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social rights cum regressive taxation

PEDRO FANDINO *
CELIA LESSA KERSTENETZKY ** ***

RESUMO: Este ensaio analisa o paradoxo constitucional brasileiro, de combinar expan-
sdo de direitos sociais com tributag¢do regressiva, remetendo-o a0 momento constituinte de
1987. O que esse momento revela é que a atual configuracdo regressiva do sistema tribu-
tario brasileiro, cuja origem se encontra na “Constituicao cidada” de 1988, niao decorreu da
auséncia de uma proposta tecnicamente consistente de tributagio progressiva — o que nao
permite descartar a hipétese politica: “gastos sociais, sim, mas tributagdo progressiva, nio”.
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INTRODUCAO

A Constituigdo Federal de 1988 (CF 1988) tem sido apontada como marco
normativo para o desenvolvimento das politicas sociais no Brasil recente. Esse
marco teria indicado caminhos para a consolidagio de um estado do bem-estar
social cujos principios se aproximam de ideais universalistas. Tem sido menos
notada, contudo, uma critica inflexdo: a partir de 1988, o sistema tributario brasi-
leiro passou a assumir cardter crescentemente regressivo (Gobetti & Orair, 2016;
Kerstenetzky, 2017). A Constitui¢do teria impelido o Estado a assumir fungoes
abrangentes na garantia de direitos sociais e novos patamares de gastos, sem expli-
citamente ampard-los em arrecadacio progressiva. Mais do que isso: criou meca-
nismos e formas de arrecada¢io que gradativamente viriam a comprometer a equi-
dade do sistema tributario, como evidenciaremos neste artigo.

Enquanto se aventa a hipétese de que a perda de progressividade p6s-CF 1988
estaria a refletir uma mudanga de convengio fiscal no mundo pés-anos 1980
(Gobetti & Orair, 2016), desse modo destacando a incidéncia de fatores exdgenos,
neste trabalho exploramos a hipotese alternativa de um acordo subjacente a Cons-
tituigdo (sugerida em Kerstenetzky, 2017), hipotese por assim dizer enddgena, se-
gundo a qual teriam sido amplamente acolhidas medidas favoraveis a expansio
dos gastos sociais desde que seu financiamento ndo incidisse progressivamente
sobre os mais ricos.

Tal hipétese é investigada de modo preliminar e indireto por meio da narragio
de eventos e circunstancias que envolveram questdes de justica fiscal, durante e
apds o processo constituinte. Dois momentos sdo destacados: 1) o momento ante-
rior a promulga¢do da Constitui¢io, quando foram apresentadas a Assembleia
Nacional Constituinte (ANC) propostas consistentes para a constru¢ao de um sis-
tema tributdrio progressivo; e 2) os anos seguintes a promulgacdo da Carta, periodo
em que foram regulamentadas decisdes e introduzidas modificagdes que tornariam
o sistema tributdrio cada vez menos progressivo.

Para a analise do primeiro momento, nos deteremos na proposta de reforma
tributdria, apresentada a ANC, por uma comissio de especialistas constituida com
o intuito de subsidiar as discussoes da Comissdo do Sistema Tributirio, Orcamen-
to e Finangas. A proposta é analisada em detalhe no que respeita a tributacgio
progressiva. Ademais, reconstituimos sua tramitacao na ANC, desde a apresentacdo
na referida Comissao até a fase final, na Comissdao de Sistematizagdo e posterior
votag¢do em plendrio, quando se encerram os trabalhos constituintes. No segundo
momento, documentamos as modificacoes sofridas pela tributacdo sobre a renda
e 0 patrimonio, a partir da promulgacdo da Constitui¢do, que redundariam em
ulterior perda de progressividade no sistema tributario brasileiro.

Nao se trata apenas de descrever os dois momentos, mas de propor uma inter-
pretacdo na linha de continuidade, antes que de ruptura. A perda de prestigio da
progressividade ao longo do processo constituinte resultou de um embate politico
e este segue sendo relevante para entender a regressividade que caracteriza o siste-
ma tributario brasileiro até os dias de hoje. Um sistema peculiar, com baixo grau
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de progressividade no principal imposto progressivo e uma carga tributdria que se
apoia em tributos indiretos.

A seguir, apresentaremos o contexto e a constru¢do da hipdtese na segunda
secdo; 0 momento constituinte, as propostas da comissio de especialistas e sua
tramitacdo na terceira se¢io; 0 momento pds-constituinte e o legado da reforma
na quarta secdo; e comentdrios conclusivos na quinta se¢ao.

A CONSTITUICAO DE 1988 E A CONSTRUCAO DA HIPOTESE

Parece ja bem documentada a importancia decisiva da Constitui¢io de 1988
na criagao e expansao de politicas sociais no Brasil. Além do restabelecimento do
Estado democratico de direito, a emergéncia de novos direitos sociais e a estrutu-
ragdo de um novo arcabouco para a prote¢do social tém ali sua origem (Draibe,
2002; Kerstenetzky, 2012).

Kerstenetzky (2012) destaca a mudanga qualitativa promovida pela carta cons-
titucional, que, como horizonte normativo, aproximou o Estado do bem-estar social
brasileiro ao regime social-democrata europeu e a universalizacio das politicas
sociais. A respeito dos direitos sociais, capitulo inexistente na Constituicdo de 1967,
|é-se no Artigo 62 da Carta de 1988: “Sdo direitos sociais a educagio, a saude, o
trabalho, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢cio a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢io”. Ampliagio
significativa de direitos trabalhistas é destacada por Draibe (2002) e Fagnani
(1997), como a redugio da jornada de trabalho, o aumento do periodo de licenca-
-maternidade, a introdu¢do de pagamento adicional para férias e a extensdo da
proibicao do trabalho infantil.

Tao fundamental parece ser o marco, que a significativa reducdo da desigual-
dade de renda observada durante a primeira década do século XXI pode ser asso-
ciada a ele (Kerstenetzky, 2017). Segundo estimativa recente, o saldrio minimo —
piso dos beneficios sociais a partir de 1988, e, portanto, base para transferéncias
previdencidrias e beneficios assistenciais, como o Beneficio da Prestacio Conti-
nuada (BPC) - teria sido o principal responsavel pela queda do coeficiente de Gini
entre 1995, quando tem inicio a politica de valorizacio do minimo, e 2014 (cf.
Brito, Foguel & Kerstenetzky, 2017)'. Contudo, ao que parece, a redu¢ao da desi-
gualdade poderia ter sido ainda mais intensa — e possivelmente mais duradoura —
caso fossem efetivadas determinagdes constitucionais referentes a expansio dos
servigos publicos sociais, de educagio e satde, universais e de qualidade. E ainda

I Nesse periodo, o coeficiente de Gini declinou de 0,61 para 0,52 (Brito, Foguel & Kerstenetzky, 2017).
Novos trabalhos que utilizam, além de pesquisas domiciliares, dados de declarac¢des tributdrias,
retratando com maior precisdo as rendas detidas pelo percentil superior, constatam que a desigualdade
permaneceu estavel. Mesmo esses estudos, contudo, admitem significativa queda da desigualdade dos
rendimentos do trabalho no periodo (Medeiros & Souza, 2016; Medeiros, Souza & Castro, 2015A;
2015B, Morgan, 2017).
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mais profunda, caso a tributacdo progressiva figurasse com proeminéncia como
forma de financiamento do gasto publico — das politicas sociais, em particular.

Em que pese a ndo universalizagdo efetiva dos servi¢os publicos sociais, o
gasto publico social, como percentual do PIB, dobrou nos vinte anos seguintes a
Constituicao, principalmente devido a crescente participacdo da previdéncia e da
assisténcia social (Castro & Afonso, 2009; Guerreiro, 2010). A carga tributéria
bruta seguiu a tendéncia, passando de 23%, em 1988, para cerca de 32% do PIB,
em 2016 (CETAD, 2017; Orair et al., 2013). Ainda que boa parte tenha sido ab-
sorvida por uma divida bruta crescente, recursos adicionais relativos e absolutos
se voltaram para o financiamento dos novos gastos.

A elevagdo da carga tributdria observada nas ultimas décadas, no entanto, nio
foi acompanhada pela progressividade da arrecadacdo. Pelo contrario, a partir de
1988, a elevagdo dos recursos tem se valido de um sistema tributdrio cujo dnus
recai desproporcionalmente sobre os mais pobres. Teria a propria Constituicdo,
como sugerido em Kerstenetzky (2017), estabelecido limites para a expansdo das
oportunidades sociais efetivas que ela previra por via da interdicdo a progressivi-
dade? O paradoxo é assim descrito:

A Constituicdo ndo propugnou a tributagio progressiva como esteio
dos gastos, o que se revelaria essencial para a efetivacdo dos direitos
nominalmente estendidos a todos os brasileiros [...]. Isso porque para
sustentar o viés progressivo do gasto social seria necessario financia-
-lo com impostos nio regressivos, impostos cujo fato gerador fosse nio
o consumo, mas a renda e a riqueza, pois de outra forma onerariam
justamente os individuos e familias potenciais beneficidrios do esfor¢o
redistributivo. Ademais, a necessidade de recursos adicionais para os
servicos sociais publicos se impunha, para que fossem universais e de
fato contemplassem integra¢io social e ndo os conhecidos dualismos
(Kerstenetzky, 2017, p.12).

De fato, apesar de articular no artigo 145 o importante principio da capaci-
dade contributiva — “sempre que possivel os impostos terdo cardter pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte” —, o “subprincipio”
da progressividade nido estava explicito na Constituicio de 1988, sendo a tnica
excecdo o Imposto de Renda (Art. 153, § 2°, inc. I) (cf. Lukic, 2017)2. Mesmo assim,
a efetiva progressividade fica a depender de seu grau, que serd matéria infracons-
titucional: o niimero de faixas e as aliquotas incidentes (Idem).

O paradoxo abre questdes. Como poderia o texto constitucional praticamente
ignorar a exigéncia de progressividade? Alternativamente, teriam sido submetidas
a Assembleia Constituinte propostas para promover equidade tributaria? Em caso

2 Lukic (2017) afirma ser o ITR outra excecdo. Contudo, ao examinarmos a forma da CF 1988 nio
pudemos confirmar essa informagio.
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positivo, o que se passou com elas, como tramitaram? Como conectar os desdobra-
mentos posteriores, que intensificaram a injustica fiscal no pais, com esse processo?

Como ja mencionado, identificamos uma proposta estruturada de reforma
tributaria incluindo questdes de justiga fiscal, avancada por comissdo instituida
para assessorar tecnicamente os trabalhos do grupo constituinte encarregado do
capitulo sobre tributagido. Nas proximas se¢Oes, analisamos a proposta e seu enca-
minhamento e, posteriormente, seus desdobramentos p6s-ANC, em termos da tra-
jetoria que é entdo inaugurada para o trato da questdo tributdria no pais. Esse
episodio se revela central para abrigar o paradoxo sob a forma hipotetizada — gas-
to social sim, desde que tributacdo progressiva ndo —, a “hipétese politica”.

Admitidamente, hd outras formas possiveis de conciliacio do paradoxo “gas-
to sim, progressividade nio”, menos indiciantes da “Constituicio Cidada”. Além
da referida mudanga de convencio fiscal no mundo (Gobetti & OraiR, 2016),
“hipotese exdgena”, a no¢ao de que uma oportunidade foi perdida por um lapso
ou erro de avaliacdo, “hipotese do lapso”, ou ainda a sugestio de consequéncia ndo
pretendida (regressividade) de outras mudangas perseguidas (por exemplo, a des-
centralizacdo dos tributos), “hipdtese da inocéncia”.

A hipétese do lapso, contudo, ndo parece particularmente convincente, uma
vez que o tema foi tratado em profundidade e se a orientagao progressiva nao foi
adotada, o motivo nao tera sido sua auséncia do debate constituinte. Quanto a
hipétese exdgena, dado que a questdo da progressividade foi seriamente conside-
rada, é notdvel que entre os argumentos contrarios nao tenha figurado com cen-
tralidade o da mudanca de convengao tributdria no mundo pés-anos 19803, Final-
mente, quanto a hip6tese da inocéncia, aparentemente mais convincente, é possivel,
entretanto, afirmar, com base na documentagio referida neste trabalho, que mesmo
que nio exatamente deliberados, os desdobramentos regressivos da reforma tribu-
taria eram previsiveis — o que parece dificultar o abandono da “hipétese politica”,
a do acordo tacito. No minimo, se considerou aceitavel trocar uma coisa pela outra,
isto é, a progressividade pela descentraliza¢do, como discutiremos mais adiante na
proxima se¢ao. Outro elemento em favor da hipotese politica foram argumentos
apelando para a generalidade da Constitui¢ao, a qual ndo deveria especificar abran-
géncia de impostos e aliquotas — inconsistentes, como argumentaremos a seguir. A
hipotese de acordo tacito, embora ndo diretamente verificivel dada a dificuldade
de se recolher evidéncias desse tipo, ndo parece passivel de descarte.

3 Segundo a qual a politica redistributiva deveria ser exercida via gasto e ndo tributacdo, que distorceria
incentivos econdmicos. Na verdade, tendéncias internacionais foram mobilizadas pelos dois lados do
debate, o pré-progressividade e o seu antipoda. A hipdtese “exdgena” poderia ser entendida de modo
complementar a hipotese politica que sustentamos na medida em que se acredite que a formacao dessa
convengio tributaria internacional a partir da década de 1980 seja proveniente de interesses domésticos
nacionais. Alguns dos pesquisadores que defendiam maior progressividade no sistema tributirio
brasileiro durante o processo da Constituinte parecem ter posteriormente aderido a essa convengio,
privilegiando a reducdo da desigualdade por meio do gasto, em detrimento da tributagdo. Agradecemos
a um parecerista andnimo por destacar essa perspectiva.
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AS PROPOSTAS DA CRETAD A CONSTITUINTE

Os tltimos anos da década de 1980 testemunharam importantes mudangas
politicas e econdmicas. O pais assistiu ao crepusculo do regime militar com espe-
rancas de que a redemocratizacio promovesse diminuicao da inflacio e redistri-
buicdo de renda (Castro, 2005), entre outras mudancas. Especificamente no que
concerne a justica tributdria, a expectativa de redirecionamento era consideravel,
uma vez que a reforma de 1966 e a Carta de 1967 haviam eliminado o principio
da capacidade contributiva, presente na Constituicio de 1946. E nesse contexto
que, junto a alteragdes nas ordens social, politica e econdmica, foram apresentadas
propostas para a reforma do sistema tributdrio a Assembleia Constituinte.

No dmbito da Constituinte, entre as diversas correntes que advogavam mu-
dangas no sistema tributdrio, duas se destacaram durante os debates da comissiao
tematica, a Comissao do Sistema Tributario, Or¢camento e Financas* (Comissio
de Tributag¢do, doravante). A primeira, endossada pela Comissio Afonso Arinos
instituida pelo presidente José Sarney, sugeria que pequenos ajustes seriam sufi-
cientes para corrigir os rumos do sistema, apenas eliminando distor¢des introdu-
zidas apés a reforma tributdria de 1966. Para esse grupo, “a estrutura tributdria
legada pelos governos militares ao pais constituiria uma preciosa heranga que nio
poderia ser desprezada” (Oliveira, 1987, p.116; Dornelles, 2008). A segunda cor-
rente propunha uma profunda transformagdo que tornasse o sistema tributario
mais moderno, eliminando distor¢oes agravadas por casuismos do periodo auto-
ritario, recuperasse a capacidade de gasto do Estado comprometida nos anos de
recessdo, e priorizasse os principios da equidade e do federalismo (OLIVEIRA,
1987; Rezende et al., 1987).

Essa segunda corrente era portadora das proposicoes da Comissdo da Reforma
Tributdria e Descentralizacio Administrativo-Financeira (CRETAD), instituida en-
tre 1985 e 1987 pela Secretaria de Planejamento (SEPLAN) com o objetivo de
realizar estudos sobre o sistema tributdrio nacional e assessorar a Comissdao de
Tributagdo na elaboracdao de propostas a Constitui¢ao (Fagnani, 1987; Oliveira,
1987; Rezende & Afonso, 1987; Rezende et al., 1987)5.

Além de incluir entre seus objetivos a promocdo de descentralizagdo, capaci-
dade fiscal, modernizag¢io, garantias contra o arbitrio do Estado e a atribuicao de

4 Os trabalhos da Assembleia Constituinte foram organizados a partir de oito comissdes tematicas e
uma Comissio de Sistematizagdo. O debate que nos concerne envolvia a Comissdo do Sistema Tributério,
Orgamento e Finangas, composta pelas subcomissdes de Tributos, Participagdo e Distribui¢do das
Receitas; de Orcamento e Fiscalizaciao Financeira; e do Sistema Financeiro (Lima et al., 2013).

5 As propostas da CRETAD foram reunidas nos documentos “Estudos para a Reforma Tributéria”,
organizados pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA). Também ficaram conhecidas como
“propostas do IPEA” ou “Projeto IPEA”. Os estudos foram divididos em cinco tomos. O primeiro apresenta
as propostas (Rezende et al., 1987), e os demais as aprofundam em seguimentos: tributacio de renda e
patrimonio (Giffoni & Villela, 1987); tributa¢do de mercadorias e servigos (Varsano, 1987); contribui¢des
sociais (Rezende & Azeredo, 1987); e federalismo fiscal (Afonso & Lobo, 1987).
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maior controle ao poder legislativo, a proposta de reforma tributaria da CRETAD
abrigava um conjunto significativo de iniciativas visando ao aumento da progres-
sividade do sistema. Na verdade, seus dois eixos basicos eram a promocdo de
equidade fiscal e autonomia federativa. A avaliagdo geral era de que o sistema que
entdo vigorava, fruto de reformas realizadas durante a década de 1960, desconsi-
derava questoes relacionadas “a distribui¢do equitativa do énus tributario entre os
membros da sociedade e a distribui¢io das competéncias e dos recursos entre esfe-
ras da federagao” (Oliveira, 1987, p.116). O modelo anterior teria sido concebido
com o objetivo de “estimular o crescimento acelerado a todo custo e manter sob a
tutela do Estado autoritdrio as esferas subnacionais” (Oliveira, 1987, p.116; Re-
zende et al., 1987).

As propostas orientadas para a equidade partiam do reconhecimento de que
as novas atribuigdes constitucionais exigiriam um novo padrao de gasto publico e
de que a estrutura da carga fiscal era marcada por acentuada regressividade. A
CRETAD constatou que “o peso dos tributos no or¢camento doméstico declina[va]
de forma acentuada a medida que aumenta[va] o nivel de rendimentos” (Rezende
et al., 1987, p.2). O diagnostico de regressividade, semelhante ao que se faz atual-
mente (Gobetti & Orair, 2016; PinHEIRO et al., 2017), sinalizava a forte partici-
pacdo dos impostos indiretos e a desigualdade de tratamento que opunha uma ri-
gorosa tributa¢do sobre os rendimentos do trabalho a “brechas no tratamento
fiscal dos rendimentos e ganhos de capital, que atenuam a progressividade do im-
posto de renda” (Rezende et al., 1987, p.2).

A partir dessas constatacdes, o conjunto de propostas motivadas por maior
justica fiscal indicava a necessidade de “uma ampla revisdo das bases de incidéncia
dos tributos diretos e indiretos, de modo a torna-las mais abrangentes, mais eficien-
tes e menos fragmentadas” (Rezende et al., 1987, p.5). Mais especificamente, pro-
punha-se a adocdo entre outras das seguintes medidas: a) tornar o imposto de
renda abrangente, conferindo tratamento idéntico para rendimentos do trabalho e
do capital, passando estes ultimos a integrar sua tabela progressiva; b) criar um
imposto sobre patrimonio liquido para pessoas fisicas; e ¢) criar um imposto sobre
herancas e doag¢oes (Oliveira, 1987; Rezende et al., 1987).

Cabem alguns esclarecimentos sobre cada uma das propostas. A incorporacdo
integral dos ganhos e rendimentos de capital ao imposto de renda, tornando-o o
mais abrangente possivel, tinha como motivacdo a constatacao de que os rendi-
mentos do trabalho assalariado estavam amplamente sobrerrepresentados na ren-
da sujeita a tributagdo progressiva, em virtude de tratamento privilegiado ao capi-
talé. Nesse sentido, propds-se: “Toda a renda anual auferida devera compor a base
de calculo, qualquer que seja sua origem — rendimentos de trabalho, rendimentos

6 No periodo, grande parte dos rendimentos de capital sujeitos ao IR era tributada exclusivamente na
fonte, no lugar da tributagio progressiva da declaragdo. Além disso, uma parcela significativa desses
rendimentos estava isenta de tributacao (Rezende et al., 1987).
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e ganhos de capital — tributados progressivamente na declara¢ao anual do contri-
buinte pessoa fisica” (Rezende et al., 1987, p.9).

Com relagio as propostas que incidiam sobre a riqueza e sua transmissao — o
imposto geral sobre patrimonio liquido para pessoas fisicas (IPL) e o imposto sobre
sucessoes (herancas) e doagdes (ISD) —, ao justifica-las, os autores inicialmente es-
clarecem a diferenca entre renda e patriménio e a diferenga entre suas distribuicoes,
sendo a concentragio do segundo sempre bastante superior a da primeira. Assim
sendo, argumentam, esses impostos teriam efetiva capacidade de conferir maior
progressividade ao sistema — e, uma vez criados, contribuiriam para reduzir a dis-
crepancia do Brasil em relacdo a um conjunto significativo de paises, onde a inci-
déncia tributiria sobre o patriménio era ndo desprezivel”.

Especificamente com relacdo ao imposto geral sobre o patrimonio, as propos-
tas insistem na necessaria atengdo ao estoque de riqueza, em acréscimo aos fluxos
de renda:

Resta por tributar o estoque patrimonial possuido e desfrutado, mas nao
realizado, inalcangdvel pela tributagdo que incide apenas sobre os flu-
xos de renda ou sobre a propriedade imobilidria. Impressiona constatar
vastos segmentos da riqueza nacional que permanecerdo 4 margem da
responsabilidade fiscal enquanto nao se fizer uso de técnicas apropriadas
a ampla taxacdo de estoques (Rezende et al., 1987, p.13).

A proposta do IPL é bastante detalhada: o imposto incidiria sobre o patrimo-
nio liquido de dividas, com exoneracdes para o pequeno patrimonio (a pequena
poupanca, o pequeno capital produtivo, a residéncia habitada pelo proprietario,
etc.), teto de contribui¢do e provisdes para evitar bitributa¢io, como mecanismos
de compensacio e interdedutibilidade de impostos; ha referéncia a aliquotas pro-
gressivas e preocupag¢ao explicita de relacionar a proposta com o ja experimentado
em outras partes do mundo (Giffoni & Villela, 1987; Rezende et al., 1987).

Ademais, a tributagio sobre patrimonio deveria ser complementada pelo im-
posto sobre herancas e doagdes, extinto na reforma tributaria de 1966. A expecta-
tiva era a de que esse imposto, com aliquotas progressivas, contribuiria para a
desconcentragao da riqueza — de novo, como indicavam vdrios casos internacionais.
“Enquanto o IPL serd um tributo sobre a fruicdo do estoque patrimonial, este im-
posto gravara a acessdo gratuita aquele estoque” (Rezende Et Al., 1987, P.14; Gi-
ffoni & Villela, 1987).

Com a criacao desses dois tributos, a reforma da CRETAD visava a formar
um “conjunto organico de impostos integrados pelo IR de base abrangente, o IPL
e o ISD, todos de competéncia exclusiva da Unido, que [...] poderda melhorar a
progressividade da tributagio direta” (Rezende et al., 1987, p.14).

7Em 1984, os impostos sobre a propriedade representavam 0,4% do PIB no Brasil, mas 3% nos EUA,
4,7% no Reino Unido, 2,6% no Japio, 2% na Franca, e 1,8% na OCDE (Giffoni & Villela, 1987).
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Com relagdo aos tributos indiretos, ainda que tivessem sido reconhecidas
suas implicagdes regressivas, as mudangas propostas seriam quase indcuas em
termos de progressividade. A principal medida era a extin¢cdo do imposto sobre
produtos industrializados (IPI) e a substitui¢ao do imposto sobre circulagdo de
mercadorias (ICM), do imposto sobre servicos (ISS) e de outros impostos indire-
tos por um novo “imposto sobre o valor agregado” (IVA), a encargo dos estados,
que incidiria sobre todas as mercadorias e servigos. O IVA também substituiria
algumas contribui¢des sociais, como o FINSOCIAL e o saldrio-educacdo. O pro-
pdsito era aumentar a autonomia fiscal de estados e municipios, promovendo
descentralizagio administrativo-financeira. Havia a vaga esperanca de que o IVA
fosse “mais aderente aos principios de eficiéncia e equidade” (Rezende et al., 1987,
p.5). O possivel efeito progressivo desse imposto seria proveniente da equiparagio
da tributagdo de servi¢os e mercadorias, uma vez que os servigos, entio subtri-
butados, sio mais consumidos pelas classes de renda mais altas (Rezende et al.,
1987). Contudo, a auséncia de ousadia na busca de equidade na tributacio indi-
reta foi justificada por uma descrenga dos técnicos da CRETAD quanto a sua
efetividade. Mais ainda, havia a expectativa de que a ampliagio dos impostos
diretos progressivos, se tal houvesse, e sua partilha com os estados permitiriam
menores aliquotas e menor participa¢ao do IVA na receita tributaria, atenuando
os efeitos regressivos deste imposto e restaurando a progressividade da carga
tributaria como um todo (Varsano, 1987).

Mesmo com a ressalva acerca da tributagdo indireta, parece licito concluir que
as propostas da CRETAD, se incorporadas ao projeto de reforma tributaria, con-
correriam para promogao de maior justica fiscal, em virtude da maior abrangéncia
conferida ao IR e da tributagdo efetiva e progressiva do patriménio e dos rendi-
mentos do capital. Essa, por exemplo, é a avaliagio independente de Oliveira
(1987), a época:

As propostas da CRETAD resgatariam principios fundamentais das fi-
nangas publicas de uma sociedade que se pretende justa e democratica.
As propostas de ampliacdo da base de tributacio do imposto de renda
e de extin¢do dos privilégios de que desfrutam determinados segmentos
da sociedade — agricultura, mercado de capitais, investidores do mercado
financeiro, etc. — em relagdo a sua incidéncia transformam-no, concreta-
mente — ou pelo menos criam as condi¢des para tanto —, em um imposto
abrangente, que tem o mérito de ndo discriminar a origem do rendimento
para sua imposi¢do. Por outro lado, a sugestdo para a instituicao de im-
postos sobre o patrimdnio tem a pretensdo de gravar a riqueza acumulada
que nao ¢ alcangada, em parte porque nio se realiza, por outras formas de
tributacao direta, desempenhando, assim, o papel de instrumento de jus-
tica fiscal, a0 mesmo tempo que, secundariamente, constitui uma fonte de
receita adicional para os cofres publicos (Oliveira, 1987, p.120).
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O silencioso desmoronamento

Como vimos, as propostas para reforma do sistema tributdrio concebidas pe-
la CRETAD respondiam a necessidades previamente identificadas de alterag¢oes na
abrangéncia e progressividade da tributa¢ao. Menciona-se reiteradamente que elas
implicariam caso implementadas em aumento significativo da arrecadacdo e da
equidade do sistema tributdrio. Em outras palavras: as lacunas a que viriam preen-
cher, bem como os prejuizos que a desconsideragio de seus cuidados acarretaria,
eram de conhecimento geral na esfera deliberativa relevante. Em principio, pois, o
processo constituinte ndo parece ter ignorado as exigéncias fiscais das novas atri-
bui¢des do Estado social. Contudo, uma a uma, estas propostas foram desconstrui-
das, e é a descrigdo desses percursos que nos voltaremos agora.

Ainda na Comissao de Tributacdo, descartou-se a proposta de arrecadagio
progressiva dos rendimentos do capital, com o argumento de que a inclusio expli-
cita de bases mais abrangentes para a tributacao da renda nao deveria ser matéria
constitucional. A propdsito, havia intenso debate, entre os constituintes, a respeito
do que deveria ou nao estar presente no texto constitucional (Souza, 2001). Sobre
o topico em questdo, ainda que nio tanto sobre outros®, acabou prevalecendo a
recomendacdo do presidente da Comissdo, Francisco Dornelles, finalmente acatada
também pelo relator José Serra, de que a carta fosse “a mais sucinta possivel”?.
Mais tarde, justificando essa posicdao, Dornelles declararia: “[u]ma Constitui¢io
destinada a reger a vida de um povo, de forma duravel e estavel, ha de conter ape-
nas os principios fundamentais” (Dornelles, 2008, p.3).

A descri¢do de técnicos da CRETAD sobre esse momento do processo consti-
tuinte revelaria que “o debate sobre mudangas no imposto de renda foi adiado
para uma segunda etapa do processo de reforma tributaria”, passando a depender
— abrangéncia, aliquotas e isencoes — de legislacio complementar e ordindria (Re-
zende & Afonso, 1987, p.18). E preciso, contudo, destacar a aprovagio ja no am-
bito da Comissdo de Tributagio do importante inciso segundo o qual o IR seria
“informado pelos critérios da generalidade, da universalidade e da progressividade”
10, A universalidade equivale a considerar “todas as rendas e proventos das pes-
soas”; a generalidade, “todas as pessoas”, sem discriminacdes ou privilégios; e a
progressividade, o “coroldrio e modo de realizagdo dos principios da capacidade
contributiva e da igualdade”, como o principio de que “os que tenham mais, os que
podem arcar com um maior 6nus na distribuicdo da carga tributaria, paguem mais

8 A Constituigdo previa percentuais exatos do IR e do IPI que deveriam ser transferidos da Unido para
estados e municipios, por exemplo. Também ha percentuais especificos para a descentralizagao da receita
de alguns impostos, como o ITR e o IPVA.

? Justificando-se, Serra declarou na ocasido o seguinte: “Os tributaristas que nos assessoraram sio
testemunhas do nosso empenho em procurar a saida pelo lado constitucional, mas virariamos objeto
de curiosidade mundial se fixdssemos na Constituicdo aliquotas de impostos muito detalhadas,
sistemdticas de cobranga, de abrangéncia etc.” (Financas, 1988, p.137).

10 Art. 153, § 2, inc. I (Brasil, 2016).
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imposto” (Queiroz, 2004, p.36-38). Nao obstante, como veremos, esses “principios
fundamentais” nao foram seguidos ou o foram de modo incipiente.

O imposto sobre herangas e doagoes, presente na CF 1946, suprimido pela
reforma tributdria de 1965-1966 e ausente da CF 1967, logrou ser reintroduzido.
Em contraste com o proposto pela CRETAD, a Comissdo de Tributac¢do atribuiu
esse encargo aos estados, ndo a Unido, por meio da cobranga de “impostos sobre
causa mortis’ e doacdo, de quaisquer bens ou direitos, cujas aliquotas serdo
progressivas”'!. Ao longo dos trabalhos da Comissdo de Sistematiza¢do, no entan-
to, ainda antes do encaminhamento ao plendrio, a Gltima parte da sentenca — “cujas

<

aliquotas serdo progressivas” — foi suprimida (Lima et al., 2013). Em votacdo es-
pecifica sobre esse trecho, acabou prevalecendo o curioso argumento de que seria
0cCioso engessar esse imposto com aliquotas progressivas, posto que ja havia a re-
comendacdo de que impostos seriam progressivos sempre que possivel.

Tampouco foram integralmente acatadas as modificagdes sugeridas na tribu-
tacdo de mercadorias e servicos — das quais, de todo modo, se esperava impacto
diminuto sobre a progressividade. O IVA, um imposto cobrado sobre o consumo,
foi descartado por representantes de todas as regides com o argumento de maior
dificuldade de fiscalizagdo e potencial perda de arrecadacdo, apesar de claramente
favorecer, por meio da incidéncia pelo principio do destino, os estados menos de-
senvolvidos em detrimento dos estados do Sul e do Sudeste (Oliveira, 1992). Com
a rejeicao da proposta do IVA, naufragou a sugestdo de corrigir a subtributacao
dos servigos. Embora o ICM, transformado no imposto sobre circulacio de mer-
cadorias e servigos (ICMS), tenha tido sua base de incidéncia ampliada, era todavia
mais estreita do que a embutida no IVA'2, Além disso, os estados ganharam auto-
nomia para fixar suas aliquotas (Rezende, 2009).

Finalmente, o imposto geral sobre patrimonio liquido foi descartado, pela
diferenca de apenas um voto, ainda na Comissao de Tributacdo. O presidente da
Comissao, Francisco Dornelles, havia declarado em artigo publicado na Folba de
S.Paulo em meio ao processo constituinte algumas das muitas razdes invocadas:

[...] 0 aumento da propensdo ao consumo, entesouramento, fuga de capi-
tais de setores produtivos, fugas de capitais para o exterior e aumento de
aplicagdes em papéis ao portador, em ouro, em dolar e em outros ativos
mais facilmente sonegaveis, em detrimento de aplicagdes em setores pro-
dutivos. Acresce a essas consequéncias perversas e indesejadas o fato in-
discutivel de que as dificuldades de arrecadacio e de fiscalizacdao tornam
o imposto injusto, porque a eles somente se sujeitardo os contribuintes
honestos e os que nio se utilizarem das faceis técnicas de evasdo que esse
tipo de tributagio enseja (Dornelles, 1987, p.3).

M Art. 155, inc. I (Brasil, 2016).

12 Ao ICMS foi incorporada a produgio de energia elétrica e de petréleo e derivados, além dos servicos
de comunicagdo e de transporte entre estados e municipios (Rezende, 2009).
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Como espécie de compensagio, ja na Comissio de Sistematizacdo, e a ultima
hora, foi inserida a tributacdo de grandes fortunas. Ainda que previsto na Consti-
tui¢do, o imposto sobre grandes fortunas nunca foi regulamentado. Integrantes da
CRETAD ja previam esse desfecho frustrante, apontando desde entdo “a duvidosa
eficicia de imposto sobre grandes fortunas, ao invés de patrimonio liquido” (Re-
zende & AFONSO, 1987, p.33). Os autores parecem se referir a imprecisio do
termo “grandes fortunas”, em contraste com o apuro técnico com que a CRETAD
concebeu o imposto sobre o patrimdnio liquido.

Entre as supressoes, essa tltima parece ter sido, a0 menos inicialmente, a mais
sentida. Havia grande expectativa quanto a mudancas na incipiente tributa¢ao da
riqueza no pais. “A reformulagio dos tributos incidentes sobre patrimonio € prio-
ritdria na perseguicao de maior justica fiscal”, afirmava o relatério da CRETAD
(Rezende et al., 1987, p.5). Do mesmo modo, Rezende e Afonso (1987) observavam
que “um dos avancos mais esperados na discrimina¢do das competéncias tributdrias
na nova Constitui¢do dizia respeito a defini¢do de imposto sobre patriménio liqui-
do” (Rezende & Afonso, 1987, p.33).

Em analise critica das propostas da CRETAD, realizada antes das modificagdes
introduzidas na Comissiao de Tributa¢ao, Oliveira (1987) antevia os obsticulos e
seus provaveis desdobramentos.

Sem entrar na discussio da dimensio que pode assumir a polémica em
torno da sugestdo para a criagdo de impostos sobre o patrimonio, dadas
as resisténcias seculares que existem por parte das classes dominantes
em rela¢do a medida — ainda que eles ja existam na maioria dos paises
desenvolvidos e até mesmo em alguns paises do Terceiro Mundo — € in-
discutivel que sua rejei¢do poderd comprometer o objetivo de imprimir
um perfil progressivo a estrutura tributdria e de criar fontes adicionais de
recursos para os cofres publicos. Se isso ocorrer — o que é possivel — um
de seus objetivos se esfuma, a menos que o IR aprovado em sua totali-
dade seja capaz de imprimir os contornos desejados ao sistema (Oliveira,
1987, p.122).

Vimos, contudo, que a aposta no IR tinha sido severamente afetada com a
exclusdo de explicita progressividade sobre os rendimentos do capital, sob o argu-
mento da generalidade da Constitui¢ao. Contudo, o golpe sobre a progressividade
seria ainda mais profundo, com o bloqueio da possibilidade de que a tributacio
direta protagonizasse a carga tributdria. Como veremos, a propria Constituicio
criou mecanismos que, além de desencorajar esse caminho, acabaram por contribuir
para tornar o sistema ainda mais regressivo.

A interdicao constitucional da tributacao direta

Seguiremos a avaliacio de Rezende e Afonso (1987) sobre as modificacoes
sofridas pelas propostas da CRETAD na Comissao de Sistematiza¢io, pouco antes
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do texto ser encaminhado ao plendrio, onde foram realizadas, sobretudo, mudancas
formais (Lima, 2013). A principal caracteristica da reforma até aquele momento
seria 0 “grande avanco na dire¢ao de uma significativa descentralizacio da receita
tributdria, mediante redivisdo de competéncias e ampliacdo das transferéncias fe-
derais para estados e municipios” (Rezende & Afonso, 1987, p.6). Apds as modi-
ficacOes, ainda que tenha havido certa redistribui¢io de competéncias, o impacto
mais significativo foi o “violento acréscimo” do percentual da receita de impostos
federais que passariam a ser transferidos, da Unido, para os demais niveis de go-
verno (Rezende & Afonso, 1987).

De modo geral, a despeito de recuos cruciais em relacdo a equidade do sistema,
a reforma tributaria obteve solugdes relativamente consensuais, tornando-se um
dos topicos menos alterados durante o processo constituinte (Dornelles, 2008;
Rezende & Afonso, 1987). O acordo s6 teria sido possivel, contudo, gragas a im-
posicdo de grandes perdas a Unido. Mais de 80% dessas perdas seriam decorrentes
do aumento da reparticdo do IR e do IPI para estados e municipios. Ainda que as
propostas da CRETAD também almejassem descentralizagio, a reparticao sugerida
era notavelmente menor que aquela aprovada pela Constituinte (Rezende & Afon-
so, 1987)13,

Como as perdas da Unido seriam acompanhadas de novas atribui¢oes consti-
tucionais, eram urgentes medidas para ampliar a arrecadag¢do dos tributos que
permaneceriam sob competéncia federal. Com isso em mente, Rezende e Afonso
(1987) temiam desdobramentos regressivos, notando a montagem de uma provavel
“armadilha”: o aumento da porcentagem do IR e do IPI destinada aos fundos de
participacdo de estados e municipios faria com que “o acréscimo nesses tributos
[tivesse] que ser bastante significativo para que a receita da Unido se recuperasse”,
ja que boa parte do valor aumentado teria de ser transferido (Rezende & Afonso,
1987, p.18). O que eles anteviam, em outras palavras, era que com o substancial
repasse do IR e do IPI a estados e municipios acordados na Constitui¢io, esta teria
reduzido drasticamente incentivos para aumentos progressivos da arrecadagio.
Nio compensaria o esfor¢o de “duras batalhas politicas” para a aprovacdo de
“mudangas que afetam interesses poderosamente estabelecidos, se os ganhos finan-
ceiros a serem obtidos diluem-se em fragdes pouco expressivas do ponto de vista
de cada uma das partes interessadas” (Rezende & Afonso, 1987, p.20). O objetivo
de reduzir a regressividade do sistema tributario estaria diretamente ameacado
pelo modelo de descentralizagdo acolhido.

Os autores chegaram a crer em desfecho positivo: as perdas da arrecadacao
da Unido poderiam estimular, posteriormente, “profundas reformulag¢des™ na legis-

13 Rezende e Afonso (1987) estimaram a queda da participacio da arrecadacio do governo federal para
36% (contra 45% na Constitui¢do anterior), enquanto as participagdes de estados e municipios
passariam de 37% e 18% para 41% e 23%, respectivamente. Se atendidas as propostas da CRETAD,
a participagdo da Unido teria passado de 45% para 41%. Antes da Constitui¢io de 1988, eram
transferidos cerca de 30% do IR e do IPI para estados e municipios (Rezende & Afonso, 1987). A
Constitui¢ao determinou que a transferéncia passasse a ser de 47% desses impostos.
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lacao do imposto de renda. Esse aumento for¢ado na carga tributdria seria alcan-
¢ado por meio da “eliminacao dos privilégios existentes e a reformulagdo do cadtico
e injusto sistema de incentivos e de outros beneficios fiscais”, que por sua vez le-
varia a “melhoria significativa da progressividade do sistema tributario”, gerando
acréscimos importantes a receita federal (Rezende & Afonso, 1987, p.18). Estas
mudancas estruturais no imposto de renda seriam, entdo, a principal alternativa
para que a carga tributdria pudesse ser elevada sem agravar a regressividade do
sistema (Rezende & Afonso, 1987).

Mas, Rezende e Afonso alertavam que, caso suas esperangas nao se concreti-
zassem, e nao fosse possivel romper com a resisténcia a mudancas no IR, o “cami-
nho alternativo” para compensar as perdas de arrecadagio da Unido seria a am-
pliagio das bases de incidéncia das contribuicdes sociais, prevista na nova
Constitui¢do. Esse caminho apresentava de imediato dois problemas: além das
restri¢cOes ao uso das contribui¢des sociais, em tese vinculadas ao sistema de segu-
ridade social, elas possuiriam carater regressivo (Rezende & Afonso, 1987).

Em sintese, 0 acordo em torno a tributacao desencorajou a busca por amplia-
¢do do IR — um imposto progressivo —, a0 mesmo tempo em que estimulou a
emergéncia de alternativas regressivas de arrecada¢do, como as contribuicoes so-
ciais (Rezende & Afonso, 1987). Assim, a descentralizacdo tributdria acabou por
contribuir para inibir a equidade fiscal.

Muito embora Rezende e Afonso (1987) tenham julgado “bastante satisfato-
rios” os resultados das transformagdes sofridas pelas propostas da CRETAD na
Constituinte, ndo se furtaram a reconhecer graves consequéncias para a justica
fiscal:

Em resumo, [...] ndo hd garantias, por enquanto, de que o projeto de re-
forma tributdria traga maiores avangos no que diz respeito a redugio das
notérias injusti¢as na reparti¢io do Onus tributario. A mobiliza¢ao dos
interesses regionais e corporativos jogou para segundo plano as questoes
mais importantes para o aperfeicoamento do sistema, no tocante a prin-
cipios de equidade e justica (Rezende & Afonso, 1987, p.20).

Em suma, a concepg¢io tributdria que acompanhou a emergéncia da nova
Constitui¢ao foi perdendo, pouco a pouco, o viés progressivo. As propostas da
CRETAD nessa direcao foram sucessivamente desvirtuadas ou rejeitadas, ao mesmo
tempo em que prevalecia a causa de maior autonomia a estados e municipios — a
qual, na avaliacao de especialistas como Oliveira (1987), estava neutralizada no
passado recente por um Estado centralizador e autoritario. A auséncia de medidas
pro-progressividade, junto com 0 novo caminho que se abria para o financiamento
do Estado, ndo apenas impediu a ascensdo de um Estado fiscal mais redistributivo,
como abriu caminho para as feicdes cada vez mais regressivas assumidas pelo sis-
tema tributdrio. Na proxima se¢io, acompanharemos momentos decisivos na re-
configuragdo regressiva desse sistema, que ndo se podem desvincular de mecanis-
mos criados pela carta constitucional.
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POS-CONSTITUINTE: O PROCESSO DE REGULAMENTACAO
INFRACONSTITUCIONAL OU O LEGADO DA REFORMA

A regulamentacido seguinte a promulga¢do da Constitui¢do esteve associada a
duas importantes conjunturas: a grave crise fiscal e a transi¢io democratica ainda
em curso. Sob a influéncia crescente dos preceitos neoliberais para a América Latina,
0 pais assistiu a um conjunto de esfor¢os no sentido da gradual diminui¢do da par-
ticipag¢do do Estado na economia (Castro, 2005). A transi¢io democrética, por seu
turno, foi marcada pelo jogo entre forcas “progressistas” e “conservadoras”, ainda
no momento constituinte (Pilatti, 2008), ou “reformistas” e “contrarreformistas” no
momento pds-Constituicao, comprometidas, respectivamente, com o avango e o blo-
queio da agenda de direitos sociais (Fagnani, 1997). No que respeita a questdo tri-
butaria, é possivel afirmar que enquanto o movimento conservador se empenhou em
reduzir a0 minimo as instru¢des constitucionais quanto a progressividade, o movi-
mento de contrarreforma, que prevaleceu nos primeiros anos pos-Constitui¢do (Drai-
be, 2002; Fagnani, 1997), cuidou para explorar ao maximo brechas e lacunas via
regulamentac¢io redutora de progressividade, como veremos.

Pesquisadores da CRETAD j4 alertavam em 1987 para a importancia crucial
do processo de regulamentacdo, novo campo de disputa onde forgas antagdnicas
se confrontariam. Conforme admitido por Rezende e Afonso,

O Projeto de Constitui¢do define apenas a dire¢ao das reformas, mas
ndo as consolida, como bem ilustra o caso tributdrio. A elaboraciao da
legislagdo complementar e ordinaria, bem como outras medidas a serem
adotadas pelas autoridades governamentais das mais distintas areas, as-
sume grande importancia para conclusao do processo de reforma fiscal
(Rezende & Afonso, 1987, p.42).

A maior preocupagao desses técnicos era com a regulamentagio do imposto
sobre a renda, sobretudo no que dizia respeito a “adog¢do do principio de bases
abrangentes e reformulacdo de incentivos e beneficios fiscais” (Rezende & Afonso,
1987, p.42).

A sucessdo de leis infraconstitucionais acabou por confirmar os temores desses
especialistas. Inicialmente, acompanhando a diretriz constitucional de universali-
dade, em dezembro de 1988, dois meses apds a promulgacio da nova carta, o
presidente José Sarney revogou “todos os dispositivos legais de isen¢io ou exclusio,
da base de cdlculo do imposto de renda das pessoas fisicas, de rendimentos e pro-
ventos de qualquer natureza”'. No entanto, essa mesma lei instituiu duas medidas
frontalmente redutoras do grau de progressividade do IR: ela diminuiu o nimero
de aliquotas de dez para apenas duas e reduziu a aliquota maxima pela metade, de

50% para 25% (Gobetti & Orair, 2016; Queiroz, 2004)'5.

14 ei 7.713.

15 Até entdo, havia dez aliquotas, entre 5% e 50%, oriundas do Decreto-lei n° 2.356, de 1987. Com as
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A expectativa de que rendimentos e ganhos de capital estivessem sujeitos a
tabela progressiva teve vida curta. Em 1990, passou a valer aliquota fixa, de 25%,
para os ganhos de capital de pessoa fisica — posteriormente reduzida para 15%, em
janeiro de 19956, Passava, portanto, a vigorar um sistema hibrido, contrério a re-
comendagio de capacidade econémica do contribuinte, pelo qual parte da renda
era tributada segundo a tabela progressiva, como os rendimentos do trabalho, en-
quanto outros rendimentos, como os ganhos de capital, eram tributados com ali-
quota fixa (Gutierrez, 2009).

Em dezembro de 1995, o imposto sobre a renda ganharia contornos ainda
mais regressivos — e idiossincraticos. A tributa¢do sobre o lucro das empresas — até
entdo em 34%, computados o IRPJ e a CSLL - passou a ser significativamente
menor gragas a dedu¢do de uma despesa ficticia, a taxa de juros sobre o capital
proprio (Gobetti & Orair, 2016). Ademais, os dividendos transferidos aos acionis-
tas (pessoas fisicas), antes tributados a 15% como os demais ganhos de capital,
passaram a estar isentos (Gobetti & Orair, 2016; Queiroz, 2004)"7.

Em suma, o anseio de que a regulamentag¢ido posterior a Constituicao seguisse
seus “principios fundamentais” e conferisse maior equidade ao IR nio se realizou.
Ao contrario, as vagas diretrizes ndo se constituiram em barreira legal suficiente
para impedir que a progressividade do imposto fosse significativamente compro-
metida pela legisla¢do infraconstitucional, e viesse a se constituir em aspecto dura-
douro de nosso sistema tributario. De fato, chamou a atencdo a celeridade com que
apenas promulgada a Carta o imposto de renda fora brutalmente reduzido e sobe-
jamente compensada a extensio da abrangéncia de sua incidéncia ao capital; pou-
cos anos mais tarde, esta viria a ser, de fato, suprimida com novos tratamentos
privilegiados e isengoes.

A participacdo do IR na receita tributaria acusa o golpe, encolhendo de 16,3%
para 14,2% entre 1986 e 1991 (Rezende et al., 1987; SRF, 1997). Ademais, como
documentado em alguns estudos, a estrutura do IR se torna pouco progressiva — ja
que ele € regressivo nas mais altas rendas, onde se concentram os rendimentos de
capital que se beneficiam de isen¢des ou aliquotas fixas baixas (Gobetti, Orair, 2016
& Pinheiro et al., 2017). A remanescente progressividade do imposto é explicada
pelas aliquotas incidentes sobre os rendimentos do trabalho. Como consequéncia,
observa-se seu diminuto efeito redistributivo: uma queda no indice de Gini de 2,8%
(Gobetti & Orair 2016), reducdo bastante inferior a obtida, em média, pelos paises
da OCDE (6%, conforme Jourmard et al., 2012), e mesmo por paises vizinhos na

mudangas, as duas unicas aliquotas passaram a ser de 10% e 25% (Queiroz, 2004). Para a discussdo
juridica acerca da ideia de que a expressiva diminuigdo das aliquotas fere o principio da progressividade,
ver Queiroz (2004).

16 Leis 8.134 e 8.981, respectivamente.

17 Lei 9.249. A isencio fiscal dos dividendos é procedimento inusitado no cendrio internacional. Entre
0s 34 paises da Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE), a Estonia é
0 tnico a isentar os dividendos, como faz o Brasil. Como resultado, a parcela dos lucros arrecadada
pelo Estado sob a forma de tributos é muito mais alta nos outros paises, 43,1% em média na OECD,
do que no Brasil, 34% (Gobetti & Orair, 2016).
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regido (2,9% no Chile, 3,5% na Argentina, 4% no Uruguai e 4,7% no México,
conforme Hanni et al., 2015)8.

Quanto a regulamentacdo dos outros dispositivos constitucionais relacionados
a equidade fiscal, cabem alguns comentarios. Para o imposto sobre heranca e doa-
¢oes, atribuido aos estados pela Constitui¢ao, o Senado instituiu, em 1992, a ali-
quota maxima de 8%, deixando a critério dos estados a incidéncia ou nao de ali-
quotas progressivas'®. A maior parte dos estados possui aliquotas entre 2% e 4%.
Conforme jd mencionado, a exigéncia de progressividade estava prevista, mas foi
retirada nas udltimas etapas da ANC; na pratica, os estados utilizam apenas uma
aliquota e raramente cobram a aliquota maxima permitida (Amap4, Bahia, Ceara
e Santa Catarina eram as tnicas exce¢oes em 2015, segundo Rausch (2015)). O
imposto sobre grandes fortunas, pequeno alento ante a derrota do imposto geral
sobre o patrimonio liquido, jamais foi regulamentado, a despeito de variadas ten-
tativas, a primeira delas ainda em 1989.

O crescimento das contribui¢oes sociais

A regressividade do sistema tributario brasileiro, como ja observado, é expli-
cada ndo somente pela baixa progressividade do principal tributo progressivo, o
IR, e pela diminuta tributagio do patriménio (4,67% da receita tributaria ou
1,51% do PIB em 2016 (CETAD, 2017)), mas também pela participagdo despro-
porcional da tributacdo indireta.

Conforme previsto pelos autores que ja em 1987 avaliavam os rumos das
propostas da CRETAD, a Constitui¢do abriu o caminho para que esta participagao
se tornasse ainda maior.

Desde 1988 vem se observando expressiva elevacdo da carga tributaria bruta,
que passou do patamar de 23 % para cerca de 32% do PIB em 2016 (CETAD, 2017;
Orair et al., 2013). Diversos estudos tém destacado o papel das oneracoes tributa-
rias, sobretudo das contribui¢des sociais, nesse processo (Orair et al., 2013).

O crescimento das contribui¢des sociais tem dois momentos distintos. Segun-
do Orair et al. (2013), nos anos imediatamente seguintes a Constitui¢do, visava a
obter recursos para viabilizar a ampliacdao das obrigacdes do Estado, com a intro-
ducdo da seguridade social (saude, previdéncia e assisténcia social) e a instituicdo
do saldrio minimo como piso dos beneficios constitucionais?®. A partir de 1999,
contudo, apds a adocdo do regime de metas fiscais formais de superavit primario,

18 Esses dados estdo citados em Gobetti e Orair (2016); acessamos as fontes gragas as indicacdes
fornecidas pelos autores.

19 Resolugdo n® 9, de 1992. No contexto internacional, essa aliquota pode ser considerada extremamente
baixa. EUA e Reino Unido, dois paises de tradicdo de welfare state liberal, tém aliquotas de 40%
gravando herangas (Alvaredo et al., 2017).

20 Contudo, j4 nos anos seguintes a promulgacio da carta constitucional, como parte da reacio
conservadora a agenda reformista, parcelas das contribui¢des sociais foram se desvinculando da
seguridade social, “seja pelo ndo-cumprimento dos dispositivos constitucionais, seja pela reten¢io dos
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as contribuicdes sociais foram instrumentais para a consecug¢io do ajuste fiscal, que
se fez predominantemente por meio da expansdo das receitas (Orair et al., 2013).
Em ambos os momentos, a despeito dos distintos objetivos, as contribui¢des sociais
foram o principal meio utilizado para elevar as receitas tributdrias.

Escrevendo quase trés décadas mais tarde, Orair e coautores (Orair et al.,
2013) constataram ser realidade aquilo que os pesquisadores da CRETAD haviam
previsto — e receado — a respeito das reformas da Constituicao de 1988:

As reformas promovidas pela CF/1988 restringiram os recursos disponi-
veis para a Unido, via limitagdo das suas bases tributdveis e ampliacdo
dos montantes de recursos repartidos com os governos subnacionais. O
mecanismo encontrado para equacionar este descompasso e reverter o
processo de descentralizagio tributdria foi pelo recurso as contribui¢des
sociais, ndo compartilhadas com governos subnacionais e vinculadas as
despesas de seguridade social, e consequente ampliacao da carga tributa-
ria [...] As oneragOes das contribuicdes sociais mantém-se como alvo pre-
ferencial dos administradores tributarios em virtude de suas caracteristi-
cas extraordindrias — nao compartilhadas com estados e municipios, nao
submetidas aos principios da anualidade e ndo cumulatividade e mais fa-
cilidades administrativa e de aprovacdo — e da institui¢do de instrumen-
tos de desvinculagio parcial das suas receitas (Orair et al., 2013, p.36).

Ao fim e ao cabo, ainda que a carga tributaria tenha aumentado substancial-
mente desde 1988, isso pouco se deveu ao imposto de renda — e o sistema tributa-
rio foi se tornando sucessivamente mais regressivo?!'. Os temores despertados pela
reforma constitucional se revelaram justificados.

CONSIDERACOES FINAIS

Enquanto em muitos paises desenvolvidos a progressividade do sistema tribu-
tario esteve presente nas bases da constru¢io de Estados do bem-estar social (Go-
betti & Orair, 2016), no Brasil observamos uma importante inflexdo regressiva da
arrecadacdo, promovida justamente pela Constitui¢io de 1988, a mesma que nos
aproximou do desenho de um Estado do bem-estar social universalista.

Conforme observamos, a CRETAD, comissdo criada pelo governo recém-elei-
to em 19835, viu suas propostas relativas a equidade serem descaracterizadas ou
descartadas. Mais do que isso, além de ndo promover meios para a necessaria ar-

recursos no Tesouro Nacional [...]. O resultado é que a Unido passa a ser financiada pela seguridade e
ndo o contrario, como estabelece a Constituicio” (Azeredo, 1990 apud Fagnani, 1997, p.223).

21 Enquanto a participacdo do IR, pessoas fisica e juridica, na carga tributaria passou de 15,5%, em
1990, para 17,3%, em 2014, o peso das contribuices sociais, excluidas as contribui¢des previdencidrias,
atingiu 27,1% em 2014, a partir de um patamar de 17,9% em 1990 (SRE 1997; CETAD, 2017).
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recadagdo progressiva, a Constitui¢ao engendrou mecanismos que, impedindo a
ascensio do IR, tornaram a carga tributaria cada vez mais regressiva. Aqui ha que
mencionar a descentralizacdo tributdria e a consequente opcao preferencial, para
o financiamento das despesas da Unido, pelas regressivas contribui¢oes sociais. Em
suma, muito da evolugio regressiva de nosso sistema tributario encontra explicacio
nessas decisdes constituintes.

O processo de desconstrucio das medidas de equidade sugere implicito pacto
social, a hipdtese politica mencionada ao inicio: as for¢as conservadoras que do-
minaram a transicao democratica e se fizeram representar intensamente no proces-
so constituinte consentiram a expansao dos direitos sociais, desde que nado tivessem
que arcar com a necessaria elevacdo de recursos, no que se empenharam eficazmen-
te. Na verdade, podemos fazer referéncia a dois pactos, o primeiro, ja mencionado;
o segundo, apontado por Oliveira (1987, 1992), que urdiu aliancas em torno a
interesses regionais, atenuando divisdes com relacdo a questao distributiva. Inte-
resses poderosos (corporativos e regionais) sio mencionados nos documentos ana-
lisados como obstaculos ao avango da progressividade fiscal.

O argumento da generalidade da Carta Magna aplicado com esmero no debate
de justica fiscal nao se mostrou presente em outros contextos e foi falsificado no
momento imediatamente pds-constituinte, quando um conjunto de iniciativas fiscal-
mente regressivas foi disparado por entre as lacunas e barreiras complacentes da Lei
maior. Sem entrar em argumentos sobre diferentes tradi¢des constitucionais, o caso
brasileiro é interessante porque onde a Constitui¢ao marcou como facultativa alguma
regra de justica fiscal (como, por exemplo, a seletividade do ICMS segundo a essen-
cialidade) ela raramente foi seguida, e onde ela foi omissa na exigéncia de progressi-
vidade dos demais impostos, a interpretacio do Supremo Tribunal Federal tendeu a
ser mais restritiva do que ampla (como no caso da progressividade do IPTU, antes
da Emenda Constitucional n® 29, de 2000, que permitiu a aplicacdo de aliquotas
progressivas em razao do valor do imével)?2. Especificamente no caso do IR, a mera
estipulacdo do principio da progressividade nio foi orientacdo suficiente para que se
estabelecesse posteriormente um grau efetivo de progressividade. O caso da progres-
sividade no Brasil ilustra o oposto da maxima: “Ca va sans dire”.

De modo geral, decisdes criticas tomadas durante a constituinte nio poderiam
ignorar as consequéncias regressivas das brechas e solugoes tributarias finalmente
adotadas, alardeadas pelos técnicos envolvidos no processo (ver por exemplo, Var-
sano, 1987, e Rezende e Afonso, 1987) e por constituintes (como Iraja Rodrigues
do PMDB, cf. Financas, 1988, p.141, e Virgilio Guimaraes do PT, Idem, p. 139) -
aqui incluidas as negociagoes relativas a descentralizagio fiscal.

Naio nos parece apropriado, contudo, concluir que a reforma tributaria da
Constitui¢do € a origem exclusiva da regressividade do sistema tributario. A eleva-

22 Para uma andlise dos casos, refira-se a Lukic (2017); para a baixa seletividade do ICMS, refira-se a
Godoi (2017), que faz discussdo detalhada desse aspecto.
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da tributagdo de bens e servigos no Brasil?}, que é elemento crucial para explicar
esse traco de nosso sistema, precede a CF 1988. Mas a arrecadagdo do ICMS, em
percentual do PIB, aumentou significativamente logo ap6s a Constitui¢ao, devido
a elevacdo de sua base de incidéncia, permanecendo praticamente a mesma, no
patamar de 7% do PIB, desde entdo, muito em fungido da guerra fiscal entre os
estados da federacao?*. A Constitui¢ao nao dirigiu a atencdo ao problema da énfa-
se sobre os impostos sobre o consumo. Pelo contririo, ao aumentar sua abrangén-
cia, conferir cardter facultativo a seletividade desses tributos (Godoi, 2017) e ga-
rantir aos estados e municipios autonomia para fixar aliquotas, tornou pouco
provavel que haja condi¢des para mudancgas convergentes, sobretudo em face da
dindmica de guerras fiscais, ampliadas ap6s 1988 (Rezende, 2009).

Analisar as implicagoes das medidas tributarias da Constitui¢ao nos ajuda a
compreender por que tem sido tao dificil levar a cabo a consolidagao dos servicos
publicos sociais universais e a redugdo profunda e sustentavel das desigualdades
por ela almejados — em outras palavras, a economia politica da desigualdade.

O modelo regressivo criou armadilhas. Os servicos sociais sao deficientes por-
que subfinanciados e hio de permanecer subfinanciados porque deficientes. Nosso
modelo tributrio alienou a classe média do usufruto dos bens sociais (de baixa ou
incerta qualidade), mas nao do pagamento de impostos progressivos como o im-
posto de renda (é praticamente a classe média que os recolhe), e a empurrou para
as hostes da coalizdo politica regressiva. E, no entanto, a classe média, como ensi-
na a historia dos paises desenvolvidos, foi ator imprescindivel as coalizdes que
permitiram o desenvolvimento de Estados do bem-estar universalistas (Esping-
-Andersen, 1990). Por outro lado, a quase inexistente tributacao das altas rendas
no Brasil é componente central na explicacdo da concentragao no topo e sua resi-
liéncia ao longo do tempo, que se deu em simultaneo ao declinio da desigualdade
dos rendimentos do trabalho (ver Kerstenetzky, 2017, para andlise e referéncias).
Interesses poderosos, antigos e modernos, cuidaram de procrastinar quando nao
abortar as poucas iniciativas isoladas de reversio do modelo tributdrio no Brasil
democratico.

Por fim, o paradoxo constitucional alerta para os limites de um Estado redis-
tributivo — que efetive direitos sociais e diminua substancialmente a desigualdade
—em cujos alicerces ndo vigore o principio da solidariedade social.

23 A carga tributdria brasileira foi de 33,4% do PIB em 2014. Impostos sobre renda e propriedade
corresponderam a 8,1%, e sobre bens e servi¢os,a 15,7% do PIB. A carga tributdria de paises da OCDE
é, em média, de 34% do PIB, sendo 13,1% oriundos de renda e propriedade, e 10,5%, de bens e servicos
(Gobetti & Orair, 2016).

24 Rezende (2009) constata que, em relacdo a década de 1980, houve um grande aumento inicial da
arrecadagio do ICMS, de 5,42% do PIB, em 1985, para 7,59%, em 1990, mas logo a participacio foi
diminuindo, em decorréncia do emprego de beneficios fiscais, permanecendo em cerca de 7% do PIB.
O resultado da Constitui¢do, portanto, foi de recolocar o ICMS nos patamares de arrecadagio das
décadas de 1960 e 1970.
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