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Introducao

Justica fiscal no Brasil: obstdculos e possibilidades.

Fernando Gaiger Silveira

Luana Passos

Assistiu-se, no periodo recente na América Latina, um crescimento da
carga tributaria, bem como uma ampliacao significativa do gasto social
progressivo, o que se refletiu em quedas na desigualdade de renda latino-
americana decorrentes da politica fiscal maiores, inclusive, que os ganhos
distributivos no mercado de trabalho.

No Brasil nao foi diferente, ou seja, o0 movimento de ampliacao da carga
tributaria foi expressivo, entre 1995 e 2005, centrado nas contribui¢des
sociais sobre o consumo e com a ampliacao da progressividade do gasto
social, incluindo as transferéncias monetarias e a oferta publica de saude
e educagdo. Concretamente, a previdéncia social, com a valorizagao do
minimo e sua universal cobertura, a assisténcia, com o “Bolsa Familia”,
e a educagéao, com o incremento do gasto no ensino fundamental, foram
determinantes no aprofundamento do efeito distributivo do gasto social’.
Importante sublinhar que o gasto de carater universal apresenta maiores
impactos distributivos -saude e educacdo- do que as transferéncias
monetarias -previdéncia e assisténcia-, havendo muito espacgo para
melhorar os efeitos distributivos da previdéncia social, uma vez que a
valorizagao do piso apresenta ganhos distributivos cada vez menores.

No momento atual, os gastos sociais encontram-se pressionados, sendo
que, no caso brasileiro, congelados em termos reais durante 20 anos,
mas, ao mesmo tempo, se observa a presenca na agenda académica

1 Né&o resta duvida que as medidas voltadas a previdéncia dos funcionarios publicos
reduziram os impactos regressivos dessas aposentadorias e pensdes e o crescimento,
ainda que erratico, dos gastos em saude promoveram uma maior equidade distributiva.
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e politica a questdo da progressividade tributaria nos desenhos dos
sistemas fiscais. Nesse contexto de retrocesso da politica social no
Brasil e de avancos na revisdo das recomendacdes de politica fiscal pelo
mainstream econdmico, apontar as capturas pelas elites econémicas e
pela classe média da politica fiscal, notadamente da tributacao direta,
permite identificar as possibilidades de incremento da progressividade do
sistema tributario, com a ampliacdo da tributacdo direta e redugao dos
impostos sobre 0 consumo.

O que se denomina como capturas, no caso brasileiro, sdo, em verdade,
as isencoes e deducgdes de rendimentos no Imposto de Renda de Pessoa
Fisica (IRPF) e a baixissima progressividade dos tributos patrimoniais,
foco principal desse trabalho. Resumidamente, no caso do IRPF verifica-
se reduzida sua progressividade em fung¢ao das dedugdes e rompida nos
percentis muito superiores pela subtributacdo dos rendimentos do capital,
enquanto nos tributos patrimoniais, a cultura juridico-politica, as reduzidas
aliquotas maximas, a fragilidade das administragbes tributarias locais
reduzem significativamente as possiblidades de tributos mais efetivos e
progressivos.

As dificuldades em alterar o sistema tributario com vistas a ampliar sua
progressividade nao se restringem a essas capturas, a maior informalidade
presente nas economias subdesenvolvidas e ao poder politico das elites
econbmicas, mas, também, ao comportamento ou a cultura politica
da sociedade, que se mostra, no periodo recente, mais conservadora.
Conservadora, pois apoia menos politicas publicas redistributivas e a
progressividade tributaria.

Todavia, o cenario em tela € um terreno fértii para a busca da
progressividade tributaria dada a centralidade que a questao fiscal tem
tido no bojo da crise econémica que o pais atravessa, em especial com
a proximidade do debate eleitoral. Hoje o que se discute em temos
de reforma tributaria concentra-se nas questdes, fundamentais, da
simplificacao e harmonizacado da tributacdo sobre o consumo no pais.
Modelar as contribuicbes e impostos federais sobre o faturamento e sobre
produtos industriais, os estaduais sobre a circulagao de bens e servicos e
0s municipais sobre servicos em tributos de valor adicionado, unificados
ou harmonizados, nao resta duvida que tera efeitos benéficos sobre a
economia nacional, mas esta longe de melhorar o perfil muito regressivo
do sistema tributario brasileiro.
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Esse artigo objetiva analisar os obstaculos a uma politica fiscal com
impacto distributivo mais pronunciado, ou seja, onde se encontram os
desvios ou lacunas nas politicas tributarias e de gasto social?> que impedem
maior progressividade na atuacéao estatal.

Para tanto, sintetiza-se o desenho e o comportamento recente da politica
fiscal na América Latina quanto aos seus impactos distributivos, apontando
que as principais dificuldades para uma melhoria mais substancial da
desigualdade de renda decorrente da acdo do Estado sdo o tamanho
da carga tributaria e as fragilidades da tributacao sobre a renda e dos
sistemas de protecao social (Se¢ao 1). Discutem-se, a seguir, as capturas
da politica fiscal pelas elites e pela classe média tradicional no Brasil
(Secao 2), finalizando com a discussédo sobre o avango de uma onda
conservadora nas preferéncias da sociedade brasileira em relagdo a
redistribuicao, tributacao e atuacao do Estado, representado os principais
obstaculos a justica fiscal (Secao 3).

2 Na verdade, a discusséo sobre o gasto publico social em transferéncias monetarias
e em espécie, capturado na POF e estimado por meio de registros administrativos e
da Pnad-Saude, é bastante extensa em Silveira e Passos (2017). No presente texto, o
objetivo é parcela expressiva do gasto tributario social: educacao, saude e assisténcia.



1.
Equidade fiscal na América Latina:

A centralidade dos gastos sociais nos ganhos
distributivos e a regressividade do sistema
tributdrio.

O exame dos impactos distributivos da politica fiscal, considerando, de
um lado, a tributag&o direta e indireta e, de outro, os gastos sociais, sejam
via transferéncias monetarias sejam por meio da oferta publica de bens
e servicos em saude e educacado, se avolumou nos ultimos anos. Conta-
se, hoje, com informagdes para um conjunto expressivo de paises. No
que concerne aos paises em desenvolvimento e aos latino-americanos,
em especial, se tém as estimativas do Commitment to Equity Project,
coordenado pela Profa. Nora Lustig, e as desenvolvidas pela Cepal nos
estudos de Michel Hanni, Ricardo Martner, Juan Pablo Jiménez e Juan
Carlos Sabaini.

Trés conclusdes centrais estdo presentes nos estudos que estimaram os
efeitos distributivos da politica fiscal. Em primeiro lugar, os paises em
desenvolvimento e os latino-americanos ndo exibem, em média, niveis de
desigualdade da renda de mercado - em que se destacam os rendimentos
do trabalho - muito superiores aos observados nos paises centrais. Mas,
diferentemente do que se observa nos paises centrais, a politica fiscal,
como um todo, reduz de maneira pouco expressiva a desigualdade
na renda pessoal. Hanni, Martner e Podesta (2017), com base nas
pesquisas domiciliares dos paises latino-americanos € nos dados da
OCDE, concluem que o indice de Gini dos rendimentos do mercado nos
paises latino-americanos é pouco superior aos dos paises da OCDE, 0,50
e 0,47, respectivamente. Sublinham que, apds a acao fiscal direta, as
transferéncias monetarias e os tributos diretos, a desigualdade se reduz
em 36% na média dos paises da OCDE, enquanto nos paises latino-
americanos a diminuig¢ao foi de tdo somente de 6%.

Hanni e Martner (2017), em artigo que revisitam a questdo, voltam a
mostrar que ambos os grupos de paises -latino-americanos e da OCDE-
compartilham niveis de desigualdade da renda de mercado similares,
sendo marcantes as diferencas nos resultados da acao fiscal direta, com a
reducao do Gini da média dos paises da OCDE de 21,4 pontos, enquanto,
nos paises latino-americanos a diminuicéo é de apenas 2,9 pontos.
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Em outras palavras, € de pouca monta nos paises latino-americanos
a queda na desigualdade entre a renda percebida por meio dos
mercados para a renda disponivel, ou seja, somados as transferéncias
monetarias publicas e descontados os tributos sobre a renda (incluidas
as contribuigdes previdenciarias) e o patriménio. Vale adiantar que, nesse
particular, o Brasil mostra queda mais expressiva, ligada especialmente
ao volume do gasto previdenciario e a sua cobertura e pela amplitude das
transferéncias assistenciais, ndo se mensurando, nesse caso, o impacto
regressivo da tributagéo indireta, bem como os efeitos muito progressivos
dos gastos em espécie.

O segundo achado diz respeito a centralidade que os gastos sociais
exibem nos ganhos distributivos da acdo do Estado na regido, com a
tributagdo direta mostrando impactos marginais e a tributagao indireta
tendo um impacto neutro ou regressivo, haja visto seu peso na composi¢cao
da carga ftributaria. Verdade que frente ao que se assiste nos paises
da OCDE, o gasto social na América Latina tem repercussées mais
profundas sobre os niveis de pobreza do que na queda da desigualdade.
Nao se notam alteracdes substanciais na desigualdade em fungao das
transferéncias monetarias, dado que a previdéncia social -principal gasto
social monetario- reflete em grande medida a desigualdade do mercado
de trabalho. Em outras palavras, as taxas de reposi¢ao alcangadas pelas
aposentadorias frente ao percebido durante sua vida laboral sdo elevadas
para as camadas intermediarias superiores e superiores de trabalhadores,
diversamente do que ocorre nos paises centrais. E, no caso da provisao
publica em saude e educacéo, os montantes dispendidos como proporgéo
da renda nacional sao bem inferiores ao que se observam nos paises
desenvolvidos.

O Grafico 1 apresenta os efeitos distributivos da politica fiscal para
paises selecionados considerando, primeiro, os tributos diretos e as
transferéncias monetarias governamentais, ou seja, a passagem da
renda de mercado para a renda disponivel. Em segundo lugar, mostra
os impactos da tributagao indireta, para, por fim, identificar os efeitos da
provisdo publica em saude e educacgao -da renda disponivel para a renda
pos-tributacao e para a renda final, respectivamente. Além dos paises do
Cone Sul, adicionaram-se outros importantes paises latino-americanos,
os Estados Unidos e a Rdussia. Fica explicita a marca brasileira de
apresentar os maiores niveis de desigualdade na renda pessoal, melhor
dizendo na renda do trabalho. Somente a Coldmbia se aproxima do nivel
de desigualdade que a renda do mercado aqui exibe, passando ao posto
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de maior desigualdade quando se considera a renda disponivel, somam-

se as aposentadorias e 0s beneficios assistenciais e se descontam os
tributos diretos, inclusive as contribui¢cdes previdenciarias.

Grdfico 1: Impactos distributivos da tributacao e dos gastos sociais em paises selecionados, 2012.
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Fonte: Commitment to Equity Project. Elaboragéo propria.

Como ja apontado, é clara a importancia do sistema de prote¢éo social
brasileiro, em especial pela sua cobertura, na reducéo da desigualdade,
pois as quedas entre a renda de mercado e renda disponivel e entre a
renda posterior aos tributos indiretos e a final sdo expressivas, ainda que
insuficientes para afastar o Brasil das ultimas posi¢gdes na desigualdade
da renda. Fica evidente, portanto, a centralidade do gasto social, sendo
que o relativo a oferta publica de saude e educagao exibe efeitos mais
profundos. Vale, nessa diregéo, cotejar os niumeros brasileiros com os da
Argentina, cuja desigualdade da renda de mercado é bastante inferior,
mostrando ainda que a protegcao social, a tributagcdo direta e a oferta
publica de saude e educacado apresentam efeitos distributivos mais
expressivos. Os dados brasileiros de queda da desigualdade entre a
renda de mercado e a disponivel se assemelham aos do Chile e, no que
dizem respeito a oferta publica, os efeitos sdo similares aos observados
no Uruguai. De fato, o impacto dos gastos em previdéncia e a assisténcia
e do recolhimento dos tributos diretos € modesto no Brasil, devido, de
um lado, o peso das aposentadorias e pensdes do setor publico e, de
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outro, pela reduzida participagdo do imposto de renda da pessoa fisica na
arrecadacao e, portanto, na renda nacional.

O terceiro achado diz respeito aos ganhos distributivos observados na
ultima década no Brasil e na América Latina decorrentes da ampliacéao
dos gastos sociais progressivos, aportados no caso brasileiro por Silveira
e Passos (2017). O Grafico 2 mostra claramente esse processo de
melhoria do impacto distributivo das politicas previdenciaria e assistencial,
uma vez que a distancia entre o indice de Gini da desigualdade da renda
de mercado e da renda disponivel ampliou-se, com destaque para a
Argentina, Brasil e México. Ja no caso chileno se verifica um aumento da
desigualdade de mercado, que ndo € revertida pela acao direta do Estado
para os niveis anteriores.

Grdfico 2: Evolug@o dos impactos distributivos dos impostos diretos e das transferéncias monetdrias em paises

latino-americanos selecionados, 2000 e 2011.
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Fonte: OECD (2008); Cepal (2015). Elaboragao propria.

Focando no caso brasileiro, Silveira e Passos (2017) mostram que,
diferentemente da analise baseada nas PNADs, os ganhos distributivos,
durante o periodo 2003 e 2009, relacionados tanto as transferéncias
monetarias governamentais como a oferta publica de saude e educagéao
foram bem mais pronunciados que dos decorrentes de mudangas no
mercado de trabalho, isto €, na desigualdade da renda de mercado. E
que, diferentemente do que se alegam, os impactos se deveram mais
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as politicas universais -educacado e saude- e a valorizagdo do piso
previdenciario do que as de carater focalizado.

A importancia central dos gastos em saude e educagido pode ser
considerada outro importante consenso entre os estudos, com Hanni e
Martner (2017) mostrando que a diminuigao da desigualdade por meio das
transferéncias publicas em espécie € mais substantiva que a alcangada
pelas transferéncias publicas monetarias e pelos tributos diretos.
Lustig (2015) sustenta que os gastos em educagao e saude reduzem
a desigualdade de modo significativo, com uma contribuicdo marginal
para a redugao na desigualdade para os 13 paises em desenvolvimento
selecionados® de, em média, 69%. Em suas palavras ndo existe o
paradoxo do Robin Hood nesses paises, ao contrario, observa-se uma
redistribuicao do rico para o pobre mais forte naqueles paises com maior
desigualdade antes das intervengdes®.

Os ganhos distributivos e os limites e potencialidades da politica fiscal
estdo intimamente relacionado, como ja apontado, ao nivel e perfil da
carga tributaria. Assim, o fato dos ganhos distributivos serem muito
reduzidos em relacdo a tributacdo, se deve ao peso pouco expressivo
dos tributos sobre a renda e o patrimdnio nos paises latino-americanos.
Por outro lado, o nivel de carga impacta diretamente as possibilidades de
gasto, assim, varios paises latino-americanos ndo apresentam lastro fiscal
para sistemas de protecao sociais mais abrangentes seja na previdéncia
e assisténcia seja na oferta de saude publica. Portanto, os achados,
acima apontados, guardam intima relagdo com o nivel e o perfil da carga
tributaria desses paises.

O Grafico 3 mostra a evolugao da carga tributaria nos ultimos 25 anos e
de seus componentes para a média dos paises latino-americanos, dos
paises membros da OCDE e do Brasil, Argentina, México e Uruguai. Fica
evidente que houve um movimento de crescimento da carga tributaria nos
paises da América Latina e nos selecionados, sendo pouco expressivo
no México e, no Brasil, concentrando-se entre 1995 e 2005. Nota-se que
esse movimento ndo significou mudancgas nos perfis das cargas, onde se
sobressem os tributos sobre o consumo e, no Brasil, Argentina e Uruguai,
as contribui¢cdes previdenciarias ou sociais. O maior nivel da carga, similar
ao da OCDE nos casos da Argentina e do Brasil, e o perfil possibilitam,

3 Arménia, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, El Salvador, Etiopia, Guatemala, Indonésia,
México, Peru, Africa do Sul e Uruguai.

4 Lustig (2015, 305)
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de um lado, um gasto social maior e, de outro, sistemas publicos de
previdéncia social de ampla cobertura, diferentemente da média dos
paises latino-americanos e do México, em particular.

Grdfico 3: Evolugdo da participagdo no PIB da carga tributdria total e por base de incidéncia no Brasil, América

Latina e Caribe, OCDE, Argentina, México e Uruguai, 1990 a 2015.
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Fonte: OECD. Elaboragéo prépria.

Verifica-se que o impacto distributivo da tributacdo é reduzido ou mesmo
regressivo, pela ascendéncia dos tributos sobre o consumo e a sub
oneracao dos tributos diretos, notadamente os sobre a renda da pessoa
fisica. Vale constatar que o peso dos tributos sobre o patriménio nos
paises latino-americanos fica aquém do que se observa entre os membros
da OCDE. No caso brasileiro, os dados apresentados mostram uma
participagao semelhante ao da média dos paises da OCDE, mas essa
participacao brasileira esta sobre-estimada, uma vez que se computa o
IPVA, procedimento que s6 o Brasil segue. Assim, na verdade, a tributagao
sobre o patriménio & muito inferior ao que observa na Argentina, no
Uruguai e nos paises da OCDE.
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2.
Capturas da politica fiscal pelas elites e
classe média tradicional.

Ha que ter presente que o uso dos conceitos de elites e classe média,
tdo cheios de significados e interpretagbes, envolve grandes riscos
na medida de que sua apropriacdo pode ser indevida ou superficial. A
pretensdo desse texto ndo € adentrar na complexidade abarcada nesses
termos, mas valer-se deles para identificar os grupos sociais que por
meio de regulamentos ou normas tributarias capturam a politica fiscal,
desvirtuando os seus objetivos: o cumprimento ao principio da capacidade
contributiva, ou seja, da equidade vertical, e de gastos sociais universais
ou focalizados nos pobres.

Em relagdo a equidade vertical, a captura comparece na negagao da
capacidade contributiva através de um cipoal de rendimentos isentos ou
com tributacdo exclusiva, na maioria dos casos, reduzida, que resultam
em aliquotas sobre os rendimentos totais inferiores nos estratos do topo
da distribuicdo. No que concerne aos gastos sociais, as capturas ocorrem
tanto nas politicas de teor universal, via deducgdes tributarias nos dispéndios
privados em saude e educagao, como nos beneficios focalizados através
das isengdes as rendas de aposentadorias, notadamente, para aqueles
com doengas crbnicas, cujo grupo beneficiado situa-se nos estratos
superiores de renda. Tais desvirtuamentos beneficiam, em especial, os
estratos muito ricos e ricos, de um lado, e os relativamente ricos, de outro,
respectivamente aqui classificados por elites e classe média tradicional.

Ainda que de forma simpléria, vale destacar alguns atributos dessas duas
categorias. Elites sdo minorias que se situam no topo da distribuicdo
da renda e da riqueza, contando com poder politico e econémico e se
distinguindo culturalmente e pelo estilo de vida. As elites n&o se restringem
aos que detém a propriedade e a produg¢do, mas, também, aqueles com
prestigio politico e com expressivas habilidades culturais, empresariais e
esportivas. Ou seja, as elites se distinguem ndo somente pelo dominio sobre
0s meios produtivos, mas, também, pela ocupacéo, pelo nivel educacional
e pelo prestigio social. Nao ha duvida que a heranga se sobressai entre os
instrumentos de preservagao da desigualdade e da reproducgéao das elites
econdmicas produtivas, mas a formacgao educacional e cultural, as redes
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sociais e politicas e o elevado retorno as habilidades personalissimas -
esporte, cultura e empresarial - sdo fatores, também, determinantes na
reproducéo das elites e na ascensdo a esse grupo. No Brasil, as elites
econbmicas, produtivas e rentistas e as patrimoniais exibem um leque
de beneficios fiscais, em desacordo com a boa experiéncia internacional,
como subtributacdo dos rendimentos de capital da pessoa fisica e a baixa
progressividade dos tributos patrimoniais. Em termos distributivos, as
elites se encontram nos 1% e 0,1% mais ricos.

O outro grupo que captura a politica fiscal é classe média tradicional,
que se encontra no quarto mais rico. Dada a alta desigualdade de
renda da economia brasileira, as pessoas e familias com renda média
situam-se ao redor do 75%, concentrando-se nesse estrato superior as
chamadas classes médias. Ou seja, a populagdo com renda superior a
média, que adquirem servigos privados de educacao e saude, apresenta
nivel educacional relativamente elevado e desenvolvem atividades
ocupacionais de nivel administrativo ou gerencial. Esses grupos, que
sofrem pressdes orgamentarias ligadas ao consumo dos bens e servigos
educacionais e de saude, sdo objetos de beneficios fiscais na aquisicao
desses bens e servicos privados, bem como de desoneracgdes fiscais para
seus empreendimentos.

Nessa secao sera analisada, inicialmente, a tributacdo sobre o patrimonio
e, em um segundo momento, a tributacdo sobre a renda das pessoas
fisicas, e por fim os regimes simplificados. O objetivo dessas avaliacoes
é apontar as caracteristicas desses tributos e o processo no qual se
configuram as capturas fiscais pela elite e classe média tradicional.

2.1. Baixa tributacdo e limites a progressividade: Os impostos
patrimoniais

A participacao dos tributos sobre o patriménio no PIB brasileiro foi, em
2015, de 1,4% frente a uma média para os paises da OCDE de 1,9%
do PIB (Carvalho Jr, 2017a). Vale notar, no entanto, que entre os paises
da OCDE ha uma grande variabilidade, com uma participacao ao redor
de 3% nas principais economias - Franca, Reino Unido, EUA. Caso se
descontasse dos tributos patrimoniais, o Imposto sobre Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA), considerando-o como é feito na maior parte
dos paises como um tributo sobre bens e servigos, a participacao dos
tributos sobre o patriménio e a riqueza cairia para 0,8%, muito distante do
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que se verifica nos paises centrais e proximos a média dos paises latino-
americanos.

Grosso modo, conta-se, no Brasil, com cinco tributos incidentes sobre
0 patriménio - o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), o Imposto
Territorial Rural (ITR), o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA), O Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagao
(ITCMD) e o Imposto de Transmissao de Bens Iméveis (ITBI). Os trés
primeiros sdo os chamados impostos recorrentes sobre a propriedade®,
sendo que, como dito, o IPVA nao € assim considerado na maior parte
dos paises. O ITCMD e o ITBI sdo os impostos sobre a transmissao de
riqgueza e sobre a comercializagcao de bens imoveis. Conta-se, ainda, com
a previsao constitucional de um tributo sobre a riqueza, no caso, sobre as
chamadas grandes fortunas, cuja regulamentagéo nunca se concretizou®.

O tributo imobiliario recorrente - especifico sobre a propriedade de uma
residéncia, lote, prédio ou fazenda - adotado no Brasil nas figuras do
IPTU, para imével urbano, e do ITR para a propriedade rural € um dos
mais tradicionais e tem sido majoritariamente usado para financiar de
maneira estavel os governos locais’.

Considera-se um dos tributos menos prejudiciais ao crescimento, dado
que onera a riqueza imobilidria acumulada e, portanto, ndo afeta as
decisbes futuras dos agentes. E se pode, por outro lado, utiliza-lo para
sancionar o uso inadequado da terra ou mais largamente do espaco. No
Brasil, se conta com diplomas legais que regem o uso dos solos -urbanos
e rurais- em que a obrigacao de atender a fungao social é central. Ha,
assim, espaco legal para uma mudanga no perfil dos dois tributos.

Nos paises subdesenvolvidos sao maiores as dificuldades em tributar
a riqueza e a renda, pois, além da impopularidade dos tributos diretos,
notadamente os imobiliarios, tem-se a dependéncia dos investimentos

5 O imposto recorrente sobre a propriedade imobiliario, ou simplesmente imposto
imobiliario € o imposto que grava anualmente um percentual do valor arbitrado de uma
propriedade. Diferente da maioria dos paises, no Brasil existem dois impostos imobiliarios
separados, um para as propriedades rurais (ITR) e outro para as propriedades urbanas
(IPTU), sendo que as legislagbes dos impostos imobilidrios costumam dar tratamento
diferenciado a propriedades rurais.

6 No site da Plataforma Politica Social (http://plataformapoliticasocial.com.br) vem sendo
divulgado uma série de estudos sobre a Reforma Tributaria em parceria com a Associagéo
Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (ANFIP) e da Federagao
Nacional do Fisco Estadual e Distrital (FENAFISCO), dentre os quais voltados ao IPTU e
ITR.

7 Por dependerem menos da atividade econdmica que os indiretos e da inamovibilidade
da base de incidéncia, sdo mais estaveis e nao geram disputas fiscais.
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forAneos e a necessidade de administragdes tributarias maduras, com
elevada capacidade técnica.

Conforme Carvalho Jr. (2017), o imposto imobiliario® alcanga cerca de
2% do PIB nos paises desenvolvidos e ao redor de 0,5% nos paises
em desenvolvimento, ou seja, patamares modestos em relagao a outras
fontes tributarias®. O Brasil se destaca negativamente em termos de
participacao percentual do IPTU no PIB, situando-se bastante abaixo do
observado em paises centrais e pouco superior ao México e a Argentina
que, juntos com a Alemanha, formam os paises de menor incidéncia do
imposto imobiliario.

A participagao do IPTU no PIB brasileiro tem se situado entre 0,42% e
0,50% nos ultimos dezesseis anos, podendo se esperar um aumento
dada a crise econ6mica atual. J& em relagdo a receita corrente liquida
municipal, o IPTU representava cerca 5%, em 2015. As receitas do
IPTU no Brasil, além de estarem abaixo do seu potencial sao bastante
heterogéneas em termos regionais e segundo o tamanho populacional do
municipio. Nos que contam com menos de 200 mil habitantes -80% dos
Municipios brasileiros- a participacéo do IPTU no PIB é inferior a 0,25%.
Mesmo nos Municipios populosos do Centro-Sul, o IPTU representa
somente 0,58% do PIB.

A administracdo do IPTU pode ser dividida em trés atividades principais: 1)
cadastramento, isengdes e aliquotas; b) avaliagdes imobiliarias e plantas
geneéricas de valores; e, c) cobranga e arrecadacgao.

O Perfil dos Municipios Brasileiros (MUNIC) de 2015 mostrou que 15% dos
municipios das Regides Norte e Nordeste n&o tinham cadastro imobiliario
informatizado e 30% nao tinham Planta Genérica de Valores. Na Tabela
1 encontram-se as estimativas da cobertura cadastral, da proporcao de
isentos e do nivel de inadimpléncia, bem como do ano da ultima atualizacéo
da planta de valores, para 12 capitais brasileiras realizada por Carvalho
Jr. (2017). Com base nessas informagdes, calculou-se a porcentagem de
contribuintes efetivos, chamando a atencao que, na quase totalidade das
capitais selecionadas, menos da metade das propriedades sao de fato
oneradas pelo IPTU.

8 No caso brasileiro, o imposto imobiliario € distinto para a propriedade urbana e a rural,
sendo o aplicado sobre o patriménio rural marginal em termos arrecadatérios. Dado o
extenso escopo desse relatorio, o ITR nao foi objeto de analise.

9 Assistiu-se recentemente uma elevagado nos paises da Europa Ocidental devido as
crises fiscais, passou de 0,85% do PIB em 2010 para 1,02% em 2014.
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Tabela 1: Cobertura do cadastro imobilidrio residencial, propor¢do de isentos, ano da ultima atualizacdo da

planta genérica de valores, taxa de inadimpléncia e participagao dos pagadores, em capitais selecionadas, 2015.

% o e Ultima o

Capital cobertura A’ HHOVEIS atualizagao . T?xa qe . A’ d?

cadastral isentos valores inadimpléncia contribuintes
Rio de 58,7 60,3 1997 18,0 19,1
Janeiro
Manaus 70,9 7,0 2011 54,0 30,3
Cuiaba 90,4 8,8 2014 56,0 36,3
Salvador 70,6 27,0 2014 28,0 37,1
Fortaleza 65,4 16,4 2004 29,0 38,8
Sao Paulo 65,4 32,3 2013 12,0 39,0
Porto Alegre 69,7 22,6 1991 26,0 39,9
Recife 56,8 10,0 1991 19,0 41,4
Curitiba 58,0 14,2 2014 16,0 41,8
Vitéria 90,0 28,3 2007 31,0 445
Belo 62,0 10,9 2009 18,0 453
Horizonte
Goiania 78,7 3,3 2005 26,0 56,3

Fonte e elaboragéo: Carvalho Jr. (2017).

A constituicdo e atualizacdo do cadastro de imoveis urbanos mostra-se
uma atividade complexa, dado, de um lado, a dificuldade de associar a
propriedade imovel a um proprietario, que é quem se tributa, e, de outro,
a dindmica urbana de crescimento, em que os assentamentos informais
se revelam centrais. Assim, da amostra de doze capitais, somente duas
exibem niveis de cobertura préoximos a universalidade, com a média
situando-se em 2/3.

Quanto as aliquotas e as isengdes, cabe sublinhar que a progressividade
do IPTU s6 foi alcangcada recentemente com a Emenda Constitucional 29,
de 2000, e com a decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) favoravel
a progressividade do ITCMD no Recurso Extraordinario (RE) 562.045, de
2013. Até entao, o entendimento do judiciario era de nao cabia aplicar o
principio da capacidade contributiva a tais impostos, por serem reais e ndo
pessoais. Restava tdo somente a progressividade inscrita na Constituicao
relativa ao uso dos solos. Assim, as municipalidades foram impedidas de
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aplicar aliquotas progressivas do IPTU segundo o valor dos iméveis, bem
como os Estados no que concerne ao ITCMD.

As aliquotas sao maiores para os imdveis comerciais e terrenos ou
lotes vagos, sendo objeto de menores isengdes. Isengdes que podem
ser concedidas pelo poder municipal segundo critérios com alta
discricionariedade, além daquelas constitucionalmente definidas (entes
publicos, templos, sindicatos, partidos politicos e entidades filantropicas).
A Tabela 1 mostra que € muito heterogéneo a concessao de isencéo,
chegando a representar 60% no Rio de Janeiro, com niveis inferiores
a 10% nas cidades de Manaus, Cuiaba e Goiania. A arrecadacao
proveniente dos imdveis comerciais € sobre representada, em razdo das
maiores aliquotas, menores isengdes e maior adimpléncia, possibilitando
maior benevoléncia nas isengdes para imoveis residenciais.

A atualizacdo dos valores dos imoveis e sua aderéncia aos valores de
mercado é um desafio constante na gestado desses tributos. Essa tarefa
relacionada aos impostos patrimoniais de se estimar os valores da base
de incidéncia concede a planta genérica de valores um papel central. Elas
sdo definidas por leis municipais, com a formalizacdo de metodologia
para o calculo das estimativas dos valores venais dos iméveis. Sao
consideradas nas estimativas, a localizag&o -valor do m2- e o padréo de
construcao dos imoveis, sendo, para tanto, necessaria expertise técnica na
elaboragdo das plantas genéricas de valores. Por outro lado, a aprovagao
e atualizagdo das PGVs requerem aval politico via o legislativo municipal.
A defasagem média dos valores venais € significativa e heterogénea e,
segundo estimativas do Lincoln Institute of Land Policy (2016) e Carvalho
Jr. (2017), varia entre 20% (Porto Alegre e Rio de Janeiro) até 80%
(Cuiaba).

O grau de inadimpléncia do IPTU é um sinal do grau de captura da politica
tributaria pelas elites patrimoniais, com esse indice sendo superior a 50%
em grande parte dos municipios brasileiros (Carvalho, 2017a). O autor
mostra, ainda, que a inadimpléncia é maior no Norte e Nordeste e nos
municipios menores.

Esse cenario apresentado anteriormente, com destaque para a
subestimacao dos valores dos imoveis e a quase auséncia de aliquotas
progressivas, implicam em baixa arrecadacdo e efeitos distributivos
reduzidos. Nessa direcao, Silveira (2012) na avaliacao dos efeitos
distributivos da tributagao, conclui, com base nas POFs 2002-03 e 2008-
09, que o IPTU e o IPVA apresentam perfis quase neutros, o que nao condiz
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com o que se espera da tributacdo sobre o patriménio. Efetivamente,
o IPTU apresenta razdo de concentragdo inferior ao indice de Gini e,
portanto, contribuicdo marginal positiva, ou seja, pequenos aumentos
proporcionais em seu valor implicam em aumento na desigualdade.

Carvalho Jr. (2009), com base na POF 2002-03, mostra, de um lado,
que a estrutura de distribuicao patriménio imobiliario residencial € mais
concentrada do que a darenda, com as familias 10% mais ricas usufruindo
de 46% do patrimbnio estimado. De outro, observou, também, que o
IPTU é, grosso modo, neutro, mas que para o universo dos pagadores, 0
imposto se mostra regressivo. Concretamente, enquanto que nas familias
contribuintes situadas no quinto inferior de renda, o IPTU representa 3,0%
da renda, no ultimo quarto é de 1,1%.

O Imposto sobre Herangas e Doacdes no Brasil também exibe, claramente,
os obstaculos e as capturas pelas elites dos instrumentos redistributivos
tributarios, ainda que conte com maior respaldo quanto ao seu papel
e importancia. E o imposto que ao onerar a transmissdo de grandes
patrimdénios busca equalizar as oportunidades e mitigar a transferéncia
geracional de um dos determinantes da desigualdade'. A ndo utilizagao
desse instrumento “bem aceito” mostra os bloqueios a praticas liberais na
politica tributaria.

No Brasil como bem aponta Fernandes (2016), as aliquotas praticadas
sao baixas, com raros Estados tendo aplicado a aliquota superior de 8% e
empregado taxas progressivas segundo o valor da heranga ou da doacgao.
Na realidade, nos ultimos trés anos vém se observando uma majoragao
das aliquotas e, em menor grau, o emprego de taxas progressivas™.
Concretamente, como dito, até recentemente era vedado pela justica a
progressividade do tributo sobre herangas e doacdes, sendo que, até esse
movimento de majoracdo e de progressividade, somente trés Estados
aplicavam a aliquota maxima e oito contavam com aliquotas progressivas.
Nos ultimos trés anos, onze Estados alteram suas leis relativa ao ITCMD,
com metade deles aplicando a aliquota maxima permitida e todos ou
aprofundando a progressividade ou passando a emprega-la.

10 Como apontam Mirrlees et al (2011), aceita-se as desigualdades de renda e riqueza
que se originam das diferencas de habilidade e esfor¢o, o que n&o se verifica em relagéo
as desigualdades de oportunidade. Sustentam, ainda, que se o imposto de renda tributa a
renda obtida do esforgo individual, é forgoso se tributar a riqueza, que ndo exige nenhum
esfor¢o a ndo ser o de crescer na familia certa.

11 Esse movimento de majoragdo se deve quase que exclusivamente a crise fiscal que
atravessam grande parte dos Estados brasileiros.
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As mudancas recentes na interpretagao do judiciario brasileiro em relagao
a progressividade dos tributos patrimoniais, ainda que signifique uma
alteragdo pro-equidade da cultura juridica, mostra-se insuficiente, uma
vez que a aliquota maxima de 8%, definida pelo Senado Federal, restringe
grandemente as possibilidades de uma tributacdo mais progressiva. Em
inumeros paises, especialmente os desenvolvidos, as aliquotas marginais
superiores superam a 30-40%, onerando pesadamente a transferéncia
intergeracional da riqueza, ainda que as estratégias de elidir se fazem
muito presente: o chamado planejamento tributario.

Recordar a postura do judiciario até recentemente é ilustrativo dos
bloqueios a justica fiscal no ambito da cultura politica e social. Questbes
de direito tributario relativas a gestéo tributaria da Unido e dos entes
federados se decidem na Suprema Corte -STF-, tendo esse colegiado
até pouco tempo impedido a tributagdo progressiva sobre o patriménio
-recorrentes e na transferéncia- com base na capacidade de pagamento.
Sustentava-se que a posse de bens imdveis nao se relaciona a capacidade
de pagamento, uma vez que a detentora do bem pode contar com fluxo de
rendimentos aquém do custo da recepcédo do bem doado ou herdado. A
discussao se estendeu por quase 30 anos e a “concessao” do STF na RE
562.045 -acima citada- foi dividida e os votos mostram claramente uma
visao patrimonialista, empregando como fundamento casos estilizados e
nao os dados da concentrag&o patrimonial e o peso que o instrumento da
heranga tem na preservacao da desigualdade.

Segundo o IMF (2014) e a OECD (2017), os impostos sobre a propriedade
de veiculos se inscrevem no grupo dos tributos sobre bens e servigos, na
subcategoria dos impostos sobre o uso de bens e permissdo para uso
de bens ou atividades. O Manual do IMF ¢é explicito: os tributos sobre
a propriedade de veiculos, mesmo que recorrentes, ndo se inscrevem
nos tributos sobre a propriedade. Na subcategoria dos outros tributos
recorrentes sobre a propriedade o manual diz que “taxes on the use of
particular types of movable property, such as motor vehicles and guns,
are classified in taxes on use of goods and on permission to use goods or
perform activities” (IMF, 2014, 117). O Brasil € o Unico pais que ndo segue
tal categorizacao.

Esse fato altera radicalmente, como ja dito, o peso que os tributos sobre
a propriedade tém na carga tributaria nacional, mostrando, portanto, que
ha muito a se avancar nos tributos sobre a propriedade. A tributagcédo sobre
veiculos tem importancia nos paises subdesenvolvidos, especialmente,
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em suas unidades subnacionais, pois é de facil administracao, incluindo
0 cadastramento e a avaliagédo. No caso brasileiro, a participacdo nas
receitas correntes do IPVA atinge a mais de 5% no Rio Grande do Sul,
Minas Gerais, Parana e Sao Paulo, onde supera aos 7% (a média nacional
€ 4,5%). Cabe destacar que houve nos ultimos dez anos um incremento
relativamente expressivo, visto que, entre 2001 e 2016, a média nacional
cresceu quase 1 p.p.

O Brasil também se destaca entre os paises em termos da importancia
do IPVA em percentual do PIB. “O Brasil em 2015 possuia a sexta maior
carga tributaria do imposto sobre veiculos com 0,56% do PIB -indicador
que aumentou para 0,60% em 2016” (Carvalho Jr., 2017b). Em termos
de seus efeitos distributivos, Silveira (2012) conclui que, diferentemente
do que se espera dos tributos patrimoniais, o IPVA se mostra neutro em
termos distributivos nas duas Pesquisas de Orgamentos Familiares.

Carvalho Jr. (2017b, 11) mostra, ademais, que considerando apenas 0s
domicilios contribuintes do IPVA, “o imposto é bastante regressivo [...]
correspondendo a 2,8% da renda dos contribuintes com renda até R$
1.300, mas apenas 0,6% no orgamento dos contribuintes com renda
maior que R$ 19.300".

Por fim, cabe abordar o imposto sobre riqueza liquida. A eficacia e o
papel do imposto sobre riqueza liquida tém sido ponto controvertido do
debate, nacional e internacional, no bojo de experiéncias diversificadas
que atestam tanto as potencialidades como os insucessos dessa forma
de tributacao.

No caso do Brasil, a tributacdo sobre riqueza liquida esta prevista na
forma de um Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), que a despeito de
diversas tentativas ainda n&o foi regulamentado pelo Congresso Nacional.
Podendo desempenhar um importante papel na desconcentragdo do
capital e na promogao de justiga fiscal, como presenciado em experiéncias
bem-sucedidas de paises europeus, o Brasil € um terreno fértil para esse
tipo de imposto tanto devido aos niveis avultados de desigualdade que
Ihe marca, como da atual incipiente tributacdo do capital e dos individuos
mais ricos, e, da premente demanda por aumento da arrecadacao.

Nascimento (2016) corrobora a solidez arrecadatéria do IGF no Brasil,
dado suas estimativas apontarem uma arrecadacido de 13 bilhdes de
reais, ou 0,24% do PIB, em 2014. E Carvalho Jr e Passos (2017) fazem
uma série de recomendagdes do modo como a regulamentacao do IGF
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poderia propiciar uma arrecadacéo de 0,5% do PIB. Uma arrecadagéo
dessa magnitude representaria um aumento orgcamentario para o
desenvolvimento de uma agao social nas proporgdes do “Bolsa Familia”,
o que sinaliza um ganho fiscal e social em nada despreziveis.

2.2. A subtributacao dos rendimentos do capital e as deducoes e
isencoes para a classe média tradicional: O “Bolsa Familia” rica e
0 “Bolsa Familia” média tradicional.

Na esteira do impacto dos estudos de Piketty e colaboradores e com
base nos dados divulgados pela Receita Federal do IRPF, que, com
plano tabular bastante amplo, possibilitou realizar a associagédo entre os
registros fiscais e as pesquisas domiciliares, estudos recentes mostraram
a resiliéncia dos muito ricos em perder participacdo na divisdo da renda
nacional. E, de outra parte, que essa preservacao e mesmo ampliacdo de
uma participagao elevadissima na renda se concretiza por uma politica
tributaria que sub-onera os rendimentos do capital das pessoas fisicas.

Souza e Medeiros (2017), valendo-se da base da PNAD reponderada
com as informagdes tributarias, mostram que o quadro geral, entre 2006
e 2014, foi mais de estabilidade do que de redistribuicao, dado que os
muito ricos -1% e 0,1% dos mais ricos- preservam ou mesmo aumentam
sua participagao na riqueza - ou como se diz, no bolo. Nesse sentido, o
estudo de Morgan (2017) mostra que foram os 40% intermediarios -entre
a metade mais pobre e os 10% mais ricos- os perdedores na reparticao
da renda no periodo de queda da desigualdade reportada em estudos
baseados nas PNADs.

Gobetti e Orair (2016) aportaram ao debate da elevada concentragéo da
renda no topo o tema da isencédo dos rendimentos para a pessoa fisica
oriundos da distribuigao de lucros e dividendos. Mostram que essa medida
reduz de modo expressivo as aliquotas efetivas sobre a renda total nos
centésimos superiores de renda. Adicionam o fato de que tal medida,
tomada em 1995, em sintonia com a recomendacédo do maistream de
restricdo do papel redistributivo do imposto de renda com a desoneracao
dos ganhos nos mercados de capital e dos lucros distribuidos, ndo esta
mais em vigor na quase totalidade dos paises. Como apontam os autores,
0 “elevado grau de concentracao de renda no topo da distribuicéo, [a] baixa
progressividade e [a] violagdo dos principios da equidade horizontal e
vertical” tém por “principal razéo [...] a isenc&o dos dividendos distribuidos
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aos acionistas, privilégio atipico nos paises desenvolvidos” (Gobetti e
Orair, 2016, 7).

Fica patente, na Tabela 2, a elevada concentracdo de renda que se
observa entre os declarantes do IRPF, que, grosso modo, representam
0 quinto mais rico da populagdo adulta. Considerando o conjunto de
rendimento brutos -tributaveis no ajuste anual ou exclusivamente-, os
rendimentos isentos e o imposto pago, ou seja, o total dos rendimentos
brutos percebidos, verifica-se que 45 mil pessoas (2,7%) perceberam R$
345 bilndes de reais em rendimentos brutos, cerca de 1/3 de todos os
rendimentos declarados no IRPF. Desses rendimentos, mais de 2/3 sao
isentos, a quase totalidade relativa aos rendimentos oriundos de lucros e
dividendos distribuidos. Esse grupo, com renda média mensal da ordem
de R$ 670 mil responde por tdo somente 11% do imposto de renda pago.
Ja os cerca de 14 milhdes de declarantes (50% do total), com renda média
mensal de R$ 2.303, respondem por tdo somente 14,5% dos rendimentos
brutos totais e contribuem marginalmente no total do IRPF pago.



Tabela 2: Nimero de declarantes, rendimentos segundo tributacao, deducdes, imposto pago e rendimento médio

bruto mensal, segundo faixas de rendimento total mensal, 2015."
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Faixas
rendimento
total mensal
(em s.m.)

Declarantes
(milhares)

Rendimen-
tos tributa-
veis brutos

Rendi-
mentos
tributacao
exclusiva
bruta

(1)

Em milhdes R$ (ano)

Rendimen-
tos isentos

Dedu-
coes

Impos-
to

Rendi-
mento mé-
dio bruto
mensal
R$

até 5 13.784|  321.756 20.216 38.936 | 79.403| 2210 2.303
1""03‘5 des5a 7.692|  394.856 38.264 75537 | 106.968 | 19.309 5.511
2";‘:)5 de 10 3.717|  342.065 42.905|  104.246| 78.345| 44.180|  10.968
2"2;5 de 20 1576|  250.368 42870  121.012| 47.223| 48209|  21.904
2";;5 de 40 533| 127515 34.036|  113.908| 22.034| 20.757|  43.089
:"6335 de80a 141 40.987 21.615 84.343|  6.364| 11.691 86.569
2";;50"9 160 32 11.540 9.666 39.315| 1.799| 3.864| 156.004
Mals de 240 14 6.063 6.368 24.337 977| 2.230| 222784
Mais de 320 29 27.541 73444 | 207572 5794 16392 877.251
Total 27519 1.522.690| 289.382|  809.206| 348.906 | 177.933 7.938

Fonte: Receita Federal; Gobetti e Orair (2016). Elaboragao prépria'.

12 Cabe esclarecer do que se compdem os rendimentos tributados exclusivamente na fonte
e os rendimentos isentos. Segundo Castro (2014), os rendimentos sujeitos a tributagédo
exclusivas -que é em geral mais vantajosa frente a tributacdo quando do ajuste anual-
mais importantes s&o: o décimo terceiro salario; os rendimentos de algumas aplicagdes
financeiras e os rendimentos decorrentes de ganhos de capital na alienagéo de bens e
direitos ou em apuragdes de ganhos liquidos em renda variavel. Os rendimentos que ndo
séo passiveis de tributacdo sdo os seguintes: 1) Lucros e dividendos; 2) Indenizagbes
recebidas por rescisédo de contrato de trabalho; 3) Rendimentos de caderneta de poupanca
e letras hipotecarias; 4) Os proventos de aposentadoria dos portadores de moléstia grave;
5) O maior limite de isengdo para as aposentadorias a contribuintes com 65 anos ou mais;
6) Ganho de capital na alienacdo de bens de pequeno valor; e, 7) Bolsas de estudo e

pesquisa.

13 A receita divulga os valores liquidos dos rendimentos com tributagdo exclusiva, tendo
sido realizada estimativa dos rendimentos brutos, com base nos dados de Gobetti e Orair
(2016). Graficos e Tabelas que se seguem, empregaram as estimativas dos rendimentos
isentos brutos.
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Os que de fato contribuem para a progressividade do IRPF sao os situados
nas faixas entre 10 e 40 salarios minimos, que sao cerca de 5,3 milhdes
de pessoas e representam 20% do universo de declarantes, apropriando-
se de 34% da renda total bruta e respondendo por 52% do IRPF pago.
Estes mesmos, assim como os situados entre 5 e 10 salarios minimos
de renda mensal, tém sua aliquota efetiva bastante minorada em razao
dos beneficios concedidos por via da deducdo de gastos em saude e
educacio.

Pode-se observar, no Grafico 4, que enquanto os rendimentos isentos e
de tributacado exclusiva se concentram nas faixas superiores de renda,
as faixas intermediarias respondem pela maior parcela dos rendimentos
tributaveis e os impostos pagos (devidos), sendo que, no caso, dos
rendimentos tributaveis é importante a participacao das faixas inferiores.
Fica assim patente que os muito ricos ndo pagam imposto de renda e que
os relativamente ricos e ricos arcam com a maior parte do imposto de
renda da pessoa fisica.

Grdfico 4: Estrutura de participacdo dos declarantes, dos rendimentos totais, dos rendimentos tributados, dos

rendimentos isentos e tributados exclusivamente, das deducoes e do imposto pago, segundo faixas de rendimento

total em saldrios minimos.

declarantes

(em %)
rendimentos rendimentos rendimentos deducges imposto devido
totais tributaveis isentos e trib
exclusiva

até5 "Maisde5al10 "Maisde10a 20 ®Mais de 20a 40 ™ Mais de 40 a2 160 B Mais de 160

Fonte: Receita Federal. Elaboragao prépria.

O Gréfico 5, que mostra a composicao dos rendimentos brutos totais por
faixas de rendimento total mensal, evidencia o porqué da baixa tributacao
sobre os mais ricos. Nos declarantes do IRPF com renda mensal bruta
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superior a 160 salarios minimos a parcela dos rendimentos isentos,
onde se destacam os rendimentos oriundos da distribuicido de lucros e
dividendos, é igual ou superior a 80% do total dos rendimentos. E, ademais,
os rendimentos tributados exclusivamente, cujas aliquotas sao inferiores
as aplicadas sobre os rendimentos tributados no ajuste anual, respondem
entre 16% e 24% dos rendimentos totais. Quadro diverso do que se
observa entre os declarantes com rendimentos brutos mensais inferiores
a 20 salarios minimos, onde os rendimentos tributaveis -exclusive os de
tributacao exclusiva- representam mais de 70% dos rendimentos totais.

Grdfico 5: Composicao dos rendimentos brutos totais segundo tipo tributdrio do rendimento, por faixas de

rendimento bruto total mensal, 2015.
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Fonte: Receita Federal; Gobetti e Orair (2016). Elaboracao propria.

O resultado disso é que a progressividade do IRPF é violada, com a
queda das aliquotas efetivas sobre os rendimentos totais no topo da
distribuicao, como é ilustrado no Grafico 6. Como se pode notar no grafico,
as aliquotas efetivas estimadas para os rendimentos tributados -inclusive
os de tributacdo exclusiva- sdo, grosso modo, crescentes a medida que
aumenta o rendimento recebido passivel de tributagdo. Efetivamente,
enquanto os declarantes com rendimentos mensais entre 5 e 10 salarios
minimos sao onerados em cerca de 5% da renda tributavel, os que contam
com rendimentos mensais entre 40 e 320 salarios minimos apresentam
aliquotas sobre os rendimentos tributaveis proximas de 18%. Cenario
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que se altera radicalmente quando se avaliam as aliquotas efetivas em
relagao a total dos rendimentos, com os muito ricos -rendimentos mensais
superiores a 160 salarios minimos- recolhendo tado somente entre 5% e
7% do total dos seus rendimentos para o IRPF. Nao resta duvida que
as dedugdes e, especialmente, as isen¢gdes do IRPF no Brasil implicam
a violagao do principio da capacidade de pagamento, logo da equidade
vertical, mas também da equidade horizontal.

Grdfico 6: Estimativa das aliquotas efetivas do IRPF pelo total dos rendimentos e pelos tributados, segundo

classe de rendimentos mensais em saldrios minimos, 2015.
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Fonte: Receita Federal; Gobetti e Orair (2016). Elaboracéo propria.

Passa-se agora a tratar daqueles beneficios que tem importancia para
a tradicional classe média ou os relativamente ricos': as dedugdes dos
gastos privados em saude e educagao, bem como as relacionadas aos
dependentes. Somam-se as isengcdes aos aposentados com doencas
cronicas e a ampliacédo da faixa de isencao de renda para os rendimentos
de aposentadoria das pessoas com 65 anos e mais.

Ha pouquissimos estudos que analisam esse conjunto de beneficios,
ainda mais os que buscam identificar a alocacéo desses beneficios, ou
seja, o publico preferencialmente beneficiado por esses beneficios na
estrutura de distribuicdo da renda. No caso da saude, conta-se com os

14 Aqui se tem uma boa aproximacao entre a categorizacao pela posi¢do da renda pessoal-
familiar, de carater estatistico, e as interpretagdes relacionadas aos comportamentos e a
posicao social e laboral.
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esforcos de Ocké-Reis e Gama (2016) e de Mendes e Weiller (2015), com
os primeiros mostrando um custo fiscal pouco superior a R$ 25 bilhdes,
em 2013. Compbem esse gasto tributario as dedug¢des no IRPF e no IRPJ
em apoio a saude privada, os beneficios fiscais as entidades filantropicas
em saude -IRPJ, Pis-Cofins, CSLL, contribuicdo previdenciaria- e os
destinados ao setor de medicamentos (IPI).

Paes (2014) em sua analise dos gastos tributarios em saude e educacgao
alertou para o fato desses gastos tributarios poderem “néo ser o caminho
mais adequado [...] Talvez eles sejam justificados no incentivo a atividade
produtiva, mas parecem pouco efetivos no atendimento das demandas
sociais” (Paes, 2014, 1246). Mostra, para tanto, que os paises latino-
americanos tém nos gastos tributarios um componente mais importante
em comparag¢ao com os paises de OCDE no financiamento das politicas
de educacao e saude. No caso do Brasil, verifica-se uma relagdo entre
gastos tributarios e gasto total semelhante a média dos paises da OCDE
e, para os voltados a saude e educacao, valores bem inferiores aos latino-
americanos, mas ainda superior ao observado nos paises da OCDE.
Aponta, por fim, que o uso mais intensivo de gastos tributarios ocorre
em paises que apresentam os piores indicadores sociais em educacao e
saude.

Areceita federal brasileira divulga em atendimento aos instrumentos legais,
o demonstrativo dos gastos tributarios quando da lei orcamentaria e o dado
consolidado do ano, que se denominam estimativas com bases efetivas.
Para as estimativas dos gastos tributarios para o orcamento conta-se com
informacdes desde 1989, e para o gasto estimado com bases efetivas
desde 2006. Vale lembrar que na analise dos gastos tributarios ou mais
amplamente dos beneficios fiscais, ha que se considerarem renuncias
fiscais de Estados e municipios, que se inscrevem na chamada guerra
fiscal. Nao serdo objeto do presente texto, essas renuncias, cabendo,
adiantar, que sao de dificil alocacdo, uma vez que se concentram nos
impostos estaduais e municipais sobre o consumo.

Ainda que a discussao do que sejam gastos tributarios seja fundamental
e se apresente como conceito em disputa, concentrou-se em agrupar o
conjunto dos gastos tributarios estimados pela receita de modo diverso,
com vistas a selecionar aqueles em que é possivel ver sua composi¢cao
na distribuicdo da renda pessoal. E, no caso dos gastos dirigidos aos
impostos sobre o consumo, sobre o lucro-renda da pessoa juridica e as
contribuicées previdenciarias patronais, analisar os grupos econémicos
que deles se beneficiam.
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Na Tabela 3 encontra-se cerca de 80% do gasto tributario da Receita
Federal em grupos distintos dos constantes no plano tabular empregado
pela instituicdo. Essas categorias se destinam, de um lado, a discriminar
os beneficios em que se pode estimar sua prevaléncia na distribuicao
da renda pessoal e, de outro, os voltados a formalizacdo de empresas
e trabalhadores, a reducdo dos custos de produtos essenciais ou
estratégicos e de apoio a oferta caritativa de bens e servigos. Adicionam-
se ainda os voltados ao apoio de setores industriais € ao desenvolvimento

regional.

Tabela 3: Gastos tributdrios federais (estimativa em bases efetivas), segundo categorias selecionadas, 2014.

Categorias

Valor
(R$ milhoes)

Participacao
no gasto
total

Simples Nacional (A) 67.698 26,3
MEI - Microempreendedor Individual (B) 991 0,4
Indenizagéao por rescisdo de contrato de trabalho (C) 5.023 2,0
Desoneragéao contribuigao patronal sobre folha (D) 22.107 8,6
Total em Saude e Educacao (1) 41.034 16,0
Entidades filantrépicas e sem fins lucrativos (E) 20.716 8,1
Deducéao gastos educacionais IRPF (F) 3.595 1,4
Deducéao gastos em saude IRPF (G) 10.629 4,1
Deducéo assisténcia saude a empregados IRPJ (H) 4.326 1,7
Isengao para rendimentos de aposentadorias de pessoas com

65 anos e mais (J) 5.398 2.1
Ise:ngéo do IRPF sobre aposentadorias por moléstia grave ou 9008 35
acidente de trabalho (K) ’
Desoneragao PIS-Cofins dos produtos da Cesta Basica (L) 14.971 5,8
Agricultura, Agroindustria e Cesta Basica (M) 19.610 7,6
Zona Franca de Manaus (N) 24.242 9,4
Desenvolvimento Regional e Zona Franca (O) 30.309 11,8
Apoio a setores industriais (informatica, medicamentos e

automoveis) (P) 19.925 77
Subtotal (A+B+C+D+l+J+K+M+O+P) 225.505 87,7
Subtotal (A+B+C+E+F+G+H+J+K+L+N+P) 203.608 79,2
Total dos gastos tributarios 257.223 100,0

Fonte: Demonstrativo dos Gastos Tributarios da Receita Federal, Bases Efetivas (2014). Elaboracao proépria.
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O apoio a saude e a educacéo privada nos custos de aquisi¢do de bens
e servicos (dedugado dos gastos em saude e educacao no IRPF e de
saude no IRPJ) e as isengdes destinadas aos aposentados idosos e
doentes (aposentadorias de doentes crénicos e maior faixa de isengao
para as aposentadorias de pessoas 65 anos e mais) serdo objeto de
analise nessa subsecado. Ja os sistemas simplificados de tributacdo para
pequenas empresas e para os trabalhadores por conta-prépria -Simples
Nacional e MEI, respectivamente- serdo tratados na subsecdo seguinte.
Esses dois conjuntos de beneficios respondem por cerca de 40% dos
gastos tributarios, que se encontram ao redor de R$ 260 bilhdes.

Infelizmente, o escopo do presente texto impede o aprofundamento nos
gastos tributarios em filantropia e os destinados a redugao do custo da mao
de obra e dos produtos essenciais - desoneracao folha, da cesta basica e de
medicamentos. No caso da filantropia, que alcanga um gasto tributario da
ordem de R$ 25 bilhdes ou de 8,1% do gasto tributario federal, a produgao
académica é muito restrita, chamando a atengao a predominéancia de
textos de graduandos de ciéncias contabeis e administracéo. No caso das
desoneragdes da folha e da cesta basica, cujo volume de beneficios atinge
R$ 37 bilhdes e representa 14,4% do gasto tributario total, conta-se com
estudos voltados a avaliar seus efeitos. No caso da folha, sobre 0 emprego
e os salarios e, no da cesta basica, sobre precos e sua pertinéncia como
politica de melhoria da renda. Nao serdo objeto de analises os gastos
tributarios relativos ao desenvolvimento regional, incluindo a Zona Franca
de Manaus, de apoio a setores industriais, destinados aos trabalhadores
-indenizacédo da rescisdo do contrato laboral- e voltados a agricultura,
cultura, ciéncia e tecnologia e habitacao.

Em relacdo a desoneracdo da folha de pagamentos, conta-se com
uma relativa producgao relacionada aos seus impactos. Sinteticamente,
os efeitos observados foram pouco expressivos e se concentraram
nos salarios’™. Com a politica tendo se consolidado em momento de
crescimento econdmico, com o mercado de trabalho préximo do pleno
emprego, e, considerando as elasticidades de curto prazo no mercado
de trabalho, é de se esperar que a redugao dos custos sobre a méo-
de-obra implique melhoria salarial. Ha, por outro lado, que considerar
que, a seguir, o pais sofreu uma grave crise politica e econdmica, ndo se
podendo descartar que essa politica de elevado custo tenha retardado,
durante 2014 e 2015, a piora nas condi¢gdes do mercado de trabalho. De

15 Dallava (2014), Scherer (2015).
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toda forma, tal politica tem potencial regressivo, uma vez que os efeitos
positivos esperados se concentram nos salarios dos empregados dos
setores beneficiados localizados, situados nos estratos intermediarios
e intermediarios superiores de renda, enquanto a mitigagdo parcial da
reducdo de arrecadacao se da pela majoragdo dos impostos sobre o
faturamento e receita que oneram o consumo, logo, 0os mais pobres.

A desoneracao dos tributos federais sobre o faturamento e a receita de
produtos da chamada cesta basica acompanhou politica ja realizada
por varios Estados no ICMS. Se tal medida ja contou com grande apoio,
atualmente se discute se o fato do volume gasto se concentrar no
consumo das familias mais ricas ndo coloca em xeque a efetividade da
politica naquilo que a sustenta: o seu carater pré-pobre. Evidentemente
que os ganhos em termos de poder de compra, caso a translagdo aos
precos seja expressiva, se concentram entre os mais pobres, como bem
apontam Magalhaes et al (2001). No momento, a solugao apontada por
alguns estudos para esse “problema” -gastar mais com o0s ricos- sem
se afastar de buscar beneficiar os pobres em seu poder de compra via
politica tributaria, é a devolugao dos tributos pagos pela populacéo pobre
com produtos de primeira necessidade. A experiéncia das politicas de
eficiéncia tributaria dos Estados -melhoria arrecadatéria do imposto sobre
0 consumo por meio da concessao de descontos aos contribuintes nos
impostos patrimoniais (IPTU e IPVA)- e da qualidade dos cadastros de
familias pobres permitem a aplicagao imediata da devolugao dos impostos
indiretos pagos em alimentos e produtos de primeira necessidade as
pessoas pobres e vulneraveis.

Para uma primeira avaliacdo dos gastos privados em saude e educacgao
por meio da deducao desses gastos nos rendimentos tributaveis no
IRPF elaborou-se a Tabela 4, com base nos dados divulgados pela
Receita Federal sobre o IRPF. Nessa tabela constam informacgdes sobre
as dedugbes de saude, instrucao e pela dependéncia econdmica, bem
como o total delas, segundo faixas dos rendimentos totais mensais em
salarios minimos. Tendo em vista que cerca de 20% da populagado adulta
é declarante do Imposto de Renda, se estara analisando a distribuicao
desses beneficios entre os 20% mais ricos da populagéo.

Como se pode notar, os 50% mais pobres dos declarantes de IRPF, com
renda mensal total de até 5 salarios minimos, respondem por 23% do
valor do total de deducgdes, sendo que essa participacdo se deve, como
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pode se observar, pela importancia da dedug¢do por dependente, bem
como ao desconto padrao (n&o reportado na Tabela).

O que se deseja chamar a atencao é a representacdo nas faixas entre
10 e 40 salarios minimos das deducbdes em saude e instrugcao, sendo
superior ao dobro de suas participacdes no total de declarantes. De outra
parte, considerando o valor médio mensal na primeira faixa e o limite de
isencao, as deducdes do desconto padrao e da dependéncia implicam a
reducao expressiva da aliquota efetiva. Na faixa seguinte a participagao
do valor estimado do beneficio mensal alcanga a quase 5% da renda total.

Assim sendo, fica patente a importancia desses beneficios para a
populagéo situada, grosso modo, entre o percentil 90 e 99, ou seja, a
classe média tradicional. Recebem beneficios na aquisicdo de bens e
servigos educacionais e de assisténcia a saude em valores superiores aos
destinados pelos Programas de transferéncia de renda as familias pobres.
Concretamente, tratando-se os beneficios do Programa “Bolsa Familia”
como similares aos beneficios fiscais decorrentes das deducdes no IRPF
por dependente e em instrugao se verificaram um beneficio de cerca de
R$ 80,00 mensais, superior a concessao de dois beneficios variaveis da
“Bolsa Familia”, de R$ 64,00 (valores para uma familia tipica, dois filhos
dependentes em idade escolar). Caricaturalmente, os beneficios do IRPF
ligados a infancia e adolescéncia e aos seus estudos sao superiores aos
beneficios assistenciais com objetivos semelhantes. Ou seja, a classe
média tradicional conta, também, com uma “Bolsa Familia” escondido nas
deducbes do IRPF.
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Tabela 4: Participacdo no total de declarante e no valor das dedugoes, estimativa do valor do beneficio fiscal e

valor do rendimento médio bruto mensal, por faixas de rendimento bruto mensal, 2015

Participa-
c¢ao decla-
rantes
(%)

Participagao no valor das deducodes

Depen-
dentes

(%)

Instru-
cao

Estimativa valor beneficio
R$ mensais/por declarante

Depen-
dentes

Instru-
cao

Saude

Todas de-
ducgoes

Valor ren-
dimento
bruto
médio
mensal
R$

Até 5 50,1 336| 155| 18| 228 6,27 1,45 3,25 36,00 2.303
2":;)5 de 5 28,0 36,9 397| 292| 307 37,08| 20,02| 4350 260,74 5.511
'1"'03;52? 13,5 186 278 27,8| 225 47,33 | 3546 104,74 483,04 | 10968
Mais de

57 770 121| 198| 135 4594 | 3633 17594 686,65 | 21.904
20 a 40
Mais de

2,4 2,6 40( 89| 81 3570 | 28,06| 183,88 965,31 |  52.212
40 a 160
'1"'63(;5 de 0,3 0,6 09| 25 25 80,10 | 59,09| 454,64 | 260509 212.438

Fonte: Receita Federal.

As isencobes ligadas as aposentadorias e pensdes percebidas por idosos

-65 anos e mais- e por doentes crénicos compdem outro conjunto de
beneficios fiscais por meio do IRPF que se destinam a classe média

tradicional e aos situados no topo da distribuicdo de renda. Aposentadorias

e pensdes recebidas por pessoas de 65 anos ou mais contam com limite

de isengdo em valor dobrado ao usual. No ano calendario de 2016, os

rendimentos tributaveis eram isentos até o valor de R$ 1.903,98 mensais,

com os originarios de aposentadorias e pensdes com o limite ampliado para

R$ 3.807,96. Em relagdo aos proventos de aposentadorias ou pensdes de
pessoas com doencas cronicas ou moléstias graves se concede isengao
integral do IRPF sobre tais rendimentos.

O Grafico 7 apresenta a evolugao, entre 2008 e 2014, do valor total dos
rendimentos isentos destinados a idosos e aos doentes cronicos, bem

como dos gastos tributarios decorrentes desses beneficios. Como se

pode verificar, o gasto total com tais beneficios, em 2014, alcangou a R$
17 bilhdes em valores de Janeiro 2016, o que representa cerca de 1/3 dos

gastos com o Programa “Bolsa Familia” e cerca de 90% dos dispéndios

16 + Desconto padrao, contribuigdo previdenciaria, penséo alimenticia e livro caixa.
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com o beneficio assistencial a idosos pobres sem aposentadorias ou
pensdes - o Beneficio de Prestagdo Continuada-ldoso. Vale destacar
que foram beneficiados pelas isencdes fiscais do IRPF, em 2014, cerca
de 3 milhdes de pessoas e pelo BPC ao Idoso a populacédo beneficiada
atingiu quase 2 milhdes de pessoas. Assim, pode-se afirmar que sao
publicos de magnitude similar, sendo a principal diferenca a localizagao
desses publicos na estrutura distributiva, com os beneficiarios do IRPF
se situando no topo da distribuicdo -20% mais ricos- e os contemplados
pelo BPC concentrando-se nos estratos intermediarios da distribuigdo de
renda.

Grafico 7: Valor dos rendimentos isentos de aposentados idosos e com doencas cronicas e gasto tributdrio com

esses beneficios, bilhdes RS de 2016.
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Fonte: Receita Federal; Castro (2014). Elaboragao propria.

Na Tabela 5, consta a evolucdo da populacao beneficiada pela isengao
de proventos de aposentadorias de maiores de 65 anos e de doentes
cronicos, bem como a estimativa do subsidio médio mensal em valores
de 2016. O beneficio decorrente da parcela isenta é cerca de R$ 180
mensais, enquanto a relativa a isencdo por doencga cronica alcanga R$
1.300 mensais. Estranho que os doentes nao declarantes do IRPF nao
percebem nenhum beneficio dessa magnitude e, no caso de varias das
doencgas cronicas, compartiham do mesmo servico (SUS). Segundo
dados dos suplementos saude da PNAD 2003 e 2008, os atendimentos
de quimioterapia, radioterapia, hemodialise ou hemoterapia no SUS
foram da ordem de %, com os planos respondendo por pouco mais de
20%, cabendo aos atendimentos via gasto privado direto -out-off-pocket-
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participacao marginal (Porto, Uga e Moreira, 2011). Ademais, Diniz et al
(2007) nao encontraram evidéncias da presenca significativa de gastos
catastroficos em saude nas familias brasileiras e, mesmo em Boing et al
(2014), que reportam gastos catastroficos em saude, apontam aumentos
marginais na taxa de extrema pobreza.

Tabela 5: Evolucao do nimero de beneficidrios das isen¢oes de aposentadorias de idosos e de aposentadorias ou

pensoes de doentes cronicos e do beneficio médio mensal, 2008 a 2014,

Beneficiarios (milhares) Subsidio médio mensal (R$ 2016)

Parcela isenta | Moléstia grave Parcela isenta Moléstia grave
2008 1.809 646 182 1.032
2009 1.812 635 168 1.102
2010 1.865 599 159 1.123
201 1.948 491 172 1.438
2012 2.043 541 175 1.394
2013 2.262 564 175 1.296
2014 2.443 574 184 1.324

Fonte: Receita Federal. Elaboragao prépria.

Na Tabela 6, onde s&o discriminadas as rendas isentas notadamente
as relacionadas as aposentadorias, segundo faixas de rendimento
mensal, evidencia-se que tais beneficios, voltados aos rendimentos
de aposentadorias ou pensdes recebidas por doentes cronicos se
concentram nos estratos superiores de renda. Considerando, como ja
dito, que a populacao adulta onerada pelo IRPF se situa nos 20% mais
rico, vale identificar melhor onde se concentram os beneficiarios dentro
desse grupo. Mais de 1/3 do valor das rendas isentas relativas a idosos e
doentes crdnicos se concentra no estrato de declarantes com rendimentos
totais mensais superiores a R$ 149.280, sendo que a quase totalidades
dessas rendas isentas s&o de declarantes com rendimentos mensais
superiores a R$ 22.392. Empregando-se as metodologias de associagao
entre pesquisas domiciliares e registros fiscais, estima-se que 2/3 dos
beneficios destinam-se aos 5% mais ricos da populagao, com a totalidade
deles destinando-se aos 17,4% mais ricos e, 0 mais surpreendente, de
que 15% do valor dos beneficios sao usufruidos pelos 0,1% mais ricos.
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Tabela 6: Declarantes do imposto de renda, renda total e rendas isentas: Total, por doenca cronica e aposentadorias

de idosos, por faixas de rendimento total mensal, 2012.

Rendas isentas Participagao (%)

Faixas D?e_nga
Rendimento  Declaragées Renda Total Doenca Aposenta- | .. | Renda | Rendas | Ccronicae
Total . dorias de . aposenta-
total crénica . rantes | total | isentas ;
idosos dorias de
idosos
0-3.732 1.304.948 269,6 55,3 1,5 2,8 5,09 0,01 0,01 0,01
3.732-7.464 497.333 3.386,8 182,3 20,1 43,0 1,94 0,18 0,03 0,09
7.464-14.928 1.034.305 11.824,9 1.324,6 95,7 5471 4,04 0,61 0,24 0,95
14.928-22.392 2.163.528 41.639,9 3.156,1 204,5 1.299,7 8,45 2,16 0,56 2,23
22.392-37.320 7.718.283 222.215,6 17.443,0 | 1.501,0 7.314,8 | 30,13 11,50 3,10 13,07
37.320-74.640 7.166.909 372.566,8 49.856,8 | 4.354,1| 13.093,2| 27,98 | 19,28 8,87 25,86
74.640-149.280 3.456.902 355.488,5 72.239,4| 6.960,4 7.995,0 13,49 18,40 12,85 22,17
149.280 e mais 2.275.345 924.840,4 | 417.865,8 | 17.316,6 6.717,7 8,88 | 47,86 74,34 35,62
Total 25.617.553 | 1.932.232,6 | 562.123,4 | 30.453,9| 37.013,2| 100,00 | 100,00| 100,00] 100,00

Fonte: Receita Federal; Castro (2014). Elaboragao prépria.

Como se pode notar, na Tabela 7, que emprega as informagdes da PNAD
2013, 82,1% dos beneficiarios da previdéncia social brasileira ndo sao
alcancados pelo IRPF, com as estimativas dos ganhos de renda para os
declarantes do IRPF que percebem aposentadorias ou pensdes situando-
se entre 2,5% e 8,3%. Os maiores ganhos da majoragao do limite de
isencao situam-se nas faixas de renda mensal entre R$ 3.572,43 e R$
7.500,00, ou seja, na chamada classe média tradicional que se situa nos
10% mais ricos.

Tabela 7: Beneficidrios de aposentadorias e pensoes publicas e percentual de ganho na renda com a parcela

isenta, Brasil, 2013.

Faixas de renda Beneficiarios Participacio Ganho renda com parcela
(R$ mensais de set. 2013) pag isenta
Até 1,787.77 22.453.641 82,1% Isentos
de 1.787,77 a 2.679,29 2.355.799 8,6% até 2.5%
de 2.679,29 a 3.572.43 1.134.492 4,2% de 2.5% a 5.6%
de 3.572,43 a 4.463,81 436.375 1,6% de 5.6% a 7.5%
de 4.463,81 a 5.363,31 302.702 1,1% de 7.5% a 8.3%
de 5.363,31 a 7.500,00 299.685 1,1% de 8.3% a 6.6%
de 7.500,00 a 10.000,00 165.667 0,6% de 6.6% a 4.9%
de 10.000,00 a 15.000,00 137.476 0,5% de 4.9% a 3.3%
de 15.000,00 a 20.000,00 42.349 0,2% de 3.3% a 2.5%
mais de 20.000,00 35.397 0,1% menos de 2.5%

Fonte: PNAD (2013). Elaboracao propria.
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1.3 Regime Simples e o MEI: Capturas veladas

A captura dos regimes simplificados de tributagdo ou de inclusédo
previdenciaria é outro caminho trilhado pelas pessoas de renda elevada
e relativamente elevada para reduzir sua participagao tributaria. Nesse
particular, se tem o fendmeno da “pejotizacao”, ou seja, a migragao de
inimeros trabalhadores, especialmente os mais qualificados, para a
pessoa juridica, resultando, de um lado, na minoragdo da incidéncia do
imposto de renda e, de outro, na redugao da contribuicao previdenciaria.
O fendbmeno atinge tanto aqueles que percebem rendas elevadas em uma
relagdo classica de trabalho assalariado, onde o peso da contribuicédo
previdenciaria patronal é expressivo, como aqueles que desenvolvem
atividades de cunho personalissimo (advocacia, medicina, jornalismo,
artistas, escritores, atletas). Assim, a comparagdo empregada na Tabela
8 -reproduzida de Appy (2017)- trata da tributacdo incidente sobre
a prestagdo de um servigo no valor de R$ 30.000 entre o empregado
assalariado, o s6cio de empresa enquadrada no Simples e sécio de
empresa no regime de Lucro Presumido.

Tabela 8: Incidéncia tributdria entre assalariado, prestador de servico sécio de empresa no Simples e no regime

de Lucro Presumido com rendimentos de R$ 30.000.

Sdcio de empresa Simples
Renda ou tributo Assalariado Lucro : X
Presumido | SMPles BEELEIETELE
\e/;'g::;azi”(’/'f)o ou custo do 30.000 30.000 | 30.000 0

Tributos da empresa (B) 9.788 4.518 2.463 7.325
Folha 5.316 1.038 0 5.316
FGTS 1.617 0 0 1.617
Demais 2.856 3.480 2.463 393

Salario Bruto ou Valor do Servigo 0
liquido (C)

Tributos da pessoa fisica (D) 5.103 974 974 4.129
INSS 571 571 571 0
Imposto de renda 4.532 403 403 4.129

Renda liquida (A-B-D) 15.109 24.508 26.563 -11.454
Total de tributos (B+D) 14.891 5.492 3.437 11.454
;/:)'I;rri:::gzla\l/;éor do servigo ou custo 496 18.3 1.5

(Valores em R$). Fonte e elaboragdo: Appy (2017).
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Como se pode notar, dois aspectos respondem pela maior tributacdo do
empregado assalariado de alta renda, o custo relacionado a folha salarial
e o imposto de renda pago sobre os rendimentos do trabalho. Vé-se, como
se apontou, que esses aspectos se relacionam as duas das tendéncias
recentes: a necessidade de se reduzir a incidéncia sobre a folha e a de
como tratar a tributagcado sobre o capital, notadamente na pessoa fisica
(Gobetti, 2017). Ha que salientar que a contribuicao patronal de 20%
sobre todo o rendimento se faz acompanhar do seguro de acidente de
trabalho (de 0,5% a 6,0%), do salario educagéao (2,5%) e da contribuicao
para o sistema S (2,5%), entre outros. Considerando, ademais, o FGTS
como parcela do salario, se tem uma divisdo similar entre a reducao dos
encargos previdenciarios e o pagamento de imposto de renda.

O Simples e o MEI significaram uma renuncia da ordem de R$ 70 bilhdes
(Receita Federal, 2017), em 2014, e como mostraram os exemplos
estilizados podem implicar tanto na redugao da base de financiamento da
previdéncia como da progressividade tributaria nos rendimentos da pessoa
fisica. Ha que se ter cuidado nessa avaliagao, porque ambos mostraram
efeitos positivos em termos de formalizacdo de empreendimentos,
logo de trabalhadores. Vale destacar que estudos mostraram que o
principal motivo de afiliagdo ao regime do Simples foi a simplificacdo no
recolhimento tributario e na administragcao contabil dos empreendimentos
e ndo a minoragao dos custos tributarios™’.

Na avaliagdo dessa comparacao, alguns analistas se concentram no custo
do trabalhador, colocando de lado a ndo oneragao na pessoa fisica dos
rendimentos originarios da distribuicdo de lucros da empresa. N&o resta
duvida que o debate sobre o custo tributario sobre a folha, base primeira
da previdéncia social, tem apontado para a necessidade de se reduzir
a incidéncia e se ampliar as fontes de financiamento da seguridade.
A reducao busca, em especial, melhorar a competividade nacional,
0 que esteve presente na desoneragdo ora em pratica, que, mitigada,
parcialmente, por meio da tributacdo sobre o consumo, teve efeitos
regressivos. Nao resta duvida que uma proposta de redugdo do custo
tributario da folha -contribuicdo patronal, salario educacéo e sistema S-
contrabalangado pelo incremento da tributacdo sobre a renda da pessoa
fisica, com a oneracao de lucros e dividendos teria efeitos positivos. E,

17 Corseuil e Moura (2011) com base na Pesquisa Industrial Anual concluiram que o efeito
observado de reducdo na mortalidade das firmas industriais que optaram pelo Simples
se deve exclusivamente a reducdo da burocracia e ndo guarda nenhuma relacdo com a
menor oneragao tributaria.
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nesse sentido, ha que se ter presente que a mudancga em direcdo a uma
maior progressividade tributdria demanda alteragbes legais, inclusive
constitucionais, dado que a base de financiamento da politica social sao
os tributos sobre o consumo e sobre a folha.

Appy (2017) apresenta valores referentes ao MEI com dois exemplos
estilizados, um trabalhador com renda liquida de um salario minimo e
outro trabalhador com custo total para empregador ou valor do servigco
igual a R$ 5.000. Verifica-se, em ambos os casos, uma diferenga muito
grande entre os tributos pagos em um caso e em outro. Grosso modo,
os trabalhadores formais tém custos tributarios da empresa e seus da
ordem de 35% -excluindo o FGTS, enquanto os afiliados no MEI sao
marginalmente onerados- entre 1 e 4%.

Courseil, Neri e Ulyssea (2014) concluem ser bastante provavel, segundo
seus resultados, que algumas empresas, em particular as menores,
estarem utilizando da afiliagcdo ao MEI como uma estratégia de alterar a
relagdo entre trabalho assalariado e prestacdo de servigo. Deixam claro
que ndo se tem como comprovar isto, dado que pela Pesquisa Mensal
de Emprego (PME) ndo ha como verificar se a transicao de empregado
para autbnomo ocorreu sem alteragao do local de trabalho. Efetivamente,
reportam, com base na PME, aumento relativo na razdo de chance de
empregados transitarem para a categoria de autbnomos contribuintes,
dentre os quais se incluem empregados informais. Em verdade, todas as
posicdes na ocupacao se tornaram menos absorventes frente a opgao
de ser uma conta prépria formal, o que aponta impactos positivos na
formalizagdo dos trabalhadores autbnomos.

Consideram-se tanto as particularidades da tributagao direta aqui praticada
como esse processo de “mutacdo” de pessoa fisica em juridica como
capturas pelas elites econdmicas ao implicar a redu¢ao da incidéncia
tributaria sobre a renda desses grupos. As mudangas no sistema tributario
em direcdo a uma maior progressividade demandam, portanto, vencer
os obstaculos de uma tributagdo mais efetiva sobre o patriménio e sobre
a renda pessoal, livrando-a da captura pelas elites e pela classe média
tradicional.
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2

Saudosismo economico e os obstdculos a
justica fiscal.

O mundo tem presenciado, nos tempos recentes, o avango de partidos
e de apoio popular a extrema direita. S6 para exemplificar, em 2014, no
Reino Unido, Dinamarca e Franca, a direita xenofébica capturou entre
25% a 30% dos votos, superando nivel entre 10% e 20% na década
anterior (Léwy, 2015). E esse avango da direita tem se alastrado para
além da Europa, como bem atesta a vitéria do polémico Donald Trump
para presidéncia dos EUA.

No cenario em tela as preocupacdes tém sido cada vez mais pujantes
em relacdo ao avanco de uma onda conservadora no mundo. O Brasil,
a despeito de ter mantido, em 2014, um partido de esquerda no governo
central, merece ser investigado em relacao ao fato.

Uma onda conservadora, no caso brasileiro, pode estar vinculada a
identificacdo de diferentes posicionamentos tais como: a mobilizagao
politica de movimentos de direita retirando o tradicional monopdlio dos
movimentos de rua como algo da esquerda; o aumento de parlamentares
pentecostais mais extremistas frente ao secular monopdlio catdlico; a
elevagao da intolerancia de género; manifestacoes claras de édio de
classe (Arretche e Araujo, 2017); fortalecimento de forgas conservadoras
no Congresso Nacional (Avritzer, 2017); a intolerancia para com as
minorias sexuais; e o apelo a intervengao militar (Léwy, 2015). No cenario
econdmico, o conservadorismo da sociedade se reflete na redugdo ao
apoio de medidas de redistribuicéo e de atuacéo do Estado, e, no que mais
interessa, na menor tributagcdo mesmo que a custa de menor protecao e/
ou oferta de servigos publicos.
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Grdfico 8: Preferéncia dos brasileiros a atuagdo do Estado na reducdo da desigualdade.
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Fonte: Barbmetro das Américas. Elaboragao prépria.

Os dados do Barémetro das Américas indiciam, como mostrado no Grafico
8, que a maioria dos brasileiros é favoravel a atuagao do Estado em prol do
enfrentamento da desigualdade. Todavia, no periodo recente houve uma
mitigacao das preferéncias dos brasileiros em relacdo a redistribuicao,
saindo a categoria apoio elevado de um patamar de 85%, em 2008, para
69%, em 2016, uma redugao de 16 p.p. De 2008 até 2012 a porcentagem
dos brasileiros que apresentavam um apoio elevado a redistribuicao
manteve-se mais estavel, porém a mitigacao foi de expressivos 10 p.p.,
entre 2014 e 2016.

Esse fato estilizado permite inferir que um sentimento mais conservador
passou a operar depois de 2012, dado uma elevagdo de 11 p.p. na
porcentagem dos brasileiros que eram bastante contrarios a atuacao do
Estado em prol da redistribuicdo entre esse ano e 2016.

Grdfico 9: Preferéncia dos brasileiros pelo Programa “Bolsa Familia”.
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Fonte: Bardmetro das Américas. Elaboragao propria.
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No que concerne ao Programa de transferéncia de renda de maior
visibilidade nacional e internacional, o “Bolsa Familia”, verifica-se no
Grafico 9 que cercade 41% dos brasileiros adultos, em 2016, consideravam
que o Programa deveria ser ampliado. Conquanto, esse apoio tem se
reduzido, uma vez que, em 2010, 61% dos brasileiros eram favoraveis a
expansao do “Bolsa Familia”. Entre 2010 e 2016, aumentou em 8 p.p. o
quantitativo de brasileiros que demandavam o fim do Programa, com 1 em
cada 8 brasileiros adultos reclamando o fim do Programa, contra 1 para
20 no inicio da década. Isso pode ser mais um sintoma do adensamento
do conservadorismo na sociedade.

Grdfico 10: Preferéncia dos brasileiros pela interuencdo do Estado na economia.
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Fonte: Barbmetro das Américas. Elaboragao propria.

O cenario quanto as preferéncias dos brasileiros pela intervencéo do
Estado na economia n&o se distingue da concernente ao papel do Estado
na redistribuicdo. O Grafico 10 mostra que, somando aos que apresentam
apoio moderado com os que tém apoio elevado, a maioria dos brasileiros
é favoravel a intervencado do Estado na economia. Entrementes, houve
uma queda, entre 2012 e 2016, do apoio elevado a participacado do Estado
na economia de 12 pontos percentuais, o0 que corrobora a hipotese do
avancgo do conservadorismo na sociedade. Os dados acima mostrados
sugerem que a sociedade brasileira € adepta, a despeito da mitigacao
recente, ao intervencionismo do Estado.



Grdfico 11: Apoio dos brasileiros ao aumento da tributacao para prestacdo de servicos publicos.
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23%

No que se refere as preferéncias por tributagédo, o Grafico 11 revela que a
maioria dos brasileiros é contraria ao aumento de impostos para provisédo
dos servicos de saude e educacao, e, entre 2010 e 2012, os brasileiros
ficaram ainda menos favoraveis. Ha, mais uma vez, vestigios de que se

robusteceu no Brasil recente o conservadorismo econémico.

A literatura brasileira apenas recentemente tem se debrucado sobre
preferéncias por redistribuicao e atuacao do Estado, podendo se creditar
essa incipiéncia a restrita disponibilidade de dados que possibilitem
investigar a tematica. Cabe aqui citar, brevemente, os achados.

Através da aplicagdo de um survey de abrangéncia nacional, em 2012,
Lavinas et al (2014) chegaram a conclusao de um alto apoio da populagao
a redistribuicdo e atuacao do Estado. Conforme os dados dos autores,
42% das pessoas preferem pagar mais impostos e ter mais saude e
educagéao publicas e 46% da populagéo adulta concorda totalmente de
que o governo € o promotor primario de bem-estar dos mais pobres.
Ademais, mostram que mais da metade defendem integralmente que as
pessoas mais ricas devem alocar uma propor¢ao maior de sua renda em
impostos frente aos mais pobres, bem como acreditam totalmente que no
Brasil existem pessoas muito ricas em contraponto a outras muito pobres,
problema que deve ser enfrentado e, o mais importante, cerca de 2/3
creem totalmente que o governo deve atuar para mitigar as desigualdades

entre ricos e pobres.
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Arretche e Araujo (2017) concluem, valendo-se de trés surveys'®, que,
apesar da trajetdria levemente descendente entre 2008 e 2014, havia
uma preferéncia majoritaria dos brasileiros (nunca menor que 80%) pela
atuagao do Estado na reducao de desigualdades. Os mais pobres eram,
até 2013, mais favoraveis que os mais ricos a intervencao do Estado,
havendo uma reversao em 2014. O maior apoio dos mais ricos frente aos
mais pobres a atuacéao estatal € contrario ao que aponta a literatura, o que
demanda cautela nas consideracdes sobre esse achado.

Arretche e Araujo (2017) ponderam que os eleitores brasileiros aparentam
ter preferéncias contraditorias, uma vez que nao se tem o mesmo grau de
apoio a atuacao do Estado para fins redistributivos na defesa de maior
taxacao, principalmente entre os ricos. Os autores mostram que nao passa
de 50% o publico que é favoravel a elevacao da tributacao para financiar
acdes sociais, sendo que o apoio fica entre 20% e 30% para a populagao
que ganha mais de 10 salarios minimos. Os dados de Arretche e Araujo
(2017) revelam uma queda, entre 2010 e 2014, no apoio a tributagcéo para
promover a area social, endossando as evidéncias de uma ascensao do
conservadorismo econdmico.

Importante ressaltar que o aumento da atuacéo do Estado e o enfretamento
a desigualdade ndo passam, necessariamente, pelo aumento de impostos
para financiar Programas sociais. O Estado pode ser mais presente e
mitigar mazelas por meio de uma decisdo politica na alocacdo dos
recursos que ja tem a sua disposi¢ao, ndo sendo, portanto, imperativo a
elevacgao da tributagao®.

No Brasil, o enfrentamento das desigualdades passa por mudangas na
tributacdo em prol da progressividade e por uma decisé&o deliberada do
governo central de propiciar inclusao social e ndo por elevagao da carga
tributaria, que como se viu encontra-se nos patamares dos paises centrais.
Portanto, n&o parece contraditério a sociedade desejar concomitantemente
mitigacao de desigualdade e ser contraria ao aumento de impostos
para financiar Programas sociais. Ademais, Melo, Barrientos e Coelho
(2014) chamam atengéao para o fato de que € uma falha considerar que a
redistribuicao s pode ser atingida via tributagcao, uma vez que negligencia
o potencial dos gastos sociais em propiciar equidade.

18 PSIEMS; ESEB; CEM.

19 Outro problema é que a posicao relativa dos respondentes difere segundo a pergunta,
se é pobre quanto de se fala de renda, mas se coloca como “rico” quando do aumento de
tributos.
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O que chama atencao nos dados de Arretche e Araujo (2017) é a reducao,
entre 2008 e 2014, do apoio dos mais pobres a tributagcdo, chegando a
patamares similares a aversao dos mais ricos. O desacordo parecido entre
0s mais pobres e os mais ricos frente a tributacao para fins distributivos
nao encontra respaldo na literatura sobre preferéncias por redistribuigao.
Sugere, por outro lado, que a ascendéncia da percep¢ao dos mais pobres
em relagao ao peso da tributagao pode amparar esse resultado. Conforme
Melo, Barrientos e Coelho (2014), o Brasil encontra-se entre os paises da
América Latina em que a populagao mais considera a tributacdo como
muito elevada, com aumento desse sentimento, entre 2003 e 2011,
notadamente entre os mais pobres. Existe nesse achado pistas para se
aventar um movimento conservador no que concerne a tributacdo, em
especial entre a populagcdo mais pobre brasileira. Um curioso fato.

Ratifica o desacordo dos brasileiros em relacéo a tributacdo, a pesquisa
de Almeida (2010) que, com base em um survey 2009, buscou captar
o trade-off entre tributacdo e apoio a politicas sociais. O autor conclui
que os brasileiros preferem a reducado dos impostos, mesmo que seja
acompanhada de arrefecimento dos Programas sociais. Sustenta que
provavelmente as pessoas desejam ter o dinheiro em mé&os para o
consumo do que repassa-lo ao Estado na forma de impostos em troca da
provisao de bens e servigos publicos. Esse achado desponta pistas sobre
a eclosao de uma politica de consumo, acentuando demandas sociais
pela perspectiva do consumidor em detrimento de anseios do cidadao.

Os protestos de 2013 concederam mais vestigios para a percepgao de
ascendéncia da cultura do consumo no Brasil. Nos protestos de 2013
a “nova classe média” clamou por reducédo de impostos e por escolas e
hospitais no “Padréo FIFA”, sinalizando sua insatisfagdo com a ineficiéncia
do setor publico e a diminuta qualidade dos servicos prestados (Cruz e
Bonifacio, 2014). Nao parece, portanto, insano associar os pedidos de
salde e educacao “Padrao FIFA”, nas manifestacbes de 2013, como
indicios de uma cultura do consumo impregnada, uma vez que essas
demandas parecem refletir um cidadao do tipo consumidor, com sonho
consumista pelos servigos privados. Fontenelle (2016) comunga dessa
hipétese ao considerar perceptivel, nas manifestagdes de 2013, um
imaginario cultural contaminado pela légica do consumo, sinalizado em
demandas mais préximas de uma subjetividade privatizada do que uma
oferta publica universal. E para a autora, a medida que se efervescia a
critica a atuagao do governo mais agua era colocado no moinho da cultura
politica do consumo.
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Importante sublinhar um achado de Almeida (2010) que pode auxiliar,
conjuntamente com a ideia da ascendéncia do consumidor-cidadéo, a
compreensdo da aversao dos brasileiros a tributacdo. O autor mostra
que ha uma crencga social, amparada em dois fatos, que a suavizacao da
tributagdo ndo necessariamente conduzira a uma menor oferta publica de
bens e servicos. O primeiro fato € que ha muita corrupgao, entdo basta
combaté-la para que o Estado tribute menos e gaste mais em protecao
social. A segunda é que a tributagcdo tem efeitos perversos a dindmica
da economia, sendo que sua reducdo pode favorecer o crescimento
econdmico, consequentemente o aumento da arrecadacao. Certamente
esses dois fatos devem amparar a elevada aversao a tributagdo encontrada
por Almeida (2010).

As estatisticas descritivas apresentadas e os autores supracitados
sugerem, quase unanimemente, que no periodo recente os brasileiros
ficaram mais conservadores em relagdo a redistribuicado, a tributacao e
atuagao do Estado. O debate aqui empreendido aponta, portanto, para a
razoabilidade da hipotese de que um denso obstaculo a equidade fiscal
€, no atual cenario, o desenvolvimento, ou melhor, a consolidagdo de
uma visao conservadora do papel do Estado e a descrenca em relagéo a
atuacao estatal na prestacao de protecao social. Esse conservadorismo se
reflete no uso recorrente da perspectiva do contribuinte para a avaliagao
das politicas fiscal e social, e na valoragdo da prestacao privada para
oferta social.

Os contribuintes, tao presentes na midia e no vocabulario cotidiano, sao
para Fontenelle (2016, 267) “os cidaddos que comegaram a exigir do
Estado o mesmo tipo de atendimento que passou a ter no mercado de
consumo”. O mantra “pago muito para o0 que me entregam” manifesta
um descrédito em relacao a esfera publica e a percepcao de que a oferta
publica de saude, de educacéo, de seguranca e de transporte é ineficiente.

Se a classe média nao se identifica como destinataria da oferta publica
de bens e servigcos por considera-los insuficientes ou de ma qualidade,
a oferta que ja é restrita, dadas as limitagdes orgamentarias e os ajustes
fiscais, tende a se fragilizar ainda mais, uma vez que se reduz a pressao
social pelo seu financiamento.

Portanto, ndo se pode falar em obstaculos a promocéao de justica fiscal
sem conceder centralidade a conquista dos coragdes e mentes por esse
discurso de que o Estado retira muito dos contribuintes e gasta mal,
devendo ter seu tamanho reduzido.
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E esse movimento de critica a tributacdo e queixas a atuacéo estatal,
embora tenha se acelerado a partir das manifestagdes de 2013, tem
seu nascedouro em momento anterior. O “Movimento Cansei”, em 2007,
expressou esse sentimento de mais consumo privado, e insatisfacdo com
a tributacao e provisdo do Estado. No bojo da revolta com o caos aéreo,
o “Movimento Cansei” saiu as ruas criticando a administracdo publica, a
corrupgao e a carga tributaria. O Cansei tinha claro teor anti-governista,
tendo o movimento projetado as bases para a contestagcao aos governos
PT, em sintonia com uma pauta que associava ineficiéncia na gestao
publica, corrupgéo, e elevagao dos gastos sociais (Tatagiba, Trindade e
Teixeira, 2015).

Nessa diregdo, Silveira (2012) chamava atencéo para o fato de que o
movimento de criticas a carga tributaria parecia descompassado da
realidade, na medida que se tornara mais contundente em um cenario de
estabilidade da carga em relacao ao PIB, e diminuicdo da desigualdade.

Esse movimento contrario ao nivel da tributacdo no contexto de
adensamento da protecao social, fez Silveira (2012) sustentar que o
aumento das criticas ao tamanho da carga tributaria, ilustrados pelo
destaque dado ao impostébmetro e a outras iniciativas, como o dia sem
tributo e o de olho no imposto - visava, em verdade, fragilizar a politica
fiscal com a majoracao do gasto social e de sua progressividade. Nessa
linha, o autor chama atencdo que a mitigacdo de impostos tendo como
contrapartida a suavizagdo do gasto social € uma medida regressiva,
dado que os pobres sao os mais beneficiados pelas politicas sociais.

Em que pese as debilidades do Estado de Bem-Estar brasileiro, o caminho
seguido, até entado, foi de construcéo e consolidacdo de uma protecao
social ampliada, com reflexos em termos de mitigacédo dos indicadores de
pobreza e desigualdade da renda do trabalho. Todavia, na contramao da
demanda premente por justica fiscal tem se presenciado desde 2015 no
pais medidas que nao favorecem a equidade.

Entre estas, merece relevo a Emenda 95 e seus efeitos deletérios. A
Emenda a Constituicdo 95 apresenta um Novo Regime Fiscal (NRF) no
ambito da Unido para os proximos 20 anos. Esse Novo Regime Fiscal
estabelece um limite para despesa primaria da Unido, em conformidade
ao valor das despesas pagas no exercicio de 2016. Assim, pelo NRF, nos
préximos vinte anos, o valor da despesa primaria da Unido n&o excedera
o valor das despesas pagas em 2016, corrigido pelo indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) a cada ano. Em termos praticos,
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essa proposicao reflete no congelamento da despesa primaria, em termos
reais, pelos préximos 20 anos, com possibilidade de algum tipo de revisao
apenas passados 10 anos.

Cabe ponderar entre muitas preocupacdes que rondam o NRF trés.
Inicialmente, o ano tomado como referéncia para o congelamento das
despesas primarias constitui uma base orgamentaria deprimida tanto
pelos efeitos da crise econbmica como pelas medidas de ajuste fiscal
que vem sendo tomadas desde 2015. Segundo, vinte anos de vigéncia
para um regime fiscal, que na pratica € uma medida de ajuste fiscal,
representa a retirada do poder de decisdo econdmica das proximas
gestdes eleitas pela populacao, ou seja, € uma proposicao de ajuste fiscal
do governo atual que perpassara varios mandatos presidéncias. Terceiro,
o NRF estabelece um indexador para o gasto descolado da capacidade
arrecadativa do Estado e das demandas sociais. Em outras palavras, ainda
que um novo ciclo de crescimento impacte positivamente as financas os
ganhos nao serao revertidos no aprimoramento das politicas publicas,
e 0 avango das demandas sociais, entre muitas as que acompanham o
envelhecimento populacional, n&o serdo apreciados na decisdo sobre a
evolucdo do gasto. Essas consideragdes permitem concluir que o NRF
nao apenas mitiga a atuacdo do Estado, em especial no campo social,
como estabelece um projeto de nacéo cujas demandas da populagéo nao
parecem ser prioridade.

Portanto, a diregéo que esta sendo tomada n&o sintoniza com a demanda
por justica fiscal, na medida que tende a mitigar o gasto social que alcanga
como principais beneficiarios a populagao pauperizada. Ao se escolher o
caminho da conteng¢do do gasto para o ajuste das contas publicas, sem
se buscar mitigar esses prejuizos com melhorias no perfil distributivo de
seu financiamento e a eliminagdo de gastos tributarios pro-ricos, é de
se esperar impactos regressivos profundos e reducado da equidade. Um
preocupante fato ainda mais considerando a crise econbémica e seus
efeitos, em especial para a populacdo mais vulneravel.

A justica fiscal, um anseio de longa data, parece, nesse contexto muito
mais distante de se alg¢ar. Pensando pelos dois angulos da politica fiscal,
gasto e tributacéo, ndo se tem ag¢des sendo delineadas nessa diregéo. Por
um lado, se tem a Emenda 95 e seus provaveis impactos de retrocesso no
gasto social, por outro, as propostas de reforma tributaria, em discussao
no Congresso Nacional, que nao incluem medidas propiciadoras da
progressividade. Somam-se a esses fatos, os obstaculos a justica fiscal
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erguidos em preferéncias mais conservadoras da sociedade em relagao
a tributacdo e acgdes redistributivas, e, na propria apatia da populagao
mediante uma agenda de reformas estruturais que dirime os direitos
sociais. O cenario, em tela, parece pouco favorecer a promocao da
equidade que pode ser acessada na politica fiscal.
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4,
Consideracoes finais.

As possibilidades de uma maior justica fiscal no Brasil se encontram, de
um lado, na ampliacéo da participacao da tributagdo direta na composicao
da carga, com mudancgas no imposto de renda da pessoa fisica e com a
ampliagdo da tributacao sobre o patriménio e a riqueza. De outro lado,
no aprofundamento dos gastos sociais progressivos, onde mudangas no
sistema previdenciario s&o importantes, como a equalizacdo dos critérios
de concessado do beneficio e a redugao das taxas de reposicdo nos
beneficios de maior valor, e a redugdo dos gastos sociais regressivos,
com destaque para os de carater tributario. O presente texto concentrou-
se em apontar as limitagdes da tributagdo sobre o patrimbnio no pais e o
que se classificou de capturas da politica fiscal pelas elites econémicas e
pela classe média tradicional, ou seja, tais possibilidades se confrontam
com os interesses de grupos com poder politico. Assim, a importancia
marginal dos tributos sobre o patrimbnio e sua baixa progressividade,
que, como apontado, encontra-se ancorada em leis e na interpretacao
dada a elas, mostram que ha espacos arrecadatoérios e distributivos nessa
rubrica de tributo.

Asubtributagdo dos rendimentos do capital na pessoa fisica, com aisencgao
dos lucros e dividendos na pessoa fisica, e a suavizagcado das aliquotas
efetivas do imposto de renda da pessoa fisica, por meio de dedugdes
na renda do consumo privado de educacao e saude e da dependéncia
econdmica e de isengdes aos idosos e doentes, apontam caminhos para
uma maior progressividade fiscal. A oneragéo dos rendimentos de capital
na pessoa fisica, com modulagdo com os impostos sobre a pessoa juridica
e a redugao -em alguns casos, a extingao- de beneficios fiscais no IRPF
permitiria a redugcao de impostos sobre o consumo e a suavizagcado da
carga sobre as empresas, acarretando uma alteragao do perfil distributivo
da tributacao brasileira. Os obstaculos sao muito expressivos, afetando,
de um lado, os muito ricos e, de outro, implicando a revisdo do pacto
fiscal com as camadas médias tradicionais. Isso parece infrutifero em um
cenario de arrefecimento do apoio da sociedade a agdo do Estado, em
especial a tributagdo progressiva, e de controle dos gastos sociais, com
a nova politica fiscal que congelou, em nivel relativamente baixo, esses
gastos. Soma a isso, que a proposta de reforma tributaria em discussao
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no Congresso Nacional passa ao largo, mais uma vez, da progressividade
e de mudancas no ambito dos tributos sobre a renda e sobre a riqueza.

Na seara legislativa é onde se observam as novas capturas das politicas
sociais pelas camadas médias tradicionais e pelas elites econémicas
com a ampliagao dos publicos potenciais de politicas tributarias. Assim, o
Simples e, em menor grau, o MEI, cujos beneficios fiscais e burocraticos
se destinavam a formalizagdo dos microempreendedores e da pequena
empresa, tiveram seus limites majoradas seguidamente e as regras de
afiliagdo flexibilizadas. O limite do Simples ora em vigor -R$ 4,8 milhdes
de receitas anuais- € 10 vezes superior ao que se pratica em paises latino-
americanos. Exemplar dos bloqueios politicos encontra-se a dificuldade
em se reonerar a folha de pagamentos em um cenario de ajuste fiscal,
mesmo tendo presente sua baixa efetividade no emprego e seu elevado
custo fiscal.

Paradoxalmente, o debate sobre a resiliéncia dos ricos e muito ricos em
ceder espaco nareparticao darenda e arevisao no pensamento econédmico
dominante da existéncia de um frade-off entre eficiéncia e equidade
apontam um cenario promissor no que concerne as propostas de politicas
do mainstream. Nessa dire¢gao, o documento do FMI de outubro de 2017,
intitulado “Combatendo a Desigualdade”, propde fortemente o emprego
de instrumentos tributarios distributivos, pois estes nao séo prejudiciais ao
crescimento econdémico e ao investimento.

No cenario em tela o comportamento da sociedade frente ao
aprofundamento do ajuste fiscal via o gasto e de apoio a politicas
tributarias mais progressivas sera, portanto, chave para a manutengao
e adensamento da protecao afiangada pelo Estado de Bem-Estar Social
brasileiro.
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