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RESUMO

A intencéo deste trabalho é fazer uma analise das mudancgas no sistema tributario nacional no periodo pds constitui¢do de
1988 englobando, em especial, os governos dos presidentes Fernando Henrique Cardoso, Lula e Dilma Rousseff mostrando
as principais deficiéncias da estrutura tributaria e elucidando seu papel de destaque para a o cenario de concentragéo da renda
brasileira. Para isso, o primeiro capitulo mostrara as diferentes formas de tributo além do peso das diferentes bases de
incidéncia na carga total comprando com outros paises. O segundo analisara as mudancgas do sistema tributario nacional e
também evidenciara suas falhas e deficiéncias. Por fim, o ultimo capitulo versara sobre a evolugéo da carga tributéria bruta e
como as desoneragOes ocorridas no periodo (2011-2015) impactaram o financiamento da Seguridade Social- que é um
importante instrumento de redistribuigdo de renda.
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INTRODUCAO

O Estado possui, na forma da arrecadacdo tributaria, uma poderosa ferramenta para
promover o crescimento econdmico e 0 bem-estar da sociedade. Enquanto uma politica de
Estado, a tributacdo pode promover a reducdo da desigualdade social, através da maior
taxacdo das familias de alta renda e da grande propriedade acarretando em uma melhor
distribuic@o de renda, pode controlar os fluxos de entrada e saida de capitais do pais de forma
a contornar crises financeiras que derivam de ataques especulativos e pode, ainda, favorecer,
no longo prazo, a producdo de bens e servicos desonerando investimentos e exportacoes,

aumentando, assim, a competitividade da industria nacional.

Um sistema tributario pode estar, portanto, a servigo do desenvolvimento econdmico, da
redistribuicdo da renda e da garantia de direitos sociais basicos, assim como pode exercer uma
funcdo radicalmente contraria a esses principios ou aderir apenas parcialmente a eles. Este
trabalho analisara a estrutura de tributos no Brasil e a evolugdo da carga tributaria brasileira
no periodo pos-constituicdo de 1988 procurando descrever como se deu a criacdo de um novo
sistema tributario que descentralizou recursos e competéncias da esfera da Unido para Estados
e municipios e que buscou promover a redistribuicdo de renda, através da criacdo do Sistema
de Seguridade Social, um importante instrumento no combate a desigualdade social, que

acabou por mudar os indicadores de pobreza e desigualdade no Brasil por quase duas décadas.

Este estudo também abordara um fendmeno especifico mais recente ocorrido na
estrutura tributéria brasileira, particularmente apds 2011: as modificacBes na grandeza das
receitas que financiam o sistema de protecdo social brasileiro através de politicas de
desoneracdo tributaria e de reedi¢Oes sucessivas das desvinculagdes de receitas da Unido —
DRU, que deveriam ter, ambas, um carater transitorio. Estas medidas, juntamente com a perda
de dinamismo econdmico que dilapidou a base de tributagdo do sistema de seguridade social,
trouxeram como consequiéncia novas rodadas de reformas da previdéncia social restritivas de
direitos e, portanto, provocaram o agravamento da regressividade do sistema tributario e de
gastos publicos. Essa analise exigira uma descricdo panoramica da politica social dos anos
2000 e de seu enlace com a politica macroeconémica (fiscal e monetéria), o que sera tratado

na parte final deste trabalho.



Esta monografia estd dividida em trés capitulos além desta introducéo: o primeiro,
procura fazer uma descricdo do Sistema Tributario Nacional e de suas especificidades,
comparando, sempre que possivel, com a estrutura da carga tributaria da OCDE; o segundo,
busca fazer um estudo da evolucdo e dos impactos da Carga Tributaria Brasileira no periodo
pos-Constituicdo Federal de 1988 a 2010 e de sua capacidade de servir de instrumento de
enfrentamento das desigualdades sociais; e, por Ultimo, o terceiro capitulo se propde a estudar
a Politica Tributaria do periodo 2011-2015 e seus efeitos sobre a Seguridade Social. O
objetivo deste capitulo sera avaliar o caso especifico dos tributos que financiam a Seguridade
Social a partir do ponto de vista da politica de deterioracdo de suas fontes de financiamento
(as contribuigdes sociais) que passou a ser utilizada como dupla estratégia: por um lado, como
estimulo a competitividade das empresas nacionais e suposto mecanismos de criacdo de
empregos; por outro, como fator de desequilibrio do orcamento da seguridade social e, assim,
servindo de justificativa para propostas de reformas da previdéncia restritivas de direitos e
viabilizadoras da privatizagdes de servicos que poderiam ser proporcionados pelo Estado.
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CAPITULO I- AESTRUTURA TRIBUTARIA DO BRASIL.

O presente capitulo destina-se a fazer uma descrigdo do sistema tributério brasileiro.
Inicialmente procura-se demonstrar as conceituacdes dos varios tributos e as competéncias
tributarias da Unido, Estados e Municipios. Posteriormente, serd feito um estudo dos pesos
dos varios tipos de tributos, de acordo com sua base de incidéncia, em relacdo a carga total,
fazendo comparag6es com outros paises, particularmente com os membros da OCDE.

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu impostos, taxas, contribuicdo de melhoria, as
contribui¢bes (que podem ser de trés tipos: contribui¢cBes sociais, intervencdo no dominio
econbmico e de interesse de categorias profissionais ou econdmicas) € 0 empréstimo

compulsorio.

1.1.-Tributo

Tributo é um dever fundamental que respeita o principio da capacidade contributiva.
De acordo com o Codigo Tributario Nacional — CTN (Lei n° 5.172/1966), em seu artigo

terceiro, tributo é definido da seguinte maneira:

“Art.3 Tributo é toda prestagdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua sangdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.”

Constata-se que o tributo pode ser cobrado ndo apenas em moeda, mas também em
outros valores correspondentes; ndo pode ser usado como uma penalidade e sé pode ser
instituido através de lei, ou seja, exclui-se a aprovagdo de tributos mediante decretos ou

medidas provisorias.
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O termo que vale ser esclarecido é “cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada”, ou seja, ha o afastamento da discricionariedade na cobranga do tributo

(SANTI, 2008).

Em suma, existem limitacdes ao Poder Publico no que se refere ao poder de tributar *,
(MACHADO, 2011). Destaca-se a necessidade de se respeitar alguns principios como: da
legalidade para instituir ou aumentar um imposto; proibicdo de tratamento desigual entre os
contribuintes; irretroatividade da lei tributéria, ou seja, proibicdo de cobrancas de tributos em
relacdo a fatos geradores anteriores a vigéncia da lei; o tributo ndo pode ser utilizado como
confisco e proibicdo de instituir impostos (apenas esta espécie de tributos) sobre certos bens e

pessoas (chamadas imunidades objetivas e subjetivas). (DUTRA, 2017)

Pela leitura do art. 4° do Codigo Tributario Nacional e do art.145 da Constituicdo
Federal pode-se constatar que os tributos dividem-se em impostos, taxas e contribuicdo de
melhoria. No entanto, uma analise mais aprofundada dos arts. 148 e 149 da Constitui¢do
Federal mostra mais duas modalidades tributarias: o empréstimo compulsério e as
contribui¢des sociais, inclusive as de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das

categorias profissionais ou econémicas.

1.1.1 Imposto

Assim como no caso dos tributos, a Constituicdo Federal ndo apresenta uma definicéo
para o termo, mas utiliza a mesma defini¢cdo usada no Codigo Tributario Nacional (CTN) em

seu artigo 16.

“Art.16 Imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situagio independente de
qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte”

! Ver art. 150 da CF/1988
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Pode-se ver que ¢ uma definicdo que ndo apresenta alguns elementos proprios dos
impostos como o principio da capacidade contributiva presente no artigo 145 da Constituicéo
Federal (CF). Importante mencionar que seu fato gerador independe de qualquer atividade

estatal especifica.

Ha uma diferenciacdo a ser feita entre impostos diretos e indiretos. Os diretos sdo 0s
impostos incidentes sobre a propria pessoa que paga sendo ela responsavel pelo langamento,
seja através de declaracdo ou de avaliagdo. Neste caso, o contribuinte de direito e o
contribuinte de fato sdo a mesma pessoa (como é o caso do Imposto de Renda da Pessoa
Fisica). Os indiretos sdo os incidentes sobre uma terceira pessoa, o contribuinte de fato, que é
guem suporta o 6nus do imposto. Isso ocorre porque o contribuinte de direito, aquele
designado em lei para recolher o tributo, repassa tal 6nus para um terceiro (0 contribuinte de
fato), como ocorre na relagdo entre as empresas e 0os consumidores, no momento da venda,
guando acabam repassando o valor do imposto que incide sobre 0 consumo para 0 preco das
mercadorias vendidas (como exemplo pode-se citar o Imposto sobre Operaces Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre a Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e
Municipal).

1.1.2- Taxas

As taxas sao tributos vinculados a prestacao de algum tipo de servico publico.

A prestacéo pelo servico de policia também entra no escopo das taxas. Na Constituicdo
tal conceito esta expresso da seguinte maneira:

Art.145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes
tributos:

I-impostos

I1- taxas, em razdo do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicéo;
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A competéncia de instituir as taxas é comum a todos os entes federados (Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal). Um exemplo de taxa é a cobrada pelo recolhimento

publico do lixo domiciliar.

1.1.3- Contribuicgtes de Melhoria

Sdo tributos decorrentes de obras publicas que propiciam a valorizacdo do imovel de
determinado contribuinte. Seguem, principalmente, o principio do custo/beneficio além de
serem de competéncia comum aos entes federados. O membro da federag&o responsavel pela
obra tem o direito de cobrar este tributo dos contribuintes beneficiados por tal realizacdo. No
entanto, ela pode ser cobrada simultaneamente pela Unido, Estados e Municipios desde que 0s

trés participem da realizacdo da obra publica.

1.1.4- ContribuicGes Especiais.

As contribuicdes especiais englobam as contribuicbes sociais, de intervencdo do
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas. A Unido tem a

competéncia para institui-las.

1.1.4.1 Contribuicao Social.

As contribuicGes sociais sdo a principal forma de financiamento do sistema de
seguridade social brasileira, abrangendo os sistemas de salde, a previdéncia social, a

assisténcia social além do seguro-desemprego ao trabalhador desempregado.

E de competéncia da Unido a instituicdo de tais tributos, porém os trabalhadores do
funcionalismo publico estadual e municipal pagam este tipo de contribuicdo ao ente

federativo no qual estdo empregados, em outras palavras, Estados, Municipios e o Distrito
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Federal estdo autorizados a cobrar contribui¢fes sociais de seus servidores. Tal fato esta

expresso no texto constitucional.

“Art.149 § 1° Os Estados, o Distrito Federal e 0os Municipios instituirdo contribuicéo, cobrada de
seus servidores, para custeio, em beneficio destes, do regime previdenciario de que trata o art. 40,
cuja aliquota ndo sera inferior a da contribuicdo dos servidores titulares de cargos efetivos da
Unido.”

Conforme definido pela Constituicdo Federal, as contribui¢fes sociais possuem regime
juridico bem definido, disposto no artigo 195: “A Seguridade Social sera financiada por toda a
sociedade, de recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios e das seguintes contribui¢des Sociais”: dos empregadores, incidente
sobre a folha de salérios, o faturamento e o lucro; dos trabalhadores; sobre a receita de
concursos de prognosticos. Conclui-se, dessa maneira, que esta modalidade de contribuicao (a
contribuicdo social) ingressa diretamente no orcamento da Seguridade Social, descrito no

artigo 165, 8 5°, 11l/CF, ndo constituindo, assim, receita do Tesouro Nacional.

Pertencem ao campo das contribui¢bes sociais: a) as Contribuicdes Previdenciarias,
destinadas especificamente ao custeio da Previdéncia Social, e sdo formadas pelas
contribuicdes dos empregados e empregadores, dos trabalhadores autdbnomos e dos
administradores de concursos prognosticos; b) a COFINS (Contribuicdo para o Financiamento
da Seguridade Social) que incidia, inicialmente, sobre a receita operacional bruta; porém, a
partir de 01.02.2004, para as empresas optantes pelo IRPJ com base no lucro real, com
excecBes especificas?, acabou a cumulatividade da COFINS, passando a ser permitido o
desconto de créditos apurados com base em custos, despesas e encargos da empresa (no
regime ndo cumulativo, a aliquota da COFINS é de 7,6%); c) o PIS (Programa de Integragédo
Social) e 0 PASEP (Programa de Formacao do Patrimonio do Servidor)®, destinados a compor
0 Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), gerando beneficios como o Abono Salarial e o

Seguro-Desemprego (0 PIS € destinado aos que atuam no setor privado e o PASEP aos

> As excegOes sdo: as instituicdes financeiras, as cooperativas de crédito, as pessoas juridicas que tenham por
objeto a securitizagdo de créditos imobilidrios e financeiros, as operadoras de planos de assisténcia a saude, as
empresas particulares que exploram servicos de vigilancia e de transporte de valores e as sociedades
cooperativas (exceto as sociedades cooperativas de producdo agropecuaria e as sociedades cooperativas de
consumo).

3 Os PIS/PASEP foram inicialmente instituidos como tributos cumulativos, incidentes sobre o faturamento.
Porém, a partir de 2002 passaram a ter um regime de incidéncia ndo cumulativo, regime este em que é
permitido o desconto de créditos apurados com base em custos, despesas e encargos da pessoa juridica. Nesse
regime, a aliquota da Contribuicdo para o PIS/PASEP é de 1,65%.
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servidores publicos); d) a CSLL (Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido), que recai sobre

o lucro.

As contribui¢des sociais sdo espécies de contribui¢cfes com a destinagdo especifica de
custear 0 pagamento dos beneficios previdenciarios, sociais e servigos de saude (SUS). Ha,
desse modo, uma incidéncia vinculada ao contribuinte: por meio do custeio da seguridade
social ele terd direito a a¢fes de salde publica, previdéncia social e assisténcia social (e 0
seguro-desemprego). Essas contribuigdes financiam o sistema da seguridade social. Os
beneficios da Previdéncia Social sdo diretamente contributivos, isto é, exigem o recolhimento
de tributos para serem recebidos. Os servi¢os de saude e de assisténcia social sdo universais e

nao contributivos.

1.1.4.2-Contribuicao de interesse das categorias profissionais.

Sdo devidas pelo individuo que participa de determinado grupo profissional com o
intuito de auferir recursos a atividade de controle e disciplina da profissdo, sdo inclusos nesses
grupos, por exemplo: OAB, CREA, CRM, CRC. Séo de competéncia exclusiva da Uni&o.

1.1.4.3-Contribuicdes de Interesse das Categorias Econémicas.

Visam o financiamento de grupos que protegem os interesses da classe trabalhadora, da
qual o contribuinte € integrante, em suma, os sindicatos. Também sdo de competéncia

exclusiva da Unido.

1.1.4.4- Contribuigdes de Interven¢do no Dominio Econémico.

Sua funcdo é regular determinado mercado, para corrigir distor¢des (como a CIDE
sobre a importacdo de gasolina, diesel e gas), ou seja, vao além das funcdes essenciais do

Estado de Bem-Estar Social. Sua competéncia é exclusiva da Unido.


https://jus.com.br/tudo/beneficios-previdenciarios
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1.1.5- Empréstimo Compulsorio

Na Constituicdo Federal/1988 esta descrito:

Art.148. A Unido, mediante lei complementar podera instruir empréstimos compulsérios:

Para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou
sua iminéncia

No caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado o
disposto no art.150, 111, b

Pode-se entender os empréstimos compulsérios como uma prestacdo pecuniaria com
direito a restituicdo ao contribuinte. Cada cidaddo contribuira de acordo com o principio da
capacidade contributiva.

Analisando o disposto no artigo 148 observa-se que no ordenamento juridico brasileiro,
tal tributo pode ser instituido apenas em caso de custeio das despesas extraordinarias causadas
por calamidade publica; guerra, ou sua iminéncia e de investimento publico de carater

urgente. A Unido tem competéncia exclusiva de tal tributo.

1.2. A Estrutura Tributéaria Brasileira.

A carga tributaria brasileira é considerada elevada nas comparacGes internacionais,
chegando a 32,66% do PIB no ano de 2015, de acordo com dados da Receita Federal, maior
do que a de seus vizinhos sul americanos e proxima a média dos paises membros da OCDE. A
maior parte da carga tributaria é de competéncia da Unido (68,26% do total da arrecadacéo,

conforme tabela 1) deixando para estados e municipios uma menor parte do bolo total.
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A alta arrecadagédo por parte da Unido pode ser compreendida pela responsabilidade,

exclusiva de tal ente, de financiar a seguridade social atribuida pelo legislador em 1988.

Tabela 1- Arrecadacdo entre as diferentes entidades federativas em % do PIB e em % da
arrecadacao total no ano 2015.

Entidade Federativa | % do PIB |% da arrecadacdo
Unido 22,29% 68,26%
Estados 8,28% 25,37%
Municipios 2,08% 6,37%

Fonte: Secretaria da Receita Federal.

Nesta secdo do capitulo serd mostrado o peso sobre a carga tributaria dos diferentes

tributos presentes no ordenamento juridico brasileiro, separados pela sua base de incidéncia.

A tabela a seguir mostra a participacdo percentual das diferentes bases de incidéncia dos
tributos em relacdo a arrecadacéo total no periodo 2006-2015. Nota-se a predominéncia dos
tributos sobre bens e servicos, em torno de 50% da arrecadacdo e a também elevada
incidéncia sobre a folha de salérios, ao redor de 25%. Por outro lado, constata-se a baixa
tributacdo sobre a propriedade (entre 3,5% e 4,4% da arrecadacdo total, com leve tendéncia de
alta), bem como a acentuada perda de participacdo, ao longo do periodo analisado, da

tributacdo sobre transacdes financeiras, que oscilou de 4,82% em 2006 para 1,8% em 2015.

Tabela 2- Participacao das bases de incidéncia na arrecadacao total 2006 a 2015.

Tipo de Base | 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Renda 18,47% [ 19,30% | 20,45% | 19,63% | 18,26% | 19,08% | 17,92% | 18,15% | 18,05% | 18,27%

Folha de 24,46% | 24,25% | 24,23% | 26,28% 26,01% | 25,61% | 26,43% | 25,79% | 25,95% | 25,83%

Saldrios
Propriedade | 3,47% | 3,52% | 3,56% | 3,91% | 3,79% | 3,74% | 3,89% | 3,94%

4,17% | 4,44%

Bens e 49,65% | 47,85% | 49,77% | 48,45% | 49,71% | 49,32% | 49,81% | 50,41% | 50,20% | 49,68%

Servigos
Trans. 4,82% | 4,82% | 2,03% | 1,79% | 2,11% | 2,20% | 1,96% | 1,68%

Financeiras
Fonte: Secretaria da Receita Federal.

1,62% | 1,80%
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A tabela 3, a seguir, tem como funcéo ilustrar a participacdo das diferentes bases de
incidéncia como percentagem do PIB brasileiro, reforcando a forte presenca da tributagdo

sobre bens e servicos e a baixa tributacdo sobre a propriedade e sobre transac6es financeiras.

Tabela 3- Carga tributaria das diferentes bases de incidéncia em (% do PIB) 2006 a 2015

Tipo de Base | 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Renda 6,15% | 6,50% | 6,86% | 6,33% | 5,92% | 6,37% | 5,86% | 5,93% | 5,58% | 5,97%

Folha de 8,15% | 8,16% | 8,12% | 8,48% | 8,44% | 8,55% | 8,64% | 8,43% | 8,41% | 8,44%
Salérios
Propriedade | 1,16% | 1,19% | 1,19% | 1,26% | 1,23% | 1,25% | 1,27% | 1,29% | 1,35% | 1,45%

Bens e 16,21% | 16,11% | 16,69% | 15,63% | 16,13% | 16,47% | 16,29% | 16,47% | 16,28% | 16,22%
Servigos
Trans. 1,61% | 1,62% | 0,68% | 0,58% | 0,68% | 0,73% | 0,64% | 0,55% | 0,52% | 0,59%
Financeiras
Fonte: Secretaria da Receita Federal.

1.2.1 Tributos sobre a renda.

Para a teoria econdmica tradicional, tributos sobre a renda representam um desestimulo
ao esforco produtivo de uma sociedade, pois ha uma queda na recompensa por tal esforco. No
ano de 2015 representaram uma arrecadacdo de 5,97% do PIB e 18,27% da arrecadacao total,
segundo dados da Secretaria da Receita Federal (2016), valores que se mantiveram
relativamente estaveis nos anos anteriores (2006-2015), o que demonstra o pouco empenho da

politica tributaria em fazer uma tributacdo mais justa.

Comparando com os paises da OCDE, observa-se uma maior ocorréncia desses tributos
na carga tributaria total (ver Tabela 4 a seguir). Tributar a renda de forma progressiva
(tributos progressivos sdo aqueles cuja aliquota torna-se crescente com o aumento da renda) é
um dos principais instrumentos de uma politica econdmica que busque contornar 0S
desequilibrios sociais, 0 que significa dizer que, em comparagéo a esse determinado grupo de
paises da OCDE, o Brasil apresenta um dos sintomas claros de subdesenvolvimento, que é a

tendéncia a regressividade no seu sistema tributario.



19

Tabela 4- Carga Tributaria sobre Renda, Lucro e Ganho de Capitais no Brasil e Média dos
Paises OCDE em 2014 (% do PIB)

Brasil 5,58%

OCDE 12,00%

Fonte: Secretaria da Receita Federal.

Abaixo serdo listados os principais tributos sobre a renda:

1.2.1.1 Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF).

E um imposto direto, de carater pessoal, que recai sobre a renda e os proventos de
contribuintes residentes no Pais ou residentes no exterior que recebam rendimentos de fontes
no Brasil. Apresenta aliquotas varidveis conforme a renda dos contribuintes, de forma que os
de menor renda ndo sejam alcangados pela tributacdo. Antes de 2008 apresentava trés
aliquotas: 0%, 15% e 27,5%. A partir do ano calendario de 2009, passaram a vigorar cinco
aliquotas que variam entre 0%, 7,5%; 15%; 22,5% e 27,5%. Tem como base de incidéncia o

rendimento bruto anual menos as dedugdes legais, competéncia da Unido.

Ja o imposto de renda da pessoa fisica retido na fonte é de competéncia tanto da Unido
quantos dos Estados e dos Municipios e sua base tributaria incide sobre o rendimento bruto
mensal menos as deducgdes legais; suas aliquotas variam entre 0%, 7,5%, 15%, 22,5% e
27,5%.
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1.2.1.2 Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ)

Imposto direto e progressivo que incide sobre o lucro. Sdo contribuintes desse imposto
as pessoas juridicas ou empresas individuais, sua base de calculo é o lucro real, presumido ou
arbitrado, por periodos de apuracdo trimestrais. A aliquota incidente é de 15%, ha ainda a
existéncia de um adicional de 10% para as empresas com lucro superior a R$ 20.000,00
multiplicado pelo nimero de meses do respectivo periodo de apuracdo. Também existe a
opcao pelo Simples Nacional ou Super Simples. Nele as micro e pequenas empresas podem
recolher mensalmente seus impostos, entre eles o IRPJ, IPI, CSLL, COFINS, PIS, INSS,

ICMS e ISS, através de um documento Unico.

1.2.1.3 Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL)

E uma contribuicdo que visa o financiamento da seguridade social. A lei 13.169/2015
aumentou a aliquota méaxima de 15% para 20% (até 31 de dezembro de 2018), com isso sua
aliquota pode variar de 9% até 20%. Uma aliquota diferente de 9% ¢é prevista apenas nos
casos especiais presentes na legislacdo, como é o caso de instituicbes financeiras e

equiparaveis.

Tal tributo é devido pelas pessoas juridicas e entes equiparados e incide sobre o lucro
liquido do periodo base antes da provisdo para o imposto de renda e tem como destino o

financiamento da seguridade social, vale ressaltar que € de competéncia da Unido.

1.2.1.4 Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF)

Imposto previsto na Constituicdo de 1988, mas que nunca foi regulamentado por lei

complementar. Com isso, nao possui eficacia.
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1.2.2 Tributos sobre mercadorias, bens e servigos

Tributar mercadorias, bens e servicos significa encarecer o produto acarretando uma
diminuicdo do consumo da sociedade, pois ha uma maior possibilidade de se repassar o énus
integral do tributo ao consumidor final. No Brasil, eles constituem a principal forma de
arrecadacdo tributaria. No ano de 2015, representaram 16,22% do PIB brasileiro, segundo
dados da secretaria da receita federal (2016). Podem apresentar diferentes modalidades e se
distinguem: pela amplitude de sua base (podendo ser gerais ou especiais); o0 estagio do
processo de producdo e comercializacdo sobre o qual incide a cobranga do tributo (pode ser
cobrado no &mbito do produtor, do comércio atacadista, do comércio varejista ou em todas as
etapas do ciclo); e, a forma de apuracdo da cobranca do imposto (pode ser feita computando-

se o valor total da transacdo ou apenas o valor adicionado pelo contribuinte.).

Os impostos mais frequientes sobre mercadorias, bens e servi¢os sdo: Impostos sobre
valor adicionado (impostos cobrados, como o nome ja diz, no valor adicionado aos diferentes
estagios da producdo), Imposto em Cascata (cobrado nos diferentes niveis da producédo e tem
como base o valor das vendas em cada estagio da producdo), Imposto sobre Vendas ao Varejo
(cobrado na ultima etapa do processo de comercializacdo), Imposto sobre a Venda de
Produtos Manufaturados (esse tipo de imposto € cobrado apenas na saida do produto do
estagio de producdo) e ha ainda aqueles que impactam as vendas de algum produto industrial
importante e também o0s que sdo cobrados no momento da entrada de determinada mercadoria
no pais (REZENDE, 2010 p: 206-207).

Nos paises da OCDE, a carga tributaria incidente sobre a venda de mercadorias bens e
servicos representou, na média, 11,4% do PIB, em 2014. Mais uma vez € possivel observar a

regressividade dos tributos brasileiros em relacdo aos paises mais desenvolvidos.
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Tabela 5- Carga Tributaria sobre Bens e Servicos no Brasil e Média OCDE em 2014. (Em %
do PIB)

Brasil 16,28%

OCDE 11,40%

Fonte: Secretaria da Receita Federal.

1.2.2.1 Imposto sobre servico de qualquer natureza (1SS)

Tem como fato gerador a prestacdo de servicos de qualquer natureza por pessoas fisicas
ou juridicas. E uma tributacdo indireta e sua aliquota é estabelecida pelos municipios e DF

podendo variar entre 2% e 5%.

Deve-se ressaltar a cumulatividade desse tributo devido a impossibilidade de
abatimento na etapa seguinte, do imposto pago na etapa anterior (AFONSO, SOARES,
CASTRO, 2013)

1.2.2.2 Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre

a Prestacéo de Servicgos de Transporte Interestadual e Municipal (ICMS)

Este imposto tem como fato gerador a venda de mercadorias, a entrada de mercadoria
importada em estabelecimento industrial produtor ou comercial, o fornecimento de servicos
em bares, restaurantes e estabelecimentos similares, servigos de transporte interestadual e
intermunicipal além da entrada de bens de ativos provenientes de outros estados ou distrito
federal. E um imposto indireto sendo cobrado, no estado de origem (excetuando-se quando
incide sobre petroleo e energia elétrica), junto ao consumidor final, que tem como

caracteristicas ndo ser cumulativo e possuir aliquotas diferenciadas de acordo com as
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caracteristicas do bem ou do servi¢o. Sua competéncia pertence aos Estados e ao Distrito
Federal, sendo a principal fonte de arrecadacao destes entes da federacéo.

1.2.2.3 Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1)

Imposto indireto que recai sobre bens industrializados, nacionais ou estrangeiros, e sua
funcéo é predominantemente extrafiscal. A aliquota varia de acordo com o bem podendo ser
isento ou até mesmo possuir aliquota superior a 300% (as diferentes aliquotas estdo presentes
na Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados). E um imposto seletivo,
ou seja, 0s produtos essenciais possuem uma baixa tributacdo e os supérfluos, alta. Nao é
cumulativo, isto é, a parcela paga em cada etapa da producdo pode ser diminuida do imposto
cobrado na operacdo seguinte. Cabe ainda ressaltar que o IPl ndo incide sobre produtos

destinados a exportacao e que se trata de um imposto indireto.

1.2.2.4 Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (COFINS)

Como o préprio nome revela ndo se trata de um imposto e sim de uma contribuicéo cujo
destino é o financiamento da seguridade social brasileira. Ela é calculada com base no total
das receitas auferidas pelas empresas, sejam elas resultantes de vendas, de receitas financeiras
ou operacionais, por exemplo. Como ja referido anteriormente, esta contribuicdo vigora em
dois regimes: o regime cumulativo, no qual ndo ha direito de crédito para as etapas seguintes,
e 0 regime ndo cumulativo, funcionando como um imposto sobre o valor adicionado. Suas
aliquotas variam entre 3% (cumulativo), e 7,6% (ndo cumulativo). Trata-se de uma

contribuicdo com caréater indireto e elevado nivel de arrecadagdo por parte da Uniéo.



24

1.2.2.5 Programa de Integracéo Social (PIS) e Programa de Formagéo de
Patriménio do Servidor Publico (PASEP)

Ambas as contribuicdes possuem caracteristicas muito semelhante, sendo o PIS,
conforme mencionado anteriormente, destinado aos trabalhadores do setor privado e o PASEP
para o funcionalismo publico. Apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 o
objetivo de ambos os tributos passou a ser o custeio do seguro desemprego e o abobo salarial,
este, beneficiando aqueles que tenham recebido, em média, até dois salarios minimos
mensais no Ultimo ano ou no ano anterior, além de 60% da arrecadacdo destinada ao FAT e
40% financiar programas de desenvolvimento econémico do BNDES. O empregador deve
fazer o cadastro, no programa PIS/PASEP, de seus funcionarios no momento de sua admisséo
e o trabalhador, para ter direito ao beneficio, necessita estar cadastrado por no minimo cinco
anos contados a partir de seu ano base, receber até dois salarios minimos (em média), estar
empregado com carteira assinada por no minimo trinta dias no ano anterior, e ter seu cadastro
preenchido corretamente na RAIS (Relacdo Anual de InformacBes Sociais). Tem carater

indireto (incidindo sobre o faturamento e o valor adicionado das empresas).

1.2.2.6 Imposto sobre Importacgéo (11)

Imposto indireto que tem como fato gerador a entrada de mercadorias no territorio
nacional. Alem de uma funcdo fiscal ele possui funcdo extrafiscal, pois € um importante
instrumento de politica econdmica, podendo ser aplicado para a protecdo dos produtos
nacionais de um determinado setor contra a concorréncia externa. As aliquotas sdo alteradas

pelo Poder Executivo.

1.2.2.7 Imposto sobre Exportacéo (IE)

Imposto indireto que tem como fato gerador a exportagdo de uma mercadoria. Tal
tributo incide sobre o valor estimado de determinado produto no mercado internacional, em
um ambiente sem oscilacdes e de livre concorréncia. Sua aliquota pode variar, devido a
cenarios externos ou dificil apuragdo do preco de mercado, a critério do poder executivo, indo

de 30% até alcancar um teto maximo de 150%.
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1.2.3 Tributos sobre a propriedade.

A primeira vista, no caso da tributacio sobre a propriedade imobiliaria, ela pode ser
considerada uma maneira eficaz de se tributar a riqueza apresentando, conseqiientemente, alta
progressividade. Contudo, deve-se ter em mente que existem maneiras de se transmitir tal
tributo a terceiros. Um dono de imével que o disponibiliza para aluguel, podera cobrar de seu
inquilino um valor no qual estard embutido o imposto sobre a propriedade; outra maneira de
ocorrer tal transmissao é através do repasse de tal tributo, por parte de determinada empresa,
aos seus consumidores finais. Ha ainda a dificuldade na atualizacdo, por parte das prefeituras,
do valor relativo ao tributo a ser pago, fazendo com que imdveis mais caros possam ser
subvalorizados acarretando em uma menor tributacdo, e ndo aproveitando a real capacidade
contributiva do proprietario do bem. “Isso significa que as administragdes municipais
permitem uma defasagem maior entre o preco de mercado e o valor venal dos imdveis mais
caros do que nos imoveis mais baratos, onerando relativamente mais as familias mais pobres.”

(AFONSO, SOARES, CASTRO; 2013)

Representou apenas 4,44% da arrecadacao total e 1,45% do PIB, no ano de 2015,
segundo dados da Secretaria da Receita Federal (2016). Nesse quesito o Brasil também
apresenta uma arrecadacao inferior a dos paises da OCDE, porém a diferenca é menos

acentuada.

Tabela 6- Carga Tributaria sobre a Propriedade no Brasil e Média OCDE em 2014. (Em % do
PIB)

Brasil 1,35%

OCDE 1,90%

Fonte: Secretaria da Receita Federal;
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1.2.3.1 Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)

Tem como fato gerador a propriedade predial e territorial urbana excluindo-se assim os
terrenos e prédios da &rea rural. Sua base de calculo é o valor venal do imovel e suas aliquotas
variam de acordo com a determinacdo dos municipios. Tem como caracteristica, em teoria,
ser um imposto direto e progressivo. A progressividade pode se dar em razdo do valor do
imovel (progressividade fiscal, com objetivo de arrecadar mais) ou em razdo da funcdo social
da propriedade (a fim de desestimular que o imoével fique ndo edificado, subutilizado ou
inutilizado — a progressividade extrafiscal). Os municipios tém a competéncia sobre tal

imposto e sua aliquota pode chegar a no maximo 15%.

A diferenca entre o valor venal, que serve como base para o calculo, e o valor de
mercado do imdvel é maior nos imdveis mais caros em comparacdo com 0s imdveis
pertencentes as familias mais pobres. Tal fato acarreta uma distor¢do na base de incidéncia do
imposto, onerando mais as familias menos abastadas em relacdo as mais ricas. (AFONSO,
SOARES, CASTRO, 2013). Na cidade do Rio de Janeiro a aliquota é de 1,2%

1.2.3.2 Imposto sobre a Transmissdo de Bens Inter Vivos (ITBI)

Tem como fato gerador a transmissdo de bens imoveis “inter vivos”. O contribuinte do
imposto é quaisquer das partes na operagdo tributada, podendo ser o vendedor ou o
comprador, como dispuser a lei. E um imposto direto, cuja aliquota é estabelecida por cada
municipio e pelo distrito federal. Sua base tributaria é o valor venal do imdvel. Na cidade do
Rio de Janeiro tem aliquota de 2% sobre o valor venal ou o valor declarado (o maior entre

eles).
1.2.3.3 Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)

Tem como fato gerador a propriedade sobre veiculos automotores, qualquer que seja sua
natureza. Tal tributo terd suas aliquotas minimas e maximas determinadas pelo Senado sendo

cada estado responsével pela determinacdo dela, dentro desse intervalo, no seu proprio
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territorio. Varia de acordo com o preco, modelo e ano do veiculo e por isso possui
caracteristicas de um imposto direto e progressivo. No Estado do Rio de Janeiro os donos de

veiculos movidos a gasolina ou alcool sdo cobrados em 4% do valor venal do automovel.

1.2.3.4 Imposto Sobre Transac6es Causa Mortis e Doacdes de Quaisquer Bens e
Direitos (ITCMD)

Tem como fato gerador a transmissdo de um bem imaovel seja por heranca ou doagéo,
sua aliquota é determinada pelos Estados e varia entre 2% e 4%. Recai sobre o individuo que
esta adquirindo o bem. No Estado do Rio de Janeiro a aliquota é de 4% sobre o valor fixado
para a base de calculo.

1.2.3.5 Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR):

Tem como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil, ou a posse de imoével por
natureza, localizado fora da area urbana do municipio. N&o incide sobre pequenas glebas
familiares ou propriedades adquiridas por programas de reforma agraria. Sua aliquota varia
entre 0,03% e 20% tributando-se mais as grandes propriedades e aquelas com baixa

produtividade, logo, tal tributo tem caracteristicas progressivas.

1.2.4 Tributos sobre Operacdes Financeiras.

Recaem sobre qualquer operagédo financeira. Com o fim da CPMF, em 2007, o IOF
(Imposto sobre OperagGes Financeiras) passou a ser responsavel por mais da metade da

arrecadacao dessa classe de tributos.
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1.2.4.1 Imposto sobre Operacdes de Crédito, Cambio e Seguro ou relativas a
Titulos ou Valores Mobiliarios (I10F)

Como o nome ja diz, esse imposto incide sobre operagGes de crédito, cambio, seguro ou
operacdes relativas a titulos ou valores mobiliarios e também sobre o ouro utilizado como

ativo financeiro.

O fato gerador deste imposto é a entrega do valor ou sua colocagdo a disposicao do
interessado em crédito e cambio, emissdo da apolice ou recebimento do prémio no caso de
seguros e a emissdo, transmissdo, pagamento ou resgate de titulos ou valores mobiliarios. Os

saques nas cadernetas de poupanca estdo isentos deste imposto.

Vale mencionar ainda que o IOF é um importante instrumento no controle cambial, uma
ferramenta utilizada é a mudanca na aliquota incidente sobre as compras feitas no cartdo de

crédito fora do pais.

1.2.4.2 Contribuicdo Provisdria sobre Movimentacao Financeira (CPMF)

Foi criada em 1993, com o nome de Imposto Provisorio sobre Movimentacao
Financeira (IPMF) tinha uma aliquota de 0,20% e recaia sobre as movimentagdes financeiras.
Tal tributo n&o tinha vinculagdo e sua fungdo era aumentar a arrecadagédo rapidamente. Em
1994 ocorreu o fim da IPMF, porém tal tributo retornou, em 1996, na forma de contribuicdo
(vinculada a salde) e perdurou, através de sucessivas renovacgdes, até o ano de 2007

alcangando uma aliquota méaxima de 0,38%.

1.2.5 Tributos sobre a folha salarial.

S80 comumente acusados de encarecer a contratagdo de madao-de-obra, pois
teoricamente, encarecem os custos do trabalhador para o empregador. Representaram 25,83%
da arrecadacdo total em 2015 e 8,44% do PIB no mesmo periodo. Apresenta niveis proximos

aos Vistos nos paises mais desenvolvidos.
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Tabela 7- Carga Tributaria sobre Folha de Salarios (inclusive previdéncia) no Brasil e Média
OCDE em 2014 em % do PIB.

BRASIL | 8,41%

OCDE | 9,70%

Fonte: Secretaria da Receita Federal.

1.2.5.1 Contribuicéo Previdenciaria

Tem como objetivo o financiamento da previdéncia social. Tais contribui¢cGes recaem
sobre empregados e empregadores, trabalhadores autbnomos, empregados domésticos,
contribuintes individuais. A empresa ou equiparado deve pagar uma aliquota de 20% sobre o
total da remuneracdo paga aos seus funcionarios ou avulsos, durante 0 més. O empregador
doméstico deve pagar 12% do salario do empregado doméstico a seu servico e 11% sobre a
remuneracao do trabalhador individual que presta servico a empresa, inclusive cooperativa de
trabalho, a partir de abril/2003. Aqui se enquadram as contribui¢bes para financiamento da
previdéncia dos trabalhadores regidos pela CLT, as contribui¢bes para o Fundo de Garantia e
Tempo de Servico, as contribuicdes dos governos e de seus funcionarios para a previdéncia
destes ultimos e, por fim, as contribuicdes para o Sistema S (formado por nove instituicdes de
categorias profissionais, sdo elas: Servi¢co Nacional de Aprendizagem Rural, Servico Nacional
de Aprendizagem Comercial, Servico Social do Comércio, Servico Nacional de
Aprendizagem do Cooperativismo, Servico Nacional de Aprendizagem Industrial, Servigo
Social da Industria, Servi¢co Social de Transporte, Servico Nacional de Aprendizagem do
Transporte, Servico Brasileiro de apoio as Micro e Pequenas Empresas) e para o saléario

educacéo.

As contribui¢bes previdenciarias sdo de competéncia da Unido, com exce¢do aos
servidores publicos estaduais ou municipais, nesse caso seus tributos serdo pagos a esfera do
governo para qual ele trabalha, assim sendo a competéncia € dividida entre Unido, estados e
municipios. Na tabela seguinte estdo listados os principais tributos enquadrados nesta

categoria e suas respectivas aliquotas.
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Tabela 8- Encargos e aliquotas que incidem sobre a folha de pagamentos

Contribuicdo a Previdéncia 20%
Social (INSS)
Fundo de Garantia por Tempo 8%
de Servigo (FGTS)
Saléario-Educacao 2,50%
SENAC/SESC 1,50%
SENAI/SESI 1%
SEBRAE 0,60%
INCRA 0,20%
Risco de Acidente do Trabalho 2%
(RAT)

TOTAL 35,80%

Fonte: http://www.delphin.com.br/orientacao/66-encargos-sociais-sobre-a-folha-de-pagamento

1.3 Breves Conclusdes

O presente capitulo procurou elucidar, em um primeiro momento, os diversos tributos
presentes no ordenamento juridico nacional e, em um segundo momento, mostrar toda a
estrutura tributéria brasileira detalhando os pesos que as diversas bases de incidéncia tém na

arrecadacao total.

Percebe-se que, no Brasil, a tributacdo sobre bens e servigcos tem consideravel destaque
representando 16,28% do PIB brasileiro, ja renda representou 5,58% do PIB, no ano de 2014.
Nos paises da OCDE, observa-se uma relagdo contraria onde o foco é a tributacdo sobre renda
que correspondeu, em média, a 12% PIB no ano de 2014, j& bens e servi¢os alcangou 0
patamar de 11,40% no mesmo periodo. Tais nimeros mostram uma clara tendéncia a
regressividade do sistema tributario brasileiro em comparagdo com os paises da OCDE, os
quais apresentam um grau de desenvolvimento social mais elevado, em especial, por causa do

foco na progressividade em sua tributacao.

Cabe-se ressaltar que o enfoque na tributacdo indireta ndo mostrou nenhuma tendéncia a
gueda como mostram as tabelas 2 e 3, em especial, no que tange a tributacdo sobre bens e
servicos. No ano de 2006 tal base de incidéncia representou 49,65% da arrecadacdo total e
16,21% do PIB, ja para o ano de 2015 significou 49,68% da arrecadacéo e 16,22% do PIB, ou
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seja, mostrou quase nenhuma mudanca. Destaca-se também a profunda queda na arrecadacao
sobre operacOes financeiras, passando de 4,82% em 2006 para 1,80% da arrecadacdo em
2015, o que mostra uma desoneracgdo das classes mais ricas. Outro ponto que vale mencéo é o
crescimento em 1,37% da tributacdo sobre o trabalho (folha de salérios) que era de 24,46%
em 2006 e chegou a 25,83% em 2015

No préximo capitulo serdo discutidos os motivos que levaram a essas mudancas
juntamente com a evolucgédo da carga tributaria como um todo no periodo pds Constitui¢do de
1988, além dos defeitos do sistema tributério vigente.
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CAPITULO II- EVOLUCAO E IMPACTOS DA CARGA TRIBUTARIA BRUTA DE
1988-2010.

O presente capitulo ird se dedicar a avaliacdo da evolucéo e dos impactos econémicos
da CTB no Brasil no periodo pds-Constituicdo Federal de 1988 até 2010. Para tanto, seréa feita
uma analise da conjuntura econdmica do periodo estudado e as opcbes de politica
macroeconémica, de forma a contextualizar os principais determinantes das transformacoes

ocorridas no sistema tributario brasileiro.

11.1- Evolucdo da Carga Tributaria Bruta 1988-2010.

Carga Tributaria Bruta — CTB ¢ a relacdo entre o total de tributos pagos em um
determinado ano e o Produto Interno Bruto (PIB). O gréafico seguinte mostrara a evolucdo da
CTB entre 1988 e 2010.

Gréfico 1- Evolucdo da Carga Tributaria Bruta- 1988-2010 (em % do PIB)
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Fonte: Elaboracéo prépria. Dados da Receita Federal (2016) e ORAIR, 2014

Para se compreender as mudancas no nivel de tributacdo em relagcdo ao PIB no periodo
1988-2010, deve-se ter em mente os diferentes cenarios econdémicos, sociais e politicos pds-
constituicdo de 1988. Faz-se necessario entender como as politicas econémicas foram
determinadas seja visando a estabilizacdo dos precos, ou o combate as crises cambiais. O

ambiente externo também é importante, pois no final dos anos 1980 houve um movimento de
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liberalizacdo comercial e financeira que modificou varias regras estabelecidas pelo Banco
Central e permitiu a livre entrada de recursos externos no pais, o que foi favorecido pela alta

liquidez externa.

Na segunda metade da década de 1980, o pais passou pelo fim da ditadura militar e
ingressou no processo de redemocratizacdo marcado principalmente pelo movimento das
“Diretas Ja” em 1984. Podemos citar como principais motivos para 0 seu surgimento a
expectativa da sociedade, ap6s anos de ditadura militar, de exercer seu direito a voto
expressando sua cidadania; outro motivo € a percepcao da sociedade de que o voto direto seria

a maneira mais efetiva de melhorar as condi¢gdes econdmicas e sociais do pais.

Apbs anos de alta inflagcdo, o poder de compra da classe média e das classes mais pobres
foi corroido devido a falta de alcance, por parte destes grupos, aos ativos financeiros que lhes
permitiriam algum tipo de protecdo contra a deterioracdo do poder de compra via servicos
financeiros, que eram, entretanto, acessados pelos mais ricos, aprofundando o processo de
concentracdo de renda conforme ilustrado na tabela 9 abaixo. Concomitante a isso, 0s ganhos
sociais, sejam através de investimentos em servicos publicos essenciais ou direitos a

populagéo, foram modestos ao longo da ditadura militar.

O primeiro presidente eleito democraticamente pds-ditadura militar foi Tancredo Neves,
em 1985 (através de votagdo indireta), porém seu falecimento ocorreu antes de sua posse,
cabendo a José Sarney assumir a presidéncia. Seu governo foi marcado por planos de
estabilizacdo fracassados e congelamento de precos. No entanto, no ano de 1988, foi

promulgada a nova constituicdo nacional, a chamada constituicdo cidada.
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Tabela 9- Distribuicdo Pessoal da Renda no Brasil 1981-1995 (%)

Ano 10% mais ricos [50% mais pobres |indice de Gini
1981 46,72 13,03 0,587
1983 47,74 12,36 0,599
1985 48,22 12,4 0,601
1986 47,17 12,91 0,59
1987 48,02 12,11 0,603
1988 49,7 11,34 0,619
1989 51,66 10,53 0,637
1990 49,05 11,35 0,616
1992 45,81 13,09 0,593
1993 48,58 12,3 0,604
1995 47,92 12,32 0,601

Fonte: Ipeadata. Elaboragdo SILVA e MICHEL, 2005, p:180

A nova constituicdo ouviu as vozes emanadas das ruas e afluiu ganhos sociais e direitos
para os cidaddos, diferentemente da constituicdo de 1967. N&do cabe ao escopo deste trabalho

analisar cada ganho em si, mas sim em como eles afetaram o sistema tributario nacional.

Primeiramente, com o compromisso social da universalidade em algumas areas como
salde, educacdo e assisténcia social (servicos publicos para todos), surgiram novas
necessidades de financiamento por parte do Estado, ao mesmo tempo em que houve uma
perda de arrecadacdo federal, como foi o caso do Imposto de Renda, j& que ndo sé sua
aliguota maxima foi reduzida, mas também a quantidade delas. Nesse cenario, foi aumentada
a importéncia das contribui¢cbes sociais cujo objetivo principal era financiar a seguridade

social.

Concomitante aos aumentos de gastos da Unido, suas receitas sofreram uma queda, em
contrapartida elevou-se a dos Estados e Municipios. No periodo de vigéncia da constituicao
de 1967, as principais receitas tributarias destes entes federativos eram originarias de repasses

feitos pela Unido. Contudo, com o advento da nova constitui¢do, alguns impostos passaram a
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ser de competéncia municipal e estadual. Sendo o principal deles o ICMS, que ja existia como
ICM e era um imposto estadual mas a ele foi acrescentado o “S” de servigos e teve sua base
de tributacdo expandida (resultado da unido de cinco impostos presentes na constituicdo

anterior e de competéncia estadual), no ano de 2015 respondeu por 6,72% do PIB nacional.

Outro fato que merece ser mencionado € o enfoque na federagdo, com isso houve
aumento da participagdo dos estados e municipios na receita tributaria da Unido através do:
Fundo de Participacdo dos Estados que aumentou em 7,5% (era de 14% e passou a ser de
21,5% da receita arrecadada com Imposto sobre a Renda e do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI) e o Fundo de Participacdo dos Municipios, que aumentou em 5,5% (de
17% da arrecadacédo federal com IR e IPI, para 22,5%) e também do fim da possibilidade da
Unido determinar isengdo dos tributos das demais entidades federativas (GIAMBIAGI &
ALEM, 2011).

Para contrabalancar esse processo a Unido langou méo do aumento das receitas das
contribui¢des sociais (que podem ter aliquotas modificadas para entrarem em vigor no prazo
de apenas 90 dias depois da publicacdo da lei, ou seja, sdo regidas pelo principio da
noventena, diferentemente da maioria dos demais tributos, para os quais qualquer lei de
criacdo ou aumento de aliquota s tera eficacia no exercicio seguinte ao de sua publicacéo,
segundo o principio da anterioridade). Com isso, criou-se a CSLL em 1989, o Imposto sobre
Movimentacdo Financeira (IPMF, que mais tarde se tornou a CPMF) e aumentou-se a
aliguota do COFINS. Porém, estas receitas sdo constitucionalmente vinculadas ao
financiamento dos gastos com a seguridade social. Em suma, a Uni&o ndo tem total liberdade
sobre como gastar tais recursos. O aumento de sua captacdo implica, necessariamente,

aumento dos gastos sociais com previdéncia social, assisténcia social e saude.

Para tentar amenizar tal situacdo, o governo brasileiro, em 1994, criou um dispositivo
gue permitia desvincular, por um determinado periodo de tempo, parte das receitas
provenientes das contribui¢Ges sociais: 0 Fundo Social de Emergéncia (FSE), posteriormente,
em 1997, recriado como Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF). Hoje em dia, é conhecido como
DRU (Desvinculagao das Receitas da Uniéo) e tem sido renovado repetidamente pelo governo

federal.
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Dentro deste cenédrio de mudancas, o pais ingressou no primeiro mandato de um
presidente escolhido direta e democraticamente, Fernando Collor de Melo. Seu governo foi
marcado por escandalos de corrupcdo, congelamento das aplicacdes financeiras (conhecido
como sequiestro da poupanca) e planos de estabilizagédo fracassados como o Collor I e o Collor
I1. Foi nesse governo que o Brasil aprofundou seu processo de abertura econdmica através da
adocdo progressiva da livre entrada de capitais e da abertura comercial.

No &mbito fiscal, o pais viu uma série de medidas que visavam o aumento da
arrecadaco e corte nos gastos do governo. Castro (2011)” cita, entre elas, a criacdo de novos
tributos juntamente com o aumento de outros ja existentes como o IPl e o IOF; diminuicéo
dos prazos de recolhimento; suspensdo de beneficios e incentivos fiscais ndo garantidos pela
Constituicdo; novas medidas para melhorar o combate a sonegacédo; diminuicdo do numero de
ministérios; extin¢do de autarquias e fundacdes; além de um elevado numero de demissdes de
funcionarios publicos. Durante o governo Collor e de seu sucessor Itamar Franco, a CTB teve
um leve aumento, passando de 24,4% do PIB em 1991 para 25,9% em 1993 como mostra o

grafico 1.

No ano de 1994, em um cenario de privatizacGes, liberalizagdo econdmica e aumento
das importacgdes, foi introduzido um novo plano de estabilizacdo: o plano real. Sua concepcao
partia do principio de que a causa da alta inflacdo no Brasil era o desajuste nas contas publicas
e que um aperto fiscal era mais do que necessario. Para isso, foram criados o Programa de
Acdo Imediata e o Fundo Social de Emergéncia. O primeiro constituiu um remodelamento da
relacdo da Unido com os estados e do Banco Central com os bancos estaduais e municipais e
também representou uma forte medida na luta contra a sonegacdo. O segundo, ja explicado
anteriormente, foi uma maneira encontrada pela Unido de desvincular parte das receitas de
financiamento da seguridade social para que fossem gastas livremente no orgcamento fiscal de
acordo com as decisGes do governo, além dessas medidas houve também o aumento em 5
pontos percentuais de todos os impostos federais. Pode-se observar um salto da CTB em
relagdo ao PIB entre 1993 e 1994, segundo a Secretaria da Receita Federal (1995) isso
ocorreu devido a alguns fatores como: a entrada em vigor do IPMF- um imposto provisorio
sobre a movimentacdo financeira com uma aliquota de 0,25%- em janeiro de 1994,
julgamento, favoravel a Unido, da constitucionalidade da COFINS, no final de 1993,

induzindo a retomada do fluxo de pagamentos por parte de grande nimero de contribuintes

* presente em Economia Brasileira Contemporanea (2011), co-autoria com Giambiagi, Villela e Hermann
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que até entdo questionavam judicialmente esta Contribuicdo; criacdo da aliquota de 35%
sobre o imposto de renda retido na fonte, além da elevacdo da faixa de 25% para 26,6%;
elevacdo da aliquota da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido do setor financeiro de
23% para 30%, a partir de julho de 1994; e, também é importante mencionar, a entrada em
vigor do plano real e a consideravel diminuicdo do efeito corrosivo da elevada inflagdo sobre
as bases de calculo de tributos como IPI, COFINS, IRPJ e CSLL.

Em um cenério de alta liquidez internacional, o Plano Real, com sua politica de juros
elevados, atraiu capitais estrangeiros para o Brasil possibilitando a politica de ancora cambial
cujo intuito era controlar a inflacdo. O cambio valorizado facilitaria as importacGes de
produtos a precos competitivos no mercado interno pressionando a reducdo dos precos dos
produtos nacionais. No entanto, tal medida gerava um desempenho pifio das exportacdes e,
principalmente, déficits em conta corrente que eram financiados através de empréstimos no
mercado internacional, em especial, junto ao Fundo Monetério Internacional e também por
investimento direto estrangeiro, que era atraido pelas altas taxas de juros brasileiras. Durante
0 periodo de 1995 a 1998, a CTB manteve-se mais ou menos estavel, porém o endividamento
externo aumentou consideravelmente representando uma vulnerabilidade da economia

nacional.

Isso ocorreu devido aos efeitos da valorizacdo da taxa de cdmbio (ancora cambial) sobre
0 balanco de pagamentos por um tempo demasiadamente longo. Havia o receio por parte do
governo federal de que o Brasil seguisse 0 exemplo do México e mergulhasse em uma grave
crise cambial, com um grande impacto inflacionario. Apds a crise mexicana (1994) ocorreram
mais duas graves crises no setor financeiro internacional: a crise no sudeste asiatico em 1997
e a russa em 1998. Por causa do efeito de contagio destas crises sobre os paises da América
Latina, a liquidez financeira externa diminuiu, ocorreu fuga de capitais do Brasil e 0 pais

precisou remodelar seu acordo com o FMI.

Pelo novo acordo, o governo estabeleceu metas de superavit primério de 3,1%, 3,25% e
3,35% do PIB para os anos de 1999 a 2002 (GIAMBIAGI, 2011), representando um forte
aperto fiscal. Para alcancgar tais metas estipuladas no acordo, o governo precisou efetuar
medidas de cunho ortodoxo. Giambiagi (2011) destaca o aumento na COFINS e na CPMF,

além de observar um aumento nas receitas do ICMS nesse periodo. O autor evidenciou tais
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préaticas de elevacdo da tributacdo e cita também a reforma feita na previdéncia, com a
Emenda Constitucional n°20 de 1998 e com Lei n°® 9876/99.

A primeira estabeleceu uma idade minima para ingressar na administragdo publica, além
de aumentar o tempo necessario de contribuicdo e desconstitucionalizar a formula do calculo
da aposentadoria. Ja a segunda criou o fator previdenciario. Houve também a federalizacdo
das dividas estaduais cujo pagamento era garantido com as receitas do ICMS e a adogéo do

regime de metas de inflagéo.

Por fim, para controlar os gastos com uma efetiva restricdo orcamentaria, 0 governo
aprovou, em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelecendo medidas de controle de
despesas, criando, entre outros mecanismos um teto para gasto com pessoal em cada esfera de
poder e teto para endividamento apenas de Estados e Muncipios. A politica de aperto fiscal
era justificada pelo cenario de crescentes déficits em conta corrente, cdmbio apreciado, fuga
de capitais, crescimento da divida publica e pelo receio da volta da inflagdo elevada que
caracterizou os anos 1980. E, portanto, justificaram o aumento significativo na CTB durante o

periodo; indo de 27,7% em 1995 para 31,2% em 2001 conforme dados do grafico 1.

As crises vividas pelo segundo governo Fernando Henrique Cardoso tanto no cenario
externo, como as dificuldades encontradas no acordo com o FMI, quanto no cenario interno,
com a crise de energia e estagnacdo dos niveis reais de salario minimo, propiciaram uma

situacao favoravel ao candidato Luis Inacio “Lula” da Silva no contexto eleitoral de 2002.

Devido ao posicionamento historico do candidato e do seu partido politico (Luis Inécio
Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores), muitos investidores entenderam que 0 risco se
elevava e acharam melhor retirar capitais do pais. Com isso, o Real desvalorizou-se frente ao
ddlar e a desconfianca em relacdo ao Brasil aumentou. Ao assumir a presidéncia, 0 novo
governo decidiu afastar tais desconfiancas através da manutencdo do tripé de politica
macroecondmica (regime de metas de inflagdo, meta fiscal de superdvit e cdmbio flutuante)

que herdou do governo anterior.

No campo da politica monetéria pode-se citar 0 aumento da taxa basica de juros, e no
campo institucional houve a nomeacdo de Henrique Meirelles para presidéncia do banco

central (confianga do mercado) com a manutencdo da diretoria anterior em um claro sinal de
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continuidade. Houve também o estabelecimento de metas de inflagdo que previam taxas em
niveis baixos. No cendrio fiscal, observa-se® uma meta maior para o superavit primario, que
passa de 3,75% do PIB para 4,25% do PIB para os anos 2004 a 2006; houve elevagdo da
aliquota da COFINS sobre instituicBes financeiras de 3% para 4%, além de uma ampliacdo da
base de célculo da CSLL de 12% para 32% para empresas que optassem pelo regime de lucro
presumido; foram introduzidos dois regimes de arrecadagdo do PIS e da COFINS com
incidéncia cumulativa e ndo cumulativa de aliquotas tributarias diferenciadas; a extensdo do
PIS e da COFINS para as importacdes; a prorrogacdo da CPMF até o fim de 2007; a criacéo
da Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econémico (CIDE- Combustiveis), utilizada na
tributacdo de combustiveis e royalties. Todas essas medidas foram traduzidas em aumento da
arrecadacao por parte da Unido (BARBOSA & SOUZA, 2010).

Deve-se ainda mencionar a reforma na previdéncia que consistiu principalmente em
uma elevacdo do teto para contribuicdo ao INSS, a introducdo de idade minima de
aposentadoria para todos os funcionarios publicos federais e a contribuicdo previdenciaria de
11% sobre os servidores inativos, incidente sobre a parcela do rendimento que excedesse 0

teto de contribuicdo para o INSS.

Passado esse primeiro momento de desconfianca e adocdo de medidas ortodoxas, a
economia mostrou sinais de recuperacdo. O dinamismo da economia mundial e 0 conseqiente
aumento das exportacfes brasileiras permitiram o inicio de um novo ciclo de crescimento. O
ganho de receita por parte da Unido e o aumento do volume de reservas externas
possibilitaram a reducdo da relacdo divida publica liquida/PIB, o que permitiu a flexibilizacéo
da politica fiscal. O cenério externo de elevada liquidez e de aumento dos precos das
commodities proporcionou, assim, um periodo de auséncia de crises. Tais cenarios favoraveis,
interno e externo, permitiram que o Banco Central reduzisse as taxas de juros, possibilitando
expansdo do crédito para os segmentos de baixa renda e pequenos e microempresarios, 0 que
propiciou um aumento do consumo das familias, que se tornou uma das principais alavancas
do crescimento do pais nessa fase. Entretanto, a politica que mais notabilizou os governos
petistas foram as transferéncias de renda para as familias de baixa renda. O governo federal
colocou em pratica sua politica de redistribuicdo de renda através de repasses de beneficios

sociais vinculados aos aumentos reais do salario minimo.

> Ler Barbosa e Souza (2011) e Giambiagi (2010)
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No periodo do governo Lula, que abrange a fase 2003-2010, a despeito de um regime
macroeconémico ortodoxo, houve espago para uma visdo social-desenvolvimentista da
economia. O governo federal tolerou uma leve reducdo do resultado primario em busca de um
aumento no PIB. Algumas medidas merecem ser citadas: a busca por aumentos significativos
do sal&rio minimo como j& citado anteriormente, a reestruturagdo de carreiras e salarios dos
servidores publicos, 0 aumento do investimento publico (principalmente através da Petrobras
com a exploracdo do Pre-sal) e o retorno do papel dos bancos publicos como agentes do

desenvolvimento.

Quanto ao salario minimo podemos mencionar seu aumento, em termos reais, em 11,7%
de 2003-2005 e de 24,7 % de 2006 a 2008 acarretando em um aumento na renda das familias
e consequientemente em uma elevacdo direta na arrecadacao proveniente do IR e com efeitos
indiretos sobre a CSLL. O investimento publico direto foi expresso na criagdo do Programa
de Aceleracdo do Crescimento (PAC) que além de representar investimentos diretos em infra-
estrutura, também foi importante na concessdo de desonerages tributarias para “incentivar o
investimento privado e o desenvolvimento de do mercado de consumo de massas no Brasil”
(BARBOSA & SOUZA 2010). Tais desonera¢cdes ganharam um impulso com a Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP), tanto PAC quanto PDP foram responsaveis por um
aproveitamento mais rapido de créditos tributarios por investimentos, a depreciacdo acelerada
de investimentos e a reducdo do IPI. (BARBOSA & SOUZA 2010).

Em 2007, ocorreu a extingdo da CPMF representando mais recursos para o setor
privado. Com o intuito de compensar esse processo, 0 governo decidiu aumentar as aliquotas
do IOF e da CSLL para conter uma explosdo da demanda agregada em um processo em curso

de crescimento econdmico.

Tais medidas e cenérios sdo cruciais para compreendermos a flutuacdo da CTB que
partiu do patamar de 31,37% em 2003 chegando a 33,47em 2005 (periodo de oneracgdes
tributarias) estabilizando-se nesse nivel e s6 caindo a partir de 2008, ano da crise financeira

internacional e inicio de medidas fiscais anticiclicas.

Para combater os efeitos da crise internacional no pais, o governo federal estabeleceu
desoneracdes tributarias temporarias com a finalidade de estimular tanto a venda quanto o
consumo. O principal expoente de tais desoneracbes, o IPI, cujo objetivo era evitar a

formacéo de estoques no setor automotivo, conseqiientemente tal medida foi repassada para
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0s demais setores produtivos. O governo também adotou medidas de transferéncias
extraordinarias de ordem orcamentaria para os Estados e Municipios.

Durante o cenario de crise e de medidas fiscais expansivas, observou-se uma queda na
CTB, passando de 33,53% do PIB em 2008 para 32,27% em 2009 segundo dados da
Secretaria da Receita Federal (2016). Isso ocorreu devido ao fraco desempenho da industria.
O impacto ndo foi maior por causa, em grande parte, do bom desempenho do setor de servigos
propiciado por medidas governamentais como a redugdo do compulsorio e a oferta de crédito
barato através do BNDES.

Se em um primeiro instante o custo das desonera¢Ges temporarias atingiu 0,3% do PIB
em 2009 (BARBOSA, SOUZA, 2010), o custo final foi inferior a isso ja que as proprias
desonerac@es incentivaram o aumento da producdo e das vendas acarretando na retomada do
crescimento e a arrecadacéo dos demais impostos e contribui¢Bes sociais, o grafico 1 mostra o
aumento da CTB p6s 2009 saindo de 32,27% chegando a 33,39% em 2011 e se estabilizando

em torno de 32,5% nos anos seguintes.

Isso aconteceu porque a politica de aumentos reais do salario minimo, efetuada ao
longo do periodo 2003-2009 juntamente com o elevado nivel de formalizacdo no mercado de
trabalho permitiram que o consumo se sustentasse e que as receitas provenientes da
arrecadacdo através do imposto de renda, dos tributos sobre a folha de pagamentos (trabalho

formal) e sobre 0 consumo, compensassem as desoneragdes feitas.

Em sintese, nos dois governos do Presidente Lula (2003-2006 e 2007-2010) houve um
periodo de crescimento ndo legislado da carga tributaria bruta, isto €, houve, certamente,
alguma elevacdo de aliquotas de impostos, mas predominaram as desoneracfes tributarias
como a principal caracteristica dessa fase. Ainda assim, a carga tributaria mudou de patamar,
tornando-se mais elevada, apesar de ser um periodo de fortes renuncias de receitas, 0 que
parecia um resultado contrario ao esperado. Analisando a explicacdo para este fenémeno,
Orair (2012) demonstra que a elevacdo da CTB esta relacionada com o maior dinamismo da
economia (que se expressou em taxas mais elevadas de crescimento do PIB) e,
principalmente, em funcdo da elevacdo substancial da massa salarial e da formalizacdo do
trabalho. Havia, claramente, uma elasticidade da arrecadacéo em relagéo ao PIB maior do que
1.
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A partir de 2011, conforme serd analisado no capitulo 3, a CTB mostrou uma dindmica
de estabilidade, sustentando o patamar do periodo anterior, ao redor de 32%, ainda que a
partir dali se iniciasse uma fase de desaceleracdo do crescimento do PIB que se refletiu em

uma diminuicdo relativa da renda e do consumo.

O periodo do governo Dilma Rousseff, 2011-2015, foi marcado por uma politica mais
forte de desoneracdes que visavam a diminuigdo dos custos da producdo, passando ao setor
privado a responsabilidade pela indugdo do crescimento econdémico. Ainda assim, a carga
tributéria ficard estavel, e os motivos que explicam essa sustentacdo de patamar serdo

explorados no capitulo a seguir.

Em suma, em um primeiro momento, pds constituicdo de 1988, uma maior necessidade
de financiamento publico na esfera federal levou a elevacdo da CTB. Na segunda metade da
década de 1990, especialmente p6s Plano Real e acordos com o FMI, o governo federal
passou a buscar por superavits, pela via da arrecadacdo em detrimento do corte de gastos, com
isso a CTB continuou a crescer. Contudo, ao invés de uma tributacdo mais progressiva, o que
aconteceu foi 0 aumento de tributos indiretos, especialmente contribuicfes sociais sobre o
lucro e faturamento (CSLL e COFINS). A preferéncia por esse tipo de tributacdo aconteceu
por quatro motivos especificos: 1) pelo fato das receitas se concentrarem na esfera federal,
ndo sendo obrigatéria uma divisdo com outros entes da federacdo; 2) a criacdo da
desvinculacdo de receitas da Unido, propiciando uma apropriacdo elevada de parte desses
recursos, antes exclusivos a Seguridade Social; 3) porque a tributacdo indireta é mais facil de
ser arrecadada e mais dificil de ser percebida, principalmente por aqueles que carregam seu
onus; e, 4) sdo tributos regidos pelo principio da noventena, o que faz sua elevacdo de

aliquota ser rapidamente implementada.

No periodo pds 2004 tambem ha elevacdo da CTB, mas os motivos sdo diferentes da
fase anterior, pois esta relacionada com o maior crescimento econémico, com o aumento do
nivel de emprego e a formalizagéo do trabalho ocasionando uma maior incidéncia de tributos
sobre a folha de salarios e, em uma menor importancia, sobre os lucros das empresas
(ORAIR, 2012).

Na&o se pode deixar de mencionar que a forte representatividade dos setores financeiros
no Congresso Nacional favoreceu a defesa de seus interesses no que tange a politica

monetaria e fiscal e também se estendeu a tributacéo expressa reduzido o 6nus que recai sobre
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este setor, sendo certamente uma das explicagcbes para o desenho de um sistema que se
caracteriza pela alta regressividade.

11.2- Deficiéncias da estrutura tributéaria brasileira.

Nesta secdo serdo discutidos alguns dos principais problemas estruturais do sistema
tributério nacional apontados na literatura sobre o tema.

11.2.1 Distor¢des na tributacdo sobre a renda e a propriedade.

O IRPF é um tributo direto e progressivo, sendo assim, aqueles com uma maior renda
podem contribuir mais, constituindo tal mecanismo em um instrumento ideal para uma

politica de redistribui¢do de renda e justica social.

No Brasil, o imposto de renda pessoa fisica é usado com viés arrecadatorio,
diferentemente do que ocorre nos paises da OCDE. Pode-se entender isso analisando suas

diversas caracteristicas.

Primeiramente, todos os que ndo fazem a declaracdo do IRPF devem pagar uma multa
que varia de 1% a 20% sobre o total do imposto devido, com valor minimo de R$165,74
(exercicio 2015). Em segundo lugar, todos tém direito as dedugdes, porém aqueles com
rendas maiores tém mais possibilidades de usufrui-las. Entre tais deducdes estdo: despesas
com saude, educacdo, dependentes, pensdo alimenticia, previdéncia privada. Logo, pode-se
observar que pessoas com renda inferiores, sujeitas a uma aliquota menor do que o0s 27,5%,
ou até mesmo aqueles que estdo obrigados a recolher em tal aliquota, mas perto do limite
inferior da faixa de renda, ndo podem aproveitar tais beneficios, pois seus ganhos, na maioria
dos casos, ndo acompanham a inflagdo dificultando acesso a servigos que possibilitam
restituicdes como planos de salde e escolas particulares, além de diminuir a capacidade de
poupar do individuo afastando-o de previdéncias privadas, também fonte de restituicdo. Com
isso, proporcionalmente, pessoas mais abastadas pagam IR inferior em relacdo aos demais.
(SILVA,2013)
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Ainda no quesito tributacdo sobre a renda, podemos mencionar o artigo 9° da Lei
n°9.249 de 1995:

Art. 9°- A pessoa juridica podera deduzir, para efeitos da apuracao do lucro real, os juros pagos ou
creditados individualizadamente a titular, sécios ou acionistas, a titulo de remuneracédo do capital
préprio, calculados sobre as contas do patrimonio liquido e limitados a variagdo, pro rata dia, da
Taxa de Juros de Longo Prazo- TJLP

()

81° O efetivo pagamento ou crédito dos juros fica condicionado & existéncia de lucros,
computados antes da dedugdo dos juros, ou de lucros acumulados e reservas de lucros, em
montante igual ou superior ao valor de duas vezes 0s juros a serem pagos ou creditados.

Observa-se que tal dispositivo permite que os proprietarios das empresas nao paguem
imposto de renda sobre 0s ganhos com juros do capital proprio aplicado e, assim, usem seus
lucros para remunerar socios e acionistas deduzindo este montante para apuracdo do lucro

real.

Logo, houve uma reducéo da base de calculo da CSLL e do IRPJ. Alem disso, a citada
lei isenta do pagamento de imposto de renda a distribuigdo de lucros ou dividendos, conforme

dispde seu artigo 10°:

Art. 10°- Os lucros ou dividendos calculados com base nos resultados apurados a partir do més de
janeiro de 1996, pagos ou creditados pelas pessoas juridicas tributadas com base no lucro real,
presumido ou arbitrado, ndo ficardo sujeitos & incidéncia do imposto de renda na fonte nem
integracdo a base de célculo do imposto de renda do beneficiario, pessoa fisica ou juridica,
domiciliado no Pais ou exterior.

Significa dizer que para a declaracdo do imposto de renda da pessoa fisica tal artificio
representou total isengdo de lucros e dividendos distribuidos, seja na tributacdo direta na fonte
ou na declaracdo anual do imposto de renda. (TOLENTINO FILHO, 2011) (ORAIR, 2012).

Além disso, analisando a tabela 2, presente no capitulo 1, observa-se uma notavel
diminuicdo da tributacdo sobre transacOes financeiras nos Gltimos anos. Isso acarretou em
desoneracdo das classes mais abastadas. A titulo de exemplo desse fenémeno pode-se citar a
utilizacdo do IOF pelo governo federal como instrumento de politica financeira para estimulo

a construcdo de um mercado secundario de titulos privados de renda fixa. No ambito do
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amplo pacote de medidas de estimulo ao financiamento privado de longo prazo foi lancado
em dezembro de 2010 o Decreto n° 7.412, através do qual a tributagdo do mercado de capitais
foi alterada para atrair investidores. O governo, além de eliminar a cobranca de 10F nas
operacdes de compra e venda de titulos privados com prazo de até 30 dias, modificou a
tributacdo sobre rendimentos periddicos (“‘cupom de remuneragdo’) pagos aos investidores,
estabelecendo que a negociacdo de titulos fora da data de pagamento do cupom ndo geraria
tributacdo adicional. Igualmente, foi concedida, a partir de janeiro de 2011, desoneracdo do
IOF incidente sobre a entrada de recursos estrangeiros em fundos de private equity, tais como
os fundos de investimento em participacdo (FIP) e os fundos mutuos de investimentos em
empresas emergentes (FMIEE). Em dezembro de 2011, foi zerada a aliquota sobre as
operacdes de cambio associadas a esses investimentos, bem como as aplicacbes de nao
residentes em titulos privados com prazo superior a seis anos (duration de quatro anos)
vinculados a projetos de investimento em infraestrutura (CAGNIN & FREITAS, 2015).

Outro ponto a ser considerado é a punicdo para a sonegacdo de impostos. A falta de
rigor nas leis propicia que tal crime ocorra pelo simples fato de que ndo ha punigdo passivel
de tempo de prisdo, como em outros paises. Na pior das hipoteses, a pessoa fisica ou juridica
gue cometer tal ato tera apenas que pagar o imposto devido, em um prazo bem generoso e em

pequenas prestacdes.

Deve-se mencionar ainda, a falta de regulamentacdo do Imposto sobre Grandes Fortunas
(IGF) o que impede sua eficicia. Segundo Khair (2008), os argumentos para sua nado
efetuacdo vao desde uma eventual fuga de capital até conflitos com outros impostos sobre o
patrimdnio, pouco potencial arrecadatério, e uma suposta ndo incidéncia eficaz sobre titulos
mobiliarios. O autor rebate tais argumentos defendendo a idéia de que a desoneragéo do fluxo
econémico, propiciada pela tributacdo via IGF, atrairia capitais ao invés de afugenta-los, o
conflito ndo existiria j& que sua base tributaria € o valor total dos bens e quanto ao ultimo
questionamento, este pode ser resolvido com as posi¢des fornecidas pelos bancos e com os

registros eletrdnicos dos ativos mobiliarios.

Quanto a tributacdo sobre a propriedade, vale ressaltar a dificuldade encontrada pelas
prefeituras em atualizar os valores dos imoveis dificultando assim o pagamento do IPTU em

sua total potencialidade, ou seja, tal imposto acaba sendo subestimado (AFONSO, SOARES
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& CASTRO, 2013). Juntamente a isso, ha a falta de impostos sobre a propriedade de veiculos
como iates, jatos e helicopteros (TOLENTIO FILHO, 2011)

Portanto, observa-se que a luta por um sistema igualitario ndo é favorecida na tributagéo

sobre a renda ou sobre o patriménio.

11.2.2 Elevada Carga Tributaria.

Uma critica que pode ser feita ao sistema tributario brasileiro é o alto nivel da carga
tributéria em relagdo ao PIB, chegando a 32,66% em 2015. Antes de continuar este topico,

deve-se entender o conceito de Carga Tributaria Liquida.

Segundo a Receita Federal, ela é definida como o valor da totalidade dos impostos,
taxas e contribuicGes arrecadadas pelo governo, deduzido dos subsidios ao setor privado e das
transferéncias previdenciarias e assistenciais, efetuadas pelo governo as familias e as
instituicdes privadas sem fins lucrativos. Sua relevancia reside no fato de considerar a parcela
de recursos que o governo transfere diretamente a sociedade, aumentando a renda disponivel
do setor privado como um todo, afetando a distribuicdo individual e regional da renda, o

consumo e 0 bem-estar das pessoas.

Para alguns, a carga tributaria ndo € elevada, pois ha retorno para a populacdo em forma
de programas assistencialistas, previdéncia, além de salde e educacdo gratuitas, em grande
parte, através da Seguridade Social brasileira, diferentemente de alguns paises com uma CTB
menor, como o Chile. No entanto, o retorno em termos de cobertura e em qualidade dos
servicos ndo é satisfatério para maior parte da populacdo fazendo com que o peso da
tributacdo seja excessivo para determinadas parcelas menos privilegiadas da sociedade.
Especialmente porque boa parte do financiamento de tais politicas redistributivas se da por
meio de uma tributacdo indireta através da COFINS, CSLL, PIS/PASEP que acabam sendo
repassados ao consumidor através do preco dos produtos, onerando a grande parcela da
populacéo que, por ter baixa renda, a utiliza integralmente para o consumo. Em outros termos,
a tributacdo indireta acaba por anular, parcialmente, o efeito redistributivo das politicas

sociais.
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Giambiagi e Além (2011) ainda citam o fato de o Brasil apresentar uma renda per capita
inferior & dos paises desenvolvidos ao mesmo tempo em que apresenta uma carga tributéria

semelhante.

O grafico a seguir faz uma comparacdo entre a CTB brasileira com de alguns paises nos
quais 0s servicos prestados pelos seus respectivos governos sao reconhecidos como de boa

qualidade, alem de comparar com a média dos paises da OCDE.

Gréafico 2- CTB no Brasil e em paises selecionados da OCDE no ano de 2014 (em % do

PIB)
40.00%
35.00%
30.00%
25.00%
20.00%
. N
%\"zﬁ\&’b @'b&@ 0&60 Q'b{\(& 00’0 4 Q;*Ib? O&%
N VXQJ .\QO <</‘—: ‘Q,b\'b
Q¥ <

Fonte: Secretaria da Receita Federal (2016). Elaboragéo propria.

Comparando com paises da América Latina, cujas realidades sociais sdo mais proximas
as brasileiras, percebe-se que a CTB brasileira é consideravelmente maior do que a média

desse grupo de paises.

Gréfico 3- CTB Brasil e Paises da América Latina no ano de 2014 (% do PIB).
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Deve-se mencionar também o elevado nimero de tributos presentes no sistema
tributario nacional sendo que a soma de 14 impostos e contribuicdes representam quase 90%
do total da receita tributaria (GIAMBIAGI & ALEM, 2008). Além disso, a complexidade da
legislacdo tributaria, como é o caso do ICMS, dificulta a compreensdo do sistema tributario

por parte do contribuinte propiciando uma queda na arrecadagao e até mesmo a sonegacao.

O Instituto Brasileiro de Planejamento Tributério - IBPT realizou um estudo concluindo
que para o contribuinte compreender razoavelmente o sistema tributario nacional, seria
necessario analisar trés mil normas fiscais, estudar os 61 tributos cobrados no Brasil. E, ainda,
verificar 93 obrigacdes assessorias que pressionam todas as empresas brasileiras, bem como
os profissionais atuantes na area tributaria. (LIMA & REZENDE, 2006)

11.2.3 Alta Regressividade

A grande presenca de impostos indiretos implica necessariamente que uma fatia
proporcionalmente maior da renda das familias mais pobres é destinada ao pagamento de
impostos cumulativos e regressivos. Autores como Vianna et alli. (2000), Silveira (2008)
tentaram estimar o impacto da regressividade do sistema tributario na sociedade. Ribeiro
(2010) destacou resultados obtidos por ambos os autores. Vianna (2000) utilizou dados da
Pesquisa Orcamentaria Familiar (POF) para mensurar o valor dos tributos pagos pelas

familias nos principais centros urbanos.

O autor considerou como impostos diretos o IRPF, IPTU, ITR, IPVA, a contribuicdo ao
INSS, a contribuicdo sindical e algumas taxas de associacdes de classes e conselhos. Para
calcular os efeitos da tributacdo indireta projetaram-se as aliquotas e as regras dos seguintes
impostos: IPI, ICMS, PIS, COFINS sobre os varios segmentos que compdem a despesa das
familias brasileiras. Segundo os estudos do autor, a CTB direta mostrou-se progressiva,
porém o grupo com renda mais elevada pagou apenas seis vezes mais do que o grupo de
individuos que estava na parcela mais inferior da renda, sendo que a renda do primeiro grupo
é 37 vezes superior a do segundo, tal evidéncia sugere que o nivel de progressividade da

tributacdo direta é insuficiente para compensar o alto grau de desigualdade da sociedade.
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Quanto a tributacdo indireta, o autor chegou a conclusdo de que era regressiva
ressaltando que tal tributacdo representava 27% da renda liquida das familias com até 2

salarios minimos, e 7% da renda liquida para as familias com mais de 30 salarios minimos.

Ribeiro (2010) destacou também que Silveira (2008) chegou a resultados proximos aos
de Vianna (2000). Para isso, Silveira (2008) analisou os dados da POF referentes ao ano de
2003 e concluiu que hd uma pequena participacdo dos tributos com caracteristicas
progressivas na renda familiar. As contribui¢bes previdencidrias mostraram uma baixa
progressividade, fato que pode ser explicado pelo grande nimero de trabalhadores que nédo
estdo formalizados, especialmente nas classes com menos renda; IRPF mostrou-se 0 mais
progressivo dos impostos seguido pelo IPVA, mas o IPTU mostrou um carater regressivo.
Quanto aos impostos indiretos, todos foram considerados regressivos, em especial, 0 ICMS, o
IPI e 0 PIS/COFINS.

Abaixo segue uma tabela mostrando os dados encontrados por Zockun (2007) baseados
nas POFs de 1996 e 2003.

Tabela 10- Carga Tributaria direta e indireta sobre a renda total das familias (1996 a 2003)

Renda | Tributacdo direta | Tributacdo indireta| Carga tributaria Acréscimo
Mensal (% da renda (% da renda Total de carga
familiar familiar) liquida das tributaria

em familias) entre 1996 a
salarios 2003
minimos

1996 2003 1996 2003 1996 2003 20,6
Até 2 1,7 3,1 26,5 45,8 28,2 48,8 20,6
2a3 2,6 3,5 20 34,5 22,6 38,8 15,4
3ab 3,1 3,7 16,3 30,2 19,4 33,9 14,5
5a6 4 4,1 14 27,9 18 32 14
6a8 4,2 5,2 13,8 26,5 18 31,7 13,7
8al0 4,1 5,9 12 25,7 16,1 31,7 15,6
10a15 4,6 6,8 10,5 23,7 15,1 30,5 15,4
15a 20 55 6,9 9,4 2,16 14,9 28,4 13,5
20a 30 5,7 8,6 9,1 20,1 14,8 28,7 13,9
Maisde | 10,6 9,9 7,3 16,4 17,9 26,3 8,4
30

Fonte: Zockun et alli (2007) apud RIBEIRO, 2010, p:17
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Atraveés dessa tabela podemos observar o crescimento da tributagdo sobre as familias de
menor renda por causa do aumento da CTB, que se deu, principalmente, pela elevagdo da
tributacdo indireta, em detrimento da tributacdo sobre a renda, como constatado na se¢édo
anterior deste capitulo. Vale mencionar, que houve uma queda na participacdo dos tributos
indiretos na renda, porém tal avanco é muito incipiente “... diminui a parcela dos tributos
indiretos de 17,6% para 15,5% da renda publicada entre 2003 e 2009.” (SILVEIRA et al,
2011, pag.28).

Quanto aos efeitos da tributacdo no setor produtivo, constata-se a perda de
competitividade no cenério internacional de produtos brasileiros, pois a incidéncia sobre o
faturamento das empresas - como é o caso do IRPJ, da CSLL (no regime de lucro presumido),
da CIDE, e de parte da PIS/COFINS — causa um efeito cascata e conseqlientemente um

aumento sobre a base de incidéncia especialmente sobre os produtos mais elaborados.

Em suma, como j& visto no primeiro capitulo, no Brasil h4 uma baixa arrecadacéo
através de impostos sobre a renda e propriedade, em comparacdo com paises desenvolvidos,
onde ha uma maior participacdo de tais bases de incidéncia na arrecadacdo total e, para piorar
0 quadro, a tabela 10 mostrou um agravamento na regressividade nacional entre 1996 e 2003.
Percebe-se que no sistema tributario brasileiro hd a preferéncia pelos tributos de facil
arrecadacdo como CSLL, COFINS, PIS, ICMS e IPI.

11.2.4 Guerra Fiscal

Guerra Fiscal, segundo autores como Piancastelli & Perobelli (1998), Varsano (1997),
pode ser entendida como uma disputa por investimentos produtivos através de incentivos
fiscais entre os diferentes entes federados ou nagdes. No caso brasileiro, é explicitada através

da concessédo de créditos fiscais relativos ao ICMS.

Como ja explanado anteriormente, o ICMS é o principal imposto arrecadador para 0s
Estados. No entanto, buscando novos investimentos, tais entes da federacdo concedem crédito
para pagamento do referido imposto ou até mesmo sua completa isencdo, ndo apenas 0sS
Estados com economias mais robustas como S&o Paulo, mas também os da regido norte e

nordeste cuja principal fonte de arrecadacdo € o Fundo de Participacdo dos Estados
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(importante instrumento de redistribuicdo de renda), consequentemente eles abrem méo de
importante fonte de receita em potencial. Quando todos os adotam medidas semelhantes de
incentivos crediticios e fiscais simultaneamente, estes beneficios perdem sua efetividade e
importancia na decisdo de alocacao de recursos por parte dos agentes privados. Com isso, ha
uma queda nos gastos com bem-estar da populacdo, aléem de uma falta de politicas de
investimentos para o longo prazo e maior dificuldade para o pagamento de dividas junto a

Unido.

O fendmeno descrito no paragrafo anterior ocorre porque o ICMS é um imposto sobre 0
valor adicionado cobrado na origem e ndo no destino, pela maior autonomia politico e
financeira dos Estados pos constituicdo de 1988, e também pela falta de um ente nacional
regulatorio eficaz que permita uma adequacdo desses incentivos a uma politica nacional de
desenvolvimento (AFONSO, SOARES & CASTRO, 2013). Sendo assim, a empresa deve
pagar seus tributos, relativos ao ICMS, ao Estado onde o bem ou servigo foi produzido em
detrimento do Estado onde ele foi comercializado. Isto gera, além da “guerra fiscal”,
inseguranca juridica, pois nada impede a possibilidade de decises judiciais declarando
inconstitucionalidade de determinado incentivo. (PIANCASTELLI & PEROBELLI, 1998)

Afonso, Soares e Castro (2013) citam a guerra fiscal do ISS. Isso ocorre quando
municipios de menor porte, geralmente em um grande centro metropolitano, abrem méo de

receita fiscal com o intuito de atrair empresas do setor de servi¢os para sua localidade.

Contudo, ainda segundo Afonso, Soares e Castro (2013), o que realmente ocorre é a
instalagdo de pequenas sedes nesses municipios por parte das empresas, sem efetivamente
realizar nenhuma tarefa significativa. Sendo assim, ocorrem perdas tanto para 0 municipio
que deixou de receber impostos, quanto aquele que efetivamente abriga a empresa, ja que nao

recebe mais nenhum tributo com a mudanca oficial de sede.

11.3- Consideracdes sobre o Sistema Tributario Nacional.

Em suma, o Brasil sempre apresentou um sistema tributario bastante regressivo, tal

cenario foi ratificado pela utilizacao dos tributos meramente como mecanismos arrecadatorios
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(de preferéncia geradores de superavit fiscal) para patrocinar despesas publicas e,
simultaneamente, como instrumentos de reforco e sustentagcdo de privilégios das classes de
renda mais elevadas. Apenas secundariamente e de forma pouco expressiva 0 sistema €

utilizado na busca por reducao dos desequilibrios na distribuicdo da renda e da riqueza.

A tributacdo cresce pela via da carga indireta, pesando sobre a classe média e a
populacdo de baixa renda. A competitividade é buscada, simplesmente, através de
desoneracdes tributarias redutoras artificiais dos custos para se obter menor preco,
descuidando-se, assim, da estratégia mais eficiente, que € a de criar politicas industriais que
sejam portadoras de um maior nivel de produtividade. Ignora-se, com essa opcao, os fatores
como a alta taxa de juros responsaveis pela atracdo de capitais externos para o pais que
acabam valorizando o cambio e dificultando a insercdo das indudstrias nacionais no cenario
externo. A arrecadacdo é feita, em grande parte, por tributos indiretos que, em momentos de
crise, sao mais facilmente majorados ou até mesmo criados para compensar eventuais

ameacas de descontrole do crescimento da divida publica.

Para piorar o quadro, no governo de Dilma Roussef ird se desenhar a possibilidade de
retirada de direitos sociais conquistados em 1988 via reforma no sistema de Seguridade
Social, como forma de combater a fragilidade fiscal que é, na verdade, determinada pela
prépria politica macroeconémica contracionista e pelas desoneracdes de elevada magnitude,
praticadas no periodo pés 2011. E nessa investigacdo que estard concentrado o estudo do

préximo capitulo
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CAPITULO IlI- EFEITOS DA POLITICA FISCAL RECENTE SOBRE A
SEGURIDADE SOCIAL 2011-2015.

O prosseguimento do estudo da dinamica tributaria alcancara, neste capitulo, o
periodo 2011-2015. Esta tarefa exige que seja feita, como pano de fundo, a andlise da
estratégia do crescimento econdémico do primeiro governo Dilma Rousseff. Seu governo
se caracterizard por uma ruptura com a politica fiscal da fase anterior e pela adocdo de
uma nova matriz econdmica, que, a despeito do resultado pretendido, causard uma
queda abrupta do nivel de receitas da Seguridade Social num momento de crescimento

do gasto social.

111.1- A “Nova Matriz Economica”.

Como j& mencionado anteriormente, durante o periodo 2004-2010, o Brasil
atravessou uma fase de maior dinamismo econdmico num momento em que O Cenario
externo estava mais favoravel, o que possibilitou um crescimento baseado fortemente na
expansdo da demanda agregada, pela via do aumento do consumo das familias. A
recuperacdo do poder de compra do salario minimo, o aumento das transferéncias de
renda as familias, o aumento do investimento publico e a maior oferta de credito
resultaram na criacdo de um vasto mercado interno de consumo de massa. Como
conseqiiéncia, as receitas tributarias do governo cresceram em resposta ao crescimento
da producdo, da massa salarial e dos lucros, propiciando o0 aumento do gasto publico
tanto em custeio e investimento quanto em transferéncias, sem provocar desequilibrio

fiscal.

No entanto, a partir do final de 2010, o governo federal passou a adotar medidas
macroprudenciais que impactaram negativamente no nivel da demanda agregada.
Dentre essas medidas enquadra-se, no ambito monetario, 0 aumento da taxa béasica de
juros (que saltou de 8,75% em janeiro de 2010 para 12,5% em agosto de 2011). Devido
a diminuicdo dos niveis de atividade econdémica o Banco Central tentou reverter o
processo reduzindo a Selic de 12,5% em agosto de 2011 para 7,25% em marco de 2013.

Essa queda na taxa de juros facilitava o financiamento do investimento e do consumo
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das familias, mas ao mesmo tempo, diminuia os ganhos financeiros aos quais as

empresas recorriam para compensar perdas em outras areas (MARTINS, 2015).

Entretanto, os juros reduzidos duraram pouco tempo. A Selic voltou a subir no
primeiro semestre de 2013, atingindo o patamar de 14,25% em setembro de 2015, o que
contribuiu para o aumento da inadimpléncia e para o desestimulo ao consumo e a
realizacdo de investimentos produtivos. Também se deve mencionar o aumento do
depdsito compulsorio, a elevacdo do capital minimo exigido por parte dos bancos para
obtencdo de empréstimos, acarretando em uma maior dificuldade de obtencdo do
crédito, além do aumento do percentual minimo de pagamento dos cartdes de crédito.
Com isso, destaca-se o elevado nivel da taxa de juros em relacdo as linhas de crédito
(SUMMA & SERRANO, 2015). Segundo estes autores,

“E importante notar que, apesar da gestdo erratica da politica monetéria do pais, as taxas
de juros reais sobre as melhores linhas de credito aos consumidores se manteve elevada,
especialmente se comparadas com as taxas de crescimento do rendimento disponivel real.
(...) Portanto, em termos de condigBes de sustentabilidade da divida do consumidor nos
anos de 2011-2014, a autoridade monetdria ndo foi bem sucedida em reduzir
suficientemente as taxas de juro do crédito ao consumidor a fim de manter o crescimento do

consumo baseado no crédito.” ( SERRANO & SUMMA, 2015; p:21).

A desvalorizacdo cambial também foi adotada no periodo, porém com efeito nulo
no crescimento das exportacfes (11,9% no periodo 2004-2010 e 11,3% no periodo
2011-2015). No entanto, no ambito das importacdes apresentou um efeito negativo
causando uma queda, no curto prazo, nas compras externas da indudstria nacional devido
a complementaridade entre os componentes nacionais e importados. Além disso, a
desvalorizacdo cambial ocorrida no periodo serviu para aumentar as margens de lucro
de empresas que ja possuiam um nivel acima do minimo viavel, porém, nesse cenario, 0
cambio ndo interferiu na deciséo de investimento da empresa (SERRANO & SUMMA,
2015).

No ambito fiscal pode-se mencionar a forte diminuicdo do investimento do
governo federal como uma tentativa de estimular o crescimento através da iniciativa

privada. Summa & Serrano (2015) apontam para um crescimento médio do
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investimento da administracdo publica de -1,0 % a.a no periodo 2011-2015 (
crescimento negativo); o investimento das empresas federais cresceu -2,7% no mesmo
periodo. Pode-se destacar as parcerias publico-privadas, em setores de infra-estrutura,
com contratos que beneficiavam os empresarios especialmente pelas condicbes de
financiamento subsidiadas através do BNDES. Destaca-se, sobretudo, entre essas
medidas para reforcar os estimulos ao investimento privado, as concessdes de
numerosas e vultosas desoneragdes, principalmente de contribuigcdes sociais, com o

intuito, sobretudo, conforme documentos oficiais, de estimular o setor industrial.

Apesar das medidas de incentivo do governo federal, o investimento privado ndo
se expandiu. Summa & Serrano (2015) argumentam que iSSO ocorreu porque a queda da
demanda agregada tornou-se um entrave para o crescimento. Para Martins (2015) a
industria nacional ndo tinha capacidade para liderar o crescimento econémico, pois
sofreu com anos de diminuicdo de lucros causada por longos periodos de competicdo
externa, especialmente da China, e também com o aumento de salarios. Embora nédo
haja um consenso sobre o principal motivo, pode-se afirmar que a “nova matriz
macroecondmica”, no periodo 2011-2015, que engloba todas as medidas mencionadas
anteriormente, causou uma queda do PIB no governo de Dilma Rousseff e
consequentemente nos niveis de emprego e renda afetando o faturamento, a folha de
pagamentos e o lucro das empresas e impactando, assim, negativamente sobre

financiamento da Seguridade Social.

I11.2- A evolucdo da carga tributaria no periodo 2011-2015

A dindmica da carga tributaria deste periodo foi paradoxal, como alerta Orair
(2015). A mudanca na orientacdo da politica fiscal também se expressou na politica
tributaria do quinquénio 2011-2014, que deixou de ser caracterizada pelo predominio
das oneracOes tributdrias. As medidas de desoneragdes foram implementadas
sistematicamente e cresceram, ao longo do periodo, até o elevado patamar de R$ 112,1
bilhGes no ano de 2014, conforme se percebe da tabela 11 a seguir. “Os incentivos

tributérios aos investimentos e setoriais, que ganharam forca a partir do langamento do
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Plano de Aceleragdo do Crescimento (PAC) em 2007 e da Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP) em 2008, alcancaram volumes expressivos ap6s 2011, com destaque
para as desoneracOes da folha salarial que se destinavam inicialmente a setores mais
especificos — principalmente pequenos empresarios, tecnologia da informacéo,
construgéo civil e segmentos industriais intensivos em mao de obra — e foram se
alargando em beneficio de segmentos mais amplos como o comércio varejista.
Destacam-se ainda as reducdes para aliquota zero na Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econémico (Cide) sobre combustiveis e nos tributos federais sobre produtos
da cesta basica, como instrumento auxiliar da politica anti-inflacionaria e, no caso da
cesta basica, com o objetivo adicional de reduzir o grau de regressividade da tributacdo”

(ORAIR, 2015, p. 13).
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Tabela 11- Estimativas das Desoneragfes Tributdrias do Governo Federal

(valores em R$ bilhdes de reais)

Descricéo 2006 {2007 (2008(2009{2010{2011{2012|2013|2014 | Total

IPI de bens duraveis ( veiculos, 551(1281|36]83]|10,1| 8,5 |38,9
eletrodomésticos, eletroeletronicos e
maveis) e materiais de construcéo civil

IOF sobre crédito de pessoa fisica 0225 0 0 [23]36]4,0]126

Estimulo a aquisi¢do de bens de capital, 251241331613 | 2 |12,6]153|17,2|58,1
regimes especiais e programas setoriais ou
de apoio as exportacdes e ao
desenvolvimento tecnoldgico

Folha salarial ( contribui¢des 0,3 |41 |12,7|23,7|40,8
previdenciarias) de setores produtivos

Cide sobre combustiveis 2111504 |08]|85|115|12,7(37,4
Produtos de cesta bésica 57181138
Operagdes de cambio e aplicagdes 0303 0 |05(12]|19|21|6863
financeiras

Reajuste das faixas e correcdo da tabela 22 115(33|56(33|16|24]|26|28|253
do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (
IRPF)

Instituicdo do Simples Nacional e reajuste | 3,0 | 23 | 15| O 0 0 [ 53|59]|65]|244
das faixas

Mudanca na base de célculo do PIS- 0,7 136144

COFINS sobre importactes

Fim da CPMF 40,6 40,6
Né&o classificados 12110 |22 (17,1| 20 |15,4|17,7| 8,7 |22,8|106,1
Total 9 7,1 | 53,6 |341|27,7|24,22|624 78,6 [112,1|408,7

Fonte: ORAIR, 2015

O fato mais importante a se destacar sobre a carga tributaria no periodo é,
portanto, as desoneracgdes tributarias, particularmente das contribui¢des sociais, como se
estudara na proxima secdo deste capitulo. Porém, os parcelamentos de dividas
tributarias também ocasionaram receitas extraordinarias nos anos mais recentes,
destacando-se a ampliacdo do Refis federal em 2013, que possibilitou a permanéncia no
do indicador da CTB de 2013 no mesmo patamar do ano anterior, tendo retornado para

32,4% no final de 2014, apds deixar de sofrer essa influéncia extraordinaria. O fato é
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que, entre 2011-2015, o valor observado na carga tributaria manteve-se relativamente
estavel ao nivel de 33% (segundo os calculos de Orair, 2015), apesar do grande volume
de desoneracOes, que, a principio, deveriam ter forcado a queda desse indicador. O

préximo grafico mostrara o comportamento da CTB no periodo 2011-2015.

Gréfico 4- Evolucao da Carga Tributaria Bruta- 2011-2015 (em % do PIB)
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Fonte: Secretaria da Receita Federal, 2016

A explicacdo para a sustentacdo do patamar da carga tributaria, para Orair (2015),
deve-se a possibilidade de que as bases de incidéncia de determinados tributos tenham
crescido acima do PIB e impulsionado a arrecadacdo mesmo diante das desoneracdes

tributérias.

Cumpre aqui destacar que as categorias de tributos que incidem principalmente
sobre a renda do trabalho apresentaram trajetéria de expansdo quase ininterrupta, e que
possuem um vinculo muito estreito com a parcela formalizada das remuneragdes dos
empregados. Os impostos sobre o comércio e as transacgOes internacionais incidem
quase integralmente sobre as importages (99% do total) também contribuiram para a
elevacdo da CTB no periodo avaliado. Na dire¢do contréria, impostos sobre bens e
servigcos e impostos sobre renda, lucro e ganhos de capital — das grandes empresas

(pessoa juridica de grande porte) contribuiram para reduzir a CTB.

Pode-se, portanto, afirmar que, por trds da relativa estabilidade do agregado da
CTB durante 2011-2015, existem trajetdrias muito distintas dos seus componentes de

acordo com as bases econémicas de incidéncia. Por um lado, os tributos que incidem
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principalmente sobre os rendimentos do trabalho, importac6es e lucro das pequenas e
médias empresas, influenciaram no sentido de ampliar a CTB. De outro lado, a
tributacdo sobre lucro incidente, principalmente nas grandes empresas, e 0S impostos
sobre bens e servigos reduziram a carga e sdo 0s agrupamentos que concentraram a
maior parte das mais significativas desoneragdes tributarias da tabela 11. Dito de outro
modo, os agrupamentos de tributos sujeitos as principais medidas de desoneracfes
tributarias mostraram queda consideravel, que foi neutralizada pelo crescimento de
agrupamentos com comportamentos mais favoraveis das bases tributaveis, mantendo-se

0 agregado da CTB relativamente constante.

111.3- A Seguridade Social Brasileira.

Antes de se ingressar no estudo dos efeitos da politica tributaria do periodo 2011-
2015 sobre a Seguridade Social, faz-se necessario uma descricdo prévia das receitas

(vinculadas) que servem de fundo para o funcionamento desse sistema.

111.3.1- Receitas e Despesas da Seguridade Social.

A Seguridade Social tem como objetivo principal a protecdo e o amparo dos
cidaddos contra situacdes de risco como desemprego, doenca, acidente de trabalho,
invalidez temporaria ou definitiva, e velhice. Uma vez que o pagamento de beneficios
sociais representa uma parcela significativa do consumo das familias, o gasto com
transferéncias sociais pode servir como uma alavanca para crescimento econdémico, ao
injetar demanda. No Brasil, a Seguridade Social engloba os servigos universais do
Sistema Unico de Satde (SUS), os beneficios sociais do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), o Sistema Unico de Seguranca Alimentar (SUSAN), o seguro
desemprego e os beneficios previdenciarios do Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS).
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Embora j& apontado em capitulos anteriores é importante relembrar que, para
proporcionar esse conjunto de beneficios, o financiamento do orgamento da Seguridade
Social estd assentado em receitas vinculadas, provenientes das seguintes fontes:
ContribuigBes previdencidrias ao INSS, Contribuicdo para o Financiamento da
Seguridade Social (Cofins), Contribui¢do sobre o Lucro Liquido (CSLL), Programa de
Integracdo Social/Programa de Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico
(PIS/PASEP), outras contribui¢bes de concursos de progndsticos (receitas advindas de
loterias), Receitas de entidades da Seguridade (recursos proprios do Ministério do
Desenvolvimento Social, Ministério da Previdéncia Social provenientes de taxas, multas
e juros de fiscalizacdo) e Contrapartidas para Encargos Previdenciarios da Unido (que
sd0 recursos para 0 pagamento de aposentadoria e pensdo dos servidores da
administracdo direta da Unido). (ANFIP, 2015).

De fato, a CF/1988 criou uma fonte diversificada e ampla de financiamento para a
Seguridade Social com receitas vinculadas, o que faz do Brasil um caso bastante
especifico. Entretanto, ndo deixa de ser contraditério que este sistema, ao ser apoiado
em tributos indiretos, mantenha um carater regressivo sendo financiado por toda
sociedade, inclusive por aqueles que ndo recebem a protecdo da Seguridade Social
(como é o caso dos trabalhadores urbanos do mercado informal ou daqueles que
trabalham por conta prépria e ndo contribuem ao INSS). Isso faz com que o sistema de
Seguridade Social apresente um avango apenas aparente, deixando por conta do gastos

com beneficios a principal funcdo de proteger e simultaneamente reduzir desigualdades.

A tabela 12 demonstra a evolugéo da receita, da despesa e do saldo da Seguridade
Social no periodo 2010-2015.

Tabela 12- Receitas da Seguridade Social 2010-2015 (em R$ milhdes constantes de
2015).

2010 2011 2012 2013 2014 2015
Receitas 644.294| 697.257| 736.590| 752.602| 728.662| 703.997
Despesas 568.172| 595.353| 639.130| 672.894| 689.358| 683.908
Saldo 79.680| 101.903 97.460 79.709 39.304 20.089

Fonte: Gentil, 2016. Valores deflacionados pelo IPCA de 2015
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A tabela 12 mostra que os superavits da Seguridade Social eram resultados
frequientes no periodo 2010-2015, mas tambem expde uma diminuicdo desses valores
gracas a um processo de fragilizacédo financeira do sistema. Tal fato ocorreu por causa
da constante renovacdo da DRU, das politicas de desoneragdes tributarias ocorridas
especialmente ap6s 2011, pela incapacidade do governo federal de realizar a cobranca
eficiente dos devedores e de fiscalizar sonegadores, e, principalmente, por causa das
politicas macroprudenciais, j& mencionadas anteriormente, que resultaram em forte
desaceleracéo da economia a partir de 2013 (GENTIL, 2016).

Observando a tabela anterior, nota-se que a seguridade social apresenta seguidos
superdvits, apesar dos constantes discursos que pregam a necessidade de uma reforma

no sistema previdenciario devido aos supostos déficits consecutivos que apresentaria.

A arrecadagdo, no ano de 2015, dividiu-se da seguinte maneira: 51,76%
correspondem a Receita Previdenciaria, 28,65% a COFINS, 8,72% para CSLL e
PIS/PASEP representando 7,64%. Os itens Receitas das Entidades da Seguridade e
Contrapartida do Orcamento Fiscal para EPU equivaleram a 2,92% e 0,32%,
respectivamente, como mostrado na tabela 13.

Tabela 13- Receitas da Seguridade Social no periodo 2010-2015 (% da receita total).

RECEITAS REALIZADAS 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Receita Previdenciaria 46,25%|46,55%| 47,10%| 48,28%| 51,27%]| 51,76%
COFINS 30,55% 30,27%| 30,74%| 31,53%| 29,55%| 28,65%
CSLL 9,98%)]10,95%| 9,73%]|10,29%| 9,96%)| 8,72%
PIS/PASEP 8,81%| 7,96%| 8,09%| 7,99%| 7,89%| 7,64%
CPMF 0,69%| 0,65%| 0,64%| 0,00%| 0,00%| 0,00%
2. Receitas de Entidade da Seguridade 3,25%| 3,19%| 3,39%| 1,71%| 1,13%| 2,92%
3. Contrapartida do Org. Fiscal para 0,47%| 0,43%| 0,30%| 0,20%| 0,21%| 0,32%
E{Z(';Jeitas da Seguridade Social 100%| 100%| 100%| 100%| 100%| 100%

Fonte: Gentil, 2016. Elaboragéo Propria-



62

Pode-se observar um aumento na participacdo da Receita Previdenciéria, passando
de 46,25% da receita total em 2010 para 51,76% em 2015. Em contrapartida houve uma
queda da participacdo da COFINS, CSLL e PIS/PASEP em 2014 e 2015, quando a

economia mergulha em forte desaceleragéo. Esta variagdo fica mais clara observando a
tabela 14.

Tabela 14- Receitas da Seguridade Social no periodo 2010-2015 (em R$ milhdes
constates de 2015).

RECEITAS REALIZADAS 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Receita Previdenciaria 298.002 | 324.596 | 346.948 | 363.369 | 373.570 | 364.396
COFINS 196.856 | 211.068 | 226.442 | 237.326 | 215.307 | 201.673
CSLL 64.325 | 76.370 | 71.701 | 77.409 | 72.541 | 61.382
PIS/PASEP 56.760 | 55.474 | 59.591 | 60.136 | 57.499 | 53.781
CPMF 4426 | 4507 | 4.696 0 0 5
2. Receitas de Entidade da Seguridade | 20.924 | 22.274 | 25.000 | 12.863 | 8.206 | 20.534
3. Contrapartida do Org. Fiscal para 3.003 | 2978 | 2213 | 1.499 | 1539 | 2.226
EP
Re(l:.tjeitas da Seguridade Social 644.294 | 697257 | 736.590 | 752.602 | 728.662 | 703.997

Fonte: Gentil, 2016. Elaboragao Propria. Valores deflacionados pelo IPCA de 2015.

Observando a tabela anterior, nota-se que, embora a Receita Previdenciaria tenha
crescido no periodo 2010-2014, a taxa de crescimento anual diminuia de um periodo

para o outro, sendo que em 2015 apresentou uma brusca reducdo de aproximadamente
R$ 12 bilhdes.

COFINS, CSLL e PIS/PASEP também apresentaram queda no crescimento antes
mesmo da arrecadacdo previdenciaria, isto é, apds 2013. A receita proveniente da
COFINS, ainda assim, cresceu aproximadamente R$ 3,5 bilhGes entre 2010-2015, mas a
CSLL apresenta uma perda de R$ 3,3 bilhGes no mesmo intervalo de tempo em fungéo

da queda da massa de lucros que, por sua vez, decorreu do crescimento negativo da
economia, de -3,8% do PIB, em 2015.
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O aumento da arrecadacdo das Receitas Previdencidrias verificado no periodo
2010-2013 pode ser explicado pelo alto nivel de emprego, pela formalizacdo no
mercado de trabalho e pela valorizacdo real do salario minimo, apesar das menores
taxas de crescimento do PIB a cada ano. A queda entre 2014 e 2015 ocorreu por causa
do aprofundamento da desaceleracéo e posterior recessdo econdmica vivida pelo pais. O
receitas da COFINS, CSLL e PIS/PASEP néo

acompanharam as Receitas Previdenciarias, em grande parte, por causa do grande

movimento observado nas

montante de renuncias sobre tais tributos, (conforme estd demonstrado na tabela 15, a
seguir), da leniéncia, por parte do governo, em cobrar das empresas 0 pagamento das
dividas tributarias e também porque o Tesouro Nacional é obrigado a compensar a
Seguridade pelas perdas nas Receitas Previdenciaria provenientes de desoneracdes na
folha de pagamento. Esta obrigacdo de reposicdo de perdas nao foi exigida, por lei, no
caso das desoneragOes das receitas de COFINS, CSLL, PIS/PASEP. A tabela seguinte
mostra o total das desoneracdes e a rendncia de receitas destinadas a Seguridade Social
mo periodo 2009-2015. O total das desoneracbes de receitas da Seguridade Social
chegou a R$ 157.467 bilhdes (2,75% do PIB) em 2015 sendo que era de 1,78% do PIB
em 2011, entre elas, incluem-se as rentncias destinadas a COFINS (R$70.358 bilhdes),
a CSLL (R$ 10.490 bilhdes), ao PIS/PASEP (R$ 14.100 bilhGes) e também as
ContribuicGes Previdenciarias (R$62.519 bilhdes) estas Ultimas serdo debatidas na

préxima secao.

Tabela 15- Desonerac@es Tributarias em milhdes (correntes) e em % do PIB

Desoneragoes de ContribuicGes Sociais Total das
i % Desonera'gées %
Ano Desoneragao do Contrib. P/ de Receitas do
Total Previdéncia | COFINS | CSLL |PIS/PASEP da
PIB Social Seguridade PIB
Social
2009 116.098 |3,65| 17.905 29.418 | 6.087 5.651 59.061 1,85
2010| 113.861 3,6 18.183 33.883 | 8.333 6.955 67.354 2,02
2011 152.406 |3,68| 21.156 34.618 | 5.830 6.542 68.146 1,78
2012 182.410 |(4,15| 24.412 41.376 | 6.976 8.145 80.909 1,78
2013 | 225.630 |4,66| 33.743 46.142 | 8.788 9.060 97.733 1,97
2014| 253,902 |4,92| 57.012 58.510 | 9.301 | 11.639 136.462 2,6
2015| 282.437 [4,93| 62.519 70.358 | 10.490| 14.100 157.467 2,75

Fonte: Gentil, 2016.
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Quanto as despesas da Seguridade Social, possuem um grande efeito multiplicador
sobre a economia do pais, elevando diretamente o consumo das familias e,
indiretamente, a producdo e a circulacdo de bens e servicos e, conseqlientemente, a
arrecadacdo de contribuicBes sociais. Assim, ha retorno consideravel de uma parte dos
recursos publico aplicados.

Orair, Siqueira e Gobetti (2016) estimaram que o multiplicador fiscal do gasto com
beneficios sociais em periodos recessivos supera 1,5, 0 que significa que, para cada

R$100 gastos com essa modalidade de despesa, 0 impacto sobre o produto é de R$150.

Além do forte efeito multiplicador do gasto sobre o PIB, h4d também o impacto
social. O crescimento das despesas com a Seguridade Social, ocorrido devido ao
aumento do numero de beneficiarios e do crescimento real do salario minimo,
possibilitou uma reducdo na desigualdade social nacional gracgas as transferéncias desses
recursos para familias mais necessitadas, seja na forma de beneficios previdenciarios ou
na forma de programas assistenciais especificos, como o Bolsa-familia e o Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC).

Tabela 9- Despesas da Seguridade Social no periodo 2010-2015, em milhdes de R$.

DESPESAS REALIZADAS 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Beneficios Previdenciarios 358.302|371.520(394.863|420.421|444.490|436.090

Beneficios assistenciais LOAS e RMV | 31.258| 33.155| 37.821| 40.420| 42.549| 42.538
Bolsa familia e outras transferéncias | 18.970| 22.134| 25.606| 28.260| 28.958| 26.921

EPU- Beneficios de Legislacdo 3.003| 2978 2.213| 1.499| 1593 2226
Especial
Saude: despesas do MS 87.115| 95.484| 99.858| 99.407| 92.891|102.206

Assisténcia social: despesas do MDS 4815 5.324| 7.071 7.913] 4.411] 5.389
Previdéncia social: despesas do MPS | 9.170| 8.978| 9.015| 8.652| 5.786| 8.197
Outras ag¢Bes da Seguridade Social 10.207| 9.969| 12.253| 11.569| 10.872| 11.655
Beneficios FAT 41.832| 45.587| 50.502| 54.832| 57.364| 48.686

Despesas da Seguridade Social 564.615(595.353(639.130(672.894|689.358|683.908
Fonte: Gentil (2016). Elaboracéo Prépria. Valores deflacionados pelo IPCA de 2015.

Na tabela 16 observa-se a dindmica do gasto social no periodo 2010-2015. Nota-se
o crescimento com Beneficios Assistenciais, previdenciarios e para saude. No entanto,

em 2015, houve queda da totalidade dos gastos, muito provavelmente reflexo de
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medidas, tomadas em 2014, de corte de despesas. Houve reducdo do auxilio doenca, da
pensdo por morte, do seguro-desemprego e também maior dificuldade de acesso aos
beneficios por parte do trabalhador, resultado da reforma da seguridade social realizada
em dezembro de 2014, consequiéncia de um movimento para a retirada de direitos que
ganhou eco no governo federal, logo apés a eleicdo da Presidente Dilma Rousseff em

seu segundo mandato.

Tabela 10- Despesas realizadas em relagéo ao PIB.

DESPESAS REALIZADAS 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Beneficios Previdencidrios 6,56% 6,43% 6,72% 6,92% 7,28% 7,39%
Beneficios assistenciais LOAS e RMV 0,57% 0,57% 0,64% 0,67% 0,70% 0,72%
Bolsa familia e outras transferencias 0,35% 0,38% 0,44% 0,47% 0,47% 0,46%
EPU- Beneficios de Legislagdo Especial 0,05% 0,05% 0,04% 0,02% 0,03% 0,04%
Saude: despesas do MS 1,59% 1,65% 1,70% 1,64% 1,52% 1,73%
Assisténcia social: despesas do MDS 0,09% 0,09% 0,12% 0,13% 0,07% 0,09%
Previdécia social: despesas do MPS 0,17% 0,15% 0,15% 0,14% 0,09% 0,14%
Outras ag0es da Seguridade Social 0,19% 0,17% 0,21% 0,19% 0,18% 0,20%
Beneficios FAT 0,77% 0,79% 0,86% 0,90% 0,94% 0,83%
Despesas da Seguridade Social 10,33%( 10,31%| 10,87%| 11,08%( 11,28%| 11,59%

Fonte:Gentil, 2016; dados para o PIB do IBGE.

A tabela 17 ilustra os gastos da seguridade social em relacdo ao PIB, através dela,
constata-se um crescimento da despesa com Beneficios Previdenciarios passando de
6,56% do PIB em 2010 para 7,39% em 2015 enquanto as despesas com salde e 0 FAT
tiveram crescimento mais modestos, chegando a 1,73% e 0,83% do PIB

respectivamente.
111.3.2- Desoneracéo sobre a folha de pagamentos e a Seguridade Social.

Segundo a teoria econémica tradicional ha duas formas de aferir o custo com
salarios. O primeiro representa o custo total para o empregador manter determinado
trabalhador, custo este que € mais elevado do que o salario. Segundo essa visdo, 0
salario é formado apenas pelo valor percebido pelo funcionario apds o més de trabalho e
conseqiientemente excluem-se as remuneragOes que dizem respeito ao descanso
semanal, aos feriados, ao adicional de um terco das férias, as despesas de rescisdo
contratual, 13° salario entre outros direitos do trabalhador; tudo somado para além dos

salarios é considerado encargos sociais chegando-se ao valor de 102% da remuneragdo
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total média mensal. Esta visdo é aceita dentro do meio empresarial e tem como um dos
principais postuladores o professor da Faculdade de Economia e Administracdo da
Universidade de Séo Paulo, José Pastore. (OLIVEIRA, 2011)

A segunda visdo da formacdo dos salarios considera todos os valores percebidos
pelo trabalhador, ndo apenas o valor liquido mensal. Possui a seguinte composicao:
salario contratual recebido mensalmente, incluindo-se: as férias; o 13° salario e o salario
recebido apo6s a demissdo (FGTS e multas rescisorias). Sendo assim, 0s encargos sociais
representariam 25% do valor da remuneracao total média mensal. Esta é uma visdo mais
aceita dentro do campo heterodoxo e € adotada, principalmente, pelo Departamento
Intersindical de Estatisticas e Estudos Socioecondmicos (Dieese) e por pesquisadores da
Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP). (OLIVEIRA, 2011)

Os defensores da desoneracdo da folha de pagamentos argumentam, sob a luz da
primeira visdo relativa a formacdo dos salarios, que uma diminuicdo dos encargos
sociais representaria um aumento, tanto da competitividade das empresas nacionais no
cenario internacional diminuindo a pressdao dos produtos importados, quanto da
formalizacdo do trabalho. A formalizacdo compensaria a perda de arrecadagédo
proveniente da folha de pagamento (OLIVEIRA, 2011). Entretanto, como a
desoneracdo da folha ocorreu em um periodo de aumento do nivel de emprego e
formalizagdo, o argumento de que tais medidas governamentais foram o fator
determinante para a queda da informalidade ndo o tornam valido, porque nos mesmos
anos houve forte queda do investimento agregado juntamente com a reducdo da PEA.
De fato, com as desoneragdes (inclusive sobre a folha de pagamentos), ocorreu apenas
uma compensacéo pela reducdo das margens de lucros das empresas em um periodo de
queda da rentabilidade do investimento produtivo por causa dos juros altos, cadmbio

valorizado, forte concorréncia chinesa e salarios crescendo acima da produtividade.

Durante a abertura economica feita na decada de 1990, a obsoleta inddstria
brasileira viu-se diante de produtos muito mais competitivos no comércio internacional,
causando uma queda nos niveis de producdo e emprego no setor; difundiu-se, assim, a
nocdo da necessidade de diminuicdo dos encargos sociais. Contudo, o principal
responsavel pelo aumento dos niveis de emprego € o préprio crescimento econémico do

pais que ocorre através de uma politica macroecondmica expansionista e de melhor
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insercdo das industrias nacionais no mercado internacional gerado pelo aumento da
produtividade (OLIVEIRA, 2011). Gentil (2011) afirma: “Quando a economia cresce,
impulsionada pelo consumo e pelo investimento, o emprego formal dispara e o

desemprego cai rapida e progressivamente.”

A Medida Provisoria 540/11, trata da troca da contribuicdo previdenciaria
patronal sobre a folha de pagamentos por uma contribuicdo incidente sobre a receita
bruta das empresas, sendo sua aliqguota menor a aliquota que manteria inalterada a
arrecadacao patronal, ou seja, tinha como objetivo a diminuigdo dos custos de producao.
Mais tarde tal medida proviséria foi transformada na Lei 12.546/11 gerando, no curto
prazo, 0 aumento da lucratividade das empresas e acarretando no aumento da
concentracdo de renda e na intensificacdo da regressividade do sistema tributario, sem
produzir efeito positivo esperado sobre a industria e as exportagdes (CORDILHA,
2015).

No entanto, especialmente a partir de 2011, o governo pds em marcha um
conjunto de politicas que ficaram conhecidas como “nova matriz macroecondmica”,
conforme ja mencionado anteriormente, que implicou em: desoneracgdes tributarias,
parcerias publico-privadas, desvalorizacdo do cambio e controle de tarifas de servigcos
publicos (principalmente energia e transporte), cujo intuito era estimular o crescimento
econdmico sob a lideranca do investimento privado, em um cenario de diminui¢do do
investimento pablico e aumento (pds-2013) da taxa de juros. Em suma, a intengédo do
governo era delegar a lideranca do processo de crescimento econdmico ao setor privado
em detrimento a intervencdo do Estado, através de uma reducdo dos custos das
empresas, principalmente do setor industrial. O resultado final dessa estratégia,

entretanto, foi um grande fracasso.

A luz da nova orientagdo econdmica, 0 governo introduziu a rentncia tributaria
sobre a folha, com o intuito de beneficiar, primeiramente, as empresas prestadoras de
servigos de tecnologia da informagdo (TI), tecnologia da informagdo e comunicagéo
(TIC) e as industrias de moveis, confecgdes e artefatos de couro. Tais setores foram
escolhidos devido a sua exposi¢do ao mercado externo e a intensidade da utilizacdo do

fator trabalho.
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Em suma, ndo ha uma relagdo direta entre medidas pontuais como a diminuicao
dos tributos na folha de salarios e ganhos de competitividade ou formalizacdo do
trabalho. Os ganhos de produtividade, no entanto, sdo muito mais influenciados
(negativamente) pela elevada taxa de juros que dificulta os investimentos das empresas
nacionais, além de atrair grandes quantidades de capital externo especulativo
acarretando a valorizacdo do real frente ao ddlar e encarecendo o produto nacional. Ha,
portanto, a necessidade de mudancas na politica monetaria e cambial, mas também na
politica de investimento publico, para alcancar os objetivos pretendidos, além de
modifica¢bes na politica industrial, que pudessem produzir transformacdes estruturais

dificilmente alcancadas apenas com politicas de desoneracdes.

Destaca-se entre os efeitos perversos da desoneracdo da folha de pagamentos
ocorrida no Brasil 0 aumento da regressividade do sistema tributario, a criacdo de um
novo tributo sobre o consumo incidente em cascata, maior complexidade para o sistema
aumentando os custos tanto das empresas, para apurar 0 montante que devera ser pago,
quanto para o fisco, no que tange a fiscalizagdo, e em especial, a queda do nivel de
financiamento da Seguridade Social. (SILVA et. al. 2015)

Cordilha (2015) analisou o setor de couro e calgcados e 0 setor de vestuarios para
estudar o impacto das politicas de renuncia tributaria. Tais setores perderam bastante
competitividade apds a abertura econdmica além de disporem de uma grande
quantidade de dados disponiveis possibilitando a analise. A citada autora chegou a
conclusdo de que aqueles setores ndo apresentaram melhoras significativas apos a

mudanca da politica macroeconémica do governo.

No setor de vestudrio, as exportagdes permaneceram constantes a partir de 2010 e
as importacdes cresceram consideravelmente mesmo em um cenario de desoneragdes e
desvalorizacdo do cambio, demonstrando que o setor ndo obteve ganhos de
competitividade tanto no mercado externo quanto no interno. No setor de couro e
calcados, houve aumento das exportagdes, tendo o referido setor obtido maior
capacidade competitiva do que o de vestuarios. A principal causa do aumento das
exportacOes foi a desvalorizacdo cambial, segundo a autora. No entanto, as importagdes
cresceram no periodo pos 2011 mostrando que, para 0 mercado interno, a desoneragéo

da folha de pagamentos ndo representou uma maior capacidade competitiva.
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Ainda segundo Cordilha (2015), a desoneracdo da folha de pagamentos nesses

dois setores teve pouco impacto no nivel de emprego.

Em quatro anos o governo j havia aumentado o nimero de setores beneficiados
com as desonerac0es tributarias de 4 para 56, sem 0s mesmos critérios que favoreceram
0s quatro primeiros setores. CORDILHA, 2015, p:117) destaca as seguintes
caracteristicas das medidas tomadas no governo Dilma Roussef:

“eValor das aliquotas: a contribuicdo previdenciaria das empresas de 20% sobre a folha de
pagamentos foi substituida por uma aliquota de 1,5% ou 2,5% sobre a receita bruta a depender do setor (Lei
n° 12.546/2011, arts. 7-9), valores estes que foram posteriormente reduzidos para 1% ou 2% (Lei n°
12.715/2012, art. 55);

e Desoneragdo concedida segundo diferentes critérios, como pela conformidade do setor com o
exercicio de determinadas atividades descritas ou segundo a classificagdo técnica dos bens produzidos na
tabela TIPI (Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados). Como mostrado pelo
Ministério da Fazenda (20154, p. 12), esta sistematica acabou diferenciando ramos semelhantes de um mesmo
setor, excluindo uns e beneficiando outros (a producdo de machados e alicates, por exemplo, é desonerada,
mas a de tesouras e facas, ndo);

¢ Obrigatoriedade de compensacéao pela Unido ao Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social, no
valor correspondente a estimativa de renincia previdenciaria decorrente da desoneragdo, de forma a nédo
afetar a apuracéo do resultado financeiro do Regime Geral de Previdéncia Social (Lei 12.546/2011, art. 9);

o Instituicdo de uma Comisséo Tripartite composta por governo, representantes de trabalhadores e dos
empresarios para avaliagdo de seus resultados (Lei n® 12.546/2011, art. 10). A “Comissdo Tripartite de
Acompanhamento e Avaliagdo da Desoneragdo da Folha” foi instituida em 2012 e se reuniu em algumas
ocasiBes, mas os resultados destes encontros ndo foram publicamente divulgados de maneira sistematica.

e Auséncia de condicionalidades para os setores beneficiados, sem o estabelecimento de quaisquer

metas ou obrigatoriedades relativas a preservacdo ou aumento do emprego, salarios, producéo ou exportacao.

Com tais medidas 0 governo abriu mao de um grande valor em receitas. No ano
de 2015, essa renuncia alcangou um total de R$ 62.519 bilhdes de reais sendo que a
desoneracao total no ano foi de R$282 bilhdes, valor maior do que tudo que foi gasto
em Saude (R$93 bilhdes), Educacdo (R$93,9 bilhdes), Assisténcia Social (R$71
bilhdes), Transporte (R$13,8 bilhdes) e Ciéncia e Tecnologia (R$6,1 bilhdes) pelo
governo federal no ano de 2014. Do total de renuncias em 2015, metade pertencia a
Seguridade Social (GENTIL, 2016).

Outra expressiva fonte de renuncia de receitas destinadas a Seguridade Social € a
DRU. Ainda de acordo com a ANFIP (2015), a desvinculacao de 20% das contribuicfes
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sociais representou uma retirada de 63,2 bilhdes do orcamento para Seguridade Social
no ano de 2014, sendo que, apesar dessa retirada de recursos, esta teve um superavit de

R$ 54 bilhdes no mesmo periodo.

O baixo indice de recolhimento de dividas previdenciarias de exercicios
anteriores, registradas na divida ativa, também é motivo que contribui para queda na

arrecadacdo previdenciéria.

Tabela 11- Divida Ativa, Débitos Previdenciarios (em R$ milhdes correntes)

ITEM 2011 2012 2013 2014 2015
Arrecadagao 2.525 3.941 3.818 1.026 1.127
Estoque da Divida 185.820 | 231.674 | 255.033 | 307.707 | 350.678
Percentual cobrado do estoque 1.36% 1.70% 1.50% 0.33% 0.32%

Fonte: ANFIP; 2016; p:16

Ha de se mencionar que, concomitantemente ao aumento das rendncias tributéarias
como principal estratégia de politica fiscal do periodo 2011-2015, houve, como efeito
da politica monetéria altamente restritiva, um aumento das despesas com 0s juros da
divida publica. Tais recursos destinam-se a parcela da populacdo mais abastada,
proprietaria de titulos publicos, em detrimento dos mais pobres. A existéncia simultanea
de baixa carga tributaria sobre ativos financeiros e operac6es financeiras (demonstrada
no capitulo 1) e elevados gastos publicos com o servi¢o da divida, consolidam um
quadro de alta regressividade do sistema tributario e drenagem de recursos coletivos
para a elite financeira nacional e estrangeira, que se beneficia da financeirizagédo do

orcamento publico.
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CONCLUSAO

A carga tributaria bruta brasileira é elevada chegando a 32,66% do PIB nacional
no ano de 2015, proxima & média nos paises desenvolvidos e, ao observa-la, constata-se
que é marcada principalmente pela alta incidéncia da tributacdo indireta, ao contrario
dos paises da OCDE, onerando mais os pobres além de diminuir os efeitos dos
beneficios da Seguridade Social, pois esta é financiada com tributos indiretos e
cumulativos como o PIS/PASEP e a COFINS.

A forte trajetoria ascendente da CTB pode ser entendida, especialmente na
primeira metade da década de 1990, pela criacdo e o aumento de aliquotas das
ContribuicGes Sociais para o financiamento do novo sistema de Seguridade Social
instituido pela CF/88. Contudo, a partir da segunda metade da década de 1990, o
governo federal passou a adotar politicas fiscais que buscavam alcancar metas de
superdvit primario, para isso, criou o FSE que posteriormente ficou conhecido como
DRU. Tal artificio possibilitou desvinculacdo de parte da receita destinada
exclusivamente para Seguridade Social e tinha como principal vantagem a ndo

obrigatoriedade de divisdo com os Estados e Municipios.

Entre 2003-2008 a CTB cresceu, principalmente, por causa da expansédo
econémica no periodo que propiciou uma maior formalizacdo da mao-de-obra, aumento
real dos salarios e aumento do lucro das empresas. Com isso houve crescimento da
arrecadacdo baseado na tributacdo incidente sobre o trabalho aumentando a
regressividade do sistema. Apds a crise financeira de 2008, o governo federal adotou
uma politica de desoneracGes que, aliadas aos aumentos reais de salario minimo
observados na década de 2000, manteve o nivel do consumo das familias e diminuiu o0s
impactos da crise internacional no cenario interno. Durante esse periodo a carga
tributaria manteve-se estavel principalmente por causa tributacdo sobre os rendimentos

do trabalho em um momento de forte formalizacdo da médo-de-obra.
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Como pode ser observado, o aumento da CTB ocorreu negligenciando-se a busca
por um sistema tributario mais justo e focando na recuperacdo, por parte da Unido, de
receitas que foram descentralizadas em favorecimento aos Estados e Municipios pés-

constituicdo de 1988.

A tributacdo sobre a renda é considerada a principal ferramenta para uma
tributacdo progressiva. No entanto, no Brasil, o Imposto de Renda apresenta aliquota
marginal superior de apenas 27,5%, somando-se a isso as deducdes presentes que
acabam sendo desfrutadas pelos mais ricos, as quais acabam reduzindo a aliquota real
do IR. Um fator importantissimo sobre a tributacdo da renda no Brasil é o fato de lucros
e dividendos serem isentos, ou seja, a tributagdo sobre a renda recai especialmente sobre
a massa salarial pesando sobre a classe média, enquanto os rendimentos do capital,
notadamente a principal fonte de renda dos mais abastados, € completamente isenta
representando uma desoneracdo das classes mais ricas. Importante mencionar que o

elevado nivel da taxa de juros também propiciou a concentragdo da renda.

O crescimento da carga tributaria com foco na tributacdo indireta e cumulativa
também mostra seus efeitos na produtividade nacional. A cumulatividade acaba
distorcendo os precos dos produtos nacionais tanto no mercado interno quanto no
mercado externo. Para piorar a situacdo, ha também uma competitividade interna entre
os diferentes entes da federagdo. Tal fato ¢ convencionalmente chamado de “guerra
fiscal” e ¢ possivel, pois, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu uma maior autonomia
aos Estados, Municipios e Distrito Federal sendo assim ha constantes desoneracdes e até
mesmo isencdes, por parte desses governos regionais, para atrair empresas para seus
territérios acarretando perda de receita das quais muitos Estados ndo poderiam abrir

mao.

A politica fiscal recente (2011-2015) ndo mostrou preocupacdo em combater o
cenario exposto anteriormente. A CTB permaneceu constante em 33%, segundo
calculos de Orair (2015), apesar das desonerag¢fes ocorridas no periodo. A explicacdo
do autor para este acontecimento € que o agrupamento de tributos sujeitos as principais

medidas de desoneracGes tributarias mostrou queda consideravel que foi neutralizada
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pelo crescimento de agrupamentos com comportamentos mais favoraveis das bases

tributarias mantendo-se o agregado da CTN relativamente constante.

As desonerac0es tributarias ocorridas no periodo 2011-2015 agravaram o quadro
de desigualdade social na medida em que grandes partes das renuncias eram fontes de
receitas para a Seguridade Social como CSLL, COFINS, PIS/PASEP. Quanto a
substituicdo da contribuicdo previdenciaria patronal sobre a folha de pagamentos por
uma contribuicdo incidente sobre a receita bruta das empresas destaca-se, ndo somente a
renuncia de receitas destinadas a Seguridade Social, mas também a criacdo de um novo
tributo, no caso sobre a receita bruta das empresas, que agrava o quadro regressivo do

sistema tributario brasileiro j& sobrecarregado de tributos sobre o consumo.

Por fim, além de discutir a alta regressividade do Sistema tributario nacional, este
trabalho objetivou mostrar como a politica fiscal recente- as desoneragfes e as
sucessivas renovaces da DRU- auxiliaram na fragilizacdo da Seguridade Social, ou
seja, em uma sociedade marcada por um sistema tributario altamente regressivo o
principal instrumento de redistribuicdo de renda vem sofrendo com constante
enfraquecimento propiciando ao governo um discurso de retirada de direitos para
combater um suposto alto gasto social desconstruindo o principal ganho que a

Constituicao de 1988 forneceu a sociedade.
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