2018).

Outra questao é a extingdo da modalidade lucro presumido da Contribuicao
Social Sobre Lucro Liquido (CSLL), incidente sobre bens e servicos, agrupando-se a
modalidade lucro real. Esta alteracdo promovera a perca de R$ 46,8 bilhdes para
previdéncia, mas sera compensada pelo incremento de receitas de R$ 61,9 bilhdes
no IRPJ e CSLL, resultando no incremento de R$ 15,1 bilh6es aos cofres publicos
(FAGNANI, 2018).

Com relacéo as transac0des financeiras, 0 movimento propde a volta da CPMF
(Contribuicédo Social Sobre Movimentagfes Financeiras) com aliquota de 0,38% para
suplementar a Seguridade Social e assim elevar a arrecadacao atual de R$ 34,6
bilhdes para R$ 73,0 bilhdes, um acréscimo de R$ 38,3 bilhdes (FAGNANI, 2018).

Quanto a tributacédo sobre bens e servi¢os (consumo), 0 movimento propde a
reducdo de R$ 231,7 bilhdes ou -3,93% do PIB e em relacdo a folha de salarios (R$
78,9 bilhdes) ou -1,33% do PIB. Isso se da por meio da previsdo de aumento de
arrecadacéo com alteracoes anteriormente apresentadas (FAGNANI, 2018).

No modelo proposto para a questdo do consumo, também foi pensando na
criacdo de um IVA, em substituicdo a extincdo de sete impostos Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins); Contribuicio ao Programa de
Integracdo Social (PIS); Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) (Lucro
Presumido); Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) (Lucro Presumido);
Cide Combustiveis; Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS); e

Imposto sobre Servicos (ISS). Aléem da reducdo de mais trés tributos, Simples
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Nacional; Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI);37 e Outras Contribui¢coes
Previdenciarias (FAGNANI, 2018).

A extincdo e reducdo dos impostos de consumo correspondera a perca de R$
802,6 bilhdes. Para suprir parte desta perca é proposto: Imposto sobre Valor
Agregado (IVA); Contribuicdo Social sobre o Valor Adicionado (CSVA); Imposto
Ambiental (uma das possibilidades é extinguir a Cide Combustivel e criar uma Cide
mais ampla); e Imposto sobre Exportacdo (incidéncia sobre produtos primarios e
semielaborados), com valor estimado de arrecadacdo de R$ 570,8 bilhdes
(FAGNANI, 2018).

O IVA assumira o lugar do ISS e ICMS e, assim como nhas propostas
anteriores de Hauly e C.CiF, tera incidéncia no destino. Contudo, o documento néo
detalha como sera o processo de transicdo ou sob quais estruturas ele ird funcionar
(FAGNANI, 2018).

JA4 na tributacdo sobre folha de pagamentos, pretende-se desonerar a
contribuicdo patronal em 30% (R$ 41,5 bilhdes); retirar a contribuicdo sobre salario-
educacdo e substituir por impostos sobre grandes fortunas (R$ 18,6 bilhdes);
extinguir as contribuicbes sociais destinadas ao Sistema “S” (R$ 18,7 bilhdes)
(FAGNANI, 2018).

Todas estas alteracdes para promover um sistema tributario mais progressivo
tém impacto direto sobre o Financiamento da Seguridade Social, uma vez que no
modelo brasileiro, parte expressiva de recursos vém da folha de salarios. Além da
destinacdo de recursos de tributos mais progressivos, € proposto ainda o fim das
Desvinculacbes da Receita da Unido, o que resultaria em acréscimo de R$ 85,7
bilhdes para a Seguridade (FAGNANI, 2018).

Na tabela abaixo é resumida a nova configuracdo financeira do orcamento da
Seguridade, segundo Fagnani (2018):



60

FIGURA 19 — FINANCIAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL:
SITUAGAO ATUAL E SITUACAO PROPOSTA
EMR$ MILHOES

VALORES DE 2015

TRIBUTOS ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL
ATUAL PROPOSTA DIFERENCA
R$ LIQUIDO COM DRU R$ RS
TRIBUTOS SOBRE A RENDA 32.865,76 113.494,89 80.629,13
Contribuicao Social sobre Altas Rendas da Pessoa Fisica (CSPF) 0 28.174,99 28,174,899
Contribuicio sobre Concursos e Prognédsticos 542213 542213 0,00
Contribuicio Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) Lucro Real 2744363 T9.897,77 52.454,14
TRIBUTOS SOBRE O CONSUMO 194.740,52 128.223,73 -66.516,79
Contribuicio Social sobre o Lucre Liguido (CSLL) Lucro Presumido 11.501,14 0 -11.501,14
Contribuicao para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) 133.205,14 ] -133.205,14
Contribuicio ao Programa de Integracio Social (PIS) 2787759 ] -2787759
Contribuicio Social sobre o Valor Adicionado (CSVA) 0 124.26382 124.263,82
Outras Contribuicies previdencidrias (faturamente, rural, clubes) 22.156,65 3.959.91 -18.196,74
TRIBUTOS SOBRE FOLHA DE PAGAMENTOS 333.642,59 292.094,91 -41.547,68
Empregador 218.590,04 177.04236 -41.547 68
Empregado 96.372,05 96.372,05 0,00
Autdnomo 11.49582 11.495,82 0,00
INSS - OQutras Receitas 7.184,68 7.184,68 0,00
TRIBUTOS SOBRE TRANSACOES FINANCEIRAS 5,25 30.699,79 30.694,54
Contribuicio Social sobre Movimentacao Financeira (CSMF) 525 30.699,79 30.694,54
TOTAL 561.254,12 564.513,32 3.259,20

Com as ateracOes propostas, segundo Fagnani (2018), fica comprovado que
€ tecnicamente possivel alterar as bases para financiamento da Seguridade Social,
por meio da diminuigdo de impostos sobre consumo. Logo, as novas incidéncias
fazem a renda sair de 0,5% para 1,92% do PIB na participacdo da arrecadacao, bem
como, impostos sobre transacdes financeiras que subiu de zero, para 0,59% e a
reducao sobre o consumo de 4,55% para 2,71% e folha de pagamento sai de 5,65%
para 4,94% do PIB.

Observando de outra forma, as alteracbes propostas implicam que a
participacdo relativa da renda na arrecadacao sairia de 18,27% para 30,69%
(proximo ao padrdao da OCDE de 34,10%). A participacdo da arrecadacdo por
consumo sairia de 48,68% para 36,76%, ainda acima da OCDE (32,40%). Ja em
relacdo ao patriménio subiria de 4,44% para 8,03%, um pouco acima do padréo da
OCDE (5,80%) (FAGNANI, 2018).

Ao se observar a proposta das entidades do fisco, embora ndo esteja
totalmente detalhada ainda, percebe-se que trata-se uma uma proposi¢cdo bem mais
ambiciosa de alteracdo do sistema tributario nacional. Diferentemente das postas
pelo deputado Haully e pelo CCiF, as quais se preocuparam apenas em resolver a
problematica do IVA, o movimento “Reforma Tributaria Solidario” tenta alterar mais

profundamente o sistema, especialmente quanto tenta avancar em pautas como o
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aumento da tributac@o sobre renda e patriménio e redugéo dos impostos sobre bens,
servicos e folha de salario. Além, de uma forte preocupacdo com a manutencao de
fontes de recursos para a Seguridade Social.

As propostas atuais de reforma tributaria, ttm novamente o Imposto Sobre
Valor Agregado como questdao central, aparecendo em todas elas, embora nas
proposicdes do deputado Haully e do C.CiF, sejam o foco de alteracao.

Quanto as duas propostas, observa-se que a reforma do deputado Haully ja
foi estressada durante as discussdes na Comisséo Especial, estando bem adiantada
no tramite legislativo. Contudo, o recente interesse da Camara dos Deputados em
abrir a discussao novamente, por meio da proposta protocolada pelo lider do MDB,
deputado Baleia Rossi, demonstra que, no maximo, serdo aproveitas alguns pontos
de sua reforma de Haully no novo texto.

N&o obstante, na tentativa de buscar um maior protagonismo para o Senado
Federal nos temas de interesse nacional, o presidente do Senado Davi Alcolumbre
protocolou a PEC 110/2019, que repete o inteiro teor da proposta relatada pelo
deputado Haully, tendo apoio de 65 senadores.

A proposta do C.CiF torna-se interessante por prever um longo processo de
transicdo de modelo aos governos de estado (50 anos) e mais rapida para 0s
usuarios (10 anos), o que parece a este autor, ser a opcdo de menor custo de
transacao.

Outro ponto a se destacar € o fato de todas as trés propostas mexerem com a
estrutura de competéncias e autonomia dos entes federados, uma vez que impede o
uso de politicas de incentivo fiscais. Resta saber, se 0s governadores estardo
dispostos a abrir mao de suas politicas de incentivos ficais, via ICMS.

No ambito do Governo Federal, também esta sendo gestada uma proposta de
reforma tributaria, cuja a intencao é a simplificacdo dos impostos federais por meio
da fusao de cinco impostos (PIS, Cofins, IPl, CSLL e IOF) para criacdo de IVA da
Uni&o ou Imposto Unico Federal com aliquota de 15%, o qual seria compartilhado
com estados e municipios (Folha,2019).

No caso da arrecadacdo da CSLL, seria transmitido para um novo Imposto
sobre Pagamentos (IP), aliquota de 0,5% para cada ponta da transagéo (pagador e
recebedor), repetindo os moldes da antiga CPMF. Além disso, o governo deseja

reduzir a aliquota maxima de IRPF de 27,5% para 25% e do imposto para empresas
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dos atuais 34% para 25%, bem como, aumentar a faixa de isencdo do IRPF (Folha,
2019).

Estes novos movimentos do poder Executivo e Legislativo demonstram que a
questdo tributdria sera elemento importante nesta legislatura, mas a grande
novidade neste processo € a disposi¢cdo do Governo Federal, segundo declaracdes
do ministro Paulo Guedes, em descentralizar recursos e fortalecer a Federacao,
conforme discurso realizado em evento da CNM (Confederacdo Nacional de
Municipios):

‘O Brasil tem mais de 50 impostos. Vamos simplificar, baixar e

unificar impostos para voltarmos a crescer. Neste ano ainda vamos pegar trés
ou quatro impostos e fundir em um sé, que vai se chamar Imposto Unico
Federal, e a boa noticia € que todas as contribui¢cdes, aquelas que ndo eram
compatrtilhadas, que foram criadas para tirar esses recursos dos estados e
municipios, serdo todas compartilhadas ao unificarmos os impostos (BRASIL,
2019)".

Nas reformas anteriores o grande ponto de impasse era a tentativa de Uniao,
estados e municipios buscarem ampliar o tamanho do bolo tributario para si. Dado a
inclinacdo do governo federal em abrir mao de recursos, comecga-se a desenhar um
cenario favoravel para construcao de um novo pacto federativo no pais.

Contudo, ainda hd um longo caminho de discussdes e alinhamento de
propostas na Comissao Especial de Reforma Tributaria, cujo avanco dependera nao
s6 da Unido, mas também da adesdo dos estados e municipios. Além disso, o
governo federal tem colocado como condicionante para discutir essa pauta a

aprovacao da reforma da previdéncia social.

CAPITULO IV - CONCLUSAO

A partir da percepgéo das dificuldades do Brasil para encontrar seu caminho
para o crescimento econdmico social e seus principais entraves, o presente estudo
debrucou-se sobre a chamada “questao tributaria”, tendo em vista seus impactos
para o ambiente de negdcios do pais e o proprio desenvolvimento.

Mais do que identificar os problemas causados pelo atual sistema, é

fundamental conhecer o caminho até este ponto da histéria e as propostas de
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mudancas estruturais do sistema com maior destaque. Diante da realidade posta ao
pais, o presente estudo buscou entédo, responder as seguintes questdes: Quais sao
os fatores que contribuiram para construcao do sistema tributario atual ao longo da
historia brasileira, em especial a partir de 1988? Quais elementos foram importantes
para impedir o avanco da agenda do sistema tributario nacional em direcdo a
simplificacdo e reducdo da regressividade? Dentre as propostas que se destacam
atualmente, qual a perspectiva de avanco na agenda do pais?

Com este proposito foi construido um olhar a partir das teorias de anélise de
politica publica para identificar como se d& a relacdo entre Estado e Sociedade no
gue tange a questéao fiscal, em especial, as principais discussfes de alteracbes ao
longo desses poucos mais de 30 anos pés Constituicdo de 1988. Sendo utilizadas
como dimensdes de analise o fator institucional, o papel dos atores (institucionais e
sociais), bem como o papel desempenhado pelo Estado brasileiro no
desenvolvimento econdmico e a propria natureza que politica tributaria acabou
adquirindo no pais.

Desta forma, ficou demonstrado nos capitulos anteriores que 0s principais
problemas do sistema tributario nacional, ao longo do tempo, estdo diretamente
relacionados as dificuldades de concertacdo do pacto federativo, elemento central
da natureza desta politica. Uma vez que o arranjo institucional adotado no pais a
partir dos anos de 1960, com um IVA fatiado entre os trés entes e grande
concentragcdo de recursos na Unido, levou o debate da Constituinte a focar muito
mais na ampliacdo de recursos dos estados e municipios do que na propria melhoria
da racionalidade e efetividade do sistema. A partir de entdo, esse legado
institucional faz com que, independentemente dos atores que assumiram o poder ao
longo dos proximos 30 anos, ndo ocorresse avangos concretos. Pelo contréario, a
necessidade de a Unido ampliar seus recursos para atender ao desenho imposto
pela Constituicdo, faz com que sejam criados novos elementos que aumentam a
complexidade, a carga e ineficiéncia dos tributos no pais, como o caso das
contribuicdes sociais.

Por sua vez, duas das principais propostas apresentadas anteriormente, tém
preocupacgao grande em promover um modelo de transicdo com baixo custo para 0s
estados e municipios, por meio de uma implementacdo lenta e gradual.

Comportamento este, que corrobora com os pressupostos do neoinstitucionalismo



64

histérico, no sentido de que os individuos adotam seus comportamentos tendo em
vista o path dependecy.

Outro fator que chama atencéo, € uma nova postura do governo central, por
meio do ministro da Economia, Paulo Guedes, ao qual traz a perspectiva de
fortalecer a Federacéo, atrelado, a sua visdo liberal de ndo aplicacdo de politicas
Keneysianas para retomada do crescimento econdmico, 0 que podera levar um
fortalecimento politico do debate entorno da reforma tributaria apos aprovacéo da
reforma da previdéncia no Congresso Nacional.

Atrelado a isto, ha a busca por protagonismo entre Camara e Senado na
discussdo de temas nacionais importantes, ao qual elegeram a reforma tributaria
como o grande tema a ser tratado, posteriormente a reforma da previdéncia, uma
vez que ela traria apenas pontos positivos a populacgéo.

Logo, ndo resta davidas do protagonismo que a tematica da reforma tributaria
ird alcancar nesta legislatura e tendo uma possibilidade maior de avanco, haja vista
a propensdo da Unido por nao tencionar por mais recursos. Contudo, a0 menos
neste primeiro momento, a questdo da reducdo da regressividade continua a ser
uma ndo agenda, pelo contrario, ao propor a reducdo da aliquota méaxima do
imposto de renda, o Governo Federal estara piorando este problema e agravando a

desigualdade de renda no Brasil.
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