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1 Introducio

Alguns anos atrés, participei da banca de avaliagdo de uma monografia sobre o imposto
sobre grandes fortunas. A monografia fora desenvolvida por um aluno que se graduava no curso de
direito. As conclusdes da monografia seguiam fielmente a cartilha ideologica do libertarismo fiscal,
concepgao tedrica que abordarei e criticarei ao longo deste estudo. As conclusdes eram basicamente
as seguintes: a carga tributaria brasileira, que ja seria uma das mais altas do mundo, ficaria ainda
maior com a cobrang¢a do imposto, que afugentaria o capital produtivo sem que qualquer vantagem
social fosse atingida, visto que os gastos publicos no Brasil ndo beneficiariam de fato a populacao,
mas somente a ineficiéncia da maquina publica e a voracidade dos politicos corruptos.

Indaguei entdo ao estudante com que base empirica ele sustentava a afirmacao — fatica —
de que os gastos publicos no Brasil seriam absorvidos pela ineficiéncia da maquina estatual e nao
beneficiariam de fato a populagdo. O aluno reconheceu que ndo tinha base empirica para fazer tal
afirmagdo. Indaguei entdo se o aluno sabia, ainda que aproximadamente, qual o montante dos gastos
publicos (seu montante aproximado em reais ou seu percentual do Produto Interno Bruto — PIB)
atualmente destinados a educacdo ou a saude. Ou se sabia o volume dos gastos publicos destinados
atualmente ao pagamento dos juros da divida ptblica. Perguntei entdo se o autor da monografia pelo
menos saberia me dizer se, ao longo dos ultimos anos, os gastos publicos com satde e educacio
aumentaram ou diminuiram. O aluno reconheceu que nunca se preocupara em levantar essas
informacgdes, e que, em realidade, ndo tinha a menor ideia sobre a composi¢do dos gastos publicos
por tipo e categoria de despesa.

Esse episddio ilustra algumas questdes muito importantes: no Brasil, os estudos de
direito tributdrio costumam ser completamente alienados sobre o contexto global das financas
publicas em que determinada exigéncia tributdria estd inserida; ndo raro, os estudos de direito
tributdrio fazem afirmagdes ou se baseiam em premissas essencialmente empiricas sobre a atividade
financeira do Estado, mas ndo possuem qualquer informag¢do ou base empirica para tanto; por forga
de sua exaustiva divulgacao e defesa pelos meios de comunicagdo tradicionais (televisdo, revistas e
jornais de grande circulagdo), a ideologia do libertarismo fiscal parece estar se incorporando ao
senso comum dos brasileiros, especialmente daqueles cidaddos que, por acompanharem
regularmente as noticias e andlises divulgadas em meio impresso e ou na televisdo, se julgam os
mais bem informados do pais.

O primeiro proposito do presente estudo ¢ advertir para uma série de premissas e
ideologias que se mostram equivocadas do ponto de vista empirico ou conceitual, bem como
ilegitimas do ponto de vista juridico-constitucional. Além disso, pretendo apontar os principais

problemas e distor¢des presentes em nossas finangas publicas atuais, no sentido de constituirem

Revista de Financas Publicas, Tributacao e Desenvolvimento, v. 5, n.5, 2017



3
entraves para a igualdade social e o desenvolvimento econdmico, propondo linhas de agdo para o
seu enfrentamento.

Tanto no diagndstico dos problemas, quanto na avaliagdo de possiveis linhas de agdo
para enfrenta-los, o estudo se valera da interdisciplinariedade, que se revela ndo s6 recomendavel,
mas — por que ndo dizer — inevitavel quando se trata de compreender e buscar transformar as
financas publicas de um pais. Em vez de formular conceitos complicados sobre o que significa tal
interdisciplinariedade, julgo mais efetivo remeter o leitor a uma obra em que tal estudo
interdisciplinar foi feito, entre nds, de forma notavel: Uma Introducdo a Ciéncia das Finangas, de

Aliomar Baleeiro'.

2 Refutando ideologias e posturas tedricas equivocadas sobre a fiscalidade
2.1 O que ¢é o libertarismo fiscal?

Linhas atras, disse que uma certa ideologia parece estar se incorporando ao senso
comum dos brasileiros, especialmente daqueles que se informam sobre a realidade do pais e do
mundo assistindo a televisao e lendo revistas semanais e jornais tradicionais de grande circulagdo.
Vejamos mais de perto essa ideologia, que proponho chamar de libertarismo fiscal. Segundo ela, o
tributo foi no passado, e continua sendo no presente, “apenas um fantastico instrumento de dominio,

por parte dos governantes™

. Nao seria necessaria qualquer base empirica para sustenta-lo, dai
decorrendo o fato de que o tributo € “por exceléncia, veiculado por norma de rejei¢do social”; ou
seja, o “alicerce” da obrigagdo de pagar tributo nada teria a ver com principios de justica
(solidariedade, capacidade econdmica), mas sim com a “sanc¢do”, a verdadeira “causa da norma
obrigacional™.

Essa postura se complementa com a tese de que a economia teria “leis naturais” que o
Estado contemporaneo insiste em contrariar. Uma dessas leis naturais seria a de que “a liberdade de
escolher pressupde, necessariamente, uma menor intervencao do Estado” e “a maior disponibilidade
de recursos, em maos da iniciativa privada, provocaria desenvolvimento maior, maior producdo
(.

A arrecadacdo dos tributos, segundo a postura libertarista, ¢ por definicdo “desmedida

. . 5 . . .
para as reais necessidades do Estado™. Essa tese sempre relaciona o tributo com as “necessidades

' BALEEIRO, 2010.
2 MARTINS, 2007, 7. O libertarismo fiscal estd muito presente na doutrina brasileira do direito tributario, mas se revela
quase sempre de modo implicito ou subentendido, a ndo ser na chamada Teoria da Imposi¢do Tributdria desenvolvida
por Ives Gandra da Silva Martins nas décadas de 70/80 do século passado (MARTINS, 1998), em que a tese libertarista
¢é defendida de forma aberta e clara. Por isso criticarei o libertarismo fazendo remissdo a esta obra.
> MARTINS, 1998, 129.
* MARTINS, 1998, 181.
> MARTINS, 1998, 192.
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estatais”, da maquina estatal, dos “detentores do poder” ® e nunca com as necessidades da propria
sociedade civil, da coletividade. A cisdo total entre sociedade civil e Estado ¢ pressuposta, ndo
chegando sequer a ser problematizada.

Ainda segundo a postura libertarista, o carater odioso da norma tributaria foi superado
somente “no plano teérico” e doutrindrio, mas ndo ‘“no concernente a realidade pratica”, pois
haveria uma espécie de lei natural segundo a qual a arrecadag@o do tributo atende “as necessidades
do Estado” (os libertaristas nunca falam em necessidades da populacdo ou dos individuos que
compdem a sociedade civil) e “os interesses privados dos detentores do poder, mesmo que se
rotulem tais interesses de interesses ptblicos™’.

Afinal, ¢ correto dizer que a arrecadagdo tributaria se destina ao custeio das atividades
estatais? Considero que essa ¢ uma descricdo incompleta e pouco esclarecedora. Por que ndo
reconhecer que o tributo se destina, em maior ou menor medida, a financiar toda uma gama de
atividades direta ou indiretamente relacionadas com o proprio sistema de direitos individuais e
coletivos assegurados na Constituigdo?

E certo que neste processo intervém a figura do Estado e sua maquina néo raro inchada,
ineficiente e corrupta. Também € certo que ndo se deve esquecer as destinagdes frequentemente
ilegitimas (palacios de justi¢a suntuosos, miriades de cargos em comissdao nos trés poderes) que o
proprio orcamento dé as receitas publicas. Mas seria exato dizer que, conforme nossa Constituicao,
a contribuicdo de seguridade social recolhida por empregados e empregadores sobre a folha de
salarios se destina a custear as atividades “do Estado”? Nao seria mais preciso afirmar que o valor
arrecadado se destina ao pagamento de aposentadorias e pensdes aos segurados do INSS? E
esclarecedor descrever os salarios pagos aos professores da rede publica e aos policiais militares
como simples “despesas com o custeio da maquina estatal”? Nao seria mais exato descrever tais
despesas como recursos (oriundos dos tributos) diretamente relacionados a eficacia dos direitos dos
cidaddos a educacdo e a seguranga publica?

Nao estou afirmando que, num pais, “quanto mais tributo, melhor”. Tampouco defendo
que o recolhimento de tributos va representar necessariamente uma destinagdo mais valiosa
econdmica ou socialmente do que a que se daria aos recursos, caso estes permanecessem nas maos
do contribuinte. O que estou contestando ¢ que haja uma lei natural ou cientifica em sentido

Inverso.

°MARTINS, 1998, 132.
" MARTINS, 1998, 129. Confirmando que para esse autor o tributo nada mais ¢ do que um castigo, sua proposta
concreta ¢ usar a fiscalidade como um “grande instrumento de moralizagdo de costumes”, gravando pesadamente a
“exploragdo do lenocinio, copular ou fotografico”, os jogos de azar, o “campo dificil da toxicomania”, num movimento
de “utilizar-se da obrigagdo tributaria como forma corrente de reconducéo da lei positiva aos contornos proprios da lei
natural” — ibid., 313.
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Na visdo libertarista, o pagamento do tributo faz com que um recurso que tinha
determinada utilidade para o contribuinte, para o mercado e para a economia nacional perca
automaticamente essa utilidade, e a partir de entdo se transforme num simples combustivel a ser
queimado nas engrenagens burocraticas da mdquina do Estado. Dai se repetir — em editoriais, em
monografias, em dissertacdes, em teses — o mantra da sanha arrecadatoria ou da voracidade
estatal, como se os tributos fossem recursos que se volatilizassem no interior do proprio Estado.
Esquece-se que até mesmo quando esquemas de corrup¢do se instalam no Estado e promovem
desvios de recursos, o destino final do dinheiro ndo sdo as burras estatais e sim as contas privadas
(quase sempre sediadas em paraisos fiscais) dos corruptos e corruptores.

Nao estou defendendo que, nas lides administrativas ou judiciais em que se discute se
determinado tributo ¢ ou ndo devido nos temos da legislagdo em vigor, o interesse publico mandaria
o julgador se inclinar pela decis@o no sentido do carater devido da exa¢do. Nada disso; o ser devido
ou nido determinado tributo depende do que dispdoe a legislacdo, que deve ser corretamente
interpretada. O que estou combatendo ¢ a defesa da postura inversa (in dubio pro contribuinte),
baseada numa mensagem subliminar de que o tributo € a apropriag¢ao destrutiva (visto que destinada
a ser consumida pela maquina estatal) de um patrimdnio que a ordem natural do direito e das
coisas (perturbada pela avidez dos governantes) mandaria deixar nas mios do contribuinte®,

Nada na tese que ora defendo propde o gigantismo do Estado (alids, programas publicos
de transferéncia de renda em geral supdem poucos custos burocraticos de controle) ou identifica um
aumento na carga tributdria como necessariamente sinonimo de mais justi¢a social. Nao se trata
disso. Tampouco nutro qualquer ingenuidade acerca do secular patrimonialismo das estruturas de
poder (publicas e privadas) de nosso pais.

O que busco ¢ tdo somente contribuir para extirpar do inconsciente coletivo dos
operadores do direito a mensagem ai incutida subliminarmente pelo libertarismo: a mensagem de
que o tributo ¢ uma subtracdo simplesmente tolerdvel (mas ndo justificavel por argumentos de
justiga) de direitos legitimos do cidaddo’, numa operagio que, pela sua propria natureza, converteria
um recurso produtivo/util (enquanto nas maos do contribuinte) em algo improdutivo/inservivel
(depois que ingressasse no sorvedouro da mdquina estatal).

No plano positivo, o tributo ¢ uma obriga¢ao juridica como qualquer outra, que surge se
e quando verificadas as condutas previstas em lei, demandando os mesmos métodos de

interpretacdo e aplicagao utilizados em outros ramos do direito.

¥ Para a discussdo e refutacdo dessa mensagem subliminar tdo presente na doutrina do direito tributario brasileiro, cf.

MURPHY & NAGEL, 2005.

’ Como se as normas que definem o direito de propriedade e a autonomia contratual de uma forma absoluta e sem

quaisquer limitagdes fossem, de um ponto de vista moral, prévias e superiores as normas de incidéncia tributaria.
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No plano da fundamentagdo ética, desde filosofos do direito até acérdaos de cortes

constitucionais contemporaneas reconhecem que a solidariedade social é o esteio da obrigagdo de

pagar impostos, 0s quais possuem sim principios materiais de justiga'’ e por isso ndo podem ser

considerados a priori como “normas de rejei¢do social” (no sentido de normas que ndo oferecem

qualquer justificativa moral do seu cumprimento aos seus destinatdrios, sustentando-se Unica e
exclusivamente na ameaga da sang¢ao).

Finalmente, no plano pragmatico de uma economia capitalista de mercado, o tributo

compde, tanto quanto os institutos da autonomia da vontade, da liberdade de contratar e dos direitos

de propriedade, o quadro institucional necessario para a geragao de riquezas, as trocas comerciais e

~ . . . .. . . . ~ 11
a preservacao de direitos individuais e coletivos dos cidadaos e das empresas .

2.2 Qual ¢ o papel das financ¢as publicas segundo a Constituicio de 1988? A postura

libertarista tem respaldo constitucional entre nds?

A tese libertarista descrita acima ¢ falha mesmo numa ordem tipicamente liberal, em
que as responsabilidades do Estado ndo vao muito além da defesa externa, da seguranga publica e
do aparato judicial. A falha vem de ndo perceber que a eficacia dos sagrados direitos negativos e
liberdades publicas supde a construcdo e a manuten¢ao de uma estrutura institucional que depende
diretamente da arrecadacdo dos tributos'?. Dai ser um erro da tese libertarista identificar o tributo
como algo tendencialmente destinado a diminuir a extensdo e a manifestagdo dos direitos
individuais dos cidadaos.

A postura libertarista até hoje ndo percebeu o que Adam Smith intuiu ainda no século
XVIII: que o imposto que anualmente retira 10% da renda e 1% do patrimdnio do individuo € o que
garante a existéncia de juizes, policiais, cassetetes, fuzis, carceres e carcereiros que, ao fim e ao
cabo, sdo os responsaveis por garantir a incolumidade daquela renda e daquele patrimonio que
remanesceram com o contribuinte.

Se a tese libertarista ja ¢ falha para explicar a insercdo do tributo na ordem juridica e
social de um Estado liberal classico, no contexto de um Estado Democratico de Direito a tese
libertarista se revela ainda mais inepta. Os libertaristas parecem ndo se dar conta de que, se

levarmos a sério o compromisso gravado na Constituicdo de 1988 de “assegurar o exercicio dos

' Os alemides Tipke e Lang afirmam que “a pergunta se os impostos sio efetivamente justificados é, no Estado
Tributario, sem o menor reparo, confirmada” (TIPKE & LANG, 2008, 185), o que, naturalmente, ndo os impede de
reconhecer que fendmenos como a corrupgdo dos politicos e administradores e o desperdicio de recursos publicos
trabalham no sentido de minar o potencial de justificagdo do tributo.
! “Tributos ndo sdo necessarios, se ao Estado tudo ja pertence e se a Economia é exercitada pelo Estado sozinho. Por
isso é confirmada mediante a institui¢do da tributagdo a utilizagdo privada da propriedade ¢ da economia (...) tributos
sd0 o preco da protecdo do Estado, para seguranga institucional, que é necessaria para a economia privada” — TIPKE &
LANG, 2008, 53-54.
"> Cf. HOLMES & SUNSTEIN, 1999.
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direitos sociais [“educacdo, saude, trabalho, moradia, lazer, seguranca, previdéncia social, prote¢ao
a maternidade e a infancia” — art.6.°] e individuais” (predmbulo), de “erradicar a pobreza e
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (art.3.°), entdo a atividade financeira
do Estado (da qual o tributo ¢ um elemento central) deve ser vista como um instrumento de
transformagdo social'® necessario para conferir e preservar a legitimidade do regime politico'* e dar
eficacia aos direitos constitucionais dos cidaddos'”, e ndo como um capricho dos governantes que
simplesmente retira recursos da atividade produtiva para desbaratd-los nas gargantas vorazes da
mdquina estatal.

Os R$ 27 bilhdes gastos em 2015 para atender a 14 milhdes de familias no Programa
Bolsa Familia provieram naturalmente de tributos. E mais exato afirmar que esses recursos
recolhidos por pessoas fisicas e juridicas se destinaram a “custear a maquina estatal” ou afirmar que
se destinaram a prover seguranca alimentar a parcela mais pobre da populagdo brasileira? Os gastos
com salérios de professores da educagdo basica e merenda escolar, que atingem mais de 30 milhdes
de alunos no Brasil, seriam corretamente descritos como ‘“custeio das atividades da mdquina
estatal?

Mas voltemos a pergunta feita anteriormente: a postura libertarista ¢ legitima no
contexto de nossa ordem constitucional? Na Constituicdo de 1988, ¢ nitida a presenca de muitas
caracteristicas do Estado Social Fiscal', que deixou de ser simples garantidor da vigéncia formal
das liberdades individuais negativas e passou a intervir na ordem econdmica e social, visando a

conformar entre seus cidaddos uma maior igualdade no plano fético, aquilo que John Rawls chamou

917 9918

de “igualdade equitativa de oportunidades™ ’ € Ronald Dworkin de “igualdade de recursos” ".

No passado, ja se procurou justificar a distribuicdo dos 6nus e bonus das receitas e
despesas publicas com base nos argumentos da contraprestagao estatal, do beneficio ou do sacrificio
econdmico igual ou proporcional, sempre com base nas premissas do comportamento racional,
utilitdrio e maximizador do homo economicus. Mas nas ordens constitucionais europeias atuais, que

influenciaram de modo marcante os constituintes brasileiros de 1987/1988, especialmente a

13 «Se a justica é concebida no texto constitucional de modo unitario e incindivel como resultado do ordenamento
juridico, a davida que surge ¢ a de até que ponto se pode conseguir a igualdade e os demais valores que a definem sem
que para isso contribua também a politica fiscal. Com efeito, dificilmente podera haver redistribuicdo, igualdade real e
solidariedade sem um sistema tributario orientado prevalentemente para esses fins. As consequéncias disso para o
proprio conceito de tributo sdo evidentes, e impdem uma revisdo da configuragdo que se fez do tributo no marco de uma
filosofia politico-juridica que langa suas raizes no liberalismo” - LOZANO SERRANO, 1990, 34.
'* Sobre o papel fundamental dos tributos enquanto provedores de legitimidade ao regime politico dos Estados
democraticos contemporaneos, cf. DWORKIN, 2006, 90-126.
"> Sobre as fungdes essenciais dos tributos na construgdo de um regime politico justo e igualitario no contexto das
democracias contemporaneas, cf. RAWLS, 1997a, 303-314.
' Cf. TORRES, 2000, 10-21.
'"RAWLS, 1997a, 72.
'* Cf. DWORKIN, 2006, 90-126.
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Espanha e Portugal, é a ideia-forca da solidariedade social que fundamenta o dever de contribuir'® e
as finangas publicas transformadoras, visto que o pleno desenvolvimento dos talentos e
possibilidades humanas de cada individuo ndo se pode conseguir de modo isolado e egoista, mas
somente mediante a colaboragdo altruista de todos. Por isso ndo ¢ de se estranhar que a construcao
de uma sociedade livre, justa e solidaria tenha sido o primeiro dos objetivos fundamentais da
Republica erigidos na Constitui¢ao de 1988 (art. 3.°, I).

O uso das finangas publicas em prol do alcance dos objetivos fundamentais erigidos no
artigo 3.° da Constitui¢do de 1988 transparece em diversas normas de seu Titulo VI (Da Tributacdo
e do Orgamento): no art. 145, § 1.° (ado¢do do principio da capacidade econdémica e da
personalizacdo dos impostos como principios gerais do sistema tributario nacional); no art. 153, VII
(inclusdo na competéncia tributdria da Unido do imposto sobre grandes fortunas, tributo de nitido
carater redistributivo, pela primeira vez mencionado nos textos constitucionais brasileiros); no art.
153, § 2.°, 1 (obrigatoriedade da progressividade do imposto sobre a renda); no art. 153, § 3. 1
(obrigatoriedade da seletividade do imposto sobre produtos industrializados); no art. 153, § 4.°
(obrigatoriedade da progressividade do imposto territorial rural e previsdo da imunidade da pequena
gleba rural como instrumentos de politica de reforma agraria); art. 155, § 2.°, III (facultatividade da
seletividade do imposto sobre circulagdo de mercadorias e prestacdo de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo); no art. 156, § 1.° (facultatividade da
progressividade no tempo do imposto predial e territorial urbano como instrumento de politica
urbana); nos arts.159, I, ¢ e 161, II (prioridade das regides menos desenvolvidas no recebimento de
transferéncia de recursos tributdrios federais, objetivando “promover o equilibrio socioecondmico
entre Estados e entre Municipios”) e no art. 165, § 7.° (obrigatoriedade de que o orcamento fiscal e
de seguridade social tenham “entre suas funcdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo
critério populacional”).

Além disso, a Constituicdo determinou a vincula¢do de percentuais da arrecadagdo de
impostos de todos os entes da federagdo para o financiamento de politicas publicas prioritarias e
diretamente vinculadas a reducdo das desigualdades sociais: saude (art. 198, § 2.°) e educagdo (art.
212, caput). No caso da seguridade social, area especialmente relevante na tarefa de protecdo social
a individuos e grupos em situacdo de risco ou vulnerabilidade, a Constituicdo se mostrou
especialmente consciente da necessidade de criar um ambito de fiscalidade proprio para o setor,
obrigando a elaboracdo de um orgamento proprio para a area (art. 165, § 5.°, III), prevendo diversas
fontes especificas de financiamento (contribui¢des sociais previstas nos incisos do art. 195),

autorizando ao legislador a criagdo de fontes adicionais de financiamento (art. 195, § 4.°) e elegendo

" Cf. HERRERA MOLINA, 1998, 93 e NABAIS, 2005, 110-140.
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a equidade como critério basico para a forma de participacdo no custeio do sistema (art. 194,
parédgrafo tnico, V).

Conclui-se, pois, que o libertarismo fiscal, além de mistificador e equivocado no plano

empirico”’, mostra-se, pelo menos no contexto de mnossa ordem juridico-constitucional,

flagrantemente ilegitimo.

2.3 Critica a visao isolada da justica tributaria. Necessidade de investigar as interferéncias

e condicionamentos entre o setor publico e o setor privado

Na visdo tradicional dos estudos juridicos, a justica tributaria ¢ analisada de forma
independente das indagacdes sobre a equidade ou a justica da maneira global pela qual as agdes
governamentais atingem a vida das pessoas e a distribui¢do de renda, bem-estar e riqueza entre os
individuos. De acordo com essa postura tradicional, afirma-se que determinada tributacdo ¢ justa ou
injusta independentemente da maneira pela qual o uso dos recursos arrecadados ira afetar as pessoas
que se submeteram a tributagao.

Essa postura tradicional parece supor que a tributacdo ¢ um fim em si mesmo. Mas do
ponto de vista social, a tributagdo ¢ um aspecto, um momento ou uma etapa de uma atividade mais
ampla desenvolvida pelo poder publico: a atividade financeira. Dai resulta que, se o objetivo ¢
avaliar como as financas dos cidaddos sdo atingidas pelos atos do poder publico, ndo se pode
restringir a analise aos atos que transferem recursos da economia privada para os cofres publicos
(receita publica), mas deve-se necessariamente incluir na andlise também os atos que transferem
recursos dos cofres publicos para a economia privada (despesas publicas).

A visdo compartimentalizada da justiga tributaria leva a julgamentos distorcidos. Veja-
se o exemplo de um municipio cujo IPTU ¢ cobrado com aliquotas altamente progressivas em
funcdo do valor do imoével, mas cujo orgamento apresenta gastos e investimentos voltados
sistematicamente para as zonas mais ricas do municipio. A visdo estanque da justi¢a tributdria
afirmaria que, com a progressividade tributaria, os proprietarios dos imdveis de alto valor sao mais
sacrificados e arcam com um 6nus econdmico proporcionalmente maior do que os proprietarios dos
imoveis de baixo valor.

Essa visdo insulada da justi¢a tributaria conduz a afirmagdes como a de que “a
graduacdo dos impostos [segundo aliquotas progressivas], de forma que os economicamente mais
fortes paguem progressivamente mais por esses gastos do que os mais fracos, levard a uma maior

19521

justiga social””". Contudo, sem uma andlise global sobre a realidade orcamentaria e das despesas

ublicas, nada autoriza a afirmacdo de que a progressividade tributaria leva necessariamente “a uma
p s ¢ q prog

9 Cf. MURPHY & NAGEL, 2005, 44-52.
*' DERZI, 1991, 178.
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maior justica social”. No exemplo que figuramos acima, a progressividade de aliquotas do IPTU em
razao do valor do imdvel ndo provoca por si so qualquer redistribui¢do de renda ou redugdo da
desigualdade social.

Por isso tém razdo Liam Murphy e Thomas Nagel** ao afirmarem que nio faz sentido
indagar a justica dos sacrificios ou dos Onus tributarios sem levar em conta o padrdo dos gastos
publicos. Do ponto de vista da moralidade politica e social, o que importa em termos de justi¢a ndo
¢ se os impostos sdo divididos entre as pessoas de forma justa, mas se a totalidade do tratamento
governamental dado as pessoas (levando em conta as receitas e as despesas governamentais) ¢ ou
ndo justo.

Mas ¢ importante ndo confundir dois planos de analise. Como observa Marcelo
Granato™, criticar a visdo insulada da justi¢a tributaria ndo significa propor que o exame da
validade juridica de determinada exacgdo tributiria tenha necessariamente que levar em conta
aspectos relacionados aos gastos or¢camentdrios. Se a cobran¢a de um dado tributo viola uma regra
do ordenamento juridico, como a regra de que o imposto sobre grandes fortunas deve ser instituido
por lei complementar, a cobranga ¢ invalida e isso independe do que venha a ser feito com os
recursos eventualmente arrecadados. O que estou defendendo ¢ que se mostra arbitrario formular
um juizo de moralidade politica sobre a justica de determinado critério (proporcionalidade,
progressividade) ou base de incidéncia tributdria (renda, patriménio, consumo) sem incluir na
analise a maneira pela qual os afetados pela tributacdo sdo atingidos pela politica de gastos
publicos.

Ao longo do presente estudo, buscarei empreender uma compreensdo global dos
problemas de nossas finangas publicas (integrando aspectos relacionados as receitas, as despesas, ao
orcamento e ao endividamento publico), como também investigar as interferéncias e
condicionamentos mutuos entre o setor publico e o setor privado, especialmente com relagdo a dois
fendomenos de suma gravidade. O primeiro deles se refere aos efeitos perversos que a existéncia de
altissimos salarios em alguns cargos de elite no servico publico provoca sobre a produtividade, o
empreendedorismo e o potencial de inovagdo tecnoldgica da economia brasileira como um todo. O
segundo deles se refere aos efeitos perversos que o financiamento das carissimas campanhas
eleitorais por empresas privadas provoca sobre a legitimidade do poder politico, a lisura das
licitagdes publicas e a transparéncia das escolhas encartadas nas politicas publicas desenvolvidas

pelo Estado brasileiro.

3 O quadro global das financas piblicas brasileiras no periodo posterior a Constituicio de 1988

> MURPHY & NAGEL, 2005, 36
* GRANATO, 2007, 35-53.
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Uma coisa ¢ constatar — como se fez na se¢do 2.2 acima — que a Constituicdo de 1988

fez uma opg¢ao inequivoca pelo Estado Social Fiscal e estatuiu de forma muito clara que as financas
publicas devem ter um papel transformador das condi¢des econdmicas extremamente desiguais que
vigoram desde o periodo colonial na sociedade brasileira. Outra coisa bem distinta ¢ investigar se, e
em que medida, esses designios constitucionais se mostraram realmente eficazes ao longo dos
ultimos 27 anos. Até que ponto as finangas publicas reais e efetivas do pais foram de fato alteradas

pelas normas constitucionais positivadas em 1988?

3.1 O perfil da tributagdo brasileira nos anos pos-1988

O primeiro prisma sob o qual julgo que se deve avaliar a forca da Constituicao de 1988
para alterar o perfil das finangas publicas nesses Gltimos 27 anos ¢ o prisma da tributag¢do segundo a
capacidade econdmica dos contribuintes, que a rigor € o Unico principio juridico previsto na Sec¢ao |
(“Dos Principios Gerais”) do Capitulo I (“Do Sistema Tributario Nacional”) do Titulo da
Constituicao, dedicado a Tributagdo e ao Orcamento.

Os juristas brasileiros hd muito consideram o principio da capacidade econdmica como
o principal pardmetro segundo o qual o Onus da tributacdo deve ser distribuido socialmente.
Aliomar Baleeiro refere-se a esse principio como um céanon fiscal que, informado por razdes de
solidariedade social e outras de carater pratico e logico, foi indiscutivelmente “consagrado pela

A A 24
consciéncia contemporanea”

. Em obra escrita nos primeiros anos apds a promulgagdo da
Constituicao de 1988, Sacha Calmon N. Coélho afirmou que a capacidade econdmica serve de
pardmetro para analisar “o maior ou menor teor de injustica fiscal existente nos sistemas
tributarios™’.

Sob esse prisma do respeito a capacidade econdmica, a tributa¢do brasileira pouco se
alterou no periodo que vai da promulgagdo da Constitui¢do de 1988 até os dias atuais. O sistema
tributario era e segue sendo concentrado na imposi¢ao indireta, incidente sobre o consumo de bens e
servicos, o que impde um Onus relativamente muito mais pesado sobre as camadas populacionais
com menor poder aquisitivo™.

Em 1990, a arrecadacdo dos impostos sobre o consumo (IPI, ICMS, ISSQN), somada a
das duas contribui¢des sociais incidentes sobre a receita/faturamento das empresas (PIS e COFINS)
correspondia a 46,47% da arrecadacdo bruta total. J& a arrecadacdo do imposto sobre a

renda/contribuicdo social sobre o lucro, somada a arrecadacdo dos impostos sobre o patrimodnio

(IPTU, IPVA, ITR), correspondia a apenas 19% da arrecadacdo bruta total (BRASIL, 2001).

** BALEEIRO, 2010, 336.
> COELHO, 1991, 97.
2 Cf. DERZL, 2014.
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Trazendo essa comparagdo para o ano de 2014, temos os valores de 40% e 23,9%, respectivamente
(BRASIL, 2015). O pequeno aumento do peso dos tributos sobre a renda e patrimdnio se deveu,
principalmente, ao aumento da tributagdo sobre a renda dos assalariados, € ndo sobre a renda do
capital (BRASIL, 2015, 37-38). Mesmo com essa pequena alteracdo da propor¢do entre a tributagao
indireta sobre o consumo e a tributacdo direta sobre a renda e o patrimonio, a tributacdo brasileira
indireta sobre o consumo ainda ¢ a mais pesada do mundo, correspondendo atualmente a nada
menos do que 18% do PIB, enquanto que a média da OCDE (Organizagdo para a Cooperacdo € o
Desenvolvimento Economico) € de 11,5% do PIB (BRASIL, 2015, 17).

Na média dos paises da OCDE, a tributagdo dos rendimentos das pessoas fisicas (em
que os principios da progressividade, da pessoalidade e da capacidade economica atuam de modo
mais acusado”’) corresponde a 25% do total da carga tributaria (OECD, 2011), ao passo que, no
Brasil, essa proporc¢ao corresponde a apenas 7,86% da carga total (BRASIL, 2015, 30). Como se
verd mais adiante, as pessoas fisicas mais atingidas pela tributacdo da renda sdo os assalariados,
visto que a legislacdo brasileira concede um regime privilegiado — e sem paralelo no plano
internacional — de isenc¢do aos lucros e dividendos.

Um estudo do IPEA mediu os diferentes onus tributarios que pesam sobre as familias
brasileiras em seus diversos estratos de renda mensal (IPEA, 2009). As familias com renda mensal
até 2 salarios minimos arcaram, em 2008, com um 6nus tributério (tributos embutidos no preco de
bens e servigos consumidos) de 53,9% de sua renda total, ao passo que as familias com renda
mensal acima de 30 salarios minimos arcaram com um Onus tributario (tributos diretos ¢ indiretos)
de 29% de sua renda total (IPEA, 2009).

Além dos dados quantitativos acima mencionados, héd outras evidéncias qualitativas de
que o grau de aderéncia a capacidade economica e a progressividade do sistema tributario brasileiro
como um todo vem decrescendo ao longo das ultimas décadas. No caso do imposto de renda sobre
as pessoas fisicas, em 1995 a legislacdo ordinaria estabeleceu uma completa isen¢ao sobre lucros e
dividendos distribuidos pelas sociedades a seus socios (art. 10 da Lei 9.249/1995), fazendo com que
a maior parte da arrecadagdo do IRPF advenha da tributagdo na fonte dos rendimentos do trabalho.
Além disso, o nimero de aliquotas progressivas do imposto era curiosamente maior no periodo
anterior a Constituicdo de 1988, do que no periodo posterior a Constitui¢do. Vale dizer: quando os
textos constitucionais nada estabeleciam sobre progressividade do imposto ou capacidade
econdmica, havia aproximadamente 10 aliquotas do IRPF, variando de 5 a 50% (vide art. 4.° da Lei

7.450/1985 e art. 14 do Decreto-lei 2.287/1986); ja4 quando o texto constitucional passou a prever a

%7 Pode-se dizer, com Sérgio Vasques, que “a primeira exigéncia do principio da capacidade contributiva é fazer dos
impostos pessoais sobre o rendimento o seu elemento central” (VASQUES, 2001, 100). De fato, um dos aspectos mais
caracteristicos do Estado Social Fiscal é a construgdo de um imposto pessoal sobre os rendimentos como o eixo central
da relag@o tributaria particular — Estado (SANCHES, 2002, 205).
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capacidade economica como um principio geral do sistema tributdrio (art. 145, § 1.° da
Constituicdo) e a exigir expressamente que o IRPF atendesse a progressividade (art. 153, § 2.°, I da
Constituicdo), o legislador ordinario decidiu que as aliquotas do imposto passariam a ser somente
duas, de 15 e 25% (art. 5.° da Lei 8.383/1991).

Se o grau de aderéncia aos canones da progressividade e da capacidade econdmica
permaneceu em patamares muito baixos ao longo dos 27 anos de vigéncia do atual sistema
tributdrio, ndo se pode dizer o mesmo em relagdo ao volume da carga tributaria, que aumentou
consideravelmente, passando de 25,2% do PIB em 1991 (BRASIL, 2001) para 33,47% do PIB em
2014 (BRASIL, 2015), um crescimento consideravel de 33%.

Esse aumento expressivo da carga tributaria brasileira ocorreu no periodo que vai do
Plano Real até o ano de 2007, quando chegou a 33,78% do PIB. Apos 2008, ja sem a cobranga da
CPMF e com um volume cada vez maior de desoneragdes fiscais no plano federal, a carga tributaria
bruta se manteve estavel, na casa dos 33% do PIB.

O aumento da carga bruta foi obtido principalmente pela expansdo das receitas
federais™®, por meio do aumento de aliquotas e bases de célculo de contribui¢des sociais ja previstas
no texto constitucional, bem como pela criagio de novas contribui¢cdes sociais e¢ de novas
contribui¢des de intervengdo no dominio econdmico. Com efeito, nos primeiros anos de vigéncia da
Constituicdo, a arrecadacdo dos principais impostos federais (imposto de renda e imposto sobre
produtos industrializados) correspondia — tome-se o ano de 1991 —a 5,87% do PIB, e a arrecadagao
de todas as contribui¢des sociais e de intervengdo no dominio econdmico correspondia a 8,17% do
PIB (BRASIL, 2001). Em 2014, a arrecada¢do conjunta do IR e do IPI ndo se alterou tanto (6,68%
do PIB), mas a arrecadacdo das contribui¢des sociais e de intervengdo no dominio econdomico
representou 14,83% do PIB, um significativo aumento de 81% (BRASIL, 2015, p.24).

A circunstancia de grande parte da arrecadagdo dos principais impostos federais (IR e
IPI) ser transferida aos Estados € Municipios (arts. 157, I, 158, I e 159, I e II da Constitui¢do), regra
que ndo se aplica no caso da arrecadacdo de contribui¢des sociais, parece ter contribuido para a
estratégia federal de aumentar sua arrecadacdo principalmente pela criacdo e expansdo das
contribui¢cdes sociais, em claro prejuizo para o federalismo fiscal cooperativo desenhado na

Constituigio™.

28 As receitas tributarias federais saltaram de 16,7% do PIB em 1991 para 22,91% do PIB em 2014, um aumento de
38%. O aumento das receitas tributarias proprias estaduais foi, nesse periodo de 1991 a 2014 e em proporgao do PIB, de
apenas 16% (passando de 7,29% do PIB em 1991 para 8,48% do PIB em 2014). O aumento das receitas tributarias
proprias municipais foi proporcionalmente o maior deles: entre 1991 e 2014, aumentou 48% (passando de 1,4% do PIB
em 1991 para 2,07% do PIB em 2014). Apesar de o aumento relativo das receitas municipais ter sido maior, como o
montante total das receitas municipais ¢ bem menor do que o das receitas federais, a expansdo da carga tributaria total
se deveu principalmente a expansdo da tributagdo federal - BRASIL, 2001; BRASIL, 2015.

* Cf. MACHADO SEGUNDO, 2005.
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As abundantes evidéncias apresentadas acima ndo deixam margem de divida quanto a
duas constatacdes: a carga tributdria bruta brasileira cresceu consideravelmente apds a Constitui¢ao
de 1988, e continuou reproduzindo o histérico padrao de forte dependéncia dos tributos sobre o
consumo com um alto grau de injustica tributaria, no qual as familias de mais baixo poder
aquisitivo sdo, em propor¢ao de sua renda, as mais oneradas pela tributagao.

Uma andlise estritamente tributaria do fendmeno pararia por aqui. Mas entdo teriamos
uma analise parcial, miope e canhestra. Se se busca investigar se, € em que medida, a Constitui¢ao
de 1988 alterou o papel das finangas publicas como motor de redugdo das desigualdades sociais,
temos que verificar quais os motivos que levaram a esse sensivel aumento da carga tributaria, em
que categoria de gastos publicos esse plus arrecadatério vem sendo empregado, e de que forma
esses gastos impactam a distribui¢do de riqueza e de bem-estar social entre a populagdo brasileira.
Afinal, os tributos ndo s@o recursos que se arrecadam simplesmente para “langé-los ao mar”; os
tributos sdo cobrados para financiar determinados gastos, para atingir determinados objetivos. Nao
faz sentido indagar sobre a justi¢a ou a igualdade da forma em que os cidaddos sdo tratados pelo
tributo, e ignorar “a maneira global pela qual o governo trata os cidaddos — os impostos cobrados e

30
os gastos efetuados™".

3.2 O perfil dos gastos publicos no Brasil nos anos pos-1988

Um leviano senso comum ou uma irresistivel atragcdo por teorias da conspiracdo pode
levar a afirmagdes do tipo: “a carga tributaria cada dia fica maior para aumentar as mordomias dos
politicos”, ou “o aumento da carga tributdria decorreu da enorme expansdo do numero de
funciondrios publicos e do aumento brutal de seus saldrios e aposentadorias”. Ambas as afirmagdes
sdo desprovidas de qualquer evidéncia empirica.

A andlise da literatura especializada sobre a evolu¢do do padriao de gastos publicos no
periodo pos-1988°! ndo deixa margem de divida de que duas categorias de despesa piiblica foram
as que de fato cresceram significativamente no periodo: as despesas financeiras (com o pagamento
de juros e amortizagdes da divida publica) e o gasto social (assistencial e previdencidrio). Essas
foram as despesas que, em propor¢do do PIB nacional, aumentaram sensivelmente ao longo dos
ultimos anos, e consequentemente sdo as principais motivadoras do forte aumento da carga
tributaria abordado na se¢ao anterior.

Por que a carga tributdria total aumentou principalmente pela expansdo da carga

tributaria federal? Por que a divida publica federal teve um aumento explosivo a partir do Plano

3 Cf. MURPHY & NAGEL, 2005, 36.
31 Cf. ALMEIDA, GIAMBIAGI & PESSOA, 2006; CASTRO et al., 2008; OLIVEIRA, 2009; SOARES, 2010;
CASTRO, 2012.
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Real e da segunda metade da década dos anos 90, gerando, em consequéncia, a necessidade de
aumentar os recursos publicos destinados ao pagamento dos juros e amortizagdes da divida. A
divida liquida do governo central era de 9,6% do PIB em 1993, passando para 23,3% em 1998, e
chegando a 33,2% em 2003, Com taxas de juros também cada vez mais altas, era inexoravel que o
montante dos gastos publicos destinado ao pagamento dos juros fosse cada vez maior, gerando
assim a necessidade de aumentos sucessivos da carga tributaria. Em 1994, o pagamento de juros e
encargos da divida correspondia a 9,3% da despesa liquidada do governo federal, propor¢ao que
chegou a 13,3% em 2003, e 17,7% em 2007

Célculos elaborados por Murilo Soares demonstram que, de 1998 a 2006, 91,6% do
aumento da carga tributdria foram destinados a formagao dos superdvits primarios para pagamento
dos juros e amortiza¢des da divida publica®*. O aumento da carga tributaria nada teve a ver com um
suposto aumento de gastos com o funcionalismo publico: os gastos com saldrios de pessoal do
governo central eram de 4,5% do PIB em 1993 ¢ foram de 4,8% do PIB em 2009°°. Em termos de
peso no or¢amento federal, os gastos com pessoal e encargos sociais regrediram de 17,2% da
despesa total liquidada em 1994 para 14,7% do total da despesa liquidada em 2007°°. Na verdade, o
maior problema quanto aos gastos com servidores publicos, como serd visto mais adiante, ndo ¢ o
seu peso sobre o orcamento e sim os efeitos perversos que a existéncia de altissimos saldrios em
alguns cargos de elite no servi¢o publico provoca sobre a produtividade, o empreendedorismo e o
potencial de inovagdo tecnoldgica da economia brasileira como um todo

Quanto aos gastos financeiros (juros e encargos da divida publica), trata-se do item das
despesas publicas em que o Brasil mais se diferencia do resto do mundo, dada a dimensao
monumental dessa rubrica entre ndés. Mesmo nos periodos em que os gastos com pagamento de
juros da divida publica se mostraram mais baixos (em 2012, por exemplo, o pagamento de juros
representou 4,81% do PIB’’), ainda assim o volume de gastos com essa rubrica se mostrava
altissimo numa comparago internacional®®.

Em 2003, o pagamento de juros da divida publica atingiu a cifra quase inacreditavel de
8,5% do PIB; a partir de entdo, iniciou uma trajetéria de queda, chegando a 5,3% do PIB em 2009 e

4,81% em 2012, sendo que também o montante liquido da divida publica mostrava uma trajetoria

32 OLIVEIRA, 2009, 322.
¥ OLIVEIRA, 2009, 155.
** SOARES, 2010, 8.
> ALMEIDA, GIAMBIAGI & PESSOA, 2006; SOARES, 2010.
** OLIVEIRA, 2009, 155.
*”BRASIL, 2013b.
% Os gastos publicos dos paises europeus com juros da divida publica em percentual do PIB podem ser consultados em
http://www.debtclocks.eu/eu-ranking-expenditure-on-interest-payments-in-percent-of-gdp.html, acesso em 15.3.2016.
* BRASIL, 2013b.
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decrescente™. Essa trajetoria decrescente foi interrompida a partir da crise econdmica e politica
iniciada em 2013. A partir de 2013, com o aumento continuo da taxa SELIC, passou-se a gastar
cada vez mais com os juros da divida publica, chegando-se a situa¢do atual, em que nos ultimos
doze meses (jan.2015-jan.2016) nada menos do que 9,06% do PIB se destinou ao pagamento de
juros da divida publica. Para se ter uma ideia da monstruosidade desse niimero, paises em extrema
crise fiscal destinam muito menos recursos para o pagamento de juros sobre sua divida publica:
Portugal — 4,96% do PIB; Irlanda — 4,05% do PIB; Grécia — 3,90% do PIB*.

Vejamos agora a evolugdo dos chamados gastos sociais, que, seguindo a metodologia de
Jorge Abrahdo de Castro (CASTRO, 2012, 2-8), podem ser desdobrados em dois grandes grupos:
gastos de protegcdo social (previdéncia social, satde, assisténcia social e infraestrutura social) e
gastos de promogado social (trabalho e renda, educacio, desenvolvimento agrario e cultura). O gasto
publico social total, incluindo os gastos das trés esferas de governo nas 4reas anteriormente
mencionadas, elevou-se de 19,2% do PIB em 1995 para 25,2% do PIB em 2010 (CASTRO, 2012,
12), um crescimento significativo. Dentre todas as areas, a que registrou maior crescimento de
gastos foi a da assisténcia social, que mais do que triplicou seu valor em termos de propor¢ao do
PIB, passando de 0,41% em 1995 para 1,40% do PIB. Os gastos com o regime geral da previdéncia
social também tiveram aumento significativo (chegando a 7,40% do PIB em 2010), ao passo que os
gastos com o regime de previdéncia dos servidores publicos se mantiveram estaveis, no patamar de
4,35% do PIB. Gastos nas areas de saude e educagdo, apesar de terem tido aumentos mais discretos
do que os grupos de assisténcia e previdéncia social, ainda assim apresentaram avangos

consideraveis (CASTRO, 2012, 12-14).

4 O modelo brasileiro de reducio das desigualdades sociais e regionais e 0 momento critico atual
Os dados apresentados e analisados anteriormente ndo deixam davida de que os itens do
gasto publico que mais cresceram no periodo pos-Constitui¢ao foram, em primeiro lugar, os gastos
financeiros (juros e encargos da divida publica) e, em segundo lugar, os gastos sociais, em especial
os relacionados a assisténcia e a previdéncia social. A pergunta que deve ser respondida em seguida
¢: de que modo essa evoluc¢ao no padrao dos gastos publicos contribuiu ou ndo para “construir uma
sociedade livre, justa e solidaria” e “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais”, que a Constitui¢do de 1988 definiu (art. 3.°) como objetivos

fundamentais da Republica Federativa do Brasil?

* Em 2002, a divida liquida do setor publico chegou a 60,4% do PIB. Em 2009, esse valor baixou para 42,1% do PIB e
no final de 2012 chegou a 35,4% do PIB — BRASIL. 2013a e BRASIL, 2013b.
I Cf.  http://www.debtclocks.eu/eu-ranking-expenditure-on-interest-payments-in-percent-of-gdp.html, acesso em
15.3.2016.
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A partir do inicio da vigéncia da Constitui¢do de 1988, podem ser identificados dois
periodos em termos de reducdo da desigualdade social: um periodo em que a desigualdade diminui
a um ritmo mais lento (1990-2001) e um periodo em que a desigualdade diminui a um ritmo
acelerado (2001-2012) - IPEA, 2012, 8. Vejamos alguns dados concretos, estritamente relacionados
com os objetivos fundamentais do art. 3.°, III da Constituicdo: erradicacdo da pobreza, erradicacao
da marginalizacdo, redugdo das desigualdades sociais e reducao das desigualdades regionais.

Em termos de erradicacdo da pobreza, t€ém-se os seguintes dados: em 1995, a populacao
com renda domiciliar per capita abaixo da linha de pobreza fixada nas Metas do Milénio era de
24,1 milhdes de pessoas; esse contingente populacional foi reduzido a 10,2 milhdes no ano de 2011
(IPEA, 2012, 10). Um aspecto muito importante dessa queda da pobreza ¢ que, ao contrario do que
ocorre em outras partes do mundo, no Brasil a queda acentuada da pobreza ndo ¢ puro efeito do
crescimento econdmico, mas se deve, em cerca de 52%, a melhorias no padrao de desigualdade de
renda (IPEA, 2012, 10).

Em termos de erradicacdo da marginalizagdo, os dados demonstram que os grupos
sociais tradicionalmente excluidos, como os analfabetos, os negros, as mulheres e as criangas,
tiveram ganhos de rendimento bem acima dos grupos hegemoénicos. Um exemplo: de 2001 a 2011,
a renda real per capita dos que se identificam como pretos subiu 66,3%, dos que se identificam
como pardos subiu 85,5%, e dos que se identificam como brancos subiu 47,6% (IPEA, 2012, 21).

Em termos de redu¢do das desigualdades sociais, tém-se os seguintes dados: de 2003 a
2009, o crescimento da renda real per capita dos 10% mais pobres foi de 69%, ao passo que o
crescimento da renda real per capita dos 10% mais ricos atingiu 12,6%. Assim, apesar de a taxa de
crescimento global da economia brasileira ndo ter sido especialmente significativo no periodo, a
taxa de crescimento da renda da populacdo mais pobre o foi. Isso ocorreu num contexto histérico
mundial em que se verifica o oposto: nos paises desenvolvidos e nos demais BRICS (China, india,
Africa do Sul e Russia), assiste-se a um crescimento da desigualdade, em que os ganhos dos mais
ricos superam os ganhos dos mais pobres (IPEA, 2012, 13).

Em termos de reducdo das desigualdades regionais, a renda do nordeste brasileiro, de
2001 a 2011, subiu 72,8%, contra 45,8% do sudeste. A renda nas areas rurais mais empobrecidas
cresceu 85,5%, contra 40,5% nas metropoles e 57,5% nas demais cidades (IPEA, 2012, 21).

Nas areas da saude, educacdo, saneamento e habitacdo, os avangos também foram
incontestaveis, se compararmos a realidade do periodo em que a Constitui¢do entrou em vigor com
a realidade atual. Ainda que a situac¢do atual ndo seja satisfatoria, o fato ¢ que houve melhoras
significativas nos ultimos 25 anos na taxa de mortalidade infantil, na esperanc¢a de vida ao nascer,

nas taxas de frequéncia a escola em todas as faixas etdrias, na taxa de analfabetismo, e no
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percentual de residéncias atendidas por esgoto sanitario e coleta de lixo (cf. CASTRO, 2012, 16-
17).

Em relacdo a reducdo da desigualdade social no periodo recente, a publicagdo, pela
Receita Federal do Brasil, de levantamentos relativos a dados detalhados sobre as declaragdes do
imposto sobre a renda das pessoas fisicas’’, fez com que diversos estudos econdmicos®
sustentassem que a reducao da desigualdade social na verdade foi menos intensa do que indicaram
as pesquisas domiciliares realizadas pelo IBGE (Censo, PNAD, POF). Especialmente quanto aos
estratos mais altos de renda e patrimdnio, as pesquisas domiciliares ndo sdo capazes de medir
efetivamente a disparidade de renda e patrimonio, sendo muito mais efetivo utilizar, na linha do que
propde o economista francés Thomas Piketty™, as informacdes presentes nas declaragdes do
imposto sobre a renda. De acordo com um desses estudos, a concentragdo de renda entre os mais
ricos ¢, segundo os dados tributdrios, substancialmente maior do que a estimada pelos
levantamentos domiciliares, sem que tenha havido tendéncia de queda nos ultimos anos. Além
disso, estimou-se que entre 2006 ¢ 2012, o 1% mais rico do Brasil se apropriou de pouco menos de
25% da renda total, sendo que o 0,1% mais rico ficou com 11%*.

Cabe agora responder a seguinte indaga¢do: em que medida as financas publicas
brasileiras dos ultimos anos contribuiram para os inegaveis avancos no efetivo cumprimento dos
objetivos fundamentais da Republica tragados na Constitui¢ao?

No caso da erradicagdo da pobreza e da marginalizacdo social, a contribuicdo das

financas publicas foi decisiva e determinante, uma vez que, como visto antes, houve sensivel

*2 BRASIL, 2014.
* Cf. MEDEIROS, SOUZA & CASTRO, 2015; AFONSO, 2014.
* PIKETTY, 2014. Segundo essa obra, a desigualdade de renda e patriménio estd aumentando no mundo desenvolvido

e chegando a niveis que podem abalar a coesdo social e a crenca na igualdade de oportunidades e na meritocracia. A
desigualdade no capitalismo teria atingido niveis muito altos no fim do século XIX, para reduzir paulatinamente a partir
das mudangas provocadas pelas duas grandes guerras mundiais e pelo periodo de bonanga econdmica da reconstrugéo
da Europa financiada pelos EUA (anos 45-70), e depois voltado a crescer com as politicas neoliberais de
desregulamentacdo financeira que se iniciaram com Thatcher no Reino Unido e Reagan nos Estados Unidos. Essa
analise ndo tem nada de radicalmente novo; o que chamou a aten¢éo, principalmente no mundo anglo-saxdo, foi a base
estatistica utilizada no estudo: o economista francés reuniu uma quantidade ingente de dados estatisticos sobre renda e
capital nos ultimos trezentos anos na Europa e Estados Unidos, chegando a conclusdo de que a taxa de retorno do
capital (aprox. 5% ao ano) vem superando a taxa de crescimento da producdo/renda (1,5 a 2% ao ano), o que tende a
agravar-se com o contexto atual de baixo crescimento global, provocando ainda mais concentragdo de renda e riqueza.
Concordo integralmente com a tese central do livro: a realidade da distribui¢do da renda, do patriménio e de sua
transmissdo as geragdes seguintes por meio das herangas indica que a meritocracia e a igualdade de oportunidades sdo
uma falacia inclusive para a populagdo das nagdes mais ricas do mundo (o que dird no contexto ampliado das nagdes
periféricas), e com o tempo isso tende a levar ao esgarcamento da coesdo social e da crenga na democracia e suas
instituicdes classicas. Contudo, ha no livro de Piketty uma lacuna (cf. BATISTA JUNIOR & SILVA, 2015) quanto ao
papel das diferencgas e relagdes de dependéncia e exploragdo entre o0 mundo desenvolvido e 0 mundo subdesenvolvido.
As relagdes de dependéncia e exploragdo entre os paises, ¢ como essas relagdes contribuem para agravar a desigualdade
entre as populagdes, ndo foram devidamente analisadas no livro.

“ MEDEIROS, SOUZA & CASTRO, 2015, 28.
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ampliacdo e diversificacdo dos beneficios, e os recursos or¢camentdrios destinados a area da
assisténcia social mais do que triplicaram entre o inicio da década de 90 e a época atual. No caso da
redu¢do das desigualdades sociais e regionais, os calculos do IPEA apontam que a politica de
valorizagdo real do saldrio minimo teve uma contribui¢do fundamental, mas “sem as politicas
redistributivas patrocinadas pelo Estado brasileiro, a desigualdade teria caido 36% menos na
década” (IPEA, 2012, 9). O incremento dos gastos na area da assisténcia social, em primeiro lugar,
e na area da previdéncia social, em segundo lugar, sdo claramente os que mais contribuem para a
queda da desigualdade, valendo mencionar que esses gastos geram ao mesmo tempo crescimento
econdmico e queda na desigualdade, desmentindo o mito de que ha sempre um trade-off entre
crescimento e equidade (CASTRO, 2012, 23-24).

Quais sdo as especificidades desse modelo brasileiro de erradicagdo da pobreza e
reducdo das desigualdades sociais? A primeira especificidade ¢ que a prioridade dada ao aumento
dos gastos sociais conviveu com outra prioridade, de mesma ou quica de maior importancia: a
prioridade da geracao de significativos superavits primarios destinados ao pagamento dos vultosos
juros da divida publica. Como se sabe, os incrementos no pagamento de juros da divida publica tém
impactos concentradores de renda*®, mas mesmo assim optou-se, desde 1999, quando a divida
publica atingiu niveis muito altos, por uma politica conservadora, de formacdo continua de altos
superavits primarios, o que fez com que, em 2011, a divida soberana brasileira deixasse de ser
considerada pelas agéncias internacionais como de “grau especulativo” e passasse a ser considerada
como de “grau de investimento”.

A partir de 2013, com a crise econdmica, o pais passou a flexibilizar constantemente as
metas de superdvit primdrio do setor publico. Como em 2014 ¢ em 2015 foram registrados, ao
contrario do que ocorria desde 2001, déficits primarios (0,57% do PIB em 2014 ¢ 1,88% do PIB em
2015), as agéncias internacionais de risco, no final de 2015 e inicio de 2016, retiraram do pais o
grau de investimento.

A segunda especificidade do modelo brasileiro ¢ que o relativo viés redistributivo
identificado na evolucdo do padrdo das despesas publicas ndo se verifica em absoluto no que diz
respeito a evolugcdo do padrao de equidade da carga tributdria ao longo dos ultimos 27 anos. No
modelo brasileiro, a tributacio pds-Constituicdo de 1988 ndo incorporou qualquer viés
desconcentrador de renda. O ideal igualitério classico de uma tributagdo progressiva e baseada nos
impostos pessoais sobre a renda foi claramente rejeitado pela politica tributaria colocada em pratica
pelos poderes legislativo e executivo nos ultimos 27 anos.

No modelo brasileiro, o papel da tributagdo na reducdo da desigualdade social ¢

ambiguo: por um lado, o aumento da carga tributaria fornece uma base segura de recursos

* OLIVEIRA, 2009, 160-162; CASTRO, 2012, 24-25.
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disponiveis para a expansdo dos gastos sociais; por outro lado, parte dos efeitos desconcentradores
da expansdo desses gastos sociais ¢ revertida pela regressividade de um sistema tributario
fortemente baseado na tributacdo do consumo de bens e servicos”'.

Esse modelo brasileiro quanto ao uso das finangas publicas como instrumento de
transformag¢do social procura compatibilizar interesses e tendéncias de signo oposto. Enquanto a
economia crescia, favorecida por bons ventos do mercado internacional que mantinham em altos
patamares as principais commodities de nossa pauta de exportagdo, os resultados colhidos pelo
modelo principalmente desde 2001 indicaram uma efetiva capacidade para promover uma sensivel
redu¢do da pobreza, da marginalizacdo e da desigualdade social e regional.

Contudo, desde 2014 a economia brasileira nao cresce, tendo havido redugdo do PIB de
3,8% em 2015, com expectativa do proprio governo de nova redugdo da atividade econdmica em
2016. A carga tributaria bruta total de 2014 (33,47% do PIB) se mostrou ligeiramente menor do que
a de 2013 (33,74% do PIB)*. Com relagdo & arrecadagdo federal em 2015, houve nova reducio
(BRASIL, 2016Db), especialmente quanto ao imposto sobre produtos industrializados e aos tributos
sobre a renda das pessoas juridicas.

No atual cenério de crise, uma pega central do mencionado modelo brasileiro de
reducdo das desigualdades deixou de existir: a arrecadagdo tributdria crescente ou, no minimo,
estavel, com a qual se podia manter uma politica generosa de gastos sociais sem o 6nus politico de
contrariar os interesses da elite econdmica por meio de uma tributagdo progressiva sobre a renda e o

e A . P . . . . .49
patrimdnio. Na analise precisa de Ricardo Lodi Ribeiro™,

o modelo de conferir beneficios aos mais pobres sem impor o dnus aos mais ricos parece
ser dado sinais de esgotamento ja no inicio do segundo Governo Dilma, revelando a
impossibilidade de manutengdo das conquistas sociais sem impor maiores sacrificios aos
mais ricos em um cendrio de baixo crescimento economico derivado da queda do prego das

commodities nacionais no mercado exterior.

Neste cendrio de estagnacdo da economia mundial, retracdo da atividade econOmica
nacional e consequente retracao das receitas publicas, o ajuste fiscal implementado a partir de 2015
pelo executivo federal continuou fiel a logica do modelo descrito acima. Em vez de levantar
recursos recorrendo a uma tributacdo mais progressiva e concentrada no patrimonio e rendimento
dos estratos sociais mais elevados, a op¢do foi, mais uma vez, por levantar novos recursos trilhando

a linha de menor resisténcia politica: cancelamento da correcdo monetdria das faixas da tabela

7 Cf. DERZI, 2014.
* BRASIL, 2015, 6.
* RIBEIRO, 2015, 37.
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progressiva de aliquotas do IRPF que se esperava para o ano de 2016, revogacdao de diversos
beneficios e desoneragdes fiscais concedidos anteriormente, retomada das aliquotas normais do IPI
para os automoveis, aumento do IPI dos cosméticos, aumento da aliquota do IOF nos empréstimos a
pessoas fisicas, reintroducdo da cide-combustiveis, retomada da cobranca de PIS/COFINS sobre as
receitas financeiras no regime ndo-cumulativo. Nenhuma dessas medidas destoa do histérico perfil
regressivo da carga tributaria brasileira.

Poder-se-ia pensar que um ponto fora da curva foi a aprovacgdo, pelo Congresso, da
medida provisoria que aumentou de 15% para 20% a aliquota da contribui¢do social sobre o lucro
das institui¢des financeiras (Lei 13.169/2015). Contudo, a tributacdo mais agravada das institui¢des
financeiras ja ¢ praticada ha décadas na legislacdo brasileira, tanto na contribui¢do social sobre o
lucro, quanto na contribui¢do social sobre a folha de salarios. Na verdade, essa tributagdo agravada
ndo chega a despertar tanta resisténcia nas instituigdes financeiras, visto que, num setor tao
concentrado e com tdo baixa concorréncia entre os poucos grandes grupos que dominam o mercado,
¢ facilmente colocada em pratica a repercussdo econdmica de tais aumentos sobre os valores das
tarifas e dos juros cobrados dos clientes das institui¢des financeiras™ .

Talvez a unica medida tributaria revestida de maior potencial progressivo tenha sido a
proposta, pelo executivo, de aumento das aliquotas do IRPF sobre os altos ganhos de capital. A
proposta do executivo era manter a aliquota de 15% somente para ganhos de at¢ R$ 1 milhdo,
instituindo aliquotas progressivas para ganhos mais altos, até atingir a aliquota de 30%. O Congresso,
contudo, amenizou consideravelmente a medida, e determinou que a aliquota atual, de 15%, continuara
sendo a aplicavel para ganhos de até R$ 5 milhdes; para os ganhos entre R$ 5 milhdes e R$ 10 milhoes,
fixou-se a aliquota de 17,5%; para os ganhos de R$ 10 milhdes a R$ 30 milhdes, a aliquota de 20%; e
para os ganhos superiores a R$ 30 milhdes, fixou-se a aliquota de 22,5%. O potencial de tal medida para
realmente propiciar mais progressividade na tributacdo da renda ¢, contudo, pequeno. Na verdade, por
forca dos planejamentos tributdrios que envolvem quase toda operagdo societdria de maior monta, os
ganhos de capital tendem a ser, especialmente no regime brasileiro de isen¢do de lucros e dividendos,
descaracterizados e transformados em outras figuras contabeis ou societarias.

Confirmando a persisténcia do modelo brasileiro acima referido, o carro-chefe do ajuste
fiscal atual ¢ a proposta de recriagdo da CPMF, uma figura tributdria que, dentre as opgdes
disponiveis para a geracdo de uma receita robusta (a arrecadacdo prevista pelo governo federal com
a CPMF seria da ordem de R$ 32 bilhdes), ¢ a que gera menor resisténcia politica, dado que nao
representa qualquer desvio do histérico padrao regressivo de tributagdo, e conta com o apoio dos

prefeitos brasileiros, atraidos pela possibilidade de partilha de sua arrecadacao.

% Sobre tal repercussio econdmica, vide as andlises do mercado, como as disponiveis em
http://www.sitecontabil.com.br/noticias/artigo.php?id=1137, Acesso em 16.3.2016.
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Contudo, as dificuldades para obter o apoio do Congresso Nacional para a recriagdo da

CPMF tém sido imensas. At¢ mesmo com relagdo a medidas fiscais que o Congresso Nacional
sempre aprovou sem maior resisténcia, como as sucessivas prorrogagdes da desvinculagdo das

receitas da Unido, o executivo vem enfrentando terriveis dificuldades para sua implementagio’".

5 Proposta de linhas de acio para enfrentar os principais problemas das financas
publicas brasileiras atuais
5.1  Os valores extraordinariamente altos dos juros da divida publica como o mais
grave problema das financ¢as publicas nacionais

Nos anos que se seguiram a implantacdo do Plano Real, houve um brutal aumento da
divida publica, especialmente da divida interna do governo federal. Em 1994, a divida interna do
governo federal era de apenas 3% do PIB. Cinco anos depois, em 1999, esse valor atingiu 16,8% do
PIB. A divida publica total (interna e externa, federal, estadual, municipal e de empresas estatais)
saltou de 26% do PIB em 1994 para 42,6% do PIB em 1999°.

No periodo em que ocorreu esse aumento exponencial da divida publica, as taxas de
juros referenciais fixadas pelo Banco Central (taxa SELIC), que indexavam a maior parte dos titulos
publicos federais, estavam em patamares altissimos: entre o final de 1997 e o final de 1999, a taxa
SELIC anual oscilou entre 20 e 45% ao ano. Essa combinagdo de fatores fez com que houvesse um
aumento brutal do volume de juros pagos pelo Estado brasileiro para a rolagem de sua divida. Em
1998 e 1999, o pagamento de juros da divida publica representou, respectivamente, 7,59% e 8,65%
do PIB>, valores extraordinariamente altos e sem precedentes no cenario internacional.

Para fazer face a esses pagamentos tdo altos de juros sobre sua divida, o pais se
comprometeu junto ao FMI, no final da década de 90, a produzir elevados superavits primarios, ou
seja, elevadas diferengas positivas entre o total de receitas publicas arrecadadas e o total das
despesas publicas efetuadas num ano, excluidas as despesas com o pagamento de juros. Até 1999, o
pais ndo produzia superdvits primarios; a partir de entdo, passou a produzir superavits primarios
superiores a 3% do PIB, nimero bastante alto e que poucos paises conseguem realizar, realidade
que permaneceu a mesma até 2008.

A relagdo entre a necessidade de formacdo de vultosos superdvits primarios e o

consequente aumento da carga tributdria brasileira ¢ direta: a partir de 1999, a carga tributaria

N desvinculacdo de 20% das receitas da Unido vinha sendo renovada, via emenda constitucional, desde a década de
90. Mas, com a crise politica de sustentacdo do governo federal, a chamada DRU, cujo prazo terminou em 31.12.2015
segundo o art. 76 do ADCT (na redagdo da EC 68/2011), ndo foi prorrogada. Em setembro de 2016, promulgou-se a EC
93, que, com efeitos retroativos desde janeiro de 2016, aumentou o percentual de desvinculagdo para 30%, estendendo-
o também ao ambito dos Estados e Municipios.

32 Cfr. GIAMBIAGI & AVERBUG, 2000, 12.

3 Cf. GIAMBIAGI & AVERBUG, 2000, 24.
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passou a crescer mais aceleradamente, deixando para tras o patamar de 29% do PIB para alcangar o
valor de 31,9% em 2002,” e de 34,54% em 2008, Em 2009 e 2010, reduz-se o vulto dos
superavits primarios para abaixo de 3% do PIB, e a carga tributdria também se reduz, ficando na
casa dos 33% do PIB em 2009 e 2010, voltando a subir somente em 2011, ano em que o superadvit
primario voltou a ficar acima do patamar de 3% do PIB.

A partir de 2003, a divida liquida do setor publico iniciou uma trajetoria de forte queda,
saindo de 60,4% do PIB em 2002 para atingir o patamar de 33% do PIB em 2014, passando a
crescer a partir de entdo, chegando ao valor atual de 35,6% do PIB. Caso se analise a divida publica
pelo seu valor bruto, houve uma redu¢do de 62,7% do PIB em 2002 para 58% em 2014. A partir de
entdo, com o encolhimento do PIB, a divida bruta comegou a subir, chegando ao patamar atual de
67% do PIB. A divida liquida do setor publico corresponde basicamente a divida bruta menos as
reservas internacionais e os créditos em favor do BNDES. Como o valor das reservas internacionais
brasileiras aumentou em dez vezes entre 2002 (US$ 37 bilhdes) e os dias atuais (US$ 374
bilhdes)™, a divida liquida do governo geral apresentou uma forte queda entre 2002 e o periodo
atual, o mesmo ndo ocorrendo com a divida bruta.

Quando comparamos a divida bruta do setor publico brasileiro com a situagao de outros
paises, o quadro ainda ¢ bastante favoravel. O montante da divida brasileira atual (67% do PIB) ¢
bem inferior a média atual (2016) dos paises da zona do euro (110% do PIB) ou dos paises da
OCDE (115% do PIB)’".

Quando se verifica o tipo de papéis que compdem a divida publica brasileira, verifica-se
que a divida ¢ hoje muito menos sujeita a estresses e turbuléncias econdmicas do que em épocas
passadas. Em 2002, a quase totalidade dos titulos da divida publica era vinculada ao cambio e a
taxas flutuantes ou pos-fixadas, como a taxa SELIC. Nessa situagdo, um aumento brusco da taxa de
juros ou uma intensa desvalorizagdo cambial podia provocar aumentos explosivos da divida
publica. Atualmente, a maioria dos titulos que compdem a divida mobiliaria federal ¢ prefixada
(27,2% do total) ou indexada a indice de precos (25,6 % do total), sendo que os titulos vinculados a
variagdo da SELIC respondem por 18,6% do total, sendo reduzidissima a participacdo dos titulos
indexados a taxa de cambio (0,5% do total)’®.

A partir de 2004 até¢ meados de 2013, houve uma significativa queda da taxa de juros
reais na economia brasileira (taxa SELIC definida pelo Banco Central menos o indice oficial de

inflagdo — [PCA). A taxa de juros reais era de aproximadamente 25% ao ano no final de 1998, girou

> BRASIL, 2007.
> BRASIL, 2013.
%% Fonte: Banco Central do Brasil.
> Dados disponiveis em http://www.oecd.org/eco/outlook/economicoutlookannextables.htm. Acesso em 19.03.2016.
% Fonte: Banco Central do Brasil.
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ao redor dos 10% ao ano entre 2000 e 2006, e chegou no inicio de 2014 a 5% ao ano. Mesmo com
todas essas redugdes, a taxa de juros reais da economia brasileira ainda ocupava a primeira
colocagio entre todos os paises do mundo®’.

A partir de meados de 2013, o Comité de Politica Econdmica do Banco Central iniciou
um longo processo de aumento sucessivo da taxa SELIC, até atingir o patamar de 14,25% ao ano
em julho de 2015, valor que se mantém até os dias atuais, o que resulta numa taxa de juros reais de
aproximadamente 6% ao ano, muito superior 4 de qualquer pais do mundo®.

O vulto dos juros pagos sobre a divida publica brasileira atingiu valores altissimos entre
1998 e 2005, quando permaneceu ao redor de 7 a 8% do PIB. A partir de 2005, iniciou-se uma
trajetoria de queda, resultando num valor de 4,85% do PIB em 2012 e 5,18% do PIB em 2013°",
Esse piso de juros pagos pelo governo brasileiro sobre sua divida ainda era muito superior aos
valores que os paises da OCDE e da América Latina destinam ao pagamento dos juros sobre suas
dividas. A média atual na OCDE ¢é de 1,9% do PIB62, tendo chegado, no maximo, ao valor de 4% na
terrivel crise financeira mundial de 1998.

A partir de 2013, com o aumento constante da taxa SELIC e o encolhimento do PIB
brasileiro, os gastos com juros da divida publica comegaram a aumentar, chegando ao assustador
montante atual de nada menos do que 9% do PIB (R$ 540 bilhdes)™. O valor pago pelo Brasil é
mais do que o dobro do montante de juros pagos por paises em gravissima crise financeira, como
Grécia e Portugal (que hoje pagam 4,2% do PIB em juros da divida publica)®.

A imprensa brasileira tem imenso gosto em alardear que a carga tributaria brasileira ¢ “a
mais alta do mundo”, “completamente desproporcional” ou “aberrante”. Mas, como se viu pelos
dados acima, essas expressoes se aplicam, na verdade, a nossa taxa de juros reais e ao montante do
pagamento de juros sobre a divida publica. A carga tributdria brasileira, apos descontado o
montante destinado ao pagamento de juros sobre a divida publica, ¢ relativamente baixa, da ordem
de 24% do PIB.

Os efeitos de uma taxa de juros reais tdo alta sobre o nivel de investimentos produtivos
no pais sdo muito negativos, afinal o grande capital consegue, dos cofres publicos brasileiros, sem
assumir riscos, uma taxa de retorno sem precedentes no cendrio internacional. Por outro lado, os

efeitos de uma tao alta despesa com pagamentos de juros sobre a distribuicao de renda e patrimonio

> Dados disponiveis em http://pt.fxstreet.com/economic-calendar/interest-rates-table/, Acesso em 19.03.2016.
% Vide dados disponiveis em http:/moneyou.com.br/wp-content/uploads/2015/03/rankingdejurosreais040315.pdf,
Acesso em 19.03.2016.
%! Fonte: Banco Central do Brasil.
%2 Dados disponiveis em http://www.oecd.org/eco/outlook/economicoutlookannextables.htm. Acesso em 16.3.2016.
% Fonte: Banco Central do Brasil, Boletim de Politica Fiscal - Fevereiro 2016.
6% A comparagio fica ainda mais assustadora quando se tem em mente que a divida bruta do setor publico na Grécia é de
200% do PIB (2016) e em Portugal é de 148% do PIB (2016), muito superior a divida bruta do setor publico no Brasil
(67% do PIB).
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sdo devastadores, visto que os beneficiados por tal gasto publico sdo exatamente os estratos mais
altos da piramide social. Vale dizer: os juros estratosféricos da divida publica prejudicam
gravemente, € a0 mesmo tempo, o crescimento econdmico nacional e a justiga social. E esse quadro
permanece intocado ha anos.

Ilustremos com o caso brasileiro uma das teses do antes mencionado livro de Piketty®.
Segundo o estudo, se a taxa de retorno do capital supera sistematicamente a taxa de crescimento da
renda e da producdo, entdo vai se destruindo, pouco a pouco, a confianca da populagdo na
meritocracia e na igualdade de oportunidades, que ¢ parte essencial da coesdo social numa
sociedade capitalista. Um brasileiro que tenha herdado um capital disponivel de, digamos, R$ 5
milhdes de reais, encontra-se na seguinte situacdo: o Estado brasileiro oferece atualmente a ele, sem
correr riscos, uma taxa de retorno de mais de 6 % a.a. acima da inflacdo. Enquanto isso, a taxa de
crescimento da renda e da produgdo foi negativa em 2015 e serd negativa também em 2016. Em
2015, a taxa de retorno dos rentistas foi de quase 5% acima da inflacdo. Ou seja: os que ja nascem
com patrimonio acumulado se perpetuam no topo da piramide sem esfor¢o pessoal ou assunc¢ao de
riscos, mediante taxas de retorno propiciadas pelo proprio Estado, ou seja, pelos demais
contribuintes. Isso ndo parece seguir as premissas classicas de um capitalismo concorrencial e
meritocratico.

A conclusdo ¢ muito clara: enquanto o pais ndo conseguir reduzir a taxa de juros reais e
o volume de juros pagos sobre a divida publica a niveis “civilizados”, serd muito dificil lograr um
crescimento sustentado de longo prazo do PIB brasileiro, e igualmente muito dificil conseguir
imprimir as finangas publicas nacionais um padrao efetivamente redistributivo e desconcentrador de
renda e patrimonio.

Ha grande controvérsia sobre as razdes pelas quais os juros sdo tdo altos na economia
brasileira, assim como sobre as agdes e politicas necessarias para trazer tais juros para patamares
razoaveis®®. Nio pretendo aqui entrar na discussio dessas dificeis questdes, basta-me reafirmar com
total clareza: se queremos que as finangas publicas brasileiras deixem de ser um freio ao
desenvolvimento econdmico e uma fonte perversa de desigualdade social, o enfrentamento corajoso
dessa questdo ¢ o primeiro passo. Sem dar esse passo para frente, todos os outros nos levarao a

andar em circulos.

® PIKETTY, 2014,
% Algumas medidas sio quase incontroversas: favorecer a concorréncia bancéria, muito fraca no Brasil, atraindo novas
instituigdes financeiras dispostas a competir com os cinco grandes bancos que controlam o mercado brasileiro;
favorecer a poupanga familiar, impulsionando medidas de consciéncia e controle orgamentario-financeiro por parte das
familias brasileiras. O governo federal implantou em 2010 a Estratégia Nacional de Educagdo Financeira, vide
http://www.vidaedinheiro.gov.br/index.php, Acesso em 21.3.2016.
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5.2 O financiamento das carissimas campanhas eleitorais pelas empresas: efeitos
sobre os direitos de liberdade politica e sobre as politicas publicas

O fato de haver periodicamente pleitos eleitorais para os cargos do legislativo e do
executivo, em que se aplica a regra da maioria e em que cada cidadao tem direito a um voto (art. 14
da Constituicdo de 1988) ¢ algo necessario para o estabelecimento de um regime democratico.
Necessario, mas nao suficiente. Se para ter minimas chances de ser eleito, ¢ preciso que um
candidato levante milhdes de reais junto a doadores privados, e se esses doadores privados sdao
principalmente empresas que contratam com O governo, ou empresas cujos interesses sao
diretamente atingidos e condicionados pelas politicas publicas, entdo ¢ muito provavel que o poder
econdmico sempre seja, independentemente do candidato eleito nessa ou naquela elei¢do, o grande
vencedor do jogo democratico, ou pretensamente democratico.

No centro da ideia de democracia estd o mais amplo direito a uma igual participacdo
politica dos cidaddos na condu¢do da coisa publica. Se os cidaddos ndo tém iguais ou semelhantes
condi¢des de participar e influir no resultado final do processo de formagdo das leis e politicas
publicas a que se submeterdo, entdo a democracia se degenera numa farsa. O valor da liberdade
politica dos cidaddos ndo depende somente da existéncia formal das cldssicas prerrogativas
eleitorais, mas também da existéncia de condi¢cdes materiais que garantam, a todos, oportunidades
equitativas de participacgao e influéncia no processo eleitoral.

O liberal John Rawls, criticando o funcionamento da realpolitik nos Estados Unidos,

6
afirmava®’:

Historicamente, um dos principais defeitos do governo constitucional tem sido a falha em
assegurar o justo valor da liberdade politica. Os passos necessarios para corrigir o problema
ndo foram dados, na verdade nunca foram seriamente tentados. Disparidades na distribui¢do
da propriedade e da riqueza que excedem em muito os limites do que seria compativel com
a igualdade politica foram e seguem sendo em geral tolerados pelo sistema juridico.
Recursos publicos ndo tém sido dirigidos a manutencdo das instituicdes necessarias a
garantir o justo valor da liberdade politica (...) O poder politico rapidamente se acumula e
se torna desigual; fazendo uso do aparato coercitivo do Estado e do direito positivo, aqueles
que estdo em situacdo vantajosa conseguem perpetuar-se numa posi¢do favorecida. Assim,
desigualdades no sistema econdmico e social podem rapidamente minar uma igualdade
politica inicialmente estabelecida por condi¢des historicas favoraveis. O sufragio universal
¢ um remédio insuficiente; quando partidos e eleigdes sdo financiados ndo por fundos
publicos, mas por contribui¢des privadas, o forum politico € tdo dirigido/controlado pelos
interesses dominantes que as medidas basicas necessarias para estabelecer a prevaléncia da

Constituicao raramente estdo presentes.

ST RAWLS, 1997b, 226. Tradugio livre.
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No Brasil, vigora ha muito um sistema misto, com financiamento publico e privado. Na
pratica, um pequeno nimero de grandes empresas ¢ responsavel pelo financiamento da vasta
maioria dos gastos de campanha no executivo e no legislativo. De outra parte, ndo ha defini¢do de
limites ou tetos para gastos de campanha, tal como existem em diversos paises®. Essa situagdo leva
a que o poder econdmico seja cada vez mais decisivo quanto ao resultado das elei¢des majoritarias e
proporcionais, condicionando e dirigindo fortemente as escolhas e opgdes presentes nas finangas e
nas politicas publicas,” em beneficio dos interesses dos estratos mais altos da populagao.

Esse quadro foi impactado pela decisdo do Supremo Tribunal Federal no julgamento da
ADIN 4.650 (Relator Ministro Luiz Fux, acérdao publicado em 24.2.2016), em que se declarou a
inconstitucionalidade da realizacdo de doacdes de pessoas juridicas a partidos politicos, tendo sido
afirmado que “os limites previstos pela legislacdo de regéncia para a doacdo de pessoas juridicas
para as campanhas eleitorais se afigura assaz insuficiente a coibir, ou, a0 menos, amainar, a captura
do politico pelo poder econdmico, de maneira a criar indesejada “plutocratizagdo” do processo
politico” (ementa oficial).

A decisdo, como era de se esperar, foi bastante criticada no meio parlamentar, que
provavelmente reagird e procurard reverté-la de alguma maneira no futuro. Mesmo no ambito do
STF, o ministro Gilmar Mendes implementou por mais de um ano uma assumida estratégia politica
de adiamento do desfecho do julgamento, de modo a possibilitar alguma forma de reacdo do
Congresso Nacional contra a decisdo do tribunal.

Nao hé uma solucdo legislativa especifica que se possa dizer a mais adequada para o
financiamento das campanhas eleitorais. O financiamento publico exclusivo, alids, ¢ praticamente
inexistente no cenario internacional, no qual prevalecem sistemas mistos, cada vez mais restritivos a
doagdes empresariais para partidos politicos e candidatos especificos’’. Tdo importante quanto o
desenho das regras ¢ a eficicia no seu controle, devendo também ser levada em conta a adverténcia
certeira de Daniel Zovatto, segundo a qual a forma de financiamento das campanhas deve ser
pensada ndo isoladamente, mas como parte de uma reforma das regras politico-eleitorais em seu
conjunto, que possibilite uma efetiva e equitativa competi¢do eleitoral, reduzindo a necessidade de
dinheiro e controlando os disparadores do gasto eleitoral”’.

Seja como for, afirmo em relagdo a “plutocratizacdo” (expressdo do STF) do
financiamento das campanhas eleitorais 0 mesmo que afirmei com relagdo aos aberrantes volumes
de gastos com juros da divida publica: trata-se de um problema nuclear de nossas perversas financas

publicas; sem o seu enfrentamento, todas as demais medidas serdo simples paliativos.

% Cf. ZOVATTO, 2005.
% Cf. ABRUCIO & LOUREIRO, 2004
" INSTITUTO INTERNACIONAL PARA LA DEMOCRACIA Y LA ASISTENCIA ELECTORAL, 2015.
' ZOVATTO, 2005, 329.
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5.3  Os supersalarios dos cargos publicos de elite, a cultura dos concursos publicos e
seus graves efeitos sobre a economia brasileira: uma estranha forma de capitalismo de
Estado

No inicio do presente estudo, afirmei que, para compreender de que modo as financas
publicas favorecem ou prejudicam a redugdo das desigualdades e o desenvolvimento econdmico, €
necessario investigar as interferéncias e condicionamentos mutuos entre o setor publico e o setor
privado.

Na presente secdo, desenvolverei com ampla base empirica a seguinte hipodtese: ao
oferecer para alguns cargos publicos saldrios altissimos, muito distantes do mercado de trabalho no
setor privado e sem paralelo inclusive quanto aos mesmos cargos publicos nos paises mais ricos do
mundo, o Estado brasileiro atrai e paralisa de um ponto de vista produtivo uma boa parte de sua
populacdo economicamente ativa, que passa muitos anos do periodo mais produtivo de sua vida
memorizando, durante varias horas por dia, a vasta legislacdo positiva para ser aprovada nos
concorridissimos concursos publicos, o que resulta, globalmente, em sério prejuizo sobre a
produtividade, o empreendedorismo e o potencial de crescimento e inovacdo tecnoldgica da
economia brasileira como um todo.

Iniciemos com os seguintes dados. O salério inicial do cargo de Juiz Federal substituto
no Brasil era, oficialmente, em 2015, de R$ 27.500,17, valor muito semelhante ao dos salarios
iniciais da elite de outros 6rgdos e poderes: Procurador da Republica, Procurador do Trabalho,
Consultor Legislativo do Senado Federal, Analista Legislativo da Camara dos Deputados, todos
eles superiores a R$ 25.000,00. O salario dos juizes estaduais tem patamar semelhante (em Minas
Gerais, por exemplo, o salario dos magistrados varia de R$ 25.900,45 a RS 28.947,557%). Na pratica,
sabe-se que os valores recebidos pelos juizes e membros do Ministério Publico sdo muito superiores
aos vencimentos acima, pelo acréscimo de diversos tipos de auxilios e indeniza¢des cuja aprovacao
compete somente aos proprios magistrados e procuradores, fazendo com que o teto do
funcionalismo publico (representado pelo salario de Ministro do Supremo Tribunal Federal, de R$

33.763,00) seja algo sem relevancia pratica efetiva’.

" Vide http://www.em.com.br/app/noticia/politica/2015/01/30/interna_politica,612912/justica-de-minas-reajusta-
salarios.shtml, Acesso em 20.3.2016. De acordo com proposta do Tribunal de Justica encaminhada em 2015 a
Assembleia, os valores passardo a ser de R$ 30.471,11 para os desembargadores, de R$ 28.947,55 para o juiz de
entrancia especial, de R$ 27.500,17 para juiz de segunda entrancia e de R$ 26.125,17 para juiz de primeira entrancia —
vide http://www.hojeemdia.com.br/horizontes/tjmg-entrega-proposta-para-aumento-de-salarios-de-magistrados-
1.328808, Acesso em 20.3.2016.

7 Vide http://www.conjur.com.br/2015-ago-11/levantamento-mostra-juizes-ganham-dobro-ministros-stf, Acesso em
20.3.2016 e http://epoca.globo.com/tempo/noticia/2015/06/juizes-estaduais-e-promotores-eles-ganham-23-vezes-mais-
do-que-voce.html, Acesso em 20.3.2016.
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Mas fiquemos com esse valor oficial de R$ 27.500,17, valor que em tese recebe um Juiz
Federal substituto. Esse valor ¢ incomparavelmente superior & remuneracdo média de qualquer
profissio de nivel superior no setor privado’*. O valor supera também amplamente as remuneragdes
médias dos gerentes de empresas privadas’”™. O valor de R$ 27.500,17 estd no mesmo patamar da
remuneracdo meédia (incluindo parcela fixa e varidvel) dos diretores de empresas nacionais e
multinacionais com faturamento de até R$ 100 milhdes anuais’®.

Vale dizer: com os salarios dos seus cargos de elite de nivel superior, o Estado
brasileiro oferece a um jovem de pouco mais de 20 anos a possibilidade de auferir o rendimento
médio de um experiente diretor de uma empresa multinacional, com o diferencial de que, no setor
publico, o servidor desfruta das garantias de estabilidade e irredutibilidade de salérios. No caso dos
cargos de nivel médio, reproduz-se a mesma logica: os valores pagos no setor publico sdo
incomparavelmente superiores aos pagos no setor privado, sem contar os diferenciais de
irredutibilidade e estabilidade. Eis alguns salarios iniciais (muito inferiores a média do que recebem
de fato os servidores) extraidos de um documento produzido pelo Supremo Tribunal Federal em
2016"": Agente de Policia Federal (R$ 8.416,05), Analista da Receita Federal (R$ 8.798.88),
Técnico Federal de Controle Externo - TCU (R$9.616,41), Técnico Camara dos Deputados (R$
12.286,61).

Poder-se-ia pensar que seria uma tendéncia nos paises mais ricos pagar para 0s cargos
publicos de elite — os do poder judicirio, por exemplo — salarios assim tao elevados e superiores
aos prevalecentes na iniciativa privada. Mas tal ndo ocorre em absoluto. Uma comparacio
internacional demonstra que os valores iniciais pagos aos magistrados brasileiros superam em muito
os valores pagos aos magistrados em paises como Alemanha, Franga, Espanha, Portugal e Italia’,
Enquanto nesses paises o salario mensal inicial dos magistrados vai de 2.500 a 3.600 euros, no
Brasil ¢ de 6.800 euros. A mesma discrepancia se verifica quanto aos vencimentos dos cargos de
nivel médio no Poder Judiciario: no Brasil, se paga imensamente mais do que se paga nos paises da
Europa.

Imaginemos agora um dos milhdes de jovens brasileiros que terminam de cursar o
ensino médio e devem decidir em que curso superior irdo ingressar. Quando pensa em cursos com
alto efeito multiplicador de renda como engenharia, medicina, arquitetura, farmacia, biologia,
quimica, pedagogia, marketing, ciéncia da computacdo, administracio de empresas, o jovem

consulta os rendimentos médios auferidos por seus profissionais em inicio de carreira e verifica que

™ Vide http://www.enemvirtual.com.br/salarios-e-profissoes/, Acesso em 20.3.2016.
7 Vide http://www.rhportal.com.br/cargos-salarios_dir.php, Acesso em 20.3.2016.
" Vide http://www.michaelpage.com.br/sites/michaelpage.com.br/files/150429%20-%20pesquisa_exec_port.pdf,
Acesso em 20.3.2016
""BRASIL, 2016c.
® Cf. JEAN & JORRY, 2013.
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0s mesmos sdo trés ou quatro vezes inferiores ao saldrio de um servidor de nivel médio do poder
judiciario, e sete ou oito vezes inferiores ao saldrio de um Oficial de Justica, Delegado da Policia
Federal, Procurador da Fazenda Nacional, Procurador da Republica ou Juiz Federal. Além disso, o
jovem leva em conta que, no servigo publico, terd estabilidade total e irredutibilidade de
vencimentos para toda a vida. Qual seré a decisdo de nosso jovem brasileiro?

Tendo em vista que os saldrios mais altos do funcionalismo publico sdo os da area
juridica, ndo ¢ dificil entender por que ha no Brasil mais faculdades de direito do que a soma das
existentes em todo o mundo’’. E tampouco ¢ dificil entender por que grande parte dos bacharéis em
direito ndo tém registro na OAB, e sequer cogitam se dedicar a advocacia, drea na qual as
remuneragoes iniciais médias sdo incomparavelmente inferiores aos saldrios pagos nos referidos
cargos de elite do servigo publico. Caso seja aprovado num concurso para magistrado ou
Procurador da Republica, um jovem bacharel iniciard sua carreira profissional recebendo uma
remuneracdo mensal equivalente & de um experiente diretor juridico de uma empresa de médio
porte, ¢ muito superior a remuneracdo média de um advogado sé€nior de um escritério de grande
portego.

O pagamento de supersalérios para os servidores publicos da area juridica®' e a explosio
do niimero de faculdades de direito no Brasil sdo fendmenos interligados e relativamente recentes.
Em 1995, quando o saldrio — e o status social — de um magistrado ou de um procurador era muito
semelhante ao de um gerente de uma instituicdo financeira ou de um professor de uma universidade
federal, o Brasil contava com 150 faculdades de direito. Em 2001, ja iniciado o processo de
multiplicagdo dos salarios do servico publico ligado a area juridica, o nimero de faculdades de
direito saltou para 505**. Hoje em dia, quando os ocupantes dos cargos de elite do servigo publico
estdo no topo da piramide social (classe A1*), ja passa de 1.200 o niimero de faculdades de direito

no Brasil®*,

7 Vide http://congressoemfoco.uol.com.br/noticias/brasil-recordista-de-cursos-de-direito-no-mundo/, Acesso em
20.3.2016.
80 Vide um levantamento das remuneragoes pagas aos advogados brasileiros em
http://exame.abril.com.br/carreira/noticias/quanto-ganham-os-advogados-no-brasil, Acesso em 21.3.2016.
81 Além dos aspectos explorados no presente estudo, que nos parecem os mais problematicos, pode-se também apontar
que o percentual dos gastos com o poder judiciario e com o Ministério Publico no Brasil, em propor¢do do PIB, ¢
bastante superior & média internacional — cf. DA ROS, 2015.
%2 Vide http://blog.portalexamedeordem.com.br/blog/2014/10/xxii-conferencia-nacional-da-oab-em-19-anos-numero-
de-faculdades-de-direito-no-brasil-cresceu-778/, Acesso em 20.3.2016.
¥ Vide http://www.anbima.com.br/eventos/arqs/eventos_anteriores/4 private banking/marcelo_neri_painel 3.pdf,
Acesso em 20.3.2016.
¥ A explosdo do numero de faculdades de direito esti sem divida ligada ao aumento da renda média, & expansdo do
crédito privado e do crédito do FIES, ao ProUni e a melhoria na distribui¢do de renda no pais, mas certamente tem um
forte componente ligado a fortissima atragdo exercida pelos supersalarios do funcionalismo publico, quase todos eles
ligados a area do direito.
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Estima-se que o Brasil possua hoje cerca de 15 milhdes de pessoas estudando para
concursos publicos, num mercado que cresce a um ritmo de 40% ao ano e que movimenta
aproximadamente R$ 50 bilhdes anuais® .

Os supersalarios da elite do setor publico e a cultura dos concursos publicos estdo
produzindo no Brasil um certo capitalismo de Estado, ou talvez uma forma de patrimonialismo, em
que a meta maior, o sonho dourado dos jovens com formagdo média e superior que chegam ao
mercado de trabalho € ter acesso a alguns tantos cargos publicos que oferecem total estabilidade e
cujo salario ¢ capaz de alcar seu beneficidrio ao status social da mais alta classe social, o 1% do
topo da piramide, a classe Al, com rendimentos familiares mensais superiores a 30 salarios
minimos.

Sobre a relagdo entre o acesso aos cargos publicos e o status social relativo numa dada
sociedade, ¢ reveladora a seguinte comparagao: na média dos paises europeus, o Estado oferece aos
ocupantes dos cargos de magistrados uma remuneracao inicial que equivale a 2,4 vezes a renda per
capita nacional®; no Brasil, essa proporgio ¢ de quase 30 vezes. Ou seja, no Brasil, ter acesso a tais
cargos publicos significa ter acesso aos estratos mais altos da pirdmide social, relacdo que ndo se
estabelece nos demais paises do mundo.

E muito mais dificil lutar por uma distribuicdo de renda mais justa se a renda a distribuir
permanecer estagnada ano apds ano. Na fase atual do capitalismo global, o crescimento depende
fortemente de inovagdes tecnoldgicas, produtividade e empreendedorismo dos agentes economicos.
No estranho capitalismo brasileiro descrito acima, a populagdo economicamente ativa com melhor
formagdo ndo se vé atraida pelo mercado que remunera segundo o risco assumido, a produtividade e
a capacidade empreendedora de cada um; a atracdo maior e decisiva provém do Estado, que
promove com seus concursos multitudinarios uma forma de competicdo (entre os concurseiros) sem
qualquer potencial econémico produtivo e multiplicador de renda e trabalho.

Mesmo com o relativo crescimento econdmico verificado no Brasil no periodo de 2004
a 2013, o pais regrediu no que diz respeito ao potencial para inovacdo e competitividade global, e
isto tem tudo a ver com a cultura do bacharelismo e do concurso publico descrita acima. No ranking
mundial de competitividade global, num universo de 140 paises, o Brasil ocupava em 2007 a
posicao n.° 60 no quesito “disponibilidade de cientistas e engenheiros” e a posicdo n.° 117 no
quesito “qualidade da educacdo em matematica e ciéncia”; em 2015, retrocedemos para a posi¢ao
n.° 115 no quesito “disponibilidade de cientistas e engenheiros” e a posi¢ao n.° 134 (ficando entre

os 10 piores paises do ranking) no quesito “qualidade da educacdo em matematica e ciéncia”, o que

¥ Vide http://www.opovo.com.br/app/opovo/economia/2013/02/26/noticiasjornaleconomia,3012223/mercado-de-
cursos-movimenta-bilhoes.shtml, Acesso em 20.3.2016.
“ JEAN & JORRY, 2013, 25.
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explica nosso fraco desempenho no quesito do desenvolvimento de patentes e aplicagdes
tecnologicas®’.

Por que uma economia com o nono maior PIB do mundo ocupa posicdes tdo
vergonhosas quanto a capacidade para inovagdo, qualidade do ensino matematico-cientifico-
tecnologico e disponibilidade de engenheiros? A resposta, em grande medida, tem a ver com a
realidade descrita e quantificada nos paragrafos anteriores. Enquanto a competi¢do no ambito do
mercado capitalista ¢ responsavel por gerar inovagdo, produtividade e consequentemente
crescimento econdmico, a competicdo entre os concurseiros pelos cargos com supersaldrios no
servigo publico brasileiro gera efeitos multiplicadores somente para a prdpria industria dos
concursos, além de uma superpopulagdo improdutiva de bacharéis especialistas em memorizacao de

textos legais.

5.4 A desigualdade e a tributacido brasileira: possiveis medidas para o combate da
regressividade de nossa carga tributaria

O mundo vive hd aproximadamente 250 anos sob o signo do capitalismo. Um dos
motivos pelos quais esse modo de produgdo se impos na Europa no século XVIII e vem desde entio
se espalhando e se mantendo vivo em todo o mundo ¢ a valorizacdo que a ideologia capitalista
tradicionalmente fez da igualdade. A principal proposta do capitalismo do fim do século XVIII era
romper com a sociedade de castas da idade média e do feudalismo, com o ideal da igualdade
ocupando o cerne da luta que levou a afirmacdo historica da burguesia e do Estado liberal.
Propagava-se o principio de que ndo devia haver privilégios aristocraticos, nem escravidao, que
todos sdo iguais e livres para buscar sua felicidade individual, com tudo isso resultando num
progresso econdmico continuo, com cada vez mais opuléncia, produtividade e eficiéncia. Enquanto
na sociedade medieval as pessoas nasciam com um destino pré-definido e inquestionavel (e a
maioria tinha uma existéncia miseravel e mofina), o capitalismo nascente pregava a livre
concorréncia, prometia a mobilidade social plena, com o respeito ao lema da meritocracia (“a cada
um segundo seu esforco e seu talento”).

Ocorre que, ap6s 250 anos de avango do capitalismo, desse sistema que surgiu como o
paladino da igualdade e da liberdade e que, ao longo desse periodo, viu nascer e morrer sistemas
rivais como o comunismo e o nazi-fascismo, tem-se um quadro alarmante quanto a desigualdade
social no mundo. Estudo recente da ONG inglesa Oxfam, feito com base em informagdes do Banco
Crédit Suisse, indica que as 62 pessoas mais ricas do mundo detém patrimoénio equivalente a

riqueza dos 50% da popula¢do mundial que estdo na parte de baixo da pirdmide, e estima-se que o

7 Dados disponiveis em http:/www3.weforum.org/docs/gcr/2015-2016/Global_Competitiveness Report 2015-
2016.pdf, Acesso em 21.3.2016.
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1% mais rico (com patrimonio individual acima de R$ 3 milhdes) possua mais do que os 99%
restantes da populagdo®®.

No Brasil, estudos elaborados com dados das declaragdes de renda indicam que 0,8%
dos contribuintes do IRPF detém 30% de toda a riqueza declarada a Receita Federal™, e estima-se
que os 50% mais pobres detenham apenas 2% da riqueza total. Apesar dos avangos na reducdo da
miséria e da desigualdade social retratados no inicio desse estudo, o Brasil ainda possui uma das
mais gritantes desigualdades sociais no mundo.

Diante desse quadro, uma tributacdo fortemente progressiva ¢ vista por muitos como a
principal arma de combate da desigualdade™. O caso brasileiro ¢ sui generis: temos na Constituigio
um projeto de tributacdo progressiva, mas, na pratica, a legislagdo ordinaria construiu um sistema
fortemente regressivo, como demonstrado no inicio desse estudo. Creio que devemos evitar a
tendéncia de supervalorizar o papel da tributacdo progressiva no combate da desigualdade social.
Enfatizar quase que exclusivamente as medidas tributarias pode levar a equivocos; por isso optei,
no presente estudo, por sugerir, em primeiro lugar, medidas concretas no ambito das despesas
publicas e sua interacdo com o setor privado.

De fato, sdo as finangas publicas globalmente consideradas que podem atuar no sentido
de agravar ou combater a desigualdade. Uma tributagdo progressiva, se aliada a uma politica de
gastos publicos de viés concentrador, ndo ¢ capaz de reduzir desigualdades. De outra parte, uma
politica tributdria centrada na tributacdo do consumo, mesmo com seus efeitos regressivos, pode
viabilizar, em determinados contextos e durante algum tempo, uma arrecadagdo segura e estavel
para realizar uma politica de gastos de cunho social e desconcentradora de renda. Evidéncia disso ¢
o fendmeno ocorrido no Brasil apds a Constituicdo de 1988: o perfil regressivo da carga tributaria
baseada no consumo das familias ndo se alterou, e ndo houve qualquer reforma tributaria social-
progressista, mas mesmo assim houve, a partir de 2001, um inegavel processo de redugdo de
desigualdades sociais e regionais, conduzidos por aumentos significativos nos gastos assistenciais,
com educacdo e previdéncia social, aliados a uma consistente politica de valorizagdo real do salario
minimo, tudo isso num contexto economico global de valorizagdo do preco das commodities que
compdem nossa pauta de exportagdo, favorecendo o crescimento de nosso produto interno bruto. O
problema ¢ que hoje, com a economia encolhendo (principalmente por forca da conjuntura externa),
as receitas tributdrias minguando e o desemprego crescendo, corre-se o risco de se reverter boa

parte da queda da desigualdade obtida nos anos anteriores.

% Dados disponiveis em https://www.oxfam.org/en/pressroom/pressreleases/2015-01-19/richest-1-will-own-more-all-
rest-2016, Acesso em 21.3.2016.
¥ GOBETTI & ORAIR, 2015.
% Cf. PIKETTY, 2014.
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Disse acima que devemos evitar a tendéncia de supervalorizar o papel de uma tributa¢ao
progressiva no combate da desigualdade social brasileira. A progressividade da tributacdo ndo
adiantara muita coisa enquanto permanecermos destinando de 20 a 30% de nossa carga tributaria
bruta para um gasto publico inimigo do crescimento econdmico e extremamente concentrador de
renda: o pagamento de juros da divida publica. A progressividade da tributacdo de nada adiantard se
ndo tivermos produto interno bruto para redistribuir, se o crescimento da economia brasileira
continuar travado e dependente do preco internacional de produtos primarios, e para nos livrarmos
dessa dependéncia teremos que rever a politica dos supersalarios para os cargos juridicos da elite do
servigo publico.

Contudo, ¢ preciso tomar medidas concretas para, pelo menos, reverter ou amainar a
extrema regressividade da tributagdo atual, pois ndo podemos continuar indefinidamente
reproduzindo o histérico padrio em que as familias de mais baixo poder aquisitivo sdo, em
proporg¢ado de sua renda, as mais oneradas pelos tributos.

Relacionarei abaixo algumas medidas que podem ser tomadas nesse sentido.

A situagdo atual no IRPF brasileiro € surreal, para ndo dizer vergonhosa: atualmente, as
pessoas mais ricas do pais, com renda mensal acima de 160 saldrios minimos, desfrutam de isen¢do
total do imposto para dois ter¢os de seus rendimentos - os lucros e dividendos, fazendo com que,
nesse estrato, a aliquota efetiva do imposto seja bem menor do que a aliquota incidente sobre as
pessoas com rendimentos mensais entre 20 e 40 salarios minimos’'. N&o ha qualquer justificativa
econdmica séria para essa isengdo criada em 1995, bastando dizer que nenhum dos paises do mundo
a adota, a ndo ser Brasil e Estonia. E mesmo que houvesse alguma justificativa econdmica, nao
haveria espaco para sua adogdo num sistema tributrio ja tdo regressivo como o nosso. Nao se trata
de defender o fim dessa isen¢do como forma de criar um imposto de renda fortemente progressivo,
afinal nossas aliquotas atuais do IRPF s3o timidas se comparadas as aliquotas que vigoram nos
paises mais desenvolvidos do mundo. A revogacdo dessa isengdo — que pode ser feita por simples
lei ordindria — seria somente uma forma de livrar o proprio IRPF da crassa regressividade a que hoje
estd sujeito. E desolador: hoje temos ndo s6 um sistema tributario globalmente regressivo, mas
também um imposto sobre a renda das pessoas fisicas em si mesmo regressivo.

H4é mais de trés anos que o STF decidiu que nada impede que as aliquotas do imposto
sobre herancas e doagdes sejam progressivas (RE 562.045, Redatora do acérdao a Ministra Carmen
Licia, sessdo de julgamento de 6.2.2013, acérdao publicado em 27.11.2013). Ainda assim, a grande
maioria dos Estados brasileiros, mesmo com as financas combalidas por grave crise estrutural,

mantém o imposto sujeito a aliquotas fixas, no valor médio de 3,8%, enquanto nas economias

! Cf. GOBETTI & ORAIR, 2015.
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centrais do capitalismo essas aliquotas superam os 20%°°. A tributagiio progressiva das herangas é,
em tudo e por tudo, estritamente compativel com o espirito de um capitalismo baseado na igualdade
de oportunidades e na meritocracia’. Aqui também se tem uma medida cuja implementagio exige
simples lei ordinéria, desde que se respeite a aliquota maxima de 8% estabelecida na Resolucdo do
Senado Federal n.° 9/1992.

Apesar da crise econdmica que atinge ha anos a maioria da popula¢do, o mercado de
carros de alto luxo no Brasil segue crescendo a taxas aceleradas. Enquanto o mercado global de
veiculos apresenta quedas sucessivas nos ultimos 3 anos, o mercado premium cresceu 40% em
2013, 18% em 2014 e 20% em 2015°*. Eis ai mais uma manifestacio da extrema desigualdade de
nossa distribui¢do de renda e riqueza. E por que ndo se tributam com aliquotas progressivas os
veiculos automotores com valor acima de 200 ou 300 mil reais? No julgamento do RE 562.045,
acima mencionado, o STF deixou claro que ndo ha incompatibilidade ontoldgica entre os impostos
reais e a progressividade de aliquotas, como se havia erroneamente afirmado na jurisprudéncia
anterior do tribunal. Mais uma vez, com uma simples lei ordinéria, a regressividade do sistema
tributario brasileiro poderia ser minorada.

As duas medidas acima sugeridas, de introdu¢do de aliquotas progressivas no ITCMD e
IPVA, poderiam e deveriam ser acompanhadas de medidas de reducdo das aliquotas do ICMS
incidentes sobre produtos da cesta basica (seletividade do imposto). E certo que a dispersio de
aliquotas no ambito do ICMS, agravada pelos malabarismos ilegais da guerra fiscal, a criar dezenas
de regimes diferenciados de bases de calculo reduzidas e créditos presumidos, ¢ uma medida
economicamente desaconselhavel. A solugdo economicamente mais justa para atacar a
regressividade do ICMS seria o pagamento, aos contribuintes de baixa renda, de uma quantia
equivalente ao imposto sobre o consumo repercutido no preco dos produtos da cesta basica, tal
como ocorre no Canada®.

Todas as medidas sugeridas acima podem ser implementadas mediante edi¢do de lei
ordinaria. Analiso agora a possivel instituicdo do imposto sobre grandes fortunas’®, que exige
edi¢do de lei complementar (art.153, VII da Constitui¢do). Toda criagdo de imposto novo € politica
e socialmente mais desgastante e polémica do que a simples alteragdo na cobranca de impostos ja
existentes. Por isso acredito que as medidas sugeridas acima (IRPF, IPVA, ITCMD) sdo passos

prévios, devem ter prioridade sobre a criacdo do imposto sobre grandes fortunas.

%2 Cf. RIBEIRO, 2015
” Cf. RAWLS, 1998.
" Dados disponiveis em http:/gl.globo.com/carros/noticia/2016/02/carro-de-luxo-continua-driblando-crise-vendas-
sobem-20-em-2015.html, Acesso em 21.3.2016.
%% Vide http://www.fin.gov.on.ca/en/credit/stc/index.html, Acesso em 21.3.2016.
%% Cf. MAIA, 2016; PISCITELLI, 2009; MOTA, 2010.
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A meu juizo, o imposto sobre grandes fortunas teria, no Brasil, ndo o papel de agravar a
tributacdo sobre o patrimdnio dos individuos de grande fortuna, mas sim o de acabar com o regime
favorecido que esses individuos atualmente aproveitam. Vigora hoje um sistema perverso e
esdruxulo, no qual o patrimdnio da classe média (formado em quase sua integralidade por veiculos
automotores, iméveis urbanos, pequenos imoéveis rurais) € todo ele tributado anualmente (IPVA,
IPTU, ITR), mas o patrimonio dos estratos mais altos da sociedade ndo sofre qualquer tributacdo,
visto que ndo ha imposto patrimonial especifico para agdes, participacdes societdrias, aplicacdes
financeiras, aeronaves, embarcagdes, obras de arte, joias, etc.. Vale dizer, o imposto sobre grandes
fortunas ndo seria, para os detentores de grandes fortunas, uma incidéncia a mais, e sim a correcao
de uma incidéncia a menos.

A introdugdo do imposto deve se dar de modo temporério, a fim de se verificar, ao cabo
de algum tempo, os resultados concretos de sua instituicdo. Também ¢ essencial que sua
arrecadagdo seja vinculada a um fundo responsdvel por gastos claramente controlaveis pela
populacdo e financiadores de programas distributivos especificos e de comprovada efic4cia. A nao
ser assim, a resisténcia politico-social contra o imposto sobre grandes fortunas tende a ser

incontornavel.

6 A guisa de conclusiio: a importincia da educacio e da cidadania fiscal

E provavel que o leitor do presente estudo, mesmo tendo eventualmente se convencido
sobre o acerto no diagnostico dos problemas, esteja se perguntando sobre a real viabilidade politica
e social da implementa¢do das medidas aqui sugeridas. Nao serdo essas propostas ingénuas e
irrealistas? Nao se esboroardo contra influentes interesses corporativos, contra um poder legislativo
conservador e eleito em sua maioria pela for¢ca do poder econdmico?

Minha resposta ¢ a seguinte: na situacdo atual, em que a populacdo ¢ conduzida pela
grande maioria dos meios de comunicacdo a formar sua opinido a base de preconceitos, manchetes e
slogans, e ndo a base de dados e argumentos racionais, a associar a ideia de governo sempre a ideia
de corrupgdo, a ideia de tributo sempre a ideia de roubo e desperdicio, de fato toda e qualquer
proposta de democratizar as finangas publicas soard a irrealismo e voluntarismo. Mas o quadro pode
mudar se, pouco a pouco, a populagdo for tomando consciéncia de dados, nimeros, relagdes, causas
e efeitos que estdo ai para ser divulgados, analisados e discutidos. Nesse processo lento e de médio-
longo prazo, as universidades, as administragdes tributarias, os sindicatos de trabalhadores e as
organizagdes empresariais tém o dever de travar um didlogo franco e aberto, em busca de elementos

, . - . 419
de uma minima coes?o social’’.

9" DIAZ RIVILLAS & FERNANDEZ PEREZ, 2010.
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Do mesmo modo que a consciéncia ambiental, a consciéncia sobre os direitos do
consumidor e a consciéncia sobre os direitos das minorias se desenvolveu enormemente no Brasil
nas ultimas décadas, a consciéncia e a educagdo fiscal também podem ser extraordinariamente
desenvolvidas em nosso pais’®. Sem sombra de divida, esse desenvolvimento é condi¢io sine qua

non para que as propostas apresentadas no presente estudo tenham de fato viabilidade.
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