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PREFACIO

MARCIANO BUFFON
Doutor em Direito, professor de Direito
Tributdrio da Unisinos e advogado.

Tenho a grata honra e oportunidade de apresentar e recomendar aos ci-
dad3os brasileiros, especialmente aqueles que nio perderam a capacidade de se
sensibilizar e estdo comprometidos com uma contemporinea concepgido de justica
social, a obra Educagdo Fiscal e Cidadania. Trata-se, pois, de uma coletanea de textos
de eminentes estudiosos da temadtica fiscal, os quais conseguem enfrentar os trés
dilemas basicos do préprio Estado no seu atual formato: quem paga a conta; para
onde vao os recursos; e como sio fiscalizados.

O mérito maior reside no fato de que este trabalho é fruto de uma longa tra-
jetéria de abnegacio, esforco e luta com vistas a constru¢io de uma sociedade mais
justa e igualitaria, a qual especificadamente foi percorrida mediante o exercicio de
uma das atividades mais nobres da existéncia humana: o magistério.

Tive o privilégio de acompanhar esta jornada, com encantamento e admi-
ragio, pois, em tempos de individualismo exacerbado (quase patolégico!), doar-se
em prol da ampliacio do conhecimento do outro merece, do restante da sociedade,
o mais profundo reconhecimento, notadamente quando esse processo tem como
beneficidrios, na sua maioria, pessoas que encontram no acesso ao conhecimento
um meio de realizacio e inclusdo social de seus pares.

O panorama geral da temadtica aqui apresentada permite, e com certeza per-
mitiu ao longo dos cursos de extensio ministrados, o desvelar da tributagio em
terrae brasilis, em todos seus aspectos.

Num primeiro momento, o trabalho permite compreender como e quem
deveria assumir o 6nus pela mantenca do Estado — que pretende o rétulo de “de-
mocréatico de direito” — sendo que, corajosa e criticamente, escancara como o modo
de tributar brasileiro constitui simulacro a Constituicio Federal. Como se pode
constatar, isso ocorre mediante a excessiva onerosidade sobre o consumo (com
seus nefastos efeitos regressivos) e, em contrapartida, com um privilegiado trata-
mento a propriedade e & renda proveniente do capital.

Nio bastasse isso, o gasto publico deixa de cumprir com seu papel redis-
tributivo (logo ele, que tem maior potencial neste processo!), uma vez que, nio
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obstante um sofisticado arcabougco juridico, hd um notério subfinanciamento de
politicas publicas, tendencialmente aptas a realizacido de direitos fundamentais
sociais e, por conseguinte, voltadas a concretiza¢io das grandes promessas consti-
tucionais elencadas no preAmbulo da Constitui¢io Federal.

Outra caracteristica marcante dessa realidade kafkaniana, diz respeito ao
controle do gasto publico. Além de nio atender aos preceitos constitucionais, ha
um controle que, no minimo, pode ser entendido como insuficiente, o que colabo-
ra para que a gestdo dos parcos recursos ocorra de uma forma muito préxima da
irresponsabilidade, quando nio classificivel como ilicita, propriamente dita. Os
desvios perpetrados, pelo que se convencionou denominar genericamente de “cor-
rupg¢do”, servem de pano de fundo para que o Estado perca sua prépria legitimi-
dade social e a sonegacio fiscal encontre um pretexto perfeito de aceitagio social.

Em que pese este cendrio de desalento, a ideia de cidadania emerge como o
motor capaz de impulsionar a¢des que estejam comprometidas com o rompimento
desse status quo, mediante o processo de educagio, em seu viés fiscal, para que seja
possivel compreender, conscientizar-se e adotar condutas que permitam descrever
o novo cidadio do século XXI, como aquele que tem exata no¢io que sua existéncia
nio se d4 em uma espécie de ilha privada.

De um modo geral, os autores desvendam a carga fiscal brasileira e propéem
caminhos a serem trilhados, no sentido da implementagio de politicas publicas
que estejam aptas a concretizar as grandes promessas constitucionais ainda sone-
gadas ao povo brasileiro, principalmente aqueles para os quais direitos fundamen-
tais sdo bem mais do que institutos juridicos, com os quais estudiosos se ocupam.
As vitimas desse processo de (so)negacio tém nos direitos fundamentais — embora
por vezes sequer percebam — o meio pelo qual sua existéncia poderia romper com o
estigma de mera sobrevivéncia, num cendrio em que ocupam o histérico papel de
“deserdados de expectativas”.

Quando se depara com uma obra como esta, poder-se-ia (com o devido
cuidado em tempos de desprestigio da meséclise, por conhecidas razdes)
lembrar como os livros sdo perigosos. Ndo por outras razdes, na consagrada obra
“Fahrenheit 451”, o autor Ray Bradbury coloca na boca de um de seus personagens
(Beatty — chefe dos bombeiros, cuja missio principal consistia queimar livros):
“Um livro é uma arma carregada na casa vizinha. Queime-o. Descarregue a arma.
Fagamos uma brecha no espirito do homem. Quem sabe quem poderia ser alvo
do homem lido?” (p. 80-81, 132 reimpressdo 2017 — Sio Paulo: Editora Globo).
Sem livros as palavras escritas ndo encontram razdes para existir, e as pessoas
perdem-se em um hedonismo acritico, tornando-se visceralmente conformadas
com a realidade vivenciada, mesmo que esta as relegue a condi¢do de servos dos
senhores feudais do século XXI.
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Também vale lembrar a genial frase de duvidosa autoria “Os livros ndo mu-
dam o mundo. Os livros mudam as pessoas, as pessoas mudam o mundo” (atribu-
ida ora a Caio Graco, ora a Mario Quintana). Percebe-se o potencial que livros tém
de forjar um contexto diferente daquele contaminado pelo embrutecimento dos
dias atuais, na mesma linha da incrivel obra de Bradbury.

Em vista disso, livros como este sio muito mais do que sarcasticamente
perigosos! Sdo sementes plantadas no imaginario coletivo que tendem a brotar
e produzirem frutos, dos quais, essa gera¢io, em especial os autores dessa obra,
poderio sentir o merecido orgulho de terem feito, cada qual ao seu modo, tempo e
intensidade, valer a pena os dias que lhes foram dados a existir.

Do sul do Brasil, no outono conturbado do Ano da Graga de 2018.
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APRESENTACAO

ROSA ANGELA CHIEZA
MARIA REGINA PAIVA DUARTE
CLAUDIA M. DE CESARE

Este livro foi desenvolvido no 4mbito do projeto de extensio “Educa¢io
Fiscal e Cidadania”, uma parceria entre a Universidade Federal do Rio Grande do
Sul (UFRGS), por meio da Faculdade de Ciéncias Economicas (FCE) e do Centro
de Estudos Internacionais sobre Governo (CEGOV); a Superintendéncia da 102
Regido Fiscal da Receita Federal do Brasil, por meio da Alfandega de Porto Alegre;
o Governo do Estado do Rio Grande do Sul, por meio da Subsecretaria da Receita
Estadual; a Prefeitura Municipal de Porto Alegre, por meio do Programa Municipal
de Educagio Fiscal, e o Instituto Justica Fiscal (IJF).

A primeira edi¢ido do curso de extensdo ocorreu no segundo semestre
de 2015 e, em 2018, foi realizada a sua 6° edi¢do, conforme demonstrado no
Quadro 1.

Quadro 1 - Curso de Extensido “Educacéo Fiscal e Cidadania”: sistematiza¢io de dados
(2015-2018)

ANG PUBLICO ALVO LOCAL OFERTADO

Estudantes da Faculdade de Ciéncias Econémicas

2015/11 (ECE/UFRGS). ECE/UFRGS

2016/1 Liderancas Comunitdrias do Bairro Lomba do Pinheiro. CPCA*

2016/11 E'studantes dos cursos de 11c'en§1aturas da UFRGS. FCE/UFRGS
Lideranc¢as do movimento sindical.

2017/1 Liderancas do movimento sindical. FCE/UFRGS

2017/ Jornahstas/comu.rgca(flores, associagbes de vereado- FCE/UFRGS
res e grupos municipais de Educac¢io Fiscal
Educadores do Centro de Promoc¢do da Crianca e do

2018/1 Adolescente (CPCA) que atendem criancas e adoles- CPCA*

centes de 0 a 24 anos e familias carentes do Bairro
Lomba do Pinheiro em Porto Alegre.

Fonte: Elaboracdo prépria.

Nota*: CPCA - Centro de Promocéo da Crianca e do Adolescente localizado no Bairro Lomba
do Pinheiro em Porto Alegre/RS.
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Os temas abordados no livro resultam dos materiais utilizados no curso e
que subsidiaram a atuacdo dos professores, pesquisadores e profissionais da drea
tributdria nas trés esferas (federal, estadual e municipal) de Governo no Brasil.

A mudanca da cultura patrimonialista ou da invisibilidade do papel do sis-
tema tributério na vida dos cidadios passa pelo conhecimento sobre o tema da
educacdo fiscal transportado e exercido no cotidiano, o que é, ao fim e ao cabo, o
objetivo do curso de extensio “Educacio Fiscal e Cidadania”. Cidadios capazes de
compreender a forma como sdo arrecadados e quem paga efetivamente os tribu-
tos e, a0 mesmo tempo, como e para quem sio gastos os recursos publicos, serdo
capazes de interferir efetivamente na defini¢io do modelo de Estado, em nome e
desejado pela coletividade.
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INTRODUCAQ

ROSA ANGELA CHIEZA
Professora de Economia do Setor Piblico na FCE/UFRGS
e Membro do Instituto Justica Fiscal.

DAQ REAL PEREIRA DOS SANTOS
Diretor de Assuntos Institucionais do Instituto Justica
Fiscal e Auditor da Receita Federal do Brasil.

MARIA REGINA PAIVA DUARTE
Diretora Financeira do Instituto Justica Fiscal e Auditora
da Receita Federal do Brasil.



O Estado é a institucionalizag¢io da sociedade, que se organiza em uma es-
pécie de contrato que implica a troca da liberdade natural de cada um pela liber-
dade civil. Embora nio seja facilmente identificado, é o contrato social que cria
vinculos de solidariedade, responsabilidades, direitos e a no¢do de pertencimento
a uma nacgio. Desse vinculo associativo, voltado ao bem comum, é que decorre o
surgimento do Estado institucionalizado. Portanto, o Estado corresponde a mate-
rializacdo de uma ideia de sociedade e se constitui em sua lei maior, a Constitui¢io.

O Estado materializa a sociedade e existe para garantir o bem comum, mas
podera ter formas distintas em fungdo do que a prépria sociedade vai estabele-
cer. Independente da forma que assume, suas finalidades serdo sempre cumpridas
através do seu sistema fiscal. Portanto, a forma como sio arrecadados os tributos e
como s3o gastos os recursos publicos é consequéncia do modelo de Estado adotado
pela sociedade.

Dentre os possiveis modelos de Estado, salienta-se o Estado Institucional,
também chamado Estado de Bem-Estar Social, e o Estado Residual, também cha-
mado Estado Minimo, os quais se diferenciam basicamente na defini¢do do pro-
tagonismo quanto ao provimento do bem-estar social. No Estado Institucional,
compete ao Estado o provimento do bem-estar a toda a populagdo e compete ao
mercado contribuir de forma residual. No Estado Residual, cabe ao mercado o pro-
vimento predominante do bem-estar e o Estado contribuira apenas de forma resi-
dual para o atendimento daquela parcela da populacdo nio contemplada por meio
das a¢bes do mercado.

A Constituicio Federal de 1988 (CF/1988) definiu claramente o modelo de
estado brasileiro como sendo o Institucional. Esta configuracio de Estado, baseada
no Welfare State, refere-se a um sistema de protecio social construido a partir das
ultimas décadas do século XIX e inicio do século XX e que atribuiu ao Estado uma
funcdo interventiva e regulatéria na drea de bem-estar social.

Ao definir os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, a
CF/1988 evidenciou o carater social do estado brasileiro, mediante a construgio de
uma sociedade livre, justa, solidaria, com erradicacio da pobreza, reducio de de-
sigualdades sociais e regionais e a promo¢io do bem-estar de todos, sem qualquer
forma de discriminagéo. Os capitulos sobre Ordem Social igualmente ratificam o
papel do Estado no provimento do bem-estar de forma universal, pautado no prin-
cipio da solidariedade.

O sistema fiscal é o instrumento fundamental de que dispée o Estado para
garantir a existéncia dos bens publicos necessirios ao cumprimento dos seus ob-
jetivos estabelecidos constitucionalmente. O conjunto de bens e servigos publicos,
na légica do Estado Social que consta em nossa CF/1988, deve estar/ser acessivel
a todos de forma indiscriminada. Seja pela arrecadacio dos tributos, seja pela apli-
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cagdo dos recursos, busca-se assegurar o atendimento de direitos a bens e servigos
publicos previamente estabelecidos, ou seja, os bens e servigos publicos determi-
nam a necessidade da existéncia do sistema fiscal. Podemos dizer, entdo, que mais
Estado significa mais bens e servigos publicos.

O entendimento sobre o sistema fiscal do Pais depende da compreenséo
inicial do significado de bem e de servico piiblico, bem como da natureza da relagio
entre Estado e sociedade. Somos integrantes do coletivo chamado sociedade na-
cional, o que nos coloca na condi¢io de coproprietdrios e a0 mesmo tempo perten-
centes a essa unidade geopolitica, étnica e cultural chamada Brasil. No ha davida
de que a vida em sociedade representa a forma mais complexa de organizacio que
conhecemos e pressupde a existéncia de direitos, de obrigacées e de responsabi-
lidades com o coletivo e com o outro, relagdes essas que transcendem os limites
de uma geragdo, com vistas a otimizar o uso dos recursos e a potencializar o bem

comum.

Os bens publicos diferenciam-se dos bens privados pela sua origem e mo-
tivagdo, bem como pela forma de acesso e disponibilidade. Enquanto os bens pu-
blicos, financiados pelos tributos, sio motivados pelo direito preexistente e sio
acessiveis a todos independente de sua condigdo de pagar, os bens privados, fi-
nanciados pelos precos, dependem da sua viabilidade econémica, e sdo acessiveis
somente a quem possa pagar por eles. Assim, os bens privados vinculam-se ao
principio do beneficio, ou seja, seu valor e preco estdo associados diretamente ao
beneficio produzido ao usudrio. J4 os bens publicos devem ser interpretados sem-
pre pelo principio da solidariedade.

A existéncia de um bem ou servigo publico condiciona-se 4 existéncia an-
terior de direitos, individuais ou coletivos, logo, seu acesso deve ser garantido a
todos, de forma universal. Assim, por exemplo, a escola publica existe porque an-
tes ha o direito a educagdo. Qualificar um bem como “publico” nio tem qualquer
relacio com custos, mas sim com o acesso e a motivagio.

A auséncia de pagamento para se ter acesso a um servico publico é que pro-
duz a falsa sensagdo de que “publico” é sinénimo de “gratuito”. Esta percep¢io é,
possivelmente, uma das principais razées para o descuido e descaso, que frequen-
temente sdo observados, em relacdo ao patriménio puablico. Além de nio serem
gratuitos, os bens e os servicos publicos ndo precisam ser necessariamente bara-
tos. Alias, alguns servicos publicos podem até ser bem mais caros do que servigos
semelhantes fornecidos na esfera privada. Isso porque o bem publico esta desti-
nado ao atendimento universal e justificado na existéncia de direitos, diferente
dos servicos e bens privados que se justificam unicamente em funcio da sua via-
bilidade econémica. Por exemplo, o custo da prestacio dos servicos de iluminagio
e saneamento bésico em regiGes remotas é normalmente mais elevado do que o
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fornecimento destes servigos nas zonas urbanas mais centrais das cidades. Ainda
assim tais servicos devem ser implantados, pois as comunidades que moram em
zonas periféricas ou mesmo rurais possuem os mesmos direitos a estes servigos
que os demais cidad&os.

A disponibilizagio de um servi¢o ou bem publico, portanto, ndo se subordi-
na a sua viabilidade econémica nem a sua capacidade de produzir lucros, mas sim
ao atendimento de condi¢bes definidas pela sociedade como necessarias a garantia
de vida digna a todos, o que nio significa dizer que os recursos publicos possam
ser desperdicados.

Mas quem paga pelos servigos publicos, vez que ndo sdo gratuitos e de-
vem ser disponibilizados a todos, conforme estipulado em nossa Carta Magna de
1988? A forma de financiar os bens e servigos publicos, ou seja, a forma de dividir
as despesas entre as pessoas é o que chamamos de sistema tributdrio. Ele consiste
em um conjunto de tributos que incidem sobre vérias bases econémicas, como
propriedade, renda, riqueza, consumo, comércio internacional, etc., atingindo de
forma diferenciada as distintas classes sociais.

Quando se pensa em servicos publicos, costuma-se lembrar principalmente
da provisdo, pelo Estado, de educagdo, satde e seguranca, pois estes servicos re-
presentam uma parte visivel da agdo do Estado. Em geral, nio sdo imediatamen-
te identificados como publicos alguns servigos colocados a disposi¢do de todos,
mas que sdo usados ocasionalmente, como, por exemplo, os servicos de justica, de
combate a incéndios, saneamento, de defesa civil, das for¢as armadas, da fiscaliza-
¢do, de prote¢do ao meio ambiente e muitos outros. Parte relevante dos servicos
publicos é, de fato, invisivel a maior parte das pessoas. Isto tende a produzir in-
terpretacdes equivocadas acerca da correta dimenséio do Estado e do setor publico
na vida de cada um, ja que em muitas vezes o retorno dos servicos prestados fica
imperceptivel.

O entendimento da importincia e do alcance dos bens e servigos publicos,
de que ndo sio gratuitos, pois sio custeados por tributos, e de que o beneficio re-
cebido nio precisa ser proporcional ao que se paga, ainda nio sio suficientes para
demonstrar a importancia da fun¢io social dos tributos. A percepcio de retorno,
mesmo que nio individualmente, continua sendo relevante para a legitimac¢do dos
tributos, mas depende de um correto dimensionamento do universo de bens e ser-
vicos publicos e da capacidade que a arrecadagio tributaria proporciona ao Estado.

Este livro conta com a contribuicdo de doze autores e estd estruturado,
além desta introdugio, em nove capitulos, divididos em trés médulos, “Estado e
Tributa¢io”; “Orcamento e Gasto Publico” e “Transparéncia e Cidadania”. Os tex-
tos complementam-se e partem da abordagem mais geral, analisando o papel do

Estado e o atual Sistema Tributério Brasileiro e, a partir disso, qual a politica fiscal
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que atende o Estado que queremos, tanto do ponto de vista da tributacio que fi-
nanciard as politicas publicas implementadas quanto a defini¢do de quais politicas
que serdo executadas no orcamento publico.

O segundo capitulo, “Sistema Tributdrio Brasileiro”, apresenta os prin-
cipais conceitos relacionados com o Sistema Tributdrio Nacional, suas caracteris-
ticas e efeitos produzidos e faz uma reflexio sobre como esse sistema constitui a
principal fonte de financiamento dos bens e servigos publicos que visam assegurar
o cumprimento dos objetivos fundamentais elencados na Constituicio Federal de
1988 e o atendimento dos direitos dos cidad&os. O financiamento do gasto publico
é distribuido entre as diferentes classes sociais através do sistema tributdrio. A
sociedade define, por intermédio da representacio politica, a reparticio dos gas-
tos decorrentes das politicas publicas necessérias ao atendimento dos direitos da
cidadania.

O terceiro capitulo, “Carga Tributdria Brasileira e a experiéncia in-
ternacional”, aborda conceitos como a carga tributéria bruta, liquida e per capi-
ta, bem como a sua relagdo com as bases de incidéncia e o reflexo na desigualdade.
A carga tributdria representa a parcela da renda privada que se transfere ao Estado
para que seja transformada em bens publicos. Ou seja, é o esfor¢o que a sociedade
faz para o financiamento do Estado. Assim, é consequéncia direta do modelo e
tamanho do Estado. Os Estados residuais ou minimos terdo cargas tributdrias me-
nores do que os Estados organizados como Estados de Bem-Estar Social, com mais
bens e servicos publicos ofertados.

O quarto capitulo, “Tributacio sobre a Renda”, demonstra que qualquer
tributo, independentemente da sua base de incidéncia, afeta, de alguma forma,
a disponibilidade de renda das pessoas. No entanto, é a tributacio direta sobre a
renda que apresenta melhores condi¢ées de ser quantificada em funcdo da capaci-
dade contributiva do cidadio, representando maior potencial 2 justica fiscal. As-
sim, o capitulo analisa com maior profundidade as caracteristicas da tributacdo in-
cidente sobre a renda das pessoas fisicas e juridicas, demonstrando que no Brasil,
apesar das aliquotas marginais progressivas do Imposto de Renda da Pessoa Fisica
(IRPE), ele é um imposto regressivo, pois sobre contribuintes com renda mensal a
partir de 30 e 40 saldrios minimos (SM), a aliquota média do IRPF é decrescente,
demonstrando a regressividade deste imposto no Brasil.

O quinto capitulo, “Tributacio sobre o Patriménio”, mostra que em um
pais marcado pela concentragio de riqueza e profunda desigualdade social como o
Brasil, a tributagdo ao patrimoénio pode desempenhar um papel fundamental para
a progressividade do sistema tributario. Em especial, tributos que incidem sobre
o patrimoénio imobilidrio contribuem nio apenas para a captagio de recursos pu-
blicos, como também para distribuir os 6nus e beneficios da urbanizacio de forma
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justa, recuperar investimentos publicos que resultaram na valorizagio de iméveis
privados, combater a especulagio imobilidria e promover o desenvolvimento eco-
nomico. Assim, este capitulo analisa os principais tributos ao patriménio, debate
suas principais caracteristicas e seus efeitos regulatérios, e identifica quais sio os
desafios para o seu aperfeicoamento. Além disso, apresenta reflexdes sobre o de-
sempenho atual e o potencial desse instrumento tributdrio como forma de reduzir
a regressividade do Sistema Tributério Brasileiro.

O sexto capitulo, “Tributagio sobre Bens e Servi¢gos”, aborda os impos-
tos que incidem sobre bens e servigos (consumo), os quais nio levam em conside-
racdo a capacidade de pagamento do contribuinte, provocando injusticas fiscais,
uma vez que contribuintes com menores rendas destinam grande parte de suas
rendas para o consumo. E, como no Brasil cerca de 50% de tudo o que é arrecadado
incide sobre o consumo - em oposi¢do aos paises desenvolvidos —, para uma rees-
truturacio tributaria, que onere mais a renda e a propriedade vis-a-vis o consumo,
faz-se necessario analisar com mais profundidade os tributos incidentes sobre o
consumo. Assim, neste capitulo apresenta-se em especial o Simples Nacional (SN),
de competéncia da Unido, o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS),
de competéncia dos Municipios, e o Imposto sobre Operacdes Relativas a Circu-
lagdo de Mercadorias e sobre Prestagbes de Servicos de Transporte Interestadual
e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS), de competéncia dos Estados subna-
cionais.

O orgamento publico, além de ser um instrumento contébil por meio do
qual presta-se contas a sociedade sobre o uso dos recursos advindos da tributagio,
representa

(...) na sua origem, uma arena onde s3o negociados o montante da riqueza
que sera transferido para o Estado, definindo o seu tamanho, a distribuicio
entre os membros da sociedade dos custos que representa, bem como os
setores que se beneficiario com os seus gastos. Nessa visdo, o or¢amento
pode ser visto como o espelho da vida politica de uma sociedade, uma vez
que registra e revela, em sua estrutura de gastos e receitas, as classes e/ou
fracdes de classes que arcardo com o maior ou menor énus da tributacio,
assim como as que mais se beneficiam com a destina¢io destes recursos
(OLIVEIRA, 2017, p. 3).

Assim, apds a andlise da tributacio, cujos recursos financiam os bens e ser-
vigos publicos que visam assegurar o cumprimento dos objetivos fundamentais
elencados na Carta Magna de 1988 e o atendimento dos direitos dos cidados, o
sétimo capitulo, “Orcamento Publico”, aborda as principais normas que nor-
teiam o ciclo or¢amentdrio, representado pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e pela Lei Orcamentaria Anual (LOA) - o orca-
mento propriamente dito.
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Apés detalhar o orcamento publico no sétimo capitulo, o objetivo do oitavo
capitulo, “Gasto Publico”, é demonstrar como ocorre a execugio do gasto publico
e quais normas devem ser obedecidas, bem como refletir sobre as implica¢bes de-
correntes de mudancas institucionais representadas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal/2000 (LRF) e pela Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016, sobre a execu-
¢do do gasto publico, o que ao fim e ao cabo, reflete um modelo de Estado. Assim
abordam-se as etapas e a classifica¢do do gasto segundo as normas de contabilida-
de publica, as alteracdes de normas de finangas publicas e suas implicacbes a luz
da experiéncia internacional, bem como um histérico sobre o comportamento do
gasto publico no mundo, o qual também reflete um modelo de Estado adotado por
diversos paises.

Um dos elementos para a defini¢io de um regime democratico é o grau de
confianca entre os cidadios e o Estado na execucio das decisdes publicas. Diante
disso, por intermédio da abordagem dos esforcos legais e instrumentais estabele-
cidos no Brasil ap6s a Carta Cidada de 1988, o capitulo nono, “Controle Social
e Transparéncia”, aborda os instrumentos que a sociedade dispde para garantir
seus direitos por meio da fiscalizacio dos deveres do Estado, e apresenta uma re-
flexdo sobre o estagio das politicas publicas focadas na transparéncia e na partici-
pacdo dos cidadios na gestédo publica, visando garantir o controle social da admi-
nistracio estatal.

Por fim, o décimo capitulo, “Desenvolvendo Projetos para Dissemina-
cao da Cidadania Fiscal”, fecha esta coletinea tendo como objetivo possibilitar
ao participante do curso a internaliza¢do de conceitos e a disseminacio da cidada-
nia fiscal. O capitulo, portanto, faz isso apresentando exemplos de projetos que
estio em andamento no Brasil com foco na cidadania fiscal, na esfera estatal e nas
organizagdes da sociedade civil.
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O sistema tributario constitui a principal fonte de financiamento dos bens
e servi¢os publicos que visam assegurar o cumprimento dos objetivos fundamen-
tais elencados na Constitui¢io Federal (CF/1988) e o atendimento dos direitos
dos cidadéos. O financiamento do gasto publico é distribuido entre as diferentes
classes sociais através do sistema tributario. A sociedade define, por intermédio da
representac¢io politica, a reparticio dos gastos decorrentes das politicas publicas
necessarias ao atendimento dos direitos da cidadania. Neste capitulo, sdo apre-
sentados os principais conceitos relacionados com o Sistema Tributério Nacional,
bem como suas caracteristicas e efeitos produzidos.

2.1 PRINCIPAIS FONTES DE FINANCIAMENTO
DO ESTADO

Para desempenhar as diversas atividades, abrangendo os servigos publicos
e as atividades econémicas em sentido estrito, o Estado deve definir quais sio as
fontes mais adequadas para o seu financiamento. As principais fontes de financia-
mento do gasto publico sio:

+ Receitas decorrentes da emissio de moeda;

+ Receitas oriundas da emissio de titulos publicos, por meio do endivida-
mento publico;

+ Receitas decorrentes do exercicio de atividade empresarial (venda de
bens e servicos); e,

« Receitas tributarias.

A emissdo de moeda, que produz as chamadas receitas de senhoriagem, é
uma importante fonte de recursos para o Estado, mas nio é sustentavel no longo
prazo, pois se a quantidade de moeda emitida for superior 4 capacidade de absor-
¢3o da economia, pode gerar inflacio, que é um resultado econémico indesejavel.

O financiamento do Estado por meio da emissdo de titulos piiblicos é o resul-
tado das operag¢des de crédito realizadas pelo setor publico para antecipar receitas
orcamentérias, atender a desequilibrios orcamentérios ou financiar obras e ser-
vicos publicos. Esta alternativa de financiamento gera o endividamento publico,
produzindo efeitos na divida publica.

De forma semelhante & emissio de moeda, a maior restri¢cdo a emissio de
titulos do governo é a sua insustentabilidade no longo prazo. Se a divida em rela-
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¢d0 ao Produto Interno Bruto (PIB) for elevada, o impacto tende a ser a reduc¢io
dos recursos orcamentérios disponiveis para atender as politicas publicas devido a
necessidade de pagamento de juros.

As receitas provenientes do exercicio de atividades empresariais realizadas
pelo préprio Estado sdo aquelas relacionadas com a sua atua¢io no mercado pri-
vado, como, por exemplo, oferta de servicos, produtos industriais e agropecua-
rios. Apds o processo de privatiza¢io das empresas publicas, ocorrido nas décadas
de 1980 e 1990, esse tipo de receita passou a representar uma parcela diminuta
dos recursos publicos, pois o Estado reduziu sua intervencio direta na economia
na medida em que passou a exercer predominantemente um poder regulador.
Exemplos tipicos de receitas empresariais sio:

i. dividendos recebidos pelo Estado em func¢io da sua participagio em
empresas industriais ou prestadoras de servi¢os, tais como no caso da
Petrobras e do Banco do Brasil;

ii. receitas decorrentes da venda de patrimoénio publico, tais como as pri-
vatiza¢des de empresas de telefonia, energia elétrica ou de mineragio.

As receitas tributdrias, tema central desta publicacio, sdo aquelas obtidas
por meio da cobranca de tributos e constituem a principal fonte de recursos
sustentdveis para financiamento dos gastos publicos, como seguranca, saude,
educacio e outros. A arrecadacio de tributos no Brasil foi de R$ 2.027,01 bi-
lhoes em 2016, representando uma carga tributaria de 32,38% do PIB (BRASIL,
2017a).

2.2 TRIBUTOS

De acordo com o art. 3° do Cédigo Tributario Nacional (CTN, Lei no
5.172/1966), tributo é “toda presta¢io pecunidria compulséria, em moeda ou cujo
valor nela se possa exprimir, que ndo constitua san¢éo de ato ilicito, instituida em
lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”. De forma
simplificada, pode-se dizer que o tributo é um pagamento obrigatério, em dinhei-
ro ou qualquer outro meio de pagamento aceito por lei, como cheques, cartio de
crédito, débito em conta, etc. Trata-se, portanto, daquilo que o cidaddo paga ao
Poder Publico para atender as necessidades da populacio e manter o funciona-
mento do Estado.

CAPITULO 2 23/



E importante destacar que tributo nio é uma penalidade, nem é um paga-
mento decorrente de uma infracio resultante do desrespeito a lei, como, por exem-
plo, uma multa de transito. De acordo com o art. 5° do CTN, os tributos abrangem:

+ Impostos;
« Taxas;e,

+ Contribui¢ées de melhoria.

Segundo o art. 16 do CTN, “imposto é o tributo cuja obrigacio tem por fato
gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, re-
lativa ao contribuinte”. Em outras palavras, imposto pode ser entendido como o
montante, em dinheiro, exigido pelo poder publico e pago pelos contribuintes,
com a finalidade de atender as despesas do Estado realizadas em virtude do in-
teresse comum. Sdo exemplos de impostos estabelecidos pelo Sistema Tributario
Brasileiro (STB): o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos de Trans-
porte Interestadual, Intermunicipal e Comunica¢es (ICMS), o Imposto sobre Pro-
dutos Industrializados (IPI), o Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas (IRPF) e
o Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU).

Em contraste, as taxas sdo tributos que “tém como fato gerador o exercicio
regular do poder de policia, ou a utiliza¢io, efetiva ou potencial, de servigo publico
especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto 4 sua disposi¢cido” (CTN,
art. 77). Ou seja, a taxa é uma quantia obrigatéria paga pelo cidaddo em troca de
algum servico publico especifico, prestado ou posto a disposi¢io pelo Estado, ou
ainda para o exercicio do poder de policia. Um exemplo cldssico é a “taxa de coleta
do lixo” ou “taxa de limpeza urbana”. As taxas devem ser pagas pelos cidadios,
ainda quando os servicos nio sejam utilizados diretamente, desde que estejam
colocados a sua disposicio.

Segundo o art. 81 do CTN, a contribui¢do de melhoria é um tributo institu-
ido para custear obras publicas que promovam valoriza¢io imobilidria. A quantia
global cobrada é limitada ao custo da obra, e a contribui¢io de cada imével bene-
ficiado é limitada, em nivel individual, a sua valoriza¢io imobilidria decorrente da
obra publica.

Estio previstas ainda duas outras figuras tributarias na CF/1988 que, em-
bora nio sejam consideradas tributos a luz do CTN, sio tratadas de forma seme-
lhante aos instrumentos tributarios, quais sejam: os empréstimos compulsérios e as
contribuigées especiais ou parafiscais.

A se¢io 2.8 trata das competéncias tributérias atribuidas aos diferentes
niveis de governo. No entanto, os empréstimos compulsérios podem ser institui-
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dos exclusivamente pela Unido nas seguintes hipéteses, conforme o art. 148 da
CE/1988:

i. para atender as despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade
publica, de guerra externa ou sua iminéncia; e

ii. para investimento publico de cardter urgente e de relevante interesse
nacional.

A competéncia para a institui¢do das contribui¢bes especiais ou parafiscais
é também exclusiva da Uniio, ressalvada a possibilidade de Estados-membros e
Municipios instituirem contribuicdo social, descontada de seus servidores, para
custeio, em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia social (§ 1°,
art. 149, CF/1988). Essas contribui¢cdes subdividem-se em:

i. contribui¢bes sociais;
ii. contribui¢des de interesse de categorias profissionais; e,

iii. contribui¢des de interesse de categorias econdmicas.

A contribuigdo social é responsavel pelo financiamento do sistema de segu-
ridade social, que abrange saude publica, assisténcia social e previdéncia social.
As principais contribui¢des sociais existentes em nosso pais sio: as Contribuicées
Previdencidrias dos empregados e dos empregadores, o Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS), o Programa de Integracio Social (PIS), a Contribuicio
para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e a Contribuicio Social so-
bre o Lucro Liquido (CSLL).

As contribuicies de interesse de categorias profissionais sdo instituidas no inte-
resse de profissdes legalmente regulamentadas, destinadas a custear as atividades
de controle e fiscalizacio do exercicio profissional. Sao exemplos dessas contribui-
¢Oes as anuidades cobradas pelos Conselhos Federais que regulam o exercicio de
profissdes, como aquelas estabelecidas para os engenheiros, médicos, advogados,
contadores, etc.

As contribuigées de interesse de categorias econdémicas sio compulsérias, sen-
do cobradas de empregadores e empregados para o repasse a 6rgios de defesa de
seus interesses incluindo sindicatos, entidades de ensino e de servico social, tais
como, o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE), o
Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) e o Servi¢o Social da Indus-
tria (SESI).
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2.3 CONCEITOS TRIBUTARIOS

O Quadro 1 apresenta os principais conceitos tributarios.

Quadro 1 - Principais conceitos em tributa¢io

TERMINOLOGIA

Fato gerador
(art. 114,

Base de

Aliquota

Sujeito passi-
vo (art. 121,

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Brasil (1966).
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CTN)

calculo

CTN)

CONCEITO

Descrigio legal do fato que re-
sulta no nascimento da obri-
gacdo tributdria, ou seja, das
hipéteses que devem ocorrer
para a incidéncia do tributo.

Grandeza monetaria sobre a
qual se aplica a aliquota para
calcular a quantia a pagar de
um tributo.

E o percentual ou valor fixo
aplicado sobre a base de célculo
para a determinagio para a de-
terminacio da quantia a pagar
de um tributo. Denominamos
aliquota ad wvalorem quando
expressa em percentual a ser
aplicado sobre uma grandeza,
e aliquota especifica é um valor
estabelecido por uma unidade
de medida adotada pela lei tri-
butéria.

E a pessoa que tem a obriga-
¢do legal de pagar o tributo
(obrigacdo principal) ou de
cumprir com as suas obriga-
¢Oes acessorias.

EXEMPLO

Se a lei estabeleceu que o fato
gerador do Imposto sobre Pro-
dutos Industrializados (IPI) é a
saida de produto do estabeleci-
mento industrial, a incidéncia
tributdria e a obrigacdo de pa-
gar o tributo ocorrem quando
esta situagio se materializar. Ou
seja, quando efetivamente o pro-
duto sair do estabelecimento, se
concretiza um fato que gera a
obrigacdo tributéria principal de
pagar o referido tributo.

A base de célculo do Imposto
sobre a Renda da Pessoa Fisica
(IRPF) é o montante da renda ou
dos proventos tributaveis.

A aliquota do IRPF varia de 7,5%
a 27,50% de acordo com a faixa
de renda do contribuinte.

O contribuinte do Imposto de
Importacio (II) é o importador,
ou quem a lei a ele equiparar.
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As obrigacdes tributdrias estio divididas em:

» Obrigacio principal: surge com a ocorréncia do fato gerador; tem como
objeto o pagamento do tributo ou penalidade pecuniéria; e, extingue-se
com o crédito dela decorrente (art. 113, CTN).

» Obrigacdo acesséria: objetiva municiar a administracdo tributaria de
informacées de interesse da arrecada¢io ou da fiscalizagio dos tributos.
A apresentacido da declaragio do Imposto de Renda pessoa fisica é um
exemplo de obrigac¢do tributaria acesséria.

O crédito tributdrio decorre da obrigacdo principal e tem a mesma natureza
desta (art. 139, CTN). As circunstincias que modificam o crédito tributério, sua
extensdo ou seus efeitos, ou as garantias ou os privilégios a ele atribuidos, ou que
excluem sua exigibilidade, ndo afetam a obriga¢do tributéria que lhe deu origem
(CTN, art. 140). O crédito tributario regularmente constituido somente se modifi-
ca ou extingue, ou tem sua exigibilidade suspensa ou excluida, nos casos previstos
no CTN, fora dos quais nio pode ser dispensada, sob pena de responsabilidade
funcional na forma da lei, a sua efetivacio ou as respectivas garantias. Trata-se de
montante a ser pago de tributos e seus acréscimos.

Nos termos do art. 121 do CTN, o sujeito passivo é o contribuinte ou o
responsavel:

» Contribuinte: é o sujeito passivo da obrigacio principal, quando tenha
relacdo pessoal e direta com a situagdo que constitui o respectivo fato
gerador.

» Responsavel: é aquele definido em lei que, sem revestir a condigdo de
contribuinte, possui a obriga¢io tributédria decorrente de disposi¢do ex-
pressa de lei.

Cabe salientar que acertos particulares nio sio levados em consideragio
para modificar a defini¢io da pessoa responsavel pelas obrigacbes tributérias: “Sal-
vo disposi¢des de lei em contrario, as convengdes particulares, relativas a respon-
sabilidade pelo pagamento de tributos, ndo podem ser opostas a Fazenda Publica,
para modificar a defini¢do legal do sujeito passivo das obrigacdes tributarias cor-
respondentes” (art. 123, CTN).

O CTN ainda estabelece que sdo solidariamente obrigadas as pessoas que
tenham interesse comum na situacdo que constitua o fato gerador da obriga¢io
principal e as pessoas expressamente designadas por lei. A solidariedade ndo com-
porta beneficio de ordem, logo qualquer um dos solidarios responde pelos tributos
devidos (art. 124, CTN).
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A constituicio do crédito tributdrio ocorre pelo langamento do tributo, que
é o procedimento administrativo efetuado, para, entre outras coisas, verificar a
ocorréncia do fato gerador, determinar a matéria tributével e calcular o montante
do tributo devido. O Quadro 2 apresenta as modalidades de lancamento tributério.

Quadro 2 - Modalidades de lancamento tributério

MODALIDADES CONCEITO EXEMPLO

Por Lancado a partir das declara¢ées efetu- Imposto sobre a Renda
declaragdo  adas pelos contribuintes. (IR).

Caracterizado por situa¢des nas quais a Imposto sobre a Pro-
De oficio autoridade administrativa efetua o lan- priedade Predial e Ter-
¢amento tributério. ritorial Urbana (IPTU).
Ocorre quando a lei atribui ao sujeito Imposto sobre Opera-
passivo o dever de antecipar o paga- ¢Oes relativas a Circu-
mento sem prévio exame pela autori- lacdo de Mercadorias e
Por dade administrativa. O préprio contri- Prestacio de Servicos
homologacdo buinte determina a matéria tributavel, de Transporte Interes-

calcula o crédito tributario e realiza o
seu pagamento nos prazos estabeleci-
dos em Lei.

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Brasil (1966).

tadual e Intermunici-
pal e de Comunica¢io
(Icms).

A constitui¢do do crédito tributdrio deve reportar-se sempre a data do fato
gerador, de acordo com o que disp&e o art. 144 do CTN, significando que é a legis-
lagio vigente naquela data que deve ser considerada para efeito de determinacio
da obrigacio tributaria e de calculo do montante devido (temporalidade).

2.4 CLASSIFICACAO DOS TRIBUTOS

Os tributos podem ser classificados de acordo com os seguintes critérios:
vincula¢io a uma contraprestacio do Estado, repercussio econdémica, competéncia
para sua criagio e capacidade contributiva.

/] 28 EDUCACAO FISCAL E CIDADANIA



2.4 1VINCULACAO A UMA CONTRAPRESTACAQ DO ESTADO

 Tributos vinculados: sio aqueles tributos cuja cobranga se justifica pela
existéncia de uma determinada atividade prestada pelo Estado, voltada
diretamente para o particular que paga o tributo e que é beneficiado pela
atividade. Esta classificacdo refere-se as taxas e as contribuicées de me-
lhoria, mas abrange também os empréstimos compulsérios e as contri-
bui¢bes parafiscais. As taxas e contribui¢ées de melhoria constituem uma
parcela bastante residual do total arrecadado.

 Tributos nao vinculados: o Estado, pelo seu poder de império, cobra
esse tipo de tributo para financiar as politicas publicas. Os tributos néo
vinculados sdo os impostos que sio cobrados pelo Estado sem a exigéncia
da execucdo de obras ou da contraprestacio de servicos especificos. Os
tributos nio vinculados constituem a parte mais relevante do total de
arrecadacio.

242 REPERCUSSAQ ECONOMICA DO ONUS TRIBUTARIO

 Diretos: sio tributos cujo 6nus é suportado pelo préprio contribuinte.
Ou seja, sdo as obriga¢des tributdrias pagas pela mesma pessoa (contri-
buinte de fato) que promove o recolhimento aos cofres puablicos (contri-
buinte de direito). Exemplos de tributos diretos incluem o IRPE, o IPTU,
e o Imposto sobre a Transmissdo de Bens Iméveis (ITBI), entre outros.

« Indiretos: sio tributos cujo 6nus tributério é transferido, total ou par-
cialmente, a terceira pessoa (contribuinte de fato), ndo sendo assumido
pelo realizador do fato gerador (contribuinte de direito). Ou seja, sdo tri-
butos em que o contribuinte de fato nio é o mesmo que o contribuinte de
direito. O exemplo mais comum é o ICMS. Em geral, o comerciante recebe
do consumidor e recolhe ao Estado, uma vez que tributo estd embutido
no prego das mercadorias. S3o listados a seguir outros exemplos de tri-
butos indiretos: IPI, Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS-
QN), Contribui¢do para Financiamento da Seguridade Social (COFINS),
Programa de Integracdo Social (PIS) e Imposto sobre a Importagio (II).

2.4 3 COMPETENCIA PARA SUA CRIACAQ

o Competéncia comum: sio aqueles tributos que podem ser instituidos
por qualquer Ente da Federa¢io (Unido, Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios), tais como: as taxas e as contribui¢ées de melhoria.
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» Competéncia privativa: sio tributos, quer sejam impostos, emprésti-
mos compulsérios e contribui¢bes parafiscais, de competéncia expressa-
mente privativa de algum dos entes tributantes, nos termos da Consti-
tuicdo Federal.

o Competéncia residual: a Constituicido Federal conferiu & Unido a com-
peténcia residual para instituir, mediante lei complementar, impostos e
contribui¢des sociais ndo estabelecidas na sua competéncia privativa.

2. & RESPEITO A CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

» Progressivos: de forma bem simples, progressividade significa cobrar
mais de quem tem mais e menos de quem tem menos. A progressividade
é um atributo que materializa o principio do respeito a capacidade contri-
butiva. O tributo é considerado progressivo quando as suas aliquotas au-
mentam na medida em que aumenta a sua base de calculo. Um exemplo
de imposto no Brasil que apresenta certa progressividade é o IRPF, pois
possui 4 faixas de aliquotas, sendo que as faixas maiores incidem sobre as
rendas que ultrapassam determinados niveis.

» Regressivos: ao contririo da progressividade, o tributo é regressivo
quando suas aliquotas diminuem na medida em que aumenta a base tri-
butével.

» Proporcionais ou Neutros: quando as aliquotas nio variam em fungéo
do montante da base de célculo.

A progressividade é potencialmente mais efetiva nos tributos diretos que
incidem sobre renda ou sobre propriedade, pois neste tipo de base de calculo é
mais facil estabelecer, através da diferenciagio de aliquotas, uma oneragio maior
para aqueles que disponham de maior capacidade econémica. Ja os tributos indi-
retos sio, por natureza, neutros, pois, como sio transferidos para os precos dos
produtos, oneram igualmente os consumidores de maior renda e os consumidores
de menor renda, e acabam produzindo um efeito global regressivo.

A progressividade é uma caracteristica que pode ser atribuida a um tributo
especificamente, como foi o exemplo citado do IRPE, ou ao sistema tributirio no
seu conjunto. Neste caso, é o efeito produzido nas rendas dos diferentes estratos
sociais que vai definir se o sistema, de forma geral, é progressivo, regressivo ou
proporcional. Um sistema tributario é progressivo quando promove a reduc¢io da
desigualdade original, ou seja, quando cobra mais tributos de quem tem mais e
menos de quem tem menos, relativamente as rendas de cada estrato.

Todos os sistemas tributarios sio formados por um conjunto de tributos,
alguns progressivos, outros neutros, e outros claramente regressivos. Os tributos
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diretos tém caracteristicas progressivas, mas os tributos indiretos, embora sejam
neutros em sua aplica¢do, acabam produzindo efeito regressivo em relagdo as ren-
das disponiveis. Isso porque a carga tributaria indireta (sobre o consumo) afeta
mais as baixas rendas, gastas quase que totalmente no consumo, do que as rendas
altas, s6 parcialmente utilizadas no consumo. Os tributos indiretos, portanto, in-
cidem sobre toda a renda de quem ganha pouco, mas sé sobre uma parte da renda
de quem ganha muito.

Assim, o efeito produzido sobre a renda das pessoas depende da relagio
quantitativa existente entre os tributos diretos e os tributos indiretos na carga
tributaria total. Prevalecendo tributos diretos, o sistema tende a ser mais progres-
sivo. Ao contrério, prevalecendo os tributos indiretos, serd mais regressivo.

No Sistema Tributdrio brasileiro, o grande peso da tributagido indireta,
considerando a tributagio sobre a folha de salérios, representa aproximadamente
70% da carga tributdria total e seus efeitos regressivos tendem a anular a pro-
gressividade que os tributos diretos poderiam proporcionar ao sistema. Em 2016,
a tributagdo sobre bens e servicos correspondeu a 47,39% da arrecadagdo total
(BRASIL, 2017a) e, desta forma, o sistema tributario brasileiro constitui uma das
causas do crescimento da desigualdade social, na medida em que, proporcional-
mente a renda de cada um, os mais pobres acabam pagando mais tributos do que
0s mais ricos.

O Gréfico 1 apresenta a carga tributaria brasileira por base de incidéncia.

Graéfico 1 - Carga tributaria por base de Incidéncia (2016)
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Fonte: Elaborac¢do prépria com base em Brasil (2017a).
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Para tornar o sistema tributdrio mais progressivo, é preciso promover o
deslocamento de parte da carga tributaria que incide atualmente sobre o consumo
para arenda e para o patrimoénio, aumentando assim a participa¢io relativa destas
duas bases de incidéncia na arrecadacio total. Isto, entretanto, nio seria suficiente
para melhorar a qualidade do sistema tributério, se estes tributos diretos também
ndo forem progressivos de fato.

O sistema tributario produz uma tributacio geral regressiva na renda total
das familias no Brasil, considerando os decis (10%) de renda das pessoas. Dados
relativos aos anos de 2008-2009 mostram os primeiros 10% de renda sio tribu-
tados em 32% enquanto os 10% mais ricos pagam apenas 21% (SINDIFISCO NA-
CIONAL, 2014). A tributagio indireta impacta mais os decis de renda mais baixos,
o que talvez pudesse ser neutralizado caso a tributagdo direta tivesse maior peso
na tributac¢io total. O Gréfico 2 expressa o impacto da tributagdo na renda total
das familias.

Gréfico 2 - Participacdo dos tributos diretos e indiretos na renda total das familias no
Brasil (2008-2009)
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Fonte: Sindifisco Nacional (2014), com base em dados do IBGE (Pesquisa de orcamentos
familiares, 2008-2009).

/] 32 EDUCACAO FISCAL E CIDADANIA



2.5 FUNCOES DA TRIBUTACAO

A tributacio é utilizada tanto para a obtenc¢io de recursos para o finan-

ciamento do Estado e para a execucio de politicas publicas (fungdo fiscal), quanto

para incidir na politica econdémica e social (fun¢do extrafiscal). Além destas, a tri-

buta¢io pode ser usada para manter atividades que, a principio, nio seriam atri-

bui¢io do Estado, mas que este as exerce por meio de entidades préprias (fungdo

parafiscal). Na verdade, o que existe é uma predominancia de uma fungdo em re-

lacdo as demais, pois muitas vezes o tributo pode ter mais de uma funcéo, como,

por exemplo, o Imposto de Renda, que é fonte de recurso (funcio fiscal), mas

também exerce funcdo extrafiscal. O Quadro 3 especifica os tipos de funcio dos

tributos.

Quadro 3 - Fung¢ées do tributo

FUNCAO

Fiscal

Extrafiscal

Parafiscal

OBJETIVO

O principal objetivo é a arre-
cadagdo de recursos financei-
ros para o Estado, custeando
suas despesas e realizando as
necessérias politicas publicas.

O objetivo principal é a inter-
feréncia no dominio econémi-
co, para buscar um efeito di-
verso da simples arrecadagio
de recursos financeiros.

O principal objetivo é a ar-
recada¢io de recursos para o
custeio de atividades que, em
principio, ndo integram fun-
¢bes préprias do Estado, mas
este as desenvolve através de
entidades especificas.

APLICACAO

Investimento e custeio de sanea-
mento bdsico, construcdo de estra-
das, manutencio de rede publica de
escolas.

Intervencdo na economia, estimu-
lando ou desestimulando ativida-
des e comportamentos dos contri-
buintes. Por exemplo, concedendo
isencbes e beneficios fiscais para
desenvolver regides, ou tributando
fortemente artigos de luxo, fumo
e tabaco, ou aplicagdo de aliquotas
progressivas para reducido das desi-
gualdades.

Manuten¢io e desenvolvimento de
atividades paralelas as desenvolvidas
pelo Estado, exercidas por entidades
como SESI, SENAT e SESC.

Fonte: Elaborac¢do prépria com base em Machado (2009).
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No que se refere 4 condugio da politica econémica, a fun¢io extrafiscal dos
tributos se desdobra nas seguintes fun¢des fundamentais: alocativa, estabilizado-
ra e redistributiva.

A fungéo alocativa refere-se A capacidade que os tributos tém de serem uti-
lizados como instrumento para influenciar a alocag¢io de recursos na economia.
Por meio desta fungdo, o Estado pode privilegiar a aloca¢io publica de recursos em
detrimento da alocagédo privada, ou ainda incentivar diferentes aloca¢cées dos re-
cursos privados propriamente ditos, mediante incentivos fiscais ou diferencia¢es
de aliquotas.

A politica de concessdo de beneficios tributarios a regiGes ou setores
econdmicos especificos demonstra a influéncia da tributacio para realocar in-
vestimentos privados, a despeito de outros fatores socioeconémicos, tais como:
qualidade da mio de obra e da infraestrutura, proximidade com o mercado con-
sumidor, etc.

Outra funcio importante dos tributos é a de estabilizadora macroecondmi-
ca. Por meio da alteragdo da incidéncia tributéria, o Estado pode influenciar o nivel
da demanda agregada, compensando os ciclos econémicos e eventuais pressdes in-
flaciondrias. Em fases de forte crescimento econdmico, o governo pode aumentar
os tributos de forma a diminuir a demanda agregada, reduzindo pressées inflacio-
néarias decorrentes do fato de a economia estar operando acima da sua capacidade.
Em momentos de baixo crescimento ou de recessdes, uma reducio na tributacio
poderia favorecer a retomada do investimento e da produgio, aumentando o em-
prego e a renda.

Durante o auge da crise de 2008/2009, o governo brasileiro promoveu di-
versas desonerac¢des tributdrias com o objetivo de manutencio do emprego e da
renda, a despeito da recessio enfrentada. Foi um periodo caracterizado pelo uso
intenso da politica tributaria visando maior estabiliza¢io macroeconémica.

J4 o uso da tributagido com fungio redistributiva é que pode dar efetivi-
dade ajustica fiscal, contribuindo para a redugdo das desigualdades. No entanto,
essa fungdo tem sido negligenciada na condugio da politica tributdria. Como o
mercado privado nio é capaz de garantir uma distribui¢io mais justa da renda,
o Estado tem o papel fundamental de interferir para assegurar maior equidade.
Uma forma de atuar neste sentido envolve a aplicagio de mecanismos de redis-
tribuicdo de renda, via elevacdo da tributacio para as familias/individuos com
maior capacidade contributiva associada a desoneracio tributéria para os mais
pobres.
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2.6 LEGISLACAQ TRIBUTARIA NACIONAL

O Sistema Tributario Nacional obedece a uma hierarquia prevista na legis-

lagio tributdria, cujos instrumentos legais, em ordem hierdrquica decrescente, es-

tao descritos no Quadro 4.

Quadro 4 - Hierarquia da legislacio tributaria

LEGISLACAO

CF/1988 e
Emendas
Constitucio-
nais

Leis Com-
plementares

Leis Ordina-
rias

Atos legais
normativos
e executoé-
rios

DESCRICAO

E a lei maxima do Brasil, devendo
ser respeitada em todas as demais
normas legais. As emendas séo al-
teracbes feitas na CF/1988, sendo
necessérios para aprovacio 3/5 dos
votos dos membros da Camara dos
Deputados e do Senado Federal,
com vota¢io em dois turnos.

Referem-se a matérias expressa-
mente previstas na Constituicido
Federal, sio de efeito nacional e
devem ser acatadas pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios. Exi-
gem maioria absoluta dos membros
da Camara dos Deputados e do Se-
nado Federal para serem aprovadas.

Podem ser da Unido, Estados, Dis-
trito Federal e Municipios, em
consonancia com a competéncia
tributaria prevista na Constituicio
Federal. Exigem maioria simples
(maioria dos presentes na sessio)
para sua aprovagio.

Abrangem os decretos, expedidos
pelos Poderes Executivos; as porta-
rias, expedidas pelos ministros e se-
cretarios de Governo, as instrucbes
normativas e as ordens de servicos.

ATUACAO

Fixa tributos que podem
ser instituidos, estabelece
limites ao poder de tribu-
tar, delimita a competéncia
tributaria e determina a re-
particdo das receitas tribu-
tdrias.

Tratam de normas gerais
da legislagio tributéria,
empréstimo  compulsério,
Impostos nio-cumulativos
e regras da transmissdo
causa mortis e doagdo, ndo
incidéncia de ICMS nas ex-
portacdes e regras gerais do
ICMS e outros.

Instituem os tributos, via-
bilizando os principios e re-
gras estabelecidas nos niveis
hierarquicos superiores, de-
finindo detalhadamente as
obrigacbes tributarias e os
direitos dos contribuintes.

Tornam exequiveis as leis
ordinarias, constituindo
parte relevante da legislacdo
tributaria.

Fonte: Elaboracio prépria com base em Brasil (1988; 1966) e legislacdes especificas.
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O CTN, embora tenha sido aprovado como lei ordinaria em 1966, foi recep-
cionado pela CF/1988 em nivel de lei complementar. O c6digo estabelece normas
gerais tributarias aplicaveis a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Muni-
cipios, fixando, por exemplo, os fatos geradores dos diferentes tributos e outros
elementos tributarios relevantes.

N3o existe consenso em relacdo a hierarquia entre lei complementar e lei
ordindria, pois alguns doutrinadores entendem que a lei complementar esta abai-
xo da emenda constitucional e acima da lei ordindria, mas outros entendem que a
diferenca estd na matéria que podem regulamentar e no quérum para aprovagio,
nio na hierarquia.

2.7 PRINCIPIOS DO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL

Essa secio se dedica a descricdo dos principios basicos que regem o Sistema
Tributario Nacional.

2.7 1PRINCIPIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

O art. 145, paragrafo 1°, da CF/1988, transcrito na sequéncia, introduz o
principio da capacidade contributiva no Sistema Tributdrio Nacional.

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

(..)

1°. Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e serdo gradua-
dos segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a adminis-
tragdo tributdria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patri-
monio, os rendimentos e as atividades econdémicas do contribuinte.

(..

Ou seja, cada cidadio deve contribuir para o financiamento do Estado na
medida da sua capacidade econémica. E fundamental a observancia desse prin-
cipio para garantir a justica fiscal, que tem como base a premissa de que se deve
exigir mais de quem tem mais condi¢des econdmicas e menos de quem tem menor
capacidade de contribui¢do. Por consequéncia, o Estado ndo deveria exigir nada de
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quem est4 abaixo do considerado minimo existencial.

Embora a Constituicdo, ao referir-se a capacidade contributiva, esteja tra-
tando apenas dos impostos, por certo que este fundamento deve ser aplicado tam-
bém as outras espécies tributarias, ressalvando-se as hip6teses em que a fun¢io
extrafiscal pretendida exija tratamento distinto. Caso contrério, outros principios
ou até mesmo os objetivos constitucionais, previstos no art. 3°, poderiam estar
sendo negligenciados.

O principio da capacidade contributiva se contrapée a um outro principio,
consolidado no senso comum, chamado principio do beneficio, segundo o qual
cada individuo deveria ser tributado de forma proporcional aos beneficios que
recebe do Estado. O principio do beneficio tem vinculagio direta com a légica
do mercado em que cada individuo paga na medida dos beneficios que recebe
ao adquirir os bens e servicos de que precisa. O preco é a medida do beneficio, o
tributo, nio.

No sistema tributério, exceto em relacdo aos tributos vinculados a uma
contraprestacdo, como as taxas e as contribui¢ées de melhoria, a interpretacio
pautada no principio do beneficio distorce o sentido da prépria existéncia do Esta-
do cujo objetivo é a promocio do bem comum. Assim, a interpretacio do sistema
tributério deve basear-se no principio da solidariedade.

2.7.2 PRINCIPIO DA LEGALIDADE

O principio da legalidade est4 previsto no art. 150, inciso I, da Constitui¢io
Federal, a seguir transcrito.

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca.

(..)

A finalidade deste principio é dar garantia ao cidad4o de que nio serd exi-
gido nenhum tributo sem a existéncia de lei anterior que estabeleca a previsio
de sua hipétese de incidéncia (fato gerador), os sujeitos ativo e passivo, a base de
célculo e as aliquotas. A exigéncia de lei para exigir ou aumentar tributos é impres-
cindivel para a efetividade do Estado Democritico de Direito. Subjacente a este
principio esta a premissa constitucional de que todo poder emana do povo (para-
grafo unico do artigo 1° da CF). Assim, é o povo, por meio dos seus representantes
(Poder Legislativo), que pode estabelecer as obrigacdes a que ele mesmo, o povo,
devera se submeter.
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2.7 3 PRINCIPIO DA IGUALDADE QU DA ISONGMIA

O principio da isonomia é extraido do art. 150, inciso II, da Constitui¢io
Federal, a seguir transcrito.

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado 4 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(..

II - E vedado 2 Uniio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
instituir tratamento desigual entre os contribuintes que se encontrem em
situagdo equivalente, proibida qualquer distin¢do em razio de ocupagio
profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente da denomi-
nacio juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.

(..)

O referido inciso trata da igualdade de todos perante a lei, que é também
expressamente prevista no art. 5° da Constitui¢io Federal nos seguintes termos:

Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢io de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a invio-
labilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, a seguranca e a pro-
priedade (...)

A proibigdo de instituir tratamento desigual entre contribuintes em si-
tuacdo equivalente também implica a necessidade de tratamento distinto entre
aqueles que se encontram em situa¢ées distintas. Assim, a progressividade nas ali-
quotas dos tributos nio significa tratamento nio isonémico ou nio equitativo, na
medida em que estabelece tratamento distinto em func¢io das condi¢ées distintas
de capacidade dos contribuintes.

2.7 4 PRINCIPIO DA IRRETROATIVIDADE DA LE|

A irretroatividade da Lei é prevista no art. 150, inciso III, a, da Constitui¢do
Federal nos termos que seguem:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado 4 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(..)

III - cobrar tributos:

a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei
que os houver instituido ou aumentado;

Esse principio, diretamente relacionado com o principio da seguranca juridica,
objetiva impedir que determinada lei produza efeitos sobre fatos ocorridos antes de
sua vigéncia. Ou seja, a lei ndo pode retroagir, exceto se for mais benéfica ao contribuinte.
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2.7.5 PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE DA LE|

Além disso, deve ser respeitado o principio da anterioridade, previsto no
art. 150, inciso III, b, da Constituicio Federal.

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Uniio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(..)

III - cobrar tributos:
(...)

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou.

c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei
que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b.

A observancia deste principio estd vinculada a ideia de que a cobranca dos
tributos deve ser previsivel, ou seja, os contribuintes ndo podem ser surpreendi-
dos. Deve ser fornecido tempo razoavel aos contribuintes para que possam se pre-
parar para arcar com o novo 6nus tributério. Por isso, a anualidade e a noventena
atuam como uma forma de protecdo aos contribuintes.

O principio em questdo admite algumas excegdes. E o caso dos impostos
de importacio (II), de exportacio (IE), sobre produto industrializado (IPI) e sobre
operagdes financeiras (IOF), que, por serem tributos com fun¢ées predominante-
mente extrafiscais, precisam produzir os efeitos regulatérios imediatamente ap6s
sua instituicdo ou alteracio.

2.7.6 PRINCIPIO DA VEDACAQ DO CONFISCO

Previsto no art. 150, inciso IV, o objetivo deste principio é evitar que o pa-
triménio do contribuinte seja extinto devido a tributagdo. Ou seja, busca-se evitar
o abuso do poder tributério pelo Estado.

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Uniio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(..)

IV - utilizar tributo com efeito de confisco.

2.7.7 PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA TRIBUTARIA

Previsto no art. 150, pardgrafo 5°, da Constitui¢io Federal, o principio da
transparéncia tem adquirido popularidade crescente. A seguir, é transcrito o art.
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150, paragrafo 5°, da Constituicio Federal.

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado 4 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(..)

5°. A lei determinard medidas para que os consumidores sejam esclareci-
dos acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e servigos”.

Somente em 2012 é que foi estabelecida a obrigatoriedade de constar a
informacgédo do valor dos tributos nos documentos fiscais ou equivalentes (Lei
12.741/2012, art. 1°). Este artigo garante aos contribuintes o direito de saber
o montante dos tributos que estd contido no valor das mercadorias e servigos
adquiridos.

2.8 COMPETENCIAS TRIBUTARIAS

As competéncias tributarias sido estabelecidas pela Constituicio Federal,
que define os tributos a serem instituidos por cada um dos Entes da Federac¢do. Ne-
nhum outro imposto poderd ser instituido além daqueles expressamente previstos
no texto constitucional. A excecdo é relativa & competéncia residual da Unido, a
qual prevé a possibilidade de instituir impostos ndo previstos e impostos extraor-
dinéarios, conforme dispée o art. 154, da Constituicio Federal.

Art. 154. A Unido poderd instituir:

I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior,
desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de
célculo préprios dos discriminados nesta Constitui¢io;

IT - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios,
compreendidos ou ndo em sua competéncia tributéria, os quais serio su-
primidos, gradativamente, cessadas as causas de sua criagio.

O Quadro 5 apresenta a lista dos impostos de competéncia de cada um dos
entes federados.
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Quadro 5 - Competéncias tributarias da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios

UNIAO

(Art. 153, CF/1988)

I - Impostos de produ-
tos estrangeiros (II)

IT - Exportagdo, para o
exterior, de produtos
nacionais ou nacionali-
zados (IE)

III — Renda e proventos

de qualquer natureza
(IRRE, IRPF, IRPJ)

IV - Produtos indus-
trializados (IPI)

V- Operagdes de crédi-
to, cambio e seguro, ou
relativas a titulos ou va-
lores mobilidrios (IOF)

VI - Propriedade terri-
torial rural ITR)

VII - Grandes fortunas,
nos termos de lei com-
plementar (IGF)

DESCRICAQ

Estados e Distrito Fede-
ral (Art. 155, CF/1988)

I - Transmissio cau-
sa mortis e doacdo, de
quaisquer bens ou direi-
tos (ITCMD)

IT — Operagoes relativas
a circulacio de mercado-
rias e sobre prestacées
de servicos de transporte
interestadual e intermu-
nicipal e de comunicagio,
ainda que as operagdes e
as prestacdes se iniciem

no exterior (ICMS)

III - Propriedade de
veiculos automotores
(IPVA)

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Brasil (1988).

ATUACAO

Municipios e Distrito Fede-
ral (Art. 156, CE/1988)

I — Propriedade predial e
territorial urbana (IPTU)

II - Transmissio inter vivos,
a qualquer titulo, por ato
oneroso, de bens iméveis,
por natureza ou acessio fi-
sica, e de direitos reais sobre
iméveis, exceto os de garan-
tia, bem como cessio de di-
reitos a sua aquisicio (ITBI)

III — Servicos de qualquer
natureza, nio compreendi-
dos no art. 155, II, definidos
em lei complementar (ISS-

QN)

A Tabela 1 apresenta os dados de arrecadagdo por ente federativo e sua re-

lagdo com o PIB. Em 2016, a Unido foi responsavel pela arrecada¢io de 68,27% do

total, os Estados por 25,40% e os Municipios por 6,34%.
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Tabela 1 - Carga tributéria por ente federativo

ENTIDADE ARRECADACAO PERCENTUAL PERCENTUAL DA
FEDERATIVA (R$ MILHOES) DO PIB (%) ARRECADACAQ (%)
Unido 1.383.758,72 22,11 68,27
Estados 518.841,11 8,23 25,40
Municipios 128.414,66 2,05 6,34
Total 2.027.014,48 32,38 100

Fonte: Elaboragio prépria com base em Brasil (2017a).

2.9 LIMITACOES CONSTITUCIONAIS AO PODER
DE TRIBUTAR

A competéncia para institui¢io e cobranca de tributos é dos Entes da Fe-
deracdo, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Sdo eles, portanto, os su-
jeitos ativos, ou seja, aqueles que tém a competéncia para instituir os tributos e
impor a obrigacio de pagar aos sujeitos passivos (contribuintes ou responsaveis).
No entanto, esta competéncia no é absoluta e encontra-se limitada por diversos
dispositivos constitucionais. O art. 150 da Constituicdo Federal elenca garantias
contra uma eventual a¢io abusiva do Estado - limitando o seu poder de tributar -,
muitas das quais constituem-se como principios do sistema tributario, tais como
os principios da legalidade, da isonomia, da anterioridade, e outros.

210 REPARTICAQ DAS RECEITAS TRIBUTARIAS

Além da receita origindria da prépria competéncia tributaria, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios sdo destinatarios da reparticio de tributos da
Unido, e os Municipios sio destinatirios também da reparticio dos tributos dos
Estados. Esta reparticio, prevista nos artigos 157, 158 e 159 da CF/1988, é consi-
derada indireta quando sio formados fundos — os quais sdo repartidos em func¢io
de critérios previstos na legislacio -, ou direta, quando esta condicionada ao pro-
prio local de arrecadacio.
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Assim, pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

+ o produto da arrecadagio do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF)
sobre os rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e
fundagdes que instituirem e mantiverem; e,

+ vinte por cento (20%) do produto da arrecadagio do imposto que a Unido
instituir extraordinariamente em caso de iminéncia ou de guerra exter-
na, ou que nio tenham sido previstos no artigo 153 da CF/1988, median-
te lei complementar.

Pertencem aos Municipios:

+ o produto da arrecadagio do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF)
sobre os rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e
fundagées que instituirem e mantiverem;

+ cinquenta por cento (50%) do produto da arrecadacio do imposto da
Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos iméveis
neles situados, cabendo a totalidade na hipétese da opgéo, pelo Munici-
pio, de fiscalizar e cobrar o tributo;

« cinquenta por cento (50%) do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA), de competéncia dos Estados, pertencente ao Muni-
cipio onde foi emplacado o veiculo; e,

+ vinte e cinco por cento (25%) do ICMS, considerando a atividade econé-
mica do Municipio como o principal critério para reparticio.

O Quadro 6 apresenta a reparticdo do produto da arrecada¢io do IR e do IPI
para os entes subnacionais. Caberd a Unido, ainda, entregar parte do produto da
arrecadagdo dos impostos sobre a renda (49%) e sobre produtos industrializados
(59%).

Quadro 6 - Partilha da arrecada¢do do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Pro-

dutos Industrializados (IPI) pela Uniio aos entes subnacionais )
(continua)

ARRECADACAO  ESTADOS E DISTRITO :

— T FEDERAL (OF) MUNICIPIOS OUTROS
Fundo de Participa-

21,5 21,5 ¢io dos Estados e
DEF (FPE).

Fundo de Participagio

22,5 225 - dos Municipios (FPM). -
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Quadro 6 - Partilha da arrecada¢io do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Pro-

dutos Industrializados (IPI) pela Unido aos entes subnacionais
(conclusio)

ARRECADACAD ESTADOS E DISTRITO :

TACE FEDERAL (DF) MUNICIPIOS OUTROS
Fundos regionais
para aplicagdo em
programas de fi-
nanciamento ao

3,0 3,0 setor produtivo
das regides Norte
(0,6%), Nordeste
(1,8%) e Centro-
Oeste (0,6%)

FPM transferido em ju-
- lho de cada ano

FPM transferido em de-
- zembro de cada ano

1,0 1,0

1,0 1,0

Proporcionalmente Destes 10%, os Munici-
ao valor das respec- pios recebem 25%, cor-
tivas exportacbes respondentes a 2,5%,
- 10,0 de produtos indus- repassados pelo respec-
trializados, limita- tivo Estado, obedecendo
do a 20% para cada aos mesmos critérios de
Estado. reparticdo do ICMS.

49,0 59,0 Total

Fonte: Elaboracdo prépria com base no art. 159 de Brasil (1988) e alteracdes posteriores.

2. 1TMECANISMOS ESTRUTURAIS DA
INJUSTICA FISCAL

Um sistema fiscal justo é aquele que promove a redu¢io das desigualdades
sociais tanto por meio da arrecadagio de tributos, quanto da aplicagio dos recur-
sos publicos. Tributar mais os ricos e menos os pobres e gastar mais com os pobres
do que com os ricos é o requisito essencial para a concretizag¢io do principio da
solidariedade, previsto em diversos dispositivos da Constituicio Federal brasileira
e que constitui um dos objetivos fundamentais da Republica, constante em seu
artigo 3°.
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Espera-se que o Estado, como institucionaliza¢io da sociedade, atue de for-
ma efetiva na promogdo do bem comum e na atenuacio das desigualdades econo-
micas, sociais e de oportunidades. Em que pese ser absolutamente evidente que o
sistema fiscal deveria ser instrumento de justica fiscal, é também claro que ele tem
funcionado de forma totalmente oposta.

Ressalvadas as politicas publicas relacionadas com os gastos sociais, que
nos ultimos anos produziram uma diminui¢io localizada na desigualdade, o siste-
ma tributério tem se mantido com caracteristicas exageradamente regressivas, ou
seja, tem onerado pesadamente as classes mais pobres e de forma muito branda
as classes mais ricas. Isso ocorre basicamente pelo fato de que a carga tributaria
sobre o consumo é muito alta (praticamente a metade da carga tributéria total)
enquanto a carga tributéria sobre a riqueza, o patrimoénio e a renda é muito baixa,
representando menos de 40% (BRASIL, 2017a).

Nesse sentido, seguem alguns questionamentos relevantes:

+ Se ha consenso de que a tributacio deve ser progressiva, por que nio se
implementa?;
+ O que impede a efetivacdo da justica fiscal?; e,

+ Quais s3o os mecanismos estruturais que resultam em injustica fiscal?

Dentre os vérios possiveis fatores, dois pontos fundamentais devem ser
analisados no debate sobre maior progressividade no sistema tributério. O primei-
ro estd relacionado com a arquitetura econdémica e financeira global. O segundo
tem relacio direta com a apropriac¢io privada do sistema politico.

211 ARQUITETURA ECONOMICO-FINANCEIRA E GLOBALIZACAQ

A reengenharia produtiva e de negécios trazida pela globaliza¢io exerce um
papel determinante na reorientacio do sistema tributario, na medida em que mi-
tiga a soberania tributéria dos paises.

A pulverizac¢io das unidades produtivas ao redor do mundo e a alocacéo das
unidades de negécios, de marcas e de servigos em paraisos fiscais, impds, como
consequéncia, a intensificacdo do comércio internacional. A maior parte dos flu-
xos de comércio de bens e servicos passa a ocorrer por dentro das companhias
(estimativa de mais de 60%), significando que os precos praticados sio, preponde-
rantemente, “precos de transferéncia” e nio decorrem de opera¢des de compra e
venda. Com isso, as empresas transnacionais conseguem promover a transferéncia
de seus lucros produzidos para suas subsididrias localizadas em paraisos fiscais,
reduzindo deliberadamente, via comércio internacional de bens e servicos, os tri-
butos que deveriam pagar nos paises em que operam.
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Este mecanismo é amparado pela doutrina do livre comércio que tem sido
hegemoénica nos dltimos tempos no cendrio internacional, e que tem condicionado
as politicas publicas nacionais, sob o argumento de que esta seria a tnica forma
de lograr o crescimento econdémico. E importante refletir se efetivamente tal pre-
missa se comprova, uma vez que os dados demonstram que, embora o comércio
internacional brasileiro tenha crescido 6,2 vezes no periodo de 1990 a 2016 (BRA-
SIL, 2017b), o PIB per capita brasileiro cresceu apenas 2,8 vezes (WORLD BANK,
2017). Os graficos 3 e 4 apresentam, respectivamente, a evolugdo do comércio in-
ternacional brasileiro no periodo de 1990 a 2016 e a variagio do PIB per capita no
periodo de 1990 a 2016.

Gréafico 3 - Comércio internacional Brasileiro (1990-2016)
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Fonte: Elaborac¢do prépria com base em Brasil (2017b).

Por outro lado, é exatamente este mecanismo que tem sido responsavel por
uma parcela significativa da evasio fiscal, pressionando a carga tributéria para bai-
x0 ou para o “andar de baixo”. O comércio internacional que decorre da globaliza-
¢30 nio é mais comércio em sua esséncia, mas simples transferéncias de mercado-
rias ou de insumos entre unidades de uma mesma corporacio. Isto atende, entre
outros objetivos de ordem operacional e econémica, também ao objetivo corpora-
tivo empresarial cada vez mais relevante de planejamento tributario.
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Gréfico 4 - PIB per capita Brasileiro (1990-2016), valores correntes em délares
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Fonte: Elaboragio prépria com base em dados do World Bank (2017).

A globaliza¢do, como proposta de universaliza¢io da produgido econdmica,
esconde grandes contradi¢des, na medida em que se justifica, em parte, exatamen-
te pelas enormes diferencas estruturais e conjunturais existentes entre os paises.
Fossem os paises todos iguais, grande parte da motivagio para a globalizacio dei-
xaria de existir. Sdo as diferencas em relacio as legislagbes trabalhistas, ambien-
tais, sociais e, especialmente, tributarias, que justificam a pulverizag¢io das unida-
des produtivas de uma mesma companhia por varios paises.

O segundo elemento estrutural da injustica fiscal est4 relacionado ao déficit
de representacio politica das classes mais pobres do Pais. O financiamento privado
das campanhas politicas cria inevitavelmente uma distor¢io da representacio de-
mocrética, na medida em que, em relacio ao sistema tributério, os interesses dos
financiadores de campanha tendem a ser diametralmente opostos aos interesses
da maioria da sociedade. Este fato ajuda a explicar as razdes pelas quais o Sistema
Tributdrio Nacional permanece sendo regressivo apesar da Constituicio Federal
estabelecer que as bases do sistema tributédrio deveriam ser a progressividade, a
capacidade contributiva e a solidariedade.

2.11.2 APROPRIACAO PRIVADA DA POLITICA

A apropriagido privada da politica acaba influenciando nio apenas a confi-
guracdo do sistema tributario, que desonera e trata de forma generosa as classes
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mais ricas, mas também a defini¢io da estrutura de administragio tributéria, que
acaba propiciando o surgimento de brechas e mecanismos facilitadores da evasio
fiscal, especialmente aos contribuintes com maior capacidade contributiva. Por
exemplo, um sonegador de tributos de competéncia da Unido, se vier a ser alcan-
cado pela fiscalizacio, terd a sua disposi¢do duas ou trés instincias de defesa na
esfera administrativa, uma delas com participacio de representantes de entidades
classistas empresariais, e pelo menos trés instancias judiciais.

Depois de todas as instincias administrativas de recursos, qualquer crime
comprovado contra a ordem tributaria ndo serd punido criminalmente se o autu-
ado vier a pagar a divida ou ingressar em algum parcelamento, mesmo que seja
muito longo, considerado como “a perder de vista”. Este conjunto de privilégios
concedidos ao sonegador é garantido por uma estrutura de administragio tributa-
ria moldada justamente pelo sistema politico.

Os mecanismos estruturais da injustica fiscal, globalizacio e desregula-
mentada de um lado, privatizacio do sistema politico de outro, tém sido determi-
nantes na pressdo para o deslocamento do peso da carga tributaria para aqueles
contribuintes com menor capacidade econémica, ou para a redugio do tamanho
do Estado.

O caminho da justica fiscal passa por uma maior tributacio sobre renda e
patrimoénio e menor incidéncia sobre o consumo, maior controle sobre os fluxos
internacionais para evitar a erosio das bases de incidéncia promovida pelos meca-
nismos de transferéncia de lucros para paraisos fiscais, bem como pelo fortaleci-
mento e instrumentalizacio das administra¢ées tributérias e aduaneiras, para que
sejam efetivas no combate a sonegacio.
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A carga tributdria é a parcela da renda privada que se transfere ao Estado
para que seja transformada em bens publicos. Ou seja, é o esforco que faz a socie-
dade para o financiamento do Estado. Assim, sera consequéncia direta do modelo
e tamanho do Estado. Estados residuais, ou minimos, terdo cargas tributarias me-
nores do que os Estados organizados como estados de bem-estar social, com mais
bens e servicos publicos ofertados. Neste capitulo, sdo apresentados os distintos
conceitos de carga tributaria, quais sejam, a carga tributéria bruta, liquida e per ca-
pita, bem como sua relagdo com as bases de incidéncia e o reflexo na desigualdade.

3.1 CARGA TRIBUTARIA BRUTA

Antes de entrar no conceito de carga tributdria bruta propriamente dito, é
importante destacar que a quantidade de tributos arrecadados por um pais é con-
sequéncia do modelo de Estado que a sociedade deste pais quer construir. Analisar
o tamanho de uma carga tributaria sem levar em conta sua fun¢do ou mesmo focar
apenas no aspecto quantitativo pode desvirtuar o debate e comprometer a busca
de maior justica fiscal. Independentemente de seu tamanho, a carga tributéria sera
reflexo do modelo de Estado desejado, conforme mostra a Figura 1:

Figura 1 - Estado de Bem-Estar Institucional

MAIS ESTADO

ESTADO DE BEM ESTAR INSTITUCIONAL

MAIS BENS PUBLICOS

E ONDE SE MATERIALIZA O ESTADO

? MAIS TRIBUTOS

CONSEQUENCIA

Fonte: Elaboragio prépria.

/] 52 EDUCACAO FISCAL E CIDADANIA



A Carga Tributéria Bruta (CTB) é medida através da relacio entre a arreca-
dacio de tributos (AT) e o Produto Interno Bruto (PIB), que é um indicador utiliza-
do para medir a atividade econdémica do Pais. O PIB é calculado pela soma, em va-
lores monetarios, de todos os bens e servi¢os finais produzidos numa determinada
regido, durante um periodo determinado. Em 2016, a AT foi de R$ 1.925 trilhdes e
o PIB foi de R$ 6.267 trilhées (BRASIL, 2017a), portanto, a CTB foi de 32,38%. O
Gréafico 1 apresenta a evolugdo da carga tributéria em relagio ao percentual do PIB
para o periodo de 2006 a 2016.

Grafico 1 - Carga Tributaria Bruta (2006-2016)

34

33,5

33

32,5

PERCENTUAL (%)

32

31,5

31
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fonte: Elaborac¢do prépria com dados de Brasil (2017a).

O Gréfico 2 mostra a comparagdo entre as cargas tributarias dos paises
da Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e do
Brasil. Na comparagio internacional, percebe-se que a carga tributdria brasileira é
préxima da média observada nos paises-membros da OCDE. Em 2015, por exem-
plo, com uma carga tributéria bruta de 32,1%, o Brasil figurava na 232 posi¢io em
comparacio aos paises-membros da OCDE.
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Graéfico 2 - Carga Tributéria no Brasil e em paises da OCDE (2015)
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Fonte: Brasil (2017a).

Os dados apresentados no Gréfico 2 servem para demonstrar a comparagio
em numeros absolutos da CTB brasileira em relagio a outros paises. No entanto,
nio permitem que se faca uma comparacio entre a capacidade dos Estados para a
promocio das politicas publicas, pois existem grandes diferencas entre os paises
que devem ser levadas em considera¢io, como o tamanho do PIB, o tamanho da
populac¢io, a extensio territorial, as bases predominantes de incidéncia da tribu-
tagdo e o contexto de desenvolvimento em que se encontram.

Além disso, um dado relevante é de que algumas espécies tributarias exis-
tentes em um pais podem nio existir em outros. Um exemplo é a previdéncia so-
cial, que em alguns paises é privada, nio fazendo parte da carga tributaria.

Sédo indicados no Gréfico os percentuais dos recursos privados que sio apro-
priados para o financiamento do Estado de maneira ampla, nio sendo possivel
identificar quem é que efetivamente contribui com estes recursos ou a qualidade
dos servigos publicos prestados. Assim, uma carga de 35% pode ser alta em um
pais e muito baixa em outro, devido as suas condi¢des reais e aos déficits de desen-
volvimento econdmico e social em que se encontram.
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3.2 CARGA TRIBUTARIA LIQUIDA (CTL)

Para conhecer a quantidade de recursos efetivamente disponivel ao Estado
para financiar os servigos publicos, é necessario desmembrar a carga tributéria e
calcular a Carga Tributéria Liquida (CTL) e a CTL menos juros (CTL-j). A CTL é ob-
tida descontando da CTB o conjunto de transferéncias publicas e subsidios que sio
imediatamente devolvidos a sociedade, tais como: pensées, aposentadorias e outros
beneficios previdenciarios, bem como verbas assistenciais destinadas a idosos, fa-
milias em situacio de extrema pobreza/vulnerabilidade e/ou portadores de defici-
éncias, além dos subsidios destinados ao setor privado. Em 2016, por exemplo, tais
transferéncias representaram mais de 17% do PIB (BRASIL, 2017b).

As transferéncias publicas incluem:

+ Previdéncia do setor publico e do setor privado;

+ Saques do FGTS e PIS/PASEP;

+ Fundo de Amparo ao Trabalhador (inclui seguro-desemprego);

+ Beneficio de Prestacio Continuada (BPC), concedido ao idoso, com 65
anos ou mais, e a pessoa com deficiéncia, de qualquer idade, que nio pos-
suam meios de garantir o préprio sustento;

« Outros Beneficios (inclui Bolsa Familia);

+ Subsidios; e,

+ Instituicdes Privadas sem Fins Lucrativos.

A Carga Tributéria Bruta (CTB), as Transferéncias para Previdéncia e Assis-

téncia Social e Subsidios (TAPS) e a Carga Tributaria Liquida (CTL) no Brasil, para
o periodo de 2006 a 2016, em percentual do PIB, sio demonstradas no Grafico 3.

Grafico 3 - CTB, TAPS e CTL no Brasil, % do PIB (2006-2016)
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Fonte: Elaboragio prépria com base em Brasil (2017b).
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A CTL é uma aproximacio do montante dos recursos que os paises podem
dispor para a prestacio de servicos publicos como satde, educacio e seguranga,
e para a constru¢io e manutencio de estradas, pontes e outras obras, pois é ne-
cessdrio contabilizar as despesas decorrentes do endividamento publico. Ou seja,
descontando os valores correspondentes ao pagamento dos juros que decorrem da
divida publica, temos a carga tributaria que corresponde a capacidade efetiva do
Estado para fazer frente as politicas publicas.

Conforme ilustrado na Tabela 1, em termos comparativos, considerando
os paises-membros da OCDE, a CTL-j do Brasil em 2007 situava-se entre as mais
baixas deste grupo. Paises com cargas tributéarias brutas semelhantes ou inferiores
a do Brasil possuem bem mais disponibilidade para realizar investimentos publi-
cos (CTL-j superior) do que o Brasil. Comparando a CTB do Brasil (34,7%) com a
da Coreia do Sul (26,8%), observa-se que a Coreia tem 24,7% do PIB para aplicar
em gastos publicos, enquanto o Brasil possui apenas 13,1% do PIB. De forma se-
melhante, a CTB e a CTL-j do Canadé correspondem respectivamente a 33,1% e
22,5% do PIB. Embora a carga tributédria destes paises seja semelhante & CTB do
Brasil, a disponibilidade de gastos destes paises é significativamente superior.

Tabela 1 - Anélise comparativa da Carga Tributaria Bruta

PAISES CTB TAPS  CTL=CTB-TAPS  JUROSLIQ.  CTL-JUROS
Alemanha 39,2% 18,1% 21,1% 2,4% 18,7%
Brasil 34,7% 15,4% 19,3% 6,2% 13,1%
Canada 33,1% 10,9% 23,2% 0,7% 22,5%
Coreia do Sul 26,8% 3,6% 23,2% -1,5% 24.7%
Espanha 32,7% 13,4% 19,3% 1,2% 18,1%
Estados Unidos  28,4%  12,6% 15,8% 2,1% 13,7%
Franca 42,3% 18,9% 23,4% 2,5% 20,9%
Grécia 31,6% 18,5% 13,1% 0,1% 13,0%
Hungria 39,9% 16,9% 23,0% 0,5% 23,5 %
Irlanda 30,8% 10,3% 20,5% -4,6% 25,1%
Italia 42,5% 18,6% 23,9% 4,5% 19,4%
Japdo 28,1% 12,1% 16,6% 0,7% 15,9%
Noruega 42,0% 13,5% 28,5% -13,3% 41,8%
Nova Zelandia 36,5% 10,5% 26,0% -0,9% 26,9%
Polénia 34,1% 14,9% 19,3% 1,6% 17,7%
Portugal 36,5% 16,8% 19,7% 2,9% 16,8%
Reino Unido 36,5% 13,8% 22,7% 1,8% 20,9%
Suécia 46,8% 16,5% 30,3% 2,6% 27,7%

Fonte: IPEA (2009).
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3.3 CARGA TRIBUTARIA PER CAPITA

Embora mais precisa do que a CTB, a CTL-j ainda nio permite comparar a

capacidade do Estado brasileiro com outros paises, pois ndo leva em conta o ta-

manho do PIB e da populagdo. Portanto, é preciso considerar qual o volume de

recurso que o Estado dispée para investir em cada cidadio. A CTB per capita é um

indicador que ajuda a compreender melhor a capacidade efetiva do Estado para a

promocio de politicas publicas. A carga tributaria por habitante de diversos pai-

ses, referente ao ano de 2014, é apresentada na Tabela 2.

Tabela 2 - Carga tributdria por habitante: comparativo internacional (2014)

RANKING

CAPITULO 3

PAIS

Luxemburgo
Noruega
Suécia
Dinamarca
Austria
Bélgica
Holanda
Franca
Alemanha
Canada
Reino Unido
Suica
Itélia
Estados Unidos
Australia
Japéo
Espanha
Grécia
Portugal
Polénia
Argentina

Rassia

CARGA TRIBUTARIA
(% PIB)

37,1
43,2
44,5
48,1
42,1
44
38,7
44,2
37,1
31
35,5
28,5
42,9
25,1
25,6
27,6
31,6
31,2
31,3
31,7
34,6
29,5

PIB PER CAPITA

(PPP)
$79.785,04
$55.008,77
$41.191,47
$ 37.657,20
$ 42.408,58
$ 37.883,06
$42.193,69
$ 35.547,96
$39.028,39
$42.734,36
$36.941,06
$45.417,81
$30.136,38
$49.922,11
$ 42.640,28
$ 36.265,75
$30.557,47
$ 24.505,04
$23.385,17
$20.591,75
$18.112,33
$17 708,74

(continua)

ARRECADACAO
CAPITAEM US$

$29.600,25
$ 23.763,79
$18.330,21
$18.113,11
$17.854,01
$ 16.668,55
$16.328,96
$15.712,20
$14.479,53
$13.247,65
$13.114,08
$12.944,08
$12.928,51
$12.530,45
$10.015,01
$10.009,35
$9.656,16
$7.645,57
$7.319,56
$6.527,59
$ 6.266,87
$5.224,08

5/



Tabela 2 - Carga tributéria por habitante: comparativo internacional (2014)

(conclusio)

' CARGA TRIBUTARIA  PIBPER CAPITA  ARRECADACAQ

AR S (% PIR) (PPP) CAPITAEM US$
43 Bahamas 16,4 $31.382,41 $5.146,72
44 Leténia 27,2 $18.254,66 $4.965,27
45 Botswana 28,1 $ 16 820,29 $4.726,50
46 Uruguai 27,2 $15910 80 $4.327 74
47 Brasil 34,8 $11.875,26 $4.132,59
49 Turquia 25 $15.001,41 $ 3.750,35
50 Bulgaria 26,1 $14.311,58 $3.735,32
52 Roménia 28 $12.808,08 $3.586,26
60 Africa do Sul 27,3 $11.37548 $3.105 50

Fonte: Heritage Foundation (2014).

Observa-se que o Brasil, com U$ 4.132,59 per capita, embora tenha uma
CTB superior & do Canad4, por exemplo, dispée de aproximadamente um terco dos
recursos disponiveis naquele pais para investir em cada cidadio. A simples com-
paracio entre CTB dos diversos paises conduz a falsa deducio de que o Brasil, por
estar na 112 posi¢io entre os paises da OCDE, disporia de recursos semelhantes
aqueles paises. No entanto, quando comparamos a CTB per capita, percebemos
com muito mais clareza que o Brasil ocupa a 472 posicio, préximo de Botsuana,
Uruguai, Turquia e Bulgaria.

3.4 CARGA TRIBUTARIA POR BASE DE
INCIDENCIA

Outra forma de medir a carga tributdria é levar em conta as diferentes bases
de incidéncia. Considerando que a tributacio incide predominantemente sobre as
bases consumo, renda e propriedade, é possivel estabelecer uma comparacio in-
ternacional para verificar o comportamento qualitativo da tributacio brasileira em
rela¢do aos paises-membros da OCDE.

A carga tributéria sobre bens e servicos, em percentual do PIB, comparando
paises da OCDE com o Brasil, esta representada no Grafico 4.
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Graéfico 4 - Carga tributaria sobre bens e servicos: paises da OCDE e Brasil (2015)
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Fonte: Brasil (2017a).

O Brasil ocupa o segundo lugar no que se refere a tributacio sobre bens e
servicos, embora em termos de CTB esteja abaixo da média dos paises da OCDE. A
predominincia da tributac¢io sobre o consumo tende a produzir efeitos distintos
em diferentes paises. Isso porque o efeito regressivo depende em grande medida
do nivel de desigualdade em que se encontram as diferentes sociedades. Em um
pais com desigualdades sociais acentuadas, a tributa¢do sobre o consumo tende a
potencializar ainda mais a desigualdade, na medida em que atinge de forma mais
expressiva as camadas de menor renda. Ji em paises com baixos niveis de desi-
gualdade, a tributagido sobre o consumo tende a neutralidade, uma vez que o nivel
de utilizagdo das rendas pessoais no consumo tende a se aproximar.

Em rela¢io a tributagdo sobre a propriedade, o Brasil encontra-se em um
nivel bastante reduzido em termos de percentual do PIB, quando comparado com
os paises da OCDE. O Gréfico 5 apresenta os dados sobre a carga tributaria sobre
a propriedade, em percentual do PIB, para o ano de 2015, considerando Brasil e
paises da OCDE.
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Graéfico 5 - Carga tributaria sobre a propriedade: paises da OCDE e Brasil (2015)
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Fonte: Brasil (2017a).

O Brasil é um dos paises com menor carga tributdria quando a renda é to-
mada como base de incidéncia. A carga tributéria sobre a renda, lucro e ganho de
capital, em percentual do PIB, considerando paises da OCDE e o Brasil, referente
ao ano de 2015 esta expressa no Grafico 6.
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Graéfico 6 - Carga tributdria sobre renda, lucro e ganho de capital: paises da OCDE e
Brasil (2015)
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Fonte: Brasil (2017a).

A composicdo da carga tributéria entre tributos sobre consumo, renda e
propriedade, é elemento determinante do efeito que a tributacio vai produzir
em rela¢do a redugdo ou ao aprofundamento da desigualdade social. No entanto,
é preciso ter em conta que este efeito se modifica em func¢io do nivel original de
desigualdade em que se encontra a sociedade. Assim, em um pais muito desigual,
com grande concentracio de renda e riqueza, a predominancia dos tributos so-
bre consumo e a baixa tributagdo sobre renda e propriedade aumentam de forma
substancial essa desigualdade. Ao contrério, em um pais que ja se encontra com
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niveis reduzidos de desigualdade social, com baixa concentra¢io de renda e rique-
zas, a composicdo da carga tributdria nio afetara de forma tio expressiva o nivel
de desigualdade social.

O caréter regressivo da tributagio brasileira é profundamente impactante,
pois a predominancia da tributacio sobre o consumo em rela¢io 4 incidéncia sobre
renda e propriedade resulta no aprofundamento das desigualdades sociais.

3.5 CARGA TRIBUTARIA E A DESIGUALDADE

A composi¢do estrutural da carga tributaria brasileira é um dos fatores que
determinam seu carater regressivo. Assim, a prépria cobranca dos tributos acaba
promovendo a concentra¢io de renda, aprofundando as desigualdades e criando
pressio sobre os gastos publicos compensatdrios, acarretando a diminui¢do da ca-
pacidade para a promogédo do bem-estar.

Existe uma tendéncia de vincula¢io entre as cargas tributdrias mais eleva-
das com os baixos indices de desigualdade social. O fato é perfeitamente compre-
ensivel, uma vez que Estados com mais disponibilidade de recursos conseguem
implementar politicas publicas de melhor qualidade que tendem a reduzir as desi-
gualdades sociais. No entanto, o Brasil ndo segue esta tendéncia, pois embora sua
carga tributéria seja semelhante & magnitude observada no Reino Unido, na Espa-
nha, no Canad4 e na Alemanha, seu nivel de desigualdade é muito elevado, tipico
de paises com cargas tributdrias mais baixas. Isso, em parte, pode ser explicado
pela composi¢io estrutural da carga tributaria brasileira.

A relacdo entre a carga tributaria e a concentragio de renda em paises se-
lecionados, medida pelo Indice de Gini', referente ao ano de 2010, é apresentada
no Gréafico 7.

(1) O Indice de Gini, criado pelo matemético italiano Conrado Gini, é um parimetro inter-
nacional usado para medir a desigualdade de distribui¢io de renda entre os paises, ou seja,
ele também serve para medir o grau de concentracio de renda em determinado grupo de um
pais. Numericamente, varia de zero a um ou de zero a cem. O valor zero representa a situacio
de igualdade. O valor um esta no extremo oposto. Fonte: <http://desafios.ipea.gov.br/index.
php?option=com_content&view=article&id=2048&catid=41&Itemid=49>.

/] 62 EDUCACAO FISCAL E CIDADANIA



Graéfico 7 - Relagdo entre carga tributaria e concentra¢io de renda em paises seleciona-
dos (2010)
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Fonte: OCDE (2013) e PNUD (2013). Os dados do Brasil referem-se 4 2011.

Estudos demonstram que a desigualdade no Brasil diminuiu em periodo
recente, apesar de seu sistema tributario regressivo, de estar entre os paises mais
desiguais do planeta e de ocupar a posi¢ao de niumero 79 entre 188 paises no calcu-
lo do Indice de Desenvolvimento Humano (PNUD, 2016). No Grafico 8, é¢ demons-
trada a série histérica do Indice de Gini desde os anos 1970.

Grafico 8 - Comportamento do Indice de Gini
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em Ipeadata (2016).
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No ano de 2001, o Indice de Gini era de 0,596, passando a 0,518 em 2014.
A redugio foi possivel, basicamente, pelas politicas publicas relacionadas com os
gastos sociais, especialmente em satde e educagio.

Em conjunto, a tributacio e os gastos sociais afetam a renda das familias
e conseguem, apesar da regressividade do sistema tributério, produzir um efeito
final progressivo. A varia¢io da renda domiciliar per capita média, em diferentes
estdgios da renda segundo a intervencédo do Estado?, correspondente aos periodos
2002-2003 e 2008-2009, bem como a evolucio do Indice de Gini, nestes dois peri-
odos analisados, é mostrada no Grafico 9, onde as barras verticais representam as
rendas e as linhas, o Indice de Gini.

Gréfico 9 - Comportamento do Indice de Gini e variacio da renda domiciliar per capita,
Brasil, correspondente aos periodos 2002-2003 e 2008-2009
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Fonte: IPEA (2011), estudo realizado por Fernando Gaiger Silveira.

O efeito progressivo do gasto acentuou-se entre os anos 2003 e 2009.
Quando se compara o Indice de Gini da renda original de 2003 com a mesma renda
em 2009, observa-se uma mudanca de patamar tanto do valor da renda monetaria

(2) (i) renda original, que considera todos os rendimentos exceto os beneficios recebidos pelas
familias; (ii) renda inicial, que considera a renda original somada aos beneficios; (iii) renda
disponivel, que corresponde a renda inicial deduzido o pagamento de impostos diretos; (iv)
renda pés-tributagéo, que deduz da renda disponivel o pagamento dos impostos indiretos; e
(v) renda final, que considera o acréscimo dos beneficios em espécie dos gastos em saide e
educacio publicas.
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familiar per capita como da desigualdade de sua distribuicdo. Em 2003, o gasto
social apenas anulava a regressividade causada pela tributacio indireta, sobre o
consumo. J4 em 2009, as familias comecaram a ter saldo positivo (IPEA, 2011).

As transferéncias diretas de beneficios previdenciarios e assistenciais pro-
movem um crescimento substancial da renda média (renda inicial) e, a0 mesmo
tempo, produzem uma reducio da desigualdade. O Indice de Gini reduz ainda
mais com a incidéncia da tributa¢io direta (renda disponivel), mas volta a subir
de forma muito acentuada com a tributa¢io indireta (renda pés-tributacio). Com
a introducdo dos gastos sociais em satude e educagio publicas, percebe-se que a
renda média (2009) retorna a patamares semelhantes aos existentes antes da tri-
butac¢io indireta, mas a desigualdade social reduz-se de forma bastante expressiva,
demonstrando o carater progressivo de tais gastos.

Fica evidente, portanto, que, diante de um sistema tributario regressivo, as
transferéncias de renda, via previdéncia e assisténcia sociais, e os gastos em satude
e educagio publicas sdo imprescindiveis para a redugdo das desigualdades sociais
e para a garantia das condi¢des minimas de dignidade para a maioria da popula-
¢do brasileira. Também fica evidente a regressividade do sistema tributério, que se
constitui em um grave obstaculo 4 reducio das desigualdades sociais, pois anula
em parte os efeitos que os gastos sociais poderiam produzir. Ao mesmo tempo,
promove pressdo sobre os gastos publicos de natureza compensatdria, uma vez
que uma parcela destes gastos serve tio somente para neutralizar a injustica fiscal
produzida pela forma regressiva de tributar.
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Qualquer tributo, independentemente da sua base de incidéncia, afeta, de
alguma forma, a disponibilidade de renda das pessoas. Entretanto, a tributagio
direta sobre a renda é a que apresenta melhores condi¢des de ser quantificada em
funcio da capacidade contributiva, apresentando maior potencial de contribuir
com a justica fiscal. O presente capitulo é dedicado a analisar em maior profundi-
dade as caracteristicas da tributacio incidente sobre a renda das pessoas fisicas e
juridicas.

4.11MPOSTO DE RENDA NA CF ENO CTN

No Brasil, a primeira disposicio referente 4 tributacio da renda é de 1843.
Ao longo do Império houve outras ocasides em que se tributou a renda, como, por
exemplo, na Guerra do Paraguai. Em uma forma mais aproximada da estrutura
vigente, o Imposto sobre a Renda (IR) foi instituido em 1922. Atualmente, a tri-
buta¢io sobre a renda é regida pela Constituicdo Federal (CF/1988), pelo Cédigo
Tributario Nacional (CTN) e por vérias leis complementares e ordindarias, além da
estrutura normativa administrativa.

411 IMPOSTO DE RENDA (IR) CONFORME A CONSTITUICAQ
FEDERAL

A competéncia privativa da Unifo para instituir impostos sobre a renda e
proventos esta prevista no art. 153 da CF/1988, nos seguintes termos:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

(..

III - renda e proventos de qualquer natureza;
(...)

§ 2° O imposto previsto no inciso III:

I - serd informado pelos critérios da generalidade, da universalidade e da
progressividade, na forma da lei;

()

Nos termos dos artigos 157 e 158 da CF/1988, a arrecadagio incidente na
fonte, sobre pagamentos realizados pelos demais entes federativos, suas autar-
quias ou fundagdes, pertence aos proprios entes que efetuaram os pagamentos.
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Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

I - o produto da arrecada¢io do imposto da Unido sobre renda e proventos
de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qual-
quer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundacbes que instituirem e
mantiverem;

(..)

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

I - o produto da arrecadagio do imposto da Unido sobre renda e proventos
de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qual-
quer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundac¢des que instituirem e
mantiverem;

(..

Além disso, uma parte da arrecadagéo vai constituir os Fundo de Participa-
¢do dos Estados (FPE) e Distrito Federal e Fundo de Participagio dos Municipios
(FPM), cujos critérios de reparticdo estdo previstos no art. 159 da CE/1988 (ver
Quadro 6, Capitulo 2).

Embora o conceito de renda néo esteja explicito na Constitui¢io, a maior
parte da doutrina entende, a partir da interpretacio do texto constitucional, que
a renda tributavel é aquela que indica uma majoracdo do patriménio de pessoas
fisicas ou juridicas em determinado lapso temporal. Esse acréscimo patrimonial
decorre do cotejo entre entradas e saidas no patriménio em um periodo de tempo.

Em conformidade com a doutrina, o Supremo Tribunal Federal (STF) deci-
diu por unanimidade que a expressdo “renda e proventos de qualquer natureza”,
mencionada no art. 153, III, da CF/1988, é relacionada ao acréscimo patrimo-
nial, ao afirmar no Recurso Extraordinario n® 117.887-6/SP que: “N&do obstante
isso, ndo me parece possivel a afirmativa no sentido de que possa existir renda ou
provento sem que haja acréscimo patrimonial, acréscimo patrimonial que ocorre
mediante o ingresso ou o auferimento de algo, a titulo oneroso.” Portanto, é con-
senso entre a doutrina e a jurisprudéncia de que o conceito de renda decorrente
da Constituicdo considera a apuracdo de um acréscimo patrimonial. Na prética,
entretanto, o imposto incide também sobre grande parcela da renda que nio ne-
cessariamente representa acréscimo patrimonial.

Além dos principios gerais do sistema tributdrio - capacidade contributiva,
legalidade, isonomia, irretroatividade, anterioridade e ndo confisco - discutidos no
Capitulo 2, oinciso I, § 2°, do art. 153 da Constituicio Federal, determina de forma
inequivoca que os principios da generalidade, universalidade e progressividade de-
vem ser observados na tributacio sobre a renda nos seguintes termos:
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« Universalidade: incidéncia sobre todas as espécies de rendas e proventos;

¢ Generalidade: imposto pago por todas as pessoas, respeitada a capaci-
dade contributiva; e,

» Progressividade: aplicacio de aliquota maior quanto maior a base de
célculo (renda ou acréscimo patrimonial).

Como os demais impostos, o IR é um tributo nio vinculado, pois nio ha
a exigéncia de contraprestacio especifica (CTN, art. 16). E classificado como um
tributo direto, na medida em que o 6nus é suportado pelo préprio contribuinte.
Quanto a capacidade contributiva, o IR deveria ser, em tese, progressivo.

1.2 IMPOSTO DE RENDA CONFORME 0 CODIGO
TRIBUTARIO NACIONAL

Os artigos 43, 44 e 45 do CTN tratam da tributa¢io sobre a renda:

Art. 43. O imposto, de competéncia da Unido, sobre a renda e proventos
de qualquer natureza tem como fato gerador a aquisi¢io da disponibilidade
econdmica ou juridica:

I - de renda, assim entendido o produto do capital, do trabalho ou da com-
bina¢io de ambos;

IT - de proventos de qualquer natureza, assim entendidos os acréscimos
patrimoniais ndo compreendidos no inciso anterior.

§ 1° A incidéncia do imposto independe da denominacio da receita ou do
rendimento, da localizacio, condi¢do juridica ou nacionalidade da fonte,
da origem e da forma de percep¢io (incluido pela Lei Complementar n°®
104/2001).

§ 2° Na hipétese de receita ou de rendimento oriundos do exterior, a lei
estabelecera as condi¢des e o momento em que se dara sua disponibilidade,
para fins de incidéncia do imposto referido neste artigo (incluido pela Lei
Complementar n°® 104/2001).

Art. 44. A base de célculo do imposto é o montante, real, arbitrado ou pre-
sumido, da renda ou dos proventos tributaveis.

Art. 45. Contribuinte do imposto é o titular da disponibilidade a que se
refere o art. 43, sem prejuizo de atribuir a lei essa condi¢do ao possuidor,
a qualquer titulo, dos bens produtores de renda ou dos proventos tributa-
veis.

Paragrafo unico. A lei pode atribuir a fonte pagadora da renda ou dos pro-
ventos tributéveis a condi¢do de responsével pelo imposto cuja retengio e
recolhimento lhe caibam.
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O legislador infraconstitucional nido pode exacerbar os preceitos esta-
belecidos na CF/1988. Portanto, o conceito de renda segundo o CTN nio pode
contrariar o entendimento de acréscimo patrimonial derivado do texto consti-
tucional. Segundo o art. 43 do CTN, portanto, a renda deve abranger os acrés-
cimos patrimoniais decorrentes de saldrios, rendimentos financeiros, ganhos
de capital, montantes obtidos por pessoas juridicas em suas opera¢des e, até
mesmo, ganhos financeiros decorrentes de atividades ilegais. J4 os proventos de
qualquer natureza, como o proprio texto ja explicita, sdo os demais acréscimos
patrimoniais.

Veremos mais adiante que parte significativa das rendas tributadas, espe-
cialmente aquelas decorrentes do trabalho, ndo representa acréscimo patrimonial
efetivo, e ainda assim constitui base de incidéncia tributaria, em decorréncia, ba-
sicamente, das diferencas entre o conceito juridico de renda, definido na legisla-
¢do tributéria, e o seu conceito econémico. Por outro lado, outras rendas, mesmo
enquadrando-se na premissa do acréscimo patrimonial, sio amparadas por trata-
mentos privilegiados, imunidades® e isen¢des.

Considerando o conceito de renda como acréscimo patrimonial, é impor-
tante salientar as limita¢ées impostas pelos principios tributarios supramencio-
nados, entre as quais podem ser destacadas aquelas decorrentes da aplicacido do
principio da capacidade contributiva.

A legislagdo ordindria e as normas administrativas, também limitadas pela
CF/1988 e pelo CTN, detalham quais os fatos juridicos e econémicos que com-
poem a renda, assim como as entradas e saidas a serem consideradas para fins de
apuracio do Imposto de Renda.

4.2 PESSOA FISICA E PESSOA JURIDICA

O IR é devido pelas pessoas fisicas (IRPF) e juridicas (IRPJ). Conforme art.
44 do CTN, a base de calculo é o montante real, arbitrado ou presumido, da renda
ou dos proventos tributéaveis.

As pessoas juridicas poderio apurar o IR com base no lucro real, lucro pre-
sumido ou lucro arbitrado, cujos conceitos sdo discutidos a seguir.

(3) Imunidade: nio incidéncia de tributo prevista na Constituicio Federal/1988.
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4.2 1LUCRO REAL

O lucro real é a regra geral de apuragio do IR pelas pessoas juridicas, que é
obtido a partir da escrituracio contabil completa. E o lucro verdadeiro, que reflete
arealidade econémica da pessoa juridica, apurado com base em todas as suas ope-
racbes contébeis. A base de célculo do IRPJ é o lucro fiscal. Inicialmente, era utili-
zado o resultado contabil da empresa (lucro contabil). Posteriormente, foi adotado
o conceito de lucro fiscal, que altera o lucro contébil a partir da adicdo ou exclusio
de determinados elementos que devem ser considerados ou desconsiderados para
fins de lancamento do IR. As empresas deveriam entdo apurar o lucro contébil,
com base em sua escrituracdo (didrio e demais livros contébeis), e posteriormente
realizar os ajustes previstos na legislacio fiscal, registrados no livro de apuracio do
lucro real, que é um livro fiscal. Portanto, a base para apuragio do lucro fiscal é o
lucro contabil. Como exemplo de apuragio contabil, é apresentado um modelo de
demonstragio de resultado a seguir.

Figura 1 - Modelo de Demonstra¢io de Resultado Contabil

RECEITA OPERACIONAL BRUTA
Vendas de produtos/Vendas de mercadorias/Prestacio de servicos

(-) DEDUCOES DA RECEITA BRUTA
Devolug¢ées de vendas/Descontos incondicionais/Impostos e contribui¢ées sobre vendas

= RECEITA OPERACIONAL LIQUIDA

(-) CUSTOS DAS VENDAS
Custo do produto vendido/Custo da mercadoria vendida/Custo dos servi¢os prestados

= RESULTADO OPERACIONAL BRUTO

(-) DESPESAS OPERACIONAIS

Despesas com vendas/Despesas administrativas
(-) DESPESAS FINANCEIRAS LIQUIDAS
Despesas financeiras

(-) Receitas financeiras

Varia¢bes monetarias e cambiais passivas

(-) Varia¢des monetarias e cambiais ativas
OUTRAS RECEITAS E DESPESAS

Resultado da equivaléncia patrimonial

Venda de bens e direitos do ativo nio circulante
(-) Custo da venda de bens e direitos do ativo nio circulante

= RESULTADO OPERACIONAL ANTES DO IR E DA CSLL

(-) Provisao para Imposto de Renda (IR) e Contribui¢do Social sobre o Lucro (CSLL)
= LUCRO LIQUIDO ANTES DAS PARTICIPAQGES

(-) Debéntures, empregados, participa¢des de administradores, partes beneficidrias, fundos de
assisténcia e previdéncia para empregados
= RESULTADO LIQUIDO DO EXERCICIO

Fonte: Elaboracio prépria, com base no art. 187 de Brasil (1976).
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De 2008 a 2014, deveriam ser considerados os ajustes decorrentes do Re-
gime Tributério de Transi¢io (RTT) na apuragio do IRPJ, criado com o objetivo de
adaptar as empresas brasileiras aos padrdes contabeis internacionais.

A partir de janeiro de 2014, as seguintes Pessoas Juridicas (PJ) estio obri-
gadas 4 apuracio do IR com base no lucro real:

Cuja receita total, no ano-calendario anterior, seja superior ao limite de
R$ 78 milh&es (setenta e oito milhdes de reais) ou a R$ 6,5 milhées (seis
milhées e quinhentos mil reais) multiplicados pelo numero de meses de
atividade do ano-calendario anterior, quando inferior a 12 (doze) meses.
O limite foi estabelecido pela Lei n® 12.814/2013;

Cujas atividades sejam de bancos comerciais, bancos de investimentos,
bancos de desenvolvimento, caixas econdmicas, sociedades de crédito,
financiamento e investimento, sociedades de crédito imobilidrio, socie-
dades corretoras de titulos, valores mobilidrios e cambio, distribuidora
de titulos e valores mobilidrios, empresas de arrendamento mercantil,
cooperativas de crédito, empresas de seguros privados e de capitaliza¢io,
e entidades de previdéncia privada aberta;

Cujos lucros, rendimentos ou ganhos de capital sejam procedentes do ex-
terior;

Que usufruam de beneficios fiscais relativos a isen¢io ou reduc¢io do im-
posto, garantidos por legislacdo tributaria;

Que tenham efetuado pagamento mensal pelo regime de estimativa, na
forma do art. 2 da Lei n°® 9.430/1996 no decorrer do ano-calendario;

Que explorem as atividades de prestacdo cumulativa e continua de ser-
vigos de assessoria crediticia, mercadolégica, gestdo de crédito, selecio e
riscos, administra¢io de contas a pagar e a receber, compras de direitos
creditérios resultantes de vendas mercantis a prazo ou de prestacgdo de
servicos (factoring); e,

Que explorem as atividades de securitizac¢io de créditos imobilidrios, fi-
nanceiros e do agronegdcio.

k.2.2 LUCRO PRESUMIDO

O lucro presumido é o regime que permite as empresas optantes a apuragio

do seu lucro nio pela sistemaitica de apuragdo contébil do lucro, mas sim através

da presuncio de lucro, que é obtida a partir da aplicagdo dos seguintes percentuais

sobre a receita bruta:

CAPITULO 4 73/



e 1,6%: revenda a varejo de combustiveis e gis natural;

* 8%: venda de mercadorias ou produtos; transporte de cargas; atividades

imobiliarias (compra, venda, loteamento, incorporagio e construgio de
iméveis); servicos hospitalares; servicos de auxilio diagnéstico e terapia,
patologia clinica, imagenologia, anatomia patolégica e citopatologia, me-
dicina nuclear e andlises e patologias clinicas, a partir de 01/01/2009;
atividade rural; industrializagdo com materiais fornecidos pela pessoa
que encomendou; e outras atividades nio especificadas (exceto prestagio
de servigos);

16%: servicos de transporte (exceto o de cargas); servigos gerais com re-
ceita bruta até R$ 120 mil por ano;

32%: servicos profissionais (médicos, dentistas, advogados, contadores,
auditores, engenheiros, consultores, economistas, etc.); intermediagdo
de negécios; administracdo, locagdo ou cessdo de bens méveis e imdveis,
ou direitos; servicos de construcio civil, quando a prestadora ndo empre-
gar materiais de sua propriedade nem se responsabilizar pela execugdo da
obra (ADN* COSIT® n° 6/1997); servicos em geral, para os quais nio haja
previsdo de percentual especifico.

Em regra, podem optar pelo lucro presumido as empresas nio obrigadas a

apuracio do imposto com base no lucro real. Ndo ha necessidade de escrituragio

contabil, exceto nos casos em que a empresa quiser distribuir lucros com isencéo,

além dos percentuais de apuragdo do lucro presumido.

4.2.3 LUCRO ARBITRADO

Conforme o art. 530 do Regulamento do Imposto de Renda (RIR), Decreto

n° 3.000/1999, a apuragdo do IR deve ser realizada com base no lucro arbitrado

nas seguintes situac¢des:

+ O contribuinte, obrigado a tributacdo com base no lucro real, que nio

mantiver escrituracio na forma das leis comerciais e fiscais, ou deixar de
elaborar as demonstra¢des financeiras exigidas pela legislacdo fiscal;

+ A escrituragio a que estiver obrigado o contribuinte a revelar evidentes

indicios de fraudes ou contiver vicios, erros ou deficiéncias que a torne
imprestavel para: (a) identificar a efetiva movimentacio financeira, inclu-
sive bancaria; ou, (b) determinar o lucro real;

(4) Ato Declaratério Normativo.

(5) Coordenacio-Geral de Tributacio.
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+ O contribuinte que deixar de apresentar, a autoridade tributaria, os li-
vros e documentos da escritura¢io comercial e fiscal, ou o Livro Caixa, na
hipétese do paragrafo tnico do art. 527 do RIR;

+ O contribuinte que optar indevidamente pela tributagio com base no lu-
cro presumido;

+ O comissério ou representante da pessoa juridica estrangeira que deixar
de escriturar e apurar o lucro da sua atividade separadamente do lucro do
comitente residente ou domiciliado no exterior nos termos do art. 398

do RIR;

+ O contribuinte que nio mantiver, em boa ordem e segundo as normas
contébeis recomendadas, livro razio ou fichas utilizados para resumir e
totalizar, por conta ou subconta, os lancamentos efetuados no diario.

Desde que as hipéteses do artigo anterior sejam confirmadas, o contribuin-
te poderd efetuar o pagamento do imposto correspondente com base no lucro arbi-
trado quando conhecida a receita bruta (RIR, art. 531). Neste caso, o arbitramento
é realizado nas mesmas bases do lucro presumido, mas com o acréscimo de 20%
sobre os percentuais previstos para aquela forma de apuracio. Exemplificando,
para as atividades cuja presuncio é de 8% sobre as receitas pelo lucro presumido, o
percentual serd de 9,6% caso sejam tributadas pelo lucro arbitrado.

Na hipétese de ser invidvel identificar a receita bruta, o montante serd de-
terminado em procedimento de oficio (realizado pela fiscalizagdo tributaria), me-
diante a aplicagio de um ou mais dos seguintes critérios (RIR, art. 535):

+ Um inteiro e cinco décimos do lucro real referente ao dltimo periodo, em
que a pessoa juridica manteve escrituracio de acordo com as leis comer-
ciais e fiscais;

+ Quatro centésimos da soma dos valores do ativo circulante, permanen-
te e realizdvel em longo prazo, existentes no ultimo balan¢o patrimonial
conhecido;

+ Sete centésimos do valor do capital, inclusive a sua correcio monetéria
contabilizada como reserva de capital, constante do ultimo balanco pa-
trimonial conhecido ou registrado nos atos de constituicio ou alteracio
da sociedade;

+ Cinco centésimos do valor do patriménio liquido constante do ultimo ba-
lanco patrimonial conhecido;

+ Quatro décimos do valor das compras de mercadorias efetuadas no més;

+ Quatro décimos da soma, em cada més, dos valores da folha de pagamen-
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to dos empregados e das compras de matérias-primas, produtos interme-
diarios e materiais de embalagem;

+ Oito décimos da soma dos valores devidos no més a empregados;
+ Nove décimos do valor mensal do aluguel devido.

A aliquota aplicada é de 15% sobre o lucro real, presumido ou arbitrado,
com um adicional de 10% que incide sobre o que exceder a R$ 20 mil, multiplicado
pelo ntumero de meses do periodo de apuracio. Introduzido pela Lei Complemen-
tar n® 123/2006, o Simples Nacional é outro regime através do qual as pessoas
juridicas podem apurar os tributos federais.

Relevante destacar que, embora a modalidade de apurac¢io pelo Lucro Real
seja o método mais adequado de tributar as pessoas juridicas, especialmente por
representar de forma mais precisa os resultados econémicos das empresas, o estu-
do Dados Setoriais 2009/2013 (BRASIL, 2014b) revela que as empresas tributadas
por este regime representaram, em 2013, apenas 3,02% do total de empresas bra-
sileiras. No Lucro Presumido eram 21,26% e no Simples, 70,06%. A diferenca de
5,65% corresponde as pessoas juridicas imunes ou isentas do IR. Entretanto, em
que pese a baixa quantidade tributada pelo Lucro Real, elas representam 77,26%
da Receita Bruta acumulada e 78,31% da arrecadacio de tributos federais®.

Para as pessoas fisicas, a base de calculo é a renda liquida, obtida pelo to-
tal dos rendimentos auferidos no ano-calendario, diminuido das deducées legais
permitidas. Sobre a base de célculo sdo aplicadas aliquotas progressivas, que atu-
almente variam entre 7,5% e 27,5%. Nos casos em que houver retenc¢io na fonte,
o imposto retido é considerado como antecipa¢io do imposto devido. O item 4.4
analisa com mais detalhes o Imposto de Renda de Pessoa Fisica.

k.3 CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

A CF/1988 estabelece que os impostos, sempre que possivel, terdo cardter
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte (art.
145, § 1°). Essa é uma regra geral, valida para todos os impostos, que deve tam-
bém ser aplicada, como condi¢io para efetivagio da justica fiscal, 4 carga tributaria
como um todo.

Entretanto, a carga tributaria brasileira nio atende a este principio basico.
A tributa¢io brasileira é predominantemente estabelecida sobre tributos indire-

(6) IRPJ, CSLL, PIS/COFINS, IPI, INSS e outros.
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tos, que incidem basicamente sobre o consumo, resultando em um sistema tribu-
tario regressivo, no qual quem tem menos capacidade contributiva acaba pagando
mais, proporcionalmente 4 sua renda (ver Capitulo 3 deste livro). Conforme dados
da Receita Federal do Brasil (BRASIL, 2017a), em torno de 50% do que é arrecada-
do no Pais incide sobre o consumo. Comparando-se com os paises que integram a
Organizagio de Cooperacio e de Desenvolvimento Econémico (OCDE), percebe-se
que o Brasil possui carga tributaria sobre patrimoénio e renda significativamente
inferior A média daqueles paises, mas tributacio sobre consumo bastante superior.

O aumento da progressividade do sistema tributario depende, portanto,
de medidas que promovam o deslocamento de parte da carga tributdria que inci-
de sobre o consumo, e que onera mais as baixas rendas, para a parcela que incide
sobre a renda e propriedade, com maior capacidade de onerar as parcelas mais
ricas.

Além disso, é imprescindivel que a progressividade na tributagdo sobre a
renda seja efetiva. O legislador constitucional teve a precau¢io de exigir explici-
tamente a aplicagdo de aliquotas progressivas no caso do IR segundo a capacidade
contributiva, (CF/1988, art. 153, § 2°, I).

A efetividade da progressividade resulta da modulagdo das aliquotas, de
modo que quem tem renda menor tera aliquotas menores, enquanto que aliquotas
maiores incidirdo sobre rendas mais altas. A ideia é que quem possua maior capa-
cidade de contribuir pague mais, em termos relativos, do que quem tenha menos
condi¢bes. Este mecanismo enseja uma redistribuicdo de renda sob a forma de
retorno do tributo 4 sociedade e é perfeitamente compativel com o principio cons-
titucional da solidariedade e com os objetivos fundamentais previstos no artigo 3°
da Constituicdo Federal.

Atualmente, a progressividade do IRPJ é bastante timida, sendo aplicada
uma aliquota de 15% no lancamento do Imposto de Renda de Pessoa Juridica,
além de um adicional de 10% sobre as rendas superiores a R$ 20 mil por més no
periodo de apuragio. A apuracgio padrio atualmente é trimestral. Contudo, empre-
sas que optaram pela tributagio com base no lucro real podem apurar o imposto
anualmente, se desejarem.

Na Tabela 1, demonstra-se um exemplo de calculo do IRPJ. O lancamento
do IRPJ serd de R$ 19 mil para uma pessoa juridica cuja base de célculo foi de R$
100 mil em um determinado trimestre. Neste caso, além da incidéncia da aliquota
de 15%, haverd a incidéncia de uma aliquota de 10% sobre a renda tributavel que
superar R$ 20 mil por més no periodo da apuragio.
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Tabela 1 - Exemplo de apuragdo do IRPJ

BASE DE CALCULO R$ 100.000,00
! Aliquota (%) 15
2 Adicional (%) 10 Rendas superiores a R$ 20 mil
APURACAQ
1R$100.000,00*15% = R$ 15.000,00
2 _
IRPJ (lgg 38888)(),,:?8%:1{55 R$ 4.000,00
Total (aliquota + adicional) R$ 19.000,00

Fonte: Elaboragio prépria, com base na legislagdo vigente.

Ja em relagio as pessoas fisicas, embora as aliquotas previstas apresentem
relativa progressividade, diversos elementos acabam concorrendo para transfor-
mar o IRPF em um imposto regressivo para rendas mais altas, tais como a isen-
¢do concedida aos rendimentos decorrentes de lucros e dividendos distribuidos,
aliquotas diferenciadas para rendimentos de capital, auséncia de aliquotas mais
elevadas para altas rendas e reducdo gradativa do valor das faixas de incidéncia em
funcio da nio correcio dos valores da tabela.

4 4 DECLARACAO DE AJUSTE DO IMPOSTO
DE RENDA DA PESSOA FISICA (DIRPF)

Em relagio ao imposto que incide sobre a renda de pessoa fisica (IRPF), a
tributacdo abrange duas formas de apuracgdo (regimes de tributacdo), quais se-
jam: completa e simplificada. A diferenca entre os regimes diz respeito apenas as
despesas dedutiveis. Na apuragio completa, o contribuinte apura o seu imposto
devido a partir do cotejo do total de seus rendimentos e das despesas dedutiveis
permitidas em lei. A base de calculo resulta da diferenca entre os rendimentos
tributaveis e as despesas dedutiveis. Na apura¢io simplificada, em vez de utilizar
efetivamente as despesas dedutiveis, o contribuinte pode utilizar uma estimati-
va calculada segundo a aplicagio do percentual de 20% sobre os rendimentos. O
valor méximo de dedugdes é limitado por lei. No exercicio de 2017, o limite foi de
R$ 16.754,34.
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Nem todos sdo obrigados a apresentar a Declara¢io do Imposto de Renda
da Pessoa Fisica (DIRPF). Em 2017, a declara¢io deveria ser apresentada por aque-
les contribuintes que atendessem a qualquer um dos seguintes requisitos:

a) recebimento de rendimentos tributaveis acima de R$ 28.559,70 em 2016;

b) recebimento de rendimentos isentos, ndo tributaveis ou exclusivos na
fonte acima de R$ 40.000,00 em 2016;

c) realizagio de operagdes em bolsa de valores ou onde tenha apurado ga-
nho de capital em 2016; posse ou propriedade de bens em valor superior
a R$ 300.000,00 em 2016; e

d) outras situagdes.

Nos demais casos, os contribuintes estavam dispensados de apresentar a
DIRE. Existem particularidades em relacio ao tipo de declara¢io a ser apresentada,
conforme a situagio do contribuinte, quais sejam:

+ ajuste anual;
+ final de espdlio; e,

« saida definitiva.

Na declara¢io de ajuste anual, os rendimentos informados podem ser rece-
bidos de pessoas juridicas ou fisicas, recebidos pelo titular ou dependentes, no Pais
ou no exterior. Os rendimentos tributéveis incluem aqueles decorrentes de traba-
lho, aluguéis, pensido alimenticia, atividade rural, rendimentos recebidos acumu-
ladamente (RRA) e outros. Sdo, também, declarados os rendimentos isentos, tais
como parcela isenta de aposentadoria, bolsas de estudo, rendimentos de caderne-
tas de poupanga, lucros e dividendos recebidos, transferéncias patrimoniais, e ou-
tros, bem como os rendimentos tributados exclusivamente na fonte, que incluem
0 13° salario e rendimentos de aplicacdes financeiras, entre outros.

Para fins de apuracgio do imposto, as despesas classificadas como deduti-
veis sdo subtraidas dos rendimentos tributéveis, incluindo, por exemplo, gastos
com satde, despesas com instru¢io, despesas com dependentes ou alimentandos,
despesas com previdéncia, pensio alimenticia e outras. No caso do regime simpli-
ficado, os rendimentos sio diminuidos pelo percentual legal de 20%, limitado ao
valor maximo definido em lei, como explicado anteriormente.

Em atendimento a progressividade, atualmente existem quatro faixas de
aliquotas que aumentam em funcio do crescimento da base de calculo (ver a tabela
a seguir). A forma de incidéncia das aliquotas é gradual. A gradualidade estabelece
que o imposto é apurado através da segmentacio da renda do contribuinte nas
faixas vigentes e da aplica¢io das aliquotas cabiveis a cada faixa da renda, ao invés
de multiplicar diretamente a aliquota cabivel 4 base de calculo. A tabela do IR bus-
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ca facilitar o cédlculo, apresentado para cada faixa de renda a parcela que deve ser
deduzida devido a gradualidade. Desta forma, o imposto pode ser calculado multi-
plicando diretamente a aliquota cabivel pela base de calculo, e reduzindo a parcela
a deduzir indicada na prépria tabela. A gradualidade evita varia¢des acentuadas no
IR entre contribuintes cujas rendas sejam semelhantes embora classificadas em
faixas distintas.

Tabela 2 - Tabela do Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF) no Brasil, exercicio
2017, ano base 2016

BASE DE CALCULO (R$) ALIQUOTA PARCELA A DEDUZIR (R$)
Até 22.847,76 = -
De 22.847,76 até 33.919,80 7,5 1.713,58
De 33.919,80 até 45.012,60 15 4.257,57
De 45.012,60 até 55.976,16 22,5 7.633,51
Acima de 55.976,16 27,5 10.432,32

Fonte: Brasil (2015a).

A DIRPF possui também formularios anexos, preenchidos em situagdes es-
pecificas, tais como: ganho de capital, atividade rural e renda varidvel. Também
é importante observar que o sistema tributario prevé, em algumas situacdes, a
hipétese de um terceiro ser responsavel pela retencdo na fonte do imposto devido
pelo contribuinte. Esta alternativa é utilizada na tributa¢io da pessoa fisica ha
muito tempo. A tributa¢io na fonte facilita o controle e arrecadagdo do tributo
pela Unido em especial no pagamento de salarios, quando a fonte pagadora (em-
pregador) retém o imposto devido pelo contribuinte (empregado) mensalmente.
Como regra, os rendimentos auferidos no periodo compreendido entre 01/jan e
31/dez devem ser declarados na DIRPF do ano seguinte, e os valores retidos na
fonte da pessoa fisica ao longo do ano sdo considerados como antecipa¢io do im-
posto devido na declaragio de ajuste.

Os rendimentos considerados na DIRPF sio classificados em: tributaveis,
isentos, e tributados exclusivos na fonte, decorrentes de ganhos de capital e ren-
dimentos variaveis. Ou seja, sdo rendimentos produzidos pelo produto do capital,
do trabalho, da combinagio entre ambos, ou de outros acréscimos patrimoniais.
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.5 TRATAMENTO DIFERENCIADO ENTRE AS
RENDAS £ A REGRESSIVIDADE DO IRPF

De forma semelhante a tributacio brasileira vista no seu conjunto, a tri-
buta¢io do IRPF é também regressiva na pratica, em relagio as maiores rendas,
embora sejam aplicadas aliquotas progressivas e exista a previsio constitucional
da obediéncia aos principios da capacidade contributiva, da generalidade e da uni-
versalidade.

Ao comparar os rendimentos obtidos por pessoas de diferentes classes de
renda, havera progressividade exclusivamente nas situa¢des em que sejam consi-
derados unicamente os rendimentos tributdveis. Ou seja, quando a unica fonte de
rendimentos for o saldrio, existe progressividade, ainda que seja timida, na tribu-
tacdo sobre a renda. A timidez da progressividade é decorréncia da estrutura do
sistema de aliquotas, que prevé apenas cinco (5) faixas de renda e uma aliquota
maxima baixa.

Quando comparamos o Brasil com outros paises do mundo, percebemos
que efetivamente nossa aliquota maxima é bem inferior as praticadas naqueles
paises. Na Tabela 3 podemos verificar que a aliquota maxima do Brasil manteve-se
abaixo de todas as médias de aliquotas maximas consideradas. Mesmo em relagdo
aos paises da América Latina, a aliquota méxima do Brasil, de 27,5%, é inferior aos
32,54%, média dos demais paises (inclusive o Brasil). Relevante observar também
que o Brasil até final da década de 1980 praticava aliquotas méximas para o IRPF
de 50% a 65%, durante mais de 40 anos.

Tabela 3 - Comparativo entre as aliquotas maximas do Brasil com as médias das aliquo-
tas maximas dos paises considerados, em % (2010-2017)

PAIS/ANO 2010 200 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Brasil 27.50 27.50 27.50 27.50 27.50 27.50 27.50 27.50
Meédia Global 31.53 31.11 31.61 30.90 31.09 30.81 30.97 31.46
Média América
Latina

Média OCDE  40.76 40.40 40.89 41.78 41.78 41.10 41.74 42.28

31.96 31.22 31.73 31.30 31.25 31.42 31.36 3240

Média América

31.96 31.22 31.73 31.30 31.25 3142 31.36 32.40
do Sul

Fonte: Elaborac¢do Prépria partir de KPMG (2018).
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O problema central que compromete a progressividade da tributacio sobre
a renda, no entanto, resulta da falta de isonomia no tratamento entre as diversas
formas de rendas, tornando a progressividade praticamente in6cua. De fato, os
diferentes tipos de renda sdo tratados no Brasil de forma desigual. O exemplo mais
contundente da falta de isonomia é a previsio de isentar os lucros e dividendos
distribuidos, estabelecida no artigo 10 da Lei n® 9.249/1995. Cabe salientar que,
anteriormente a esta lei, os lucros eram tributados:

Art. 10. Os lucros ou dividendos calculados com base nos resultados apura-
dos a partir do més de janeiro de 1996, pagos ou creditados pelas pessoas
juridicas tributadas com base no lucro real, presumido ou arbitrado, nio
ficardo sujeitos a incidéncia do imposto de renda na fonte, nem integrardo
abase de calculo do imposto de renda do beneficiario, pessoa fisica ou juri-
dica, domiciliado no Pais ou no exterior.

§ 1° No caso de quotas ou a¢des distribuidas em decorréncia de aumento
de capital por incorporacgdo de lucros apurados, a partir do més de janeiro
de 1996, ou de reservas constituidas com esses lucros, o custo de aquisi¢ao
serd igual a parcela do lucro ou reserva capitalizado, que corresponder ao
s6cio ou acionista’.

§ 2° A ndo incidéncia prevista no caput inclui os lucros ou dividendos pagos
ou creditados a beneficidrios de todas as espécies de a¢des previstas no art.
15 da Lei n® 6.404, de 15 de dezembro de 1976, ainda que a a¢do seja clas-
sificada em conta de passivo ou que a remunerac¢io seja classificada como
despesa financeira na escrituragdo comercial®.

§ 3° Nio sio dedutiveis na apuracio do lucro real e da base de calculo da
CSLL os lucros ou dividendos pagos ou creditados a beneficidrios de qual-
quer espécie de agdo prevista no art. 15 da Lei n® 6.404, de 15 de dezembro
de 1976, ainda que classificados como despesa financeira na escrituragio
comercial®.

Portanto, havera incidéncia de IRPF sobre o saldrio de pessoa fisica que
ganhe R$ 2 mil ao més, enquanto nio incidird o imposto sobre rendimentos rece-
bidos em lucros ou dividendos, mesmo que se trate de milhées de reais.

Este tipo de discrepincia contraria os principios discutidos até agora, igno-
ra a capacidade contributiva e fere diretamente a progressividade. Esta situacio
ofende o principio da universalidade (tributar todas as rendas) e também da gene-
ralidade (tributar todas as pessoas).

A alegacio de ocorréncia de bitributa¢io foi uma das principais justificati-
vas apresentadas em defesa desta isencéo, pois os valores seriam tributados tanto

(7) Incluido pela Lei n® 12.973/2014.
(8) Incluido pela Lei n® 12.973/2014.
(9) Incluido pela Lei n® 12.973/2014.
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através do Imposto de Renda de Pessoa Juridica quanto da pessoa fisica. Este ar-
gumento revela uma profunda confusio conceitual. A bitributagdo ocorre quando
o mesmo fato gerador é tributado por mais de um ente tributante, ou seja, ha duas
oneracdes sobre o mesmo fato. E, também, descartada a ocorréncia de bis in idem,
que resulta de situa¢Ges nas quais o mesmo fato gerador é tributado mais de uma
vez pelo mesmo ente tributante. No caso da distribuicio de lucros, trata-se de dois
contribuintes distintos — pessoa juridica e pessoa fisica —, que nio se confundem,
além de serem dois fatos geradores distintos. Até mesmo a base de célculo pode
ser diferente, na medida em que nem todo o lucro precisa necessariamente ser
distribuido. Portanto, a tributacdo dos lucros e dividendos distribuidos no IRPF

nio configura bitributacio nem bis in idem.

No exemplo hipotético apresentado na Tabela 4, é demonstrada a injustica
fiscal do sistema tributério brasileiro na qual a incidéncia do IRPF pode ser nula
para contribuintes com alta capacidade contributiva.

Tabela 4 - Exemplos de Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF), Exercicio 2017

CONTRIBUINTES
TIPOS DE RENDIMENTOS
A B C D

Rendimentos Tributéaveis 40.000,00 60.000,00 120.000,00 12.000,00
Rendimentos Isentos 300,00 600,00 700,00 800.000,00
ST H1oHEE 3.200,00 5.100,00 14.000,00 100.000,00
Exclusiva
TOTAL DE DEDUCOES 7.532,35 9.532,35 17.532,35 45.532,35

Dependentes 2.156,52 2.156,52 2.156,52 2.156,52

Despesas ¢/ instrugdo 3.375,83  3.375,83 3.375,83 3.375,83

Despesas médicas 2.000,00 4.000,00 12.000,00 40.000,00
DEDUCOES . 8.000,00 12.000,00 16.754,34 16.754,34
(sistema simplificado)
BASE DE CALCULO 32.000,00 48.000,00 102.467,65 0
IMPOSTO DEVIDO 686,42 3.166,49 17.746,28 0
ALIQUOTA EFETIVA (%) 1,72 5,28 14,79 0

Fonte: Elaborac¢do prépria, com base na legislacio relativa as declaracdes do IRPE.
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Uma das situagdes mais debatidas nos dltimos anos é o fenémeno chamado
de “pejotizacio”, que ocorre quando uma pessoa fisica cria uma pessoa juridica
para receber o mesmo tratamento tributario desta ultima. Inicialmente, esta situ-
ac¢io era comum com vistas a burlar a legislacio trabalhista. A pessoa fisica consti-
tuia uma pessoa juridica para prestar servicos a outra com a intenc¢io de disfarcar
arelagdo de emprego. Evidentemente, isso trazia também reflexos na apurac¢io dos
tributos devidos por esta pessoa fisica travestida de juridica, tanto em relagio ao
imposto de renda como a contribui¢io previdenciaria.

Desde 2005, existe uma previsdo legal que permite que pessoas fisicas que
exercam determinadas atividades sejam tributadas como pessoas juridicas. Esta
alternativa, prevista no artigo 129 da Lei n® 11.196/2005, fere os principios estu-
dados e tende a produzir injusticas fiscais e iniquidades.

Art. 129. Para fins fiscais e previdencidrios, a prestacio de servicos intelec-
tuais, inclusive os de natureza cientifica, artistica ou cultural, em carater
personalissimo ou nio, com ou sem a designacio de quaisquer obrigacdes
a s6cios ou empregados da sociedade prestadora de servicos, quando por
esta realizada, se sujeita tio-somente 2 legislacio aplicavel as pessoas juri-
dicas, sem prejuizo da observancia do disposto no art. 50 da Lei n°® 10.406,
de 10 de janeiro de 2002, Cédigo Civil.

O referido artigo 50 da Lei n® 10.406/2002, por sua vez, diz que:

Art. 50. Em caso de abuso da personalidade juridica, caracterizado pelo
desvio de finalidade, ou pela confusio patrimonial, pode o juiz decidir, a re-
querimento da parte, ou do Ministério Publico quando lhe couber intervir
no processo, que os efeitos de certas e determinadas rela¢des de obrigagoes
sejam estendidos aos bens particulares dos administradores ou sécios da
pessoa juridica.

Portanto, a isonomia de tratamento entre as rendas, independentemente
de sua origem, é fundamental para que a progressividade seja efetiva. Um estudo
desenvolvido pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (BRASIL, 2017b) contém
uma radiografia completa dos dados declarados para fins da tributacio da renda
das pessoas fisicas. Esse estudo revela que os rendimentos isentos e nio tributi-
veis representaram quase 50% dos rendimentos tributdveis em 2017. Por sua vez,
os lucros e dividendos distribuidos totalizaram em R$ 269,41 bilhées, correspon-
dendo a aproximadamente 32% dos rendimentos isentos. A Tabela 5 identifica
os percentuais de rendimentos tributaveis, isentos e nio tributdveis e sujeitos a
tributacio exclusiva.
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Tabela 5 - Rendimentos declarados na DIRPF, Exercicio 2017

RENDIMENTOS VALORES EM BILHOES
Tributéveis R$ 1.620,10
Isentos e Nao Tributaveis R$ 844,05
Sujeitos a Tributa¢io Exclusiva/Definitiva R$ 281,32
Total de Rendimentos R$ 2.745,47

Fonte: Elaborac¢do prépria com base em Brasil (2017b).

O Instituto Justica Fiscal (IJF), analisando dados das declaracées de Im-
posto de Renda das Pessoas Fisicas, ano-calendario 2013, apresentou em 2016 o
Projeto Isonomia, com proposta de submeter todas as rendas, independentemen-
te da origem, & mesma tabela progressiva. Além disso, propds, no mesmo estudo,
aimplementac¢do de uma nova tabela composta por aliquotas marginais bem mais
elevadas, com vistas a promover uma progressividade efetiva no IRPE.

Quando tomamos em consideracdo os dados publicados pela RFB referen-
tes as declara¢des de Imposto de Renda das Pessoas Fisicas, ano-calendario 2015,
fica muito claro que a falta de isonomia no tratamento da renda declarada produz
desigualdade nas aliquotas efetivas entre os contribuintes de menor renda e de
maior renda, prejudicando a progressividade. A base de calculo do imposto é ape-
nas uma parte da renda total e reflete uma falsa ideia da capacidade contributiva,
ou seja, ndo corresponde a capacidade real de pagamento do contribuinte.

O Gréfico 1 apresenta o comportamento da participacio das rendas isentas
na “Renda Total Declarada” por faixa de renda mensal em saldrios-minimos. Os
dados demonstram que ha uma relacio crescente entre a “Renda Total Declarada”
e a “Renda Isenta e No Tributével”, o que explica o alto grau de desoneracio dos
contribuintes mais ricos. Para as faixas de “Renda Total Declarada” superiores a
160 saldrios minimos, aproximadamente 70% é composta por “Renda Isenta e Ndo
tributavel”.
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Grafico 1 - Razio entre o nivel de Renda Isenta e Ndo Tributavel e a Renda Total Decla-
rada por faixa de rendimento total em saldrios minimos mensais, em %
100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
0%

PERCENTUAL DE RENDA ISENTA

la2
2a3
3as5
5a7
7al0
10a15
15a20
20a30
30a40
40260
60a80
80a160
160 a 240
240 a 320
> 320
Total

FAIXA DE RENDA EM SALARIOS MINIMOS MENSAIS

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados de Brasil (2017b).

A grande concentra¢io de riqueza nas faixas de rendas mais altas fica evi-
dente na distribui¢io dos valores médios dos bens e direitos declarados. A Tabela
6 demonstra que o patriménio médio (bens e direitos) dos contribuintes por faixa
de rendimento total é bastante desigual. Quem ganha até 10 saldrios minimos
mensais, ou seja, quase 80% dos declarantes, possui patriménio médio inferior
a R$ 100 mil, enquanto aqueles 0,11% dos declarantes com renda superior a 320
saldrios minimos mensais possuem patriménio médio de quase R$ 44 milhées.

Tabela 6 - Demonstrativo da distribuicio dos bens e direitos, renda média por faixa de
renda, IRPF (2016)

(continua)
MENSAL (REAIS)
Até 1/2 1.301.366 0,05 317,77 201,98 104.715,60
1/2al 573.674 0,02 8.576,67 3.662,64 67.813,28
la?2 1.227.268 0,04 14.403,96 11.898,48 110.580,57
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Tabela 6 - Demonstrativo da distribui¢io dos bens e direitos, renda média por faixa de
renda, IRPF (2016)

(conclusao)
sUROM ( MDE RENDMEVD  BASEOE  oqRorciypne
MENSAL (REAIS)
2a3 3.278.035 0,12 25.029,93 59.225,93 81.964,24
3ab 7.403.868 0,27 37.191,32 173.204,97 71.100,65
5a7 4.339.708 0,16 55.808,04 142.605,70 102.156,20
7al0 3.352.450 0,12 78.599,61 149.355,67 148.236,18
10a15 2.536.352 0,09 114.962,19 161.671,77 238.494,26
15a20 1.180.520 0,04 162.890,73 104.189,39 377.776,94
20 a 30 1.086.611 0,04 229.213,43 128.492,00 573.270,30
30 a40 489.421 0,02 324.526,48 76.123,78 871.028,14
40 a 60 389.811 0,01 455.618,02 74.662,05 1.345.354,82
60 a 80 142.916 0,01 648.539,57 31.509,45 2.126.574,94
80a 160 141.451 0,01 1.016.295,71 34.862,07 3.772.904,73
160 a 240 32.329 0,00 1.828.826,64 9.808,24 7.579.465,76
240 a 320 13.753 0,00 2.606.476,55 5.125,31 11.017.683,42
> 320 29.311 0,00 10.164.767,85 21.878,59 43.956.846,15
Total 27.518.844 93.930,04 1.188.478,01 261.398,72

Fonte: Elaboracéo propria, a partir de dados de Brasil (2017b).

A correlacgio entre o baixo nivel de tributagio da renda e a concentragio de
bens e direitos é demonstrada no Grafico 2, que representa a participac¢do da base
de calculo (rendimento tributével, descontadas as dedug¢des) na renda total combi-
nada com o valor médio dos bens e direitos de cada faixa de renda. Menos de 10%
darenda de quem ganha mais de 320 saldrios minimos mensais é que corresponde
abase de célculo do IR, e é justamente este grupo que possui valor médio de patri-
monio declarado de quase R$ 44 milhées.
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Grafico 2 - Participa¢do da base de calculo na renda total e o valor médio dos bens e
direitos declarados na DIRPF (2016)
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Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados de Brasil (2017b).

Outro dado relevante é o comportamento das aliquotas efetivas, que sdo
calculadas dividindo-se o valor total de impostos pagos em cada faixa de renda
pela renda total de cada faixa. Num sistema de tributacio progressiva, as aliquo-
tas efetivas devem apresentar um comportamento crescente na medida em que a
renda cresce.

O IRPF, em 2015, foi responséavel por uma arrecadacio de R$ 141,5 bilhoes
e, neste ano, as aliquotas e faixas de renda da tributa¢io no IRPF no Brasil tinham
a distribuicio progressiva vista na Tabela 1 deste capitulo.

Se consideramos a renda total e o valor total devido de IRPF, ou seja, o valor
constante nas declaracdes somado ao valor estimado de IR devido por tributacio
exclusiva (valor do rendimento sujeito a tributagio exclusiva multiplicado por uma
aliquota média de 15%), podemos calcular a aliquota efetiva, que é a razdo entre o
total pago e rendimento total, por faixa de renda considerada.

O Gréafico 3 demonstra que a aliquota efetiva cresce somente até a faixa
de renda de 30 a 40 salarios minimos, chegando ao méximo de 11,80%, caindo,
a partir dai, até chegar a 5,1% para individuos com renda superior a 320 saldrios
minimos mensais. Ou seja, quem ganha renda mensal superior a R$ 252.160,00
(valor do salario minimo de 2015) est4 sujeito a uma aliquota inferior (5,1%) a que
esté sujeito quem ganha entre R$ 5.516,00 e R$ 7.880,00.

// 88 EDUCACAO FISCAL E CIDADANIA



Gréfico 3 - Aliquota efetiva por faixa de renda em saldrios minimos mensais, IRPF
2016, ano-calendario 2015
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Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados de Brasil (2017b).

Relevante destacar ainda que quando nio consideramos os rendimentos
com tributacdo exclusiva, a aliquota efetiva da tltima faixa de renda cai para algo
em torno de apenas 2,4%.

E evidente, portanto, que o principal motivo para a regressividade das ali-
quotas efetivas, a partir da faixa de renda de 30 a 40 salarios minimos, decorre
da isen¢io para lucros e dividendos distribuidos pelas empresas, inclusive quando
remetidos ao exterior, concedida pela Lei n® 9.249/1995, em flagrante desrespeito
ao principio da isonomia.

Diante deste quadro, aponta-se para a necessidade de alteracdo deste im-
posto com o objetivo de ampliar seu grau de progressividade, bem como ampliar
sua participa¢io no total da arrecadacio tributéria, contribuindo assim com a re-
dugio das desigualdades de renda no Pais.

Tendo como referéncia paises integrantes da OCDE, percebe-se que a par-
ticipa¢do do Imposto de Rendas das Pessoas Fisicas no Brasil estd muito aquém do
que poderia em termos de arrecadagio total. Em 2016, o imposto sobre a renda das
pessoas nos paises da OCDE representava 24,39% da arrecadagio total, enquan-
to no Brasil representou apenas 7,74%. Estima-se que a implementa¢io de uma
progressividade efetiva e o tratamento isondmico entre as rendas seja suficien-
te para mais do que dobrar a arrecadagio deste tributo, permitindo promover-se
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uma reduc¢do, no mesmo montante, dos tributos indiretos, melhorando, portanto,
a qualidade do sistema tributario. Com base no estudo desenvolvido por Medeiros,
Souza e Castro (2015), a Tabela 7 ilustra um resumo da distribui¢io das rendas per
capita das camadas mais elevadas de renda, que correspondem aos 0,1%, 1% e 5%
da populagio. A andlise dos dados apresentados revela a enorme concentragio da
renda no topo da pirdmide social. Aproximadamente 11% de toda renda nacional
(quase R$ 500 bilh&es) estdo concentradas em apenas 0,1% da populacio.

Tabela 7 - Estimativa da renda per capita nos grupos mais ricos da populagio, exercicio
2012

RENDA PER CAPITA 0,10% 1% 5%
Valor Anual mais rico mais rico mais rico
Minima R$ 871.700,00 R$ 203.100,00 R$ 57.600,00
Média R$ 2.373.500,00 R$ 552.900,00 R$ 197.700,00
% do PIB* 11% 25% 44%

Fonte: Medeiros, Souza e Castro (2015).

Nota*: PIB - Produto Interno Bruto

A evidente concentragdo de renda revelada no citado estudo, torna urgen-
te o aperfeicoamento do sistema tributério brasileiro, com vistas a promover a
reducio das desigualdades. A progressividade efetiva no Imposto de Renda das
Pessoas Fisicas e a elevagdo da participacio da tributacio da renda na arrecadacgio
total sdo as principais medidas recomendadas para a constru¢io de um sistema
tributdrio mais justo. Alids, segundo Piketty (2014), a progressividade agressiva
do imposto de renda foi responsavel pela criacio do Estado do Bem-Estar Social
(Welfare State) na Europa e nos Estados Unidos. Ele observa que a forte tributaco
sobre a renda durante 50 anos foi um dos principais fatores para a superagio da
crise econdmica caética no periodo pés-guerra. A aliquota média marginal apli-
cada era de 81%. Ressalta, também, a importéncia da tributacio sobre os lucros e
dividendos para a elevagio da poupanga interna, condi¢do imprescindivel para o
crescimento econémico.
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4 6 EVOLUCAQ HISTORICA DO IMPOSTO
DE RENDA (IR) NO BRASIL

Com base no histérico apresentado por Nébrega (2014), podemos fazer
uma breve analise sobre a evoluc¢io da tributacio sobre a renda. A primeira men-
¢do do imposto de renda remonta ao ano de 1843. Na época, as aliquotas aplicadas
variavam entre 2% e 10% e a incidéncia do imposto era restrita aos vencimentos
recebidos dos cofres publicos. Apesar da reduzida base de contribuintes, limitada
aqueles individuos que recebiam dos cofres publicos, o principio da progressivida-
de estava presente, na medida em que s eram previstas nove (9) faixas de aliquotas.

Nos anos 1920, aliquotas progressivas eram aplicadas sobre o rendimento
liquido (rendimento bruto menos dedugdo). Além disto, a base de incidéncia foi
ampliada, passando a serem tributados os rendimentos de comércio, industria,
valores mobilidrios, ordenados e outros. Havia a previsio de érgio administrativo
para lancar e cobrar o imposto. Na época, surgiam preocupagées em relacio a jus-
tica tributaria, no sentido de que o imposto deveria ser amplo e geral. Na medida
em que foi ampliada a base tributéria, o sistema gradualmente se tornava mais
complexo.

A Constitui¢io Federal de 1934 instituiu isen¢bes para jornalistas, escrito-
res e professores. Ou seja, privilégios tributdrios faziam parte da realidade brasi-
leira mesmo naquela época. A progressividade das aliquotas foi mantida, sempre
abrangendo vérias faixas de renda. A Constitui¢do assegurou a competéncia tribu-
taria privativa da Unido para o imposto sobre a renda. Nos anos 1940, o imposto
sobre a renda passou a ser o tributo de maior arrecadacdo. Havia, inclusive, dife-
renciacio de aliquota entre solteiros e casados, e entre contribuintes com ou sem
filhos, sob a alegacdo de protecdo 4 familia. Foi, também, criada a viabilidade de
instituir obrigac¢des extraordindrias aos contribuintes, por exemplo, em periodos
de guerra. Foram regulamentados, para fins tributarios, os rendimentos produzi-
dos no exterior, a declaragdo de espolio, a pensio alimenticia e outros itens.

As seguintes inovagdes adicionais foram estabelecidas entre 1944 e 1963:
imposto sobre alienacio de iméveis (1946); criacdo das isen¢bes sobre aposenta-
dorias por moléstia grave (1947); dedugio de despesas médicas (1948); descon-
tos para pagamentos antecipados; institui¢io do desconto na fonte dos salarios,
de acordo com estado civil e namero de filhos (1954); dedugio das despesas com
instrucio (1958); tributacido do 13° saldrio (1962); instituicdo da declaragio de
bens (1962); entre outras. Em rela¢io a tabela de aliquotas, enquanto na primeira
tabela a aliquota méxima era de 8%, houve um incremento de aliquotas no periodo
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entre os anos 1940 e 1960. Em 1944 e 1948, a aliquota méxima chegou respecti-
vamente a 20% e 50%, permanecendo assim até 1961. Por outro lado, a faixa de
isenc¢do aumentava paulatinamente, visando beneficiar as classes de menor renda.
A progressividade refletia a ideia de justica fiscal e de obediéncia a capacidade con-
tributiva. Em 1961, a tabela progressiva do IRPF era vinculada ao salario minimo.
Sem duvida, o sistema era mais justo que o atual. A Tabela 8 apresenta as aliquotas
progressivas do IRPF em 1961.

Tabela 8 - Aliquotas progressivas do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (1961)

FAIXA DE SALARIOS MINIMOS (SM) ALIQUOTA (%)
Entre 24 e 30 vezes 1
Entre 30 e 45 vezes 3
Entre 45 e 60 vezes 5
Entre 60 e 75 vezes 7
Entre 75 e 90 vezes 9

Entre 90 e 120 vezes 12
Entre 120 e 150 vezes 15
Entre 150 e 180 vezes 18
Entre 180 e 220 vezes 22
Entre 220 e 260 vezes 26
Entre 260 e 300 vezes 30
Entre 300 e 350 vezes 35
Entre 350 e 400 vezes 40
Entre 400 e 500 vezes 45
Entre 500 e 600 vezes 50
Entre 600 e 800 vezes 55

Acima de 800 vezes 60

Fonte: Brasil (1961).

Conforme Nébrega (2014),

Com a edi¢io da Lei n° 4.154/1962, a aliquota de apura¢ido do imposto
progressivo alcangou, nos exercicios de 1963 a 1965, o percentual mais ele-
vado da histéria do IRPF: até 65%. Na época, os paises mais conhecidos do
mundo adotavam tabela progressiva ampla com aliquotas diferenciadas e
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mais elevadas para contribuintes com renda liquida maior, de forma que
o pagamento do imposto fosse mais préximo da capacidade contributiva.
O aumento das aliquotas da tabela progressiva foi um processo lento, que
tomou impulso a partir da década de 1940. O imposto sobre a renda das
pessoas fisicas é o que mais se presta a consecu¢io do objetivo de justica
fiscal, por permitir aliquotas mais elevadas para maiores rendimentos e por
poder diferenciar a tributagio conforme a origem do rendimento (NOBRE-
GA, 2014, p.73).

E possivel identificar transformacGes relevantes entre 1964 e 1967, abran-
gendo reformas na forma de apuragdo do imposto sobre a renda e a introdugéo da
politica de estimular investimentos considerados de interesse econdmico e social
através de incentivos fiscais. Esta fase foi marcada pelo fim da imunidade de escri-
tores, professores, jornalistas e magistrados; revogacio dos beneficios instituidos
sob a justificativa de protecio 4 familia; e extin¢do de impostos cedulares. As ali-
quotas do imposto cedular variavam de acordo com a atividade declarada em cédu-
las (exemplo: cédula A, juros da divida publica, 3%; cédula C, trabalho assalariado,
1%; cédula E, aluguéis, 3%.). Em 1964, os conceitos de sonegacio, fraude e conluio
passaram a ser definidos em lei, e em 1966 foi promulgado o Cédigo Tributario
Nacional (CTN), que permanece vigente.

Em 1968, foi criada a Secretaria da Receita Federal e o Cadastro de Pessoa
Fisica. Nos anos 1970, a complexidade da DIRPF aumentou, passando a incluir
um maior numero de informacées, declaradas em varios anexos. Foram, também,
alteradas as regras para a tributagio sobre a atividade rural. Em 1975, surgia pela
primeira vez a declaracio simplificada. De 1976 até 1989, os aluguéis passaram a
ser considerados como despesas dedutiveis. Em 1979, foi instituido o carné-ledo.
Nos anos 1980, nio havia relagio entre a tabela mensal (mais gravosa) e a anual,
resultando em um grande nimero de restitui¢cdes envolvendo quantias elevadas
que eram devolvidas em prazos longos. Essa situacdo foi solucionada em 1985. A
tributacio sobre o acréscimo patrimonial a descoberto foi introduzida em 1986.
Em 1990, a DIRPF sofreu grandes alteracdes, deixando de ser classificada em cé-
dulas. Quanto 4 progressividade, as nove (9) faixas com aliquotas variando de 10%
a 45% vigentes no exercicio de 1989 foram reduzidas para apenas trés (3) classes
em 1990, cujas aliquotas eram: zero (isen¢i0),10% e 25%.

A partir dos anos 1990, foi popularizado o preenchimento da DIRPF em
computador. A viabilidade de declara¢io simplificada foi reintroduzida em 1996.

A tributacio sobre lucros e dividendos, ja abordada neste capitulo, pode ser
melhor observada no Quadro 1, que apresenta um resumo da tributagdo de lucros
e dividendos nos exercicios de 1926 a 1996.
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Quadro 1 - Tributag¢io de lucros e dividendos (1926-1996)

EXERCICIOS
1926 21975

1976 a 1984

1985 a 1986

1987 a 1989

1990 a 1996

TRIBUTACAQ

Os lucros e dividendos eram tributados na cédula E.

Havendo retencido de imposto na fonte, o contribuinte podia
optar entre: oferecer os rendimentos de lucros e dividendos
a tributacdo na declaracdo (cédula F) e compensar o imposto;
incluir o total dos rendimentos como tributados exclusiva-
mente na fonte; incluir parte como “rendimento incentivado”
e o remanescente oferecer na cédula F ou considera-los como
tributados exclusivamente na fonte. Se nio houvesse desconto
na fonte, a op¢do dependia do valor. Se fosse até um limite,
variavel anualmente, podia ser lancado como “rendimento in-
centivado”; se superior, o excedente era tributado na cédula F.

Os lucros e dividendos podiam ser tributados exclusivamente
na fonte ou na declaragdo. A op¢io pela tributagio s6 na fonte
para rendimentos de cédula F (lucros e dividendos) era feita
em conjunto com os das cédulas A e B.

Os lucros e dividendos eram tributados exclusivamente na
fonte ou oferecidos a tributa¢io na cédula F.

Os lucros e dividendos estavam sujeitos a tabela progressiva
da declaragio ou eram tributados exclusivamente na fonte.

Fonte: N6brega (2014).

A partir de 1996 ndo houve grandes altera¢ées na legislacdo. Os avancos

observados incluiram o envio da declaracio pela internet, a viabilidade de utilizar

um sistema online ou mesmo efetuar a declaracio por telefone. Em 2010, a DIRPF

em formulario deixou de existir.

Durante os doze primeiros anos, o imposto de renda tinha pequena partici-
pacio na arrecadagio e, entre os cinco impostos federais, era o quarto colo-
cado. No final da década de 1930, uma série de medidas deu novo félego ao
imposto, que em 1943 alcangou o primeiro lugar em arrecadacio, posi¢io
que alternou com o imposto de consumo, depois IPI, até 1978. A partir de
1979 liderou a receita de tributos de competéncia da Unido. Significativa
foi a participagdo do imposto de renda (Pessoa Fisica, Pessoa Juridica e
Fonte) nos ultimos anos da década de 1970 e na primeira metade da década
seguinte. A subida foi gradual e constante, até atingir em 1985 o recorde
histérico de 57,3% (NOBREGA, 2014, p. 111 e 112).

Na década de 1990, ocorreu forte oscilacio na quantidade de classes de ren-

da para aplica¢io da progressividade (de duas a quinze) e na aliquota méxima, que

variou entre 8% e 65%.
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O valor de isen¢do também sofreu flutuagées ao longo do tempo. Seu rea-
juste nem sempre acompanhou os indices de inflagdo. Em alguns anos, foi
maior e, em outros, menor. Mais desproporcional ainda foi o valor da maior
aliquota da tabela progressiva, isto é, o valor da base de célculo acima do
qual todos os contribuintes se enquadravam na mesma aliquota (NOBRE-
GA, 2014, p. 130).

Ao analisar a evolugio histérica do IRPF, é facil verificar que houve redugio
na quantidade de faixas de incidéncia das aliquotas e um flagrante esvaziamento
da progressividade deste imposto. Além disto, a amplitude entre as aliquotas de
cada faixa foi reduzida e foram também reduzidas as aliquotas méximas. O sis-
tema atual inclui mais contribuintes, proporcionalmente a populac¢io, sendo que
parte consideravel fica nas faixas mais baixas de renda. Com isso também, ha um
numero menor de contribuintes isentos, ou seja, a base de contribuintes cresceu
enquanto a distancia entre as faixas diminuiu. Isto indica que o sistema ficou me-
nos progressivo. Além disso, a falta de isonomia entre as rendas faz com que o
principio da capacidade contributiva fique prejudicado.

47 COMPARACOES INTERNACIONAIS

Em 2016, a tributacio sobre a renda representou 19,97% e 6,47% respecti-
vamente da arrecadacio total e do PIB. No total, foram arrecadados aproximada-
mente R$ 404,8 bilhées em 2016. O Brasil, além de ter uma carga sobre a renda e
patriménio menor que a maioria dos paises, apresenta uma das cargas mais ele-
vadas na tributagio sobre o consumo. Além disto, o sistema brasileiro apresenta
baixa progressividade em términos comparativos na tributagio sobre a renda.

Comparando-se o Brasil com as médias praticadas nos paises da OCDE e
da América Latina e Caribe, percebe-se muito claramente as assimetrias entre as
estruturas do sistema tributario. A Tabela 9 apresenta um comparativo entre a
participacdo das bases tributarias renda, patriménio, bens e servicos, contribui-
¢bes sociais e outros, do Brasil, e as médias observadas na OCDE e nos paises da
Ameérica Latina e Caribe.

As médias consideradas foram a média superior da OCDE, que é a média
observada nos paises cuja participagio da renda seja superior & média da OCDE.
A média inferior compreende os paises cuja participagdo seja inferior & média. E
assim foi feito também com os paises da América Latina e Caribe, de forma que
temos 6 estruturas referenciais para comparar com o Brasil.
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Tabela 9 - Comparativo entre a participagio das bases tributarias na Carga Tributdria
Bruta no Brasil com as médias praticadas na OCDE e na América Latina e Caribe (ALC)

CARGA
TRIBUTA-  RENDA
RIA(CT) %

BENS E
SERVI-
COS

RENDA  RENDA  RENDA
PF P NI

PROPRIE-  CONTRI- ~ OU-
DADE BUICOES ~ TROS

Média
superior 44 31,9 10,8 1,4 30,6 6,6 16,8 0,3
da OCDE

Média da
OCDE
Média

Inferior 25,7 18,1 7,2 0,3 34 5 33,4 13,2
da OCDE
Média

Superior 35,49 11,25 21,11 3,81 48,26 3,2 11,69 1,21
da ALC
Média

Superior 36,49 12,25 22,11 4,81 49,26 4,2 12,69 2,21
da ALC
Média

Inferior 20,27 4,11 11,23 1,3 50,69 3,34 21,83 3,65
da ALC

Brasil 20,86 7,74 8,53 4,59 41,26 6,26 28,51 3,11

34,06 24,39 8,86 0,81 32,44 5,76 25,84 0,53

Fonte: Elaboracgdo propria, a partir de dados estatisticos da OECD (2017).

Se considerarmos como referéncia os paises com participacio da tributa-
¢do sobre a renda na carga total superior 4 média da OCDE, temos uma média de
44% da arrecadagio total. Estdo nesta lista paises como Austrélia, Canadd, Nova
Zelandia, EUA, Suica, Noruega, México, Chile, Peru, Suécia, Bélgica, Reino Unido,
Japio, Coréia, Italia, Colombia, Israel e Alemanha, entre outros.

Em relacio a renda, o Brasil, com 20,86% da arrecadacio total, situa-se
abaixo da média da ALC, abaixo de todas as médias da OCDE e muito préximo a
média inferior da ALC. A maior defasagem em termos de tributacio da renda entre
o Brasil e a média dos paises da OCDE situa-se na tributacio das pessoas fisicas.

Em relagio a tributacdo sobre a propriedade no Brasil, é relevante obser-
var que, embora a participacio desta base no Brasil situe-se préximo a média da
OCDE, o equivalente ao IPVA na OCDE é considerado como tributo sobre bens e
servigos. Assim, se excluimos dos tributos patrimoniais o IPVA, e o localizamos
junto aos tributos sobre bens e servicos, temos que a tributa¢io patrimonial no
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Brasil teria participacdo de 4,46% da CT. J4 os bens e servicos teriam participacdo
de 43,06%.

As bases bens e servicos (incidéncia indireta) e Renda (incidéncia direta), es-
pecialmente a renda das pessoas fisicas, sdo as que mais se distanciam dos paises
considerados referenciais de modelos mais progressivos de tributacgio.

Analisando a evolugéo da tributagio geral da renda e da tributagido das ren-
das das pessoas fisicas nos paises da OCDE, percebemos que, tanto em rela¢io ao
PIB quando em relagdo a arrecadacio total, estas bases sempre tiveram participa-
¢do bastante expressiva, como demonstra o Gréfico 4.

Grafico 4 - Evolucio da tributacio da renda e da renda dos individuos na OCDE (1965-
2013)
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Fonte: Elaborac¢do prépria, a partir de dados estatisticos da OECD (2017).

O Gréfico 5 apresenta a evolug¢io, de 2003 a 2015, da participagio destes
mesmos tributos no Brasil, demonstrando a defasagem que ainda temos em rela-
¢do aos paises da OCDE no que se refere a tributagio sobre a renda.
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Graéfico 5 - Participagdo do IR e do IRPF no PIB e na Carga Tributéria
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Fonte: Elaboracdo prépria, a partir de dados estatisticos da OCDE (2017).

Observa-se, conforme os dados da Tabela 9, que o Brasil se situa abaixo de
todas as médias verificadas. Ou seja, pratica aliquota mdxima, quantidade de aliquo-
tas e valor de renda marginal inferiores a média dos demais paises. Além disso o Brasil
privilegia as rendas de lucros e dividendos com isenc¢do do IR. Com isso, ndo ha
outro resultado possivel sendo uma participagdo deste tributo tanto no PIB como
na arrecadacio total bem inferior as médias observadas (Tabela 9).
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Em um pais marcado pela forte concentracio de riqueza e profunda desi-
gualdade social, a tributacio ao patriménio pode desempenhar um papel funda-
mental para a progressividade do sistema tributario. Em especial, os tributos que
incidem sobre o patriménio imobilidrio contribuem nio apenas para a captacio
de recursos publicos como também para distribuir os 6nus e beneficios da urba-
nizacdo de forma justa, recuperar investimentos publicos que resultaram na valo-
rizagdo de iméveis privados, combater a especulagio imobilidria e a ociosidade da
terra rural, e promover o desenvolvimento econémico. O objetivo deste capitulo é
analisar os principais tributos ao patriménio, debater suas principais caracteristi-
cas e seus efeitos regulatérios, e identificar desafios para o seu aperfeicoamento.

5.1 BREVE HISTORICO

O Brasil é um pais com uma longa tradi¢do em tributacio ao patriménio
imobilidrio. A “décima urbana” foi instituida pela Real Coroa Portuguesa em 1808,
sendo aplicada a aliquota de 10% sobre a renda liquida (aluguel efetivamente pago
ou valor locativo arbitrado) extraida dos prédios urbanos. De acordo com a Pre-
feitura do Rio de Janeiro (2008), a arrecadacdo deste imposto foi descentralizada
para as provincias em 1834. O nome do imposto foi alterado para “imposto sobre
prédios” em 1873 e para “imposto predial” em 1881. Além disto, foi instituida em
1809 a tributagio sobre a transferéncia dos iméveis (SISA), aplicando-se a aliquota
de 10% (Alvara 3/1809).

Em 1891, a primeira constituicio republicana garantiu aos estados a com-
peténcia de instituir os seguintes impostos ao patriménio imobilirio: (i) imposto
sobre iméveis rurais e urbanos, que introduziu no Pais a tributacio sobre a terra; e
(ii) imposto sobre a transmissio de propriedade.

O direito de tributar os iméveis urbanos foi transferido aos Municipios na
Constituicdo de 1934. A viabilidade de recuperar investimentos puablicos em in-
fraestrutura e equipamentos urbanos por intermédio da contribui¢do de melhoria
foi, também, garantida aos Municipios. A competéncia dos Estados de tributar
as transferéncias imobilidrias foi segmentada em dois impostos, quais sejam: (i)
imposto que incide sobre causa mortis e doa¢des (ITCD); e (ii) a transmissio, em
carater oneroso, de bens entre vivos.

Em relagio ao Imposto Sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA), cuja competéncia tributaria foi delegada aos Estados, sua introdugio no
Sistema Tributario Nacional (STN) é relativamente recente. O imposto foi ins-
tituido por intermédio da Emenda Constitucional n°® 27/1985 para substituir a
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Taxa Rodoviaria Unica (TRU), cobrada pela Unido dos proprietarios de veiculos
terrestres licenciados, cuja finalidade era financiar a constru¢io e a manutenc¢io
de rodovias federais (BRASIL, 1985). Devido ao continuo progresso na fabricagio
e venda de automoveis, a arrecadagdo da TRU crescia significativamente. Conside-
rando que as principais estradas estavam construidas, a emenda citada extinguiu
a taxa para instituir em seu lugar o IPVA, a ser pago pelos mesmos contribuintes,
entretanto, desvinculado do financiamento das estradas.

Atualmente, a responsabilidade por instituir tributos ao patriménio é com-
partilhada entre os trés niveis de governo. Em nivel nacional, cabe ao Governo Fe-
deral a tributacdo sobre os iméveis rurais nos termos do art. 153 da Constituicio
Federal:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:...

VI - propriedade territorial rural;
(..)

Por sua vez, os Estados sio responsaveis por tributar as transferéncias de
iméveis por heranca e doagdo, bem como a propriedade dos veiculos automotores
nos termos do art. 155:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

I - transmissao causa mortis e doa¢io, de quaisquer bens ou direitos;
(..
II - propriedade de veiculos automotores.
O reconhecimento dos Municipios como entes federados, assegurado na
Constituicio Federal de 1988, fortaleceu a autonomia financeira municipal. Nos

termos do art. 156 da Constituicdo Federal, os Municipios devem instituir os se-
guintes tributos sobre o patriménio:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
I - propriedade predial e territorial urbana;

II - transmissio inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imé-
veis, por natureza ou acessio fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto
os de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisi¢io;

A Emenda Constitucional n°® 42/2003 autorizou o Governo Federal a trans-
ferir por intermédio de acordo, a fiscalizagio e cobranca do ITR aos municipios que
assim optarem (art. 153, paragrafo 4°, inciso III, Constitui¢io Federal).

Além disto, a viabilidade de cobranca de contribui¢cdo de melhoria em de-
corréncia de obras publicas é assegurada aos trés niveis de governo no art. 145:
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Art. 145. A Uniio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
instituir os seguintes tributos:

(..)

III - contribui¢do de melhoria, decorrente de obras publicas.

2.2 DESEMPENHO DOS TRIBUTOS
AO PATRIMONIO

As preocupagdes a respeito do financiamento publico na América Latina
incluem nio apenas a capacidade de captac¢io de recursos, mas também a distribui-
¢do da carga tributdria. Dificuldades crénicas associadas aos paises latino-america-
nos incluem a profunda desigualdade social, pobreza e acentuada informalidade.

N3o obstante o consenso de que a regido permanece ocupando a posi¢io de
uma das dreas mais desiguais do mundo®’, estudos relativamente recentes indicam
progressos (nio necessariamente estiveis) dos paises na reducio da desigualdade,
pobreza extrema e na melhoria da economia (ARNSON; BERGMAN, 2012; TER-
-MINASSIAN, 2012; JIMENEZ, 2012). Os estudos, entretanto, sio categéricos em
afirmar que estes avancos estio relacionados ao crescimento dos investimentos
publicos em politicas sociais, assim como ao aumento da qualidade dos empregos
e do nivel salarial.

Isto foi exatamente o que ocorreu no Brasil. Foram observados progressos
importantes na redugio da pobreza e desigualdade principalmente entre 2004 e
2014 (WORLD BANK GROUP, 2017), periodo no qual houve aumento na partici-
pacio dos trabalhadores no mercado formal. Neste periodo, foi observada a queda
de 11% na concentracdo de renda, medida pelo coeficiente de Gini (IBGE, 2015). O
Pais atingiu em 2011 sua menor desigualdade de renda em trinta anos. No contex-
to brasileiro, a redugdo da desigualdade resultou de a¢des na area social, incluindo

(10) Jiménez e Martner (2014) estimam que, em média, o Indice de Gini da América Latina
e Caribe é de 0,52%. No mesmo periodo, a média registrada pelos paises da OECD foi de
0,33% e a concentrac¢io de renda no Brasil era superior a média da América Latina. Segundo
o World Bank Group (2017), a desigualdade do Brasil é superada apenas por Colémbia e
Honduras na América Latina e Caribe, e por poucos paises da Africa subsaariana. De acordo
com a Oxford Brasil (2017), a renda dos 5% mais ricos e dos 95% mais pobres da populacio
é equivalente.

(11) Entre 2004 e 2014, aproximadamente de 28,6 milhées de brasileiros — aproximadamen-
te 14% da populagio - sairam da pobreza (WORLD BANK GROUP, 2017). Conforme o IBGE
(2015), a desigualdade foi reduzida para 0,498 em 2013.
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o Programa Bolsa-Familia e o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego. Ou seja, os avancos nio foram causados pela politica tributéria.

De forma semelhante ao modelo brasileiro, os sistemas tributarios latino-a-
mericanos permanecem essencialmente regressivos, sendo incapazes de produzir
efeitos significativos na redu¢io das desigualdades, na medida em que sua grande
fonte de geragdo de receita é a produgéo e o consumo, que representa mais de 50%
da carga tributaria (OECD, 2017). N&o obstante as inumeras reformas tributarias
na América Latina (CLAVIJO, 2005; CETRANGOLO; GOMEZ SABAINI, 2006;
PNUD, 2006), a estrutura basica do modelo fiscal adotado permanece inalterada.

Inclusive o sistema tributério brasileiro, ao invés de amenizar, agrava a ele-
vada disparidade gerada pelo mercado. Com base na anélise de dados referentes
aos anos de 2003 e 2009, o IPEA (2011) concluiu que a redugéo de 2,7% na con-
centracio da renda gerada pela incidéncia de tributos diretos (aqueles que inci-
dem sobre a renda e o patriménio), é superada pelo crescimento de mais de 4% na
desigualdade produzida devido aos tributos indiretos, que incidem sobre os bens
e servicos, tais como: Imposto sobre Operagdes relativas a Circulacio de Mercado-
rias e Prestacio de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Co-
munica¢io (ICMS), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), Programas de
Integragdo Social (PIS), Contribui¢io para o Financiamento da Seguridade Social
(Confins) e Contribuicées de Intervencio no Dominio Econémico (CIDE).

Devido a alta concentragio da renda e riqueza na regiio, seria esperado que
tributos com caracteristicas mais progressivas assumissem maior importéincia no
contexto latino-americano. Cabe mencionar que alguns autores consideram que
a concentrac¢io de patrimoénio, principalmente em relagdo a propriedade da terra,
tende a ser mais forte do que a concentragio da renda, especialmente nos paises
em desenvolvimento.

Doebele (1997) explica que a propriedade da terra é considerada a base da
formacio da riqueza e da posi¢do social nestes paises. Por sua vez, investimen-
tos em bens iméveis eram tradicionalmente a primeira alternativa das familias,
por se tratar de uma aplicagdo protegida contra a inflagdo, historicamente elevada
nestes paises. Além disso, a propriedade imobilidria sempre foi protegida contra
eventuais arbitrariedades integrantes de planos econémicos dos governos latino-
-americanos.

Contudo, a participa¢ido dos tributos ao patriménio na carga tributéria é
extremamente baixa. Inclusive, os tributos ao patrimoénio sdo mais importantes
para paises-membros da Organiza¢io para a Cooperagdo e Desenvolvimento Eco-
noémico (OCDE) do que para os paises latino-americanos.

A arrecada¢io média dos tributos ao patriménio representou apenas 0,80%
do Produto Interno Bruto (PIB) para os paises latino-americanos em 2015, cuja
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carga tributdria média foi de 22,8% do PIB, enquanto representou 1,91% do PIB
para os paises-membros da OCDE (OECD, 2017). Entre 1990 e 2015, a média da
arrecadacio representou 0,66% e 1,77% do PIB, respectivamente, para os paises
latino-americanos e membros da OCDE. Ou seja, a tributacio ao patriménio dos
paises latino-americanos representa menos de 50% da arrecada¢io média dos pa-
ises da OCDE.

No mesmo periodo, a participagio média dos tributos patrimoniais na car-
ga tributéria foi de 5,5% do PIB, enquanto que a participagio média na carga tri-
butaria na América Latina foi de apenas 3,5%.

A Figura 1 ilustra as diferencas entre os dois grupos de paises. Como se
pode observar, os paises latino-americanos arrecadam, na média, entre 25% e 45%
do montante arrecadado pelos paises da OCDE. A partir de 2002, as diferencas
entre os dois grupos de paises reduziram um pouco.

Figura 1 - Receita dos tributos ao patriménio em PIB (%): paises latino-americanos e
paises da OCDE

o~ 2,00 50
<C
& 1,80 45
<C
[an)
—~ 1,60 40
Q1,40 35
e —
5 1,20 30 =
(@n] >
=) =
%ﬂ 1,00 25 =
=2 0,80 20 =
(@] 2
&
& 0,60 15
<C
5 0,40 10
<
5 020 5
>

o b o o <t wn © o~ [ce] D (e} — [al} o < wn 3] 5]

o o o o o o o o o o i — — — — — "8 =]

o O O O O O O O O O O O O o o o Y] ﬁ

=
Paises da OECD

Fonte: Elaboragio prépria com base em dados da OECD (2017).

De Cesare e Lazo Marin (2008) buscaram compreender o desempenho dos
tributos ao patrimoénio como fonte de receita mediante a andlise da sua relagio
com uma série de indicadores econdémicos e sociais. Neste estudo, os dados refe-
rentes ao PIB foram ajustados para refletir a Paridade do Poder Aquisitivo (PPA).
Ao ilustrarem de forma conjunta o comportamento dos paises latino-americanos
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e dos paises-membros da OCDE (ver Figura 2), os autores concluiram que, embora
a arrecadacgdo destes paises seja bem inferior, o comportamento interno de cada
grupo de paises é semelhante: é raro encontrar um pais com baixo PIB per capita
e alta arrecadacio dos tributos ao patriménio. A Gnica excecdo a esta observacgio
é a Espanha.

Entretanto, os autores concluem que nio se pode afirmar que o desempe-
nho dos tributos ao patrimoénio esteja diretamente associado a riqueza dos paises,
medida pelo PIB. Em relacio aos paises situados nos quadrantes de maior PIB per
capita em cada grupo sio observadas as duas situa¢des: elevada riqueza e alta ar-
recadac¢io; e elevada riqueza e baixa arrecada¢io, principalmente nos paises lati-
no-americanos. E importante salientar que metade da arrecada¢io do Brasil, que
correspondia na época a 2,8% do PIB, era proveniente da Contribuicio Proviséria
sobre as Movimentacées Financeiras (CPMF), extinta em 2008.

Figura 2 - Receitas oriundas dos tributos ao patriménio em funcio do PIB vs. PIB per
capita ajustado em funcio da Paridade do Poder Aquisitivo (2002-2006): América La-
tina e OCDE
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Fonte: Elaborado por De Cesare e Lazo Marin (2008)*2.

(12) Com base em dados extraidos das seguintes fontes: IBRD. 2007 World Development
Indicators. Washington: The World Bank, 2007 / PNUD. Informe sobre Desarrollo Hu-
mano 2006. Madrid: Mundi-Prensa Libros, 2006 / OCDE. Revenue Statistics 1965-2005.
Paris: Organisation for Economic Co-operation and Development, 2006 / IME. Govern-
ment Finance Statistics Yearbook 2005. Washington: International Monetary Fund
Statistics Dept, 2005.
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Ao relacionar a tributa¢io ao patriménio em funcdo do PIB e a concentra-
¢do de renda (ver Figura 3), De Cesare e Lazo Marin (2008) concluem que onde
existe mais igualdade na distribui¢io da renda nos paises-membros da OCDE,
independentemente do seu maior ou menor grau de riqueza, a tributacio ao pa-
trimoénio nio é tio relevante em termos de receita. Em contraste, os paises com
maior concentragio de renda tendem a confiar mais fortemente nos tributos ao
patrimoénio como fonte de receita. Em relacio aos paises da América Latina, os
autores observam que a rela¢io nio é clara. De forma contraria a desejada, diver-
sos paises latino-americanos com maior concentragio de renda tendem a tributar
menos o patriménio (ver Figura 3).

Além disso, ao autores observaram certa tendéncia de redu¢io da arreca-
dagio dos tributos patrimoniais em paises latino-americanos em func¢do do au-
mento do nivel de pobreza, bem como que a arrecadacdo tende a ser menor em
paises com o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) baixo. Embora alguns
insights tenham sido extraidos deste estudo, grande variabilidade no desempenho
dos tributos ao patrimoénio nio foi explicada pelas relagcdes examinadas. Os auto-
res sugerem que outros fatores, como vontade politica, esforco fiscal e capacidade
administrativa, tenham um poder determinante no desempenho destes tributos.

Figura 3 - Receitas oriundas dos tributos ao patriménio em fungio do PIB vs. Indice de
Gini (2002-2006)
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Analisando o caso brasileiro, a longa tradi¢io dos tributos sobre o patrimé-
nio imobilidrio no Pais contrasta com o pobre desempenho destes instrumentos
como fonte de receitas, prejudicando seus efeitos regulatérios benéficos. Afonso
(2014) salienta os seguintes aspectos ao analisar a evolugio dos tributos que inci-
dem sobre o patriménio em termos de receita.

+ Considerando IPTU, ITR e IPVA, a carga tributéria patrimonial cresceu
300,85%, de 1980 a 2013, enquanto que a carga tributaria brasileira cres-
ceu 52,16%. Entretanto, os tributos sobre o patriménio tém um peso pe-
queno. Sua participa¢do na carga tributéria foi de 3,89% em 2013. Dos
12,8 pontos que a carga tributdria aumentou nesse periodo, os tributos
ao patrimoénio responderam por apenas 0,80 pontos deste incremento
(Figura 4).

Figura 4 - Evolugdo da carga tributdria total e individual do IPTU, IPVA, ITR e CTB
(1980-2013)
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Fonte: Elaborado por Afonso (2014), com base no Balan¢o Oficial da Unido, STN; Balanco
dos Estados, STN; FINBRA, STN; SRE.

+ A importancia do ITR na carga tributdria é irriséria, sendo que seu me-
lhor desempenho ocorreu em 1997, e ainda assim a arrecadacéo foi ape-
nas 0,026% do PIB. No periodo todo, seu crescimento em termos de PIB
foi de apenas 7,09%, bem inferior ao aumento global da carga tributaria
brasileira no periodo.
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+ OIPTU era o tributo patrimonial com maior arrecadagio até 1996, quan-
do o IPVA atingiu este patamar. Até 2005 havia certo equilibrio na carga
destes dois impostos, momento em que o IPVA assumiu uma importin-
cia crescente, enquanto a importancia do IPTU foi decrescendo. O cresci-
mento da importéincia destes tributos como fonte de receitas foi de 85%
(IPTU) e 320,12% (IPVA). O IPTU apresentou importincia decrescente
como instrumento de financiamento dos gastos até 2013.

« Em 2013, a participa¢io do IPVA na arrecadacio dos tributos patrimo-
niais foi de 41%, os impostos recorrentes — IPTU e ITR - contribuiram
com 33%, e os tributos sobre as transferéncias dos imdveis representa-
ram 19%. O restante da receita foi proveniente da contribuicio de melho-
ria, que é extremamente subutilizada no Pais como um instrumento para
financiar o desenvolvimento urbano.

Conforme dados do Ministério da Fazenda (BRASIL, 2015; BRASIL, 2017),
a importancia da tributacio ao patriménio em PIB (%) cresceu aproximadamente
13,5% entre 2013 e 2016, variando de 1,33% (2013) a 1,51% (2016). O cresci-
mento em termos de participagio na carga tributaria foi de 18,5%. Em 2016, os
tributos patrimoniais contribuiram com 4,67% da carga tributaria. Cabe lembrar
que sua participacio foi de 3,94% em 2013.

Embora o resultado seja animador e indique o esfor¢co dos Municipios na
administracdo do IPTU, De Cesare (2018) explica que parte do aparente fortale-
cimento é meramente consequéncia da recessio econémica enfrentada a partir
de 2012. Por natureza, os tributos ao patrimoénio, principalmente os que incidem
de forma recorrente sobre o patriménio imobilidrio, sio mais estdveis como fon-
te de receitas, isto é, menos afetados por flutua¢bes econdmicas. Em contraste,
a tendéncia da carga tributéria brasileira é de acompanhar o comportamento da
economia, devido a forte participacio de tributos que incidem sobre bens e servi-
¢os, que sio sensiveis as flutuagdes econdmicas. Consequentemente, verifica-se a
tendéncia de crescimento da arrecadagio dos tributos ao patriménio em momen-
tos de queda do PIB.

O fato é ilustrado na Figura 5, na qual o comportamento da arrecadagdo do
IPTU e ITR em funcio do PIB (%) é confrontado com a varia¢io anual do PIB em
termos reais (%). O melhor desempenho dos tributos em anilise foi registrado em
2015, quando juntos arrecadaram 0,54% do PIB. Entre 2003 e 2011, os crescimen-
tos observados na arrecadagdo foram marginais, sendo alternados por anos nos
quais houve queda, também marginal, da arrecada¢io. Nestes 15 anos, a arrecada-
¢do em PIB (%) cresceu aproximadamente 35%. Também é observado crescimento
da arrecadagio do IPTU e ITR em outros periodos de queda do PIB, tais como em
2003, 2005 e 2009.
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Figura 5 - Arrecadacio do IPTU e ITR em PIB (%) e a variagdo anual do PIB (%) em
termos reais (2000-2015)
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Fonte: Elaboracio prépria com base em dados de Brasil (2015).

A Figura 6 ilustra a arrecadagéo dos tributos ao patriménio segmentada em
trés classes, quais sejam: recorrentes sobre a propriedade imobilidria (IPTU e ITR),
recorrentes sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA) e relacionados as
transferéncias patrimoniais (ITBI e ITCD). No total, estes tributos arrecadaram R$
94,602 bilhdes em 2016 (4,67% da carga tributaria).

Figura 6 - Participacdo relativa (%) na arrecadagio de tributos ao patrimoénio (2016)

= [PTU e ITR
= [PVA
ITBI e ITCD

Fonte: Elaborac¢do prépria com base em dados de Brasil (2017).
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Em relagdo ao comportamento dos tributos imobilidrios para as financas
municipais, o IPTU é a segunda principal fonte de receita proveniente da arrecada-
¢do prépria dos governos municipais (ver Figura 7). Segundo dados do Ministério
da Fazenda (BRASIL, 2017), sua participagio foi de 29% da arrecadagio tributaria
realizada em nivel municipal em 2016. No &mbito municipal, a principal fonte é o
imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISS), que contribuiu com 43% da ar-
recadacio tributéria. O ITBI contribuiu com 7,5%. Mesmo somando a participa¢io
do IPTU e do ITBI, ainda assim a tributacio sobre servicos supera a importancia
dos tributos sobre o patriménio na composi¢io da receita tributdria municipal.

Figura 7 - Participacio relativa (%) na arrecadac¢do de tributos ao patriménio (2016)
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Fonte: Elabora¢io prépria com base em dados de Brasil (2015).

Em termos do desempenho dos tributos préprios municipais, existe alta va-
riabilidade nas comparacées intermunicipais. Ao estudar o perfil de arrecada¢io do
IPTU, De Cesare (2016) observa uma série de caracteristicas relevantes quanto a:

+ Arrecadacio é simbdlica para um grande ntumero de municipios. Conside-
rando uma amostra de municipios que concentrava 95% da popula¢io em
2012, a arrecadagio total do imposto dividida pela populacio brasileira foi
de aproximadamente R$ 108,31 por habitante. Entretanto, a média aritmé-
tica da arrecadacdo per capita nos Municipios foi somente R$ 28,27 e 50%
dos Municipios brasileiros arrecadaram apenas até R$ 17,15 por habitante.

+ Ao avaliar o desempenho per capita do IPTU de acordo com categorias de
municipios e regides, foi constatado que, em média, a arrecada¢io tende
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a ser menor em municipios pequenos, bem como naqueles localizados
nas regides Norte e Nordeste. Por exemplo, municipios com até 5 mil ha-
bitantes localizados nas regides Norte e Nordeste arrecadaram, em mé-
dia, R$ 2,70 e R$ 1,82 respectivamente, enquanto municipios classifica-
dos na mesma categoria populacional localizados na Regido Sul e Sudeste
arrecadaram R$ 22,72 e R$ 17,20 por habitante. A arrecadacio média
de municipios com mais de 500 mil habitantes foi préxima a R$ 200 nas
regides Sudeste, Centro-Oeste e Sul. Nas regides Norte e Nordeste, a ar-
recadagio média foi de R$ 40,78 e R$ 69,01 respectivamente.

A variabilidade no desempenho do IPTU é alta mesmo em grupos mais
homogéneos de municipios: Utilizando o coeficiente de variagio, foi com-
provada a elevada variabilidade interna nos grupos de municipios classi-
ficados por populacio e regido. Embora ainda elevado (superior a 20%),
esta variabilidade reduz um pouco na medida em que a populagio aumen-
ta, sugerindo que as cidades maiores apresentam um desempenho mais
uniforme do que os municipios menores, nos quais a variabilidade dos
grupos chega a superar a 500%. A variabilidade indica que existe amplo
potencial de melhoria nos diferentes grupos de municipios, embora este
potencial seja maior nos municipios menores (Tabela 1).

Tabela 1 - IPTU per capita conforme com categorias de populac¢io e regides geograficas,
em R$ (2012)

Casos

Média

(continua)

POPULACAO (NUMERQ DE HABITANTES)

REGIAO BRASIL

<5000 10000 20000 50.000 100000 500000 >500000

Brasil 1.214 112 1.281 968 315 240 38 5.176

Centro-

_oeste 135 95 103 73 17 14 4 441
Norte 77 7S 91 78 34 18 2 375
Nordeste 203 316 511 385 109 46 11 1,581

Sul 434 264 232 151 53 44 4 1,182

Sudeste 365 370 344 281 102 118 17 1,597
Brasil 1516 17.64 19.33 36.64 56,36 96.80 148.99 28.27

Centro-
-oeste

Norte 2.7 2.72 3.63 6.43 9.69 19.39 40.78 5.35
Nordeste ~ 1.82 2.15 2,24 5.41 10.39 21.93 69.01 4.54

12.50 19.33 16.88 3446 4916 67.09 194.88 23.07

Sul 2272 3111 5139 80.93 69.11 9731 185.15 43.06

Sudeste  17.20 27.79 27.99 64.57 115.62 141.14 194.18 47.64
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Tabela 1 - IPTU per capita conforme com categorias de populac¢io e regides geograficas,
em R$ (2012)

REGIAD
<5000
Brasil  224.35
Centrom Nai7de
-oeste

Coeficiente de variacio (%)

Norte 122.73
Nordeste 276.92

Sul 94.79

Sudeste  290.68

POPULACAO (NUMERO DE HABITANTES)

10.000
316.74

110.71

119.00
578.62
148.23
332.26

20.000
288.27

87.28

199.51
312.05
220.10
140.61

50.000
188.30

67.47

160.56
391.94
126.61
125.72

100.000
167.35

59.74

143.51
151.81
46.70
122.33

(conclusio)

BRASIL
500000 >500000
11892 67.73 23423
51.55 35.43 15181
111.55 1.55 186.05
112.55 53.12 345.68
90.19 19.46 170.61
96.60 58.00 19231

Fonte: Elaborado por De Cesare et al. (2014) com base em dados do Ministério da Fazenda.

+ Poucos municipios sdo responsaveis por grande parte da arrecadacio do

IPTU (Figura 8). Por exemplo, a cidade de Sdo Paulo, que concentra 6,1%

da populagio brasileira, participou com aproximadamente 24% da receita

arrecada no Pais. Doze municipios, que concentram 18% da popula¢io bra-
sileira, contribuiram com 50% de receita arrecadada. Por fim, 98% da re-
ceita foi produzida por mil municipios, que concentram 71% da populacio.

Os demais municipios participaram com 2% da receita arrecadada no Pais.

Figura 8 - Participa¢do dos municipios na arrecadac¢do do IPTU, 2012
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Fonte: Elaborado por De Cesare et al. (2014), com base em dados do Ministério da Fazenda.
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5.3 FONTES DA TRIBUTACAQ AQ PATRIMONIO

O patriménio é algo que nio se extingue com a morte do individuo, pois

é transmitido a seus herdeiros. Seu significado é pecunidrio, pois somente bens,

direitos e obrigac¢des passiveis de quantificacdo em valores monetérios sdo consi-

derados, tais como: terra, constru¢cdes, maquinas, veiculos, obras e objetos de arte,

depositos ou aplicacdes financeiras, a¢des ou créditos a receber, dividas, emprésti-

mos e outros onus.

Existem diversos tipos de tributos que incidem sobre o patriménio. O Fun-

do Monetario Internacional (FMI) fornece uma referéncia para o agrupamento

das receitas tributarias. De acordo com esta proposta, os tributos sdo classificados

conforme a base de incidéncia. Em relagdo aos tributos ao patriménio, o sistema

propde a subdivisdo em seis grupos (ver Quadro 1).

Quadro 1 - Tributos patrimoniais

CLASSES

Impostos recorrentes
sobre bens iméveis

Impostos recorrentes
sobre o patrimoénio
liquido (riqueza)

Impostos sobre as
transferéncias por
sucessio, herancas e
doacoes

Impostos sobre as
transagdes financei-
ras e de capital

Outros impostos
recorrentes sobre a
propriedade

Outros tributos ndo
recorrentes sobre a
propriedade

DEFINICAO

Incidem, em intervalos regulares, sobre a propriedade ou
posse de bens imdveis, incluindo terra, construgées e outras
estruturas de cardter permanente construidas sobre a terra.
Dividas ou outras obriga¢ées que incidam sobre os iméveis
sdo desconsideradas na avaliagido da base de calculo.

Incidem, em intervalos regulares, sobre o patriménio liqui-
do, cujo valor é definido por uma série de bens (iméveis ou
moéveis) deduzidas as obriga¢des correspondentes.

Incluem todas as transferéncias de patriménio devido a su-
cessdes e doagdes. Tipicamente, estes tributos sdo estabele-
cidos sobre o montante recebido por cada beneficiario.

Incluem impostos sobre a transferéncia de bens entre vivos
(intervivos) incluindo bens méveis ou iméveis, sobre a ga-
rantia, compra e venda de a¢des, depdsitos ou cheques.

Incidem, em intervalos regulares, sobre bens pessoais, como
joias, gado, etc.

Incluem os tributos aplicados ao patriménio liquido de for-
ma esporadica ou Unica, para financiar gastos extraordina-
rios ou redistribuir a riqueza, assim como as contribui¢bes
de melhoria e participagdo em mais valias.

Fonte: Elaborado por De Cesare e Lazo Marin (2008) com base no sistema de classificacio

das receitas do Government Finance Statistics, 2001.
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5.4 CARACTERIZACAQ DOS TRIBUTOS
AQ PATRIMONIO NO BRASIL

A estrutura legal béasica para a institui¢io dos tributos ao patriménio, es-
tabelecida pela Constitui¢do Federal e pelo Cédigo Tributario Nacional, é comple-
mentada por leis especificas sobre cada tributo. No caso do IPTU e do ITBI, cada
municipio aprova a sua legislagdo tributdria nas Camaras de Vereadores. De forma
semelhante, a legislacio que institui o ITCD e IPVA deve ser aprovada no dmbito
das Assembleias Legislativas dos Estados. O ITR é o tnico imposto patrimonial
cujo regramento é Unico por ser de competéncia da Unido. Na sequéncia, sdo apre-
sentadas as principais caracteristicas normativas de cada um destes instrumentos
fiscais.

S.4TIPTU

O Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) é um
imposto de cardter anual, que incide sobre a propriedade urbana, sendo classifi-
cado como um imposto real’®, pois nio leva em conta diretamente as condicbes
pessoais do contribuinte, como sua renda. E um imposto direto, exigido direta-
mente dos cidadios. Salvo situa¢des extraordinérias, a finalidade do IPTU visa a
obtencio de recursos para o custeio das despesas ptblicas municipais. Entretanto,
é um imposto que influencia o uso e a ocupacio da terra, resultando em beneficios
extrafiscais indiretos.

O Quadro 2 resume os principais elementos que formam a matriz de inci-
déncia tributaria do IPTU.

Quadro 2 - Elementos definidores do IPTU

(continua)

ELEMENTO IPTU

Fato gerador  Propriedade, dominio util ou posse de bem imével, por natureza
(art. 32, CTN)  ou acessio fisica, localizado em zona urbana do Municipio.

Sujeito ativo
(art. 156, inciso Municipio, Distrito Federal e Uniio no caso de Territérios nio di-
I, Constitui¢io  vididos em municipios.
Federal)

(13) Quanto ao objeto, os impostos sio classificados em reais e pessoais. Os impostos reais
repercutem sobre coisas, independente da condi¢io pessoal do contribuinte.
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Quadro 2 - Elementos definidores do IPTU

(conclusao)

ELEMENTO IPTU

Proprietéario do imével, titular do seu dominio 1til, ou seu possui-
dor a qualquer titulo. Por responsabilidade, serd o adquirente do
imével ap6s a data da ocorréncia do fato juridico tributario.

Sujeito passivo
(art. 34, CTN)

Base de calculo Valor venal do imével, considerando a terra e suas benfeitorias de
(art. 33, CTN)  carater permanente.

Definidas em nivel municipal, por Lei Complementar, podendo
Aliquotas ser proporcionais, diferenciadas pelo uso ou localiza¢io, progres-
sivas fiscais e progressivas no tempo.

1. Iméveis pertencentes a Unido, Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios. Este beneficio é extensivo as Autarquias e as Fundag¢des
instituidas e mantidas pelo Poder Publico, desde que os iméveis
beneficiados estejam vinculados as suas finalidades essenciais ou
delas decorrentes.

2. Iméveis dos partidos politicos, inclusive suas fundagées, das
entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicdes de educa-

Imunidades
(art. 150, inciso
VI, Constituicio

Federal), e art.

14, CIN ¢do e de assisténcia social, sem fins lucrativos, desde que vincula-
das as suas finalidades essenciais ou delas decorrentes.
3. Templos de qualquer culto.

Iseng¢des Definidas por legislagdo municipal.

Fonte: Elaborado com base em Brasil (1966b; 1988).

Seguem algumas observa¢des complementares:

+ Aincidéncia do IPTU resulta de ser proprietdrio'®, ser titular do dominio

util™ ou exercer a posse’® de bem imével, por natureza (terra e seus com-
ponentes) ou por acessdo fisica (constru¢des incorporadas em cariter
permanente). Portanto, a obrigacio de pagar IPTU pode recair em pro-

prietdrios, titulares do dominio 1til ou possuidores.

+ Aincidéncia do IPTU sobre a posse est4 limitada a situagdes em que se trate
de posse mansa e pacifica, passivel de usucapiio, e posse “velha” (duragio
minima de um ano e um dia). Este critério exclui a posse por invasio nas
quais ha conflitos, a posse clandestina (as escondidas) e a posse precéria

(14) Propriedade é caracterizada pelo direito pleno de uso, fruicdo e disposi¢io de bem, bem
como de reaver este bem de quem injustamente o detenha.

(15) Dominio util é caracterizado pelo direito de usar e gozar do bem, ou mesmo de alienar
este direito. Entretanto, o titular do dominio ttil ndo pode dispor do bem.

(16) Posse é manifestada quando alguém que nio é proprietério age como se fosse.
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(locatério e similares). Situac¢des relacionadas a titularidade do dominio util
incluem a enfiteuse (aforamento) e o usufruto. A enfiteuse sobre bens pri-
vados foi extinta pelo Cédigo Civil, aprovado em 2002, permanecendo em
vigor aquelas situacdes constituidas até janeiro de 2002 (art. 2.038, caput).

E importante salientar que locatario e comodatario nio podem figurar
como contribuintes, na medida em que detém o imé6vel de maneira pre-
caria e transitéria. E comum, entretanto, que a obrigacio de pagar o IPTU
seja repassada aos locatarios por intermédio de contratos particulares de
locagio, sem qualquer repercussio fiscal.

+ A instituicdo do IPTU é limitada a bens localizados em zona urbana (art.

32, 1°, CTN), a qual para efeitos do imposto requer a existéncia de, no
minimo, dois dos seguintes melhoramentos, construidos e mantidos pelo
Poder Publico: (i) meio-fio ou calcamento com canalizacio de dguas plu-
viais; (ii) abastecimento de 4gua; (iii) sistema de esgoto sanitério; (iv) rede
de iluminac¢io publica; e (v) escola primdria ou posto de satde a uma dis-
tancia minima de 3 km do imével considerado. E ainda permitida a inci-
déncia do IPTU em &reas definidas por lei como urbanizaveis, localizadas
fora abrangéncia da zona urbana, desde que constantes de loteamentos
aprovados pelos érgios competentes (art. 32, 2°, CTN). A nio incidéncia
do IPTU é reconhecida pela jurisprudéncia para iméveis destinados as ati-
vidades agricolas com base no art. 15 do Decreto-Lei n° 57/1966.

O imposto resulta da multiplicacio do valor estimado para o imével pela
aliquota aplicavel. A base de célculo do IPTU é o valor venal do imével
(art. 33, CTN), entendido como a quantia que o imével alcangara na ope-
ra¢io de compra e venda 4 vista, segundo condi¢des normais de mercado.
O valor do imével é um forte indicativo do nivel de riqueza das familias,
de forma que o IPTU viabiliza que as familias com maior capacidade con-
tributiva paguem mais imposto.

IPTU = valor venal estimado * aliquota aplicavel

Na apuracio da base de calculo, é desconsiderado o valor dos bens méveis
mantidos, em cardter permanente ou temporario, no imével, para efeito
de sua utiliza¢io, exploragio, aformoseamento ou comodidade (art. 33,
CTN), tais como: méveis, maquinas e equipamentos instalados no imével.

Por fim, cabe mencionar que, segundo a Emenda Constitucional n°® 29/
2000, as aliquotas para a cobran¢a do IPTU podem ser: (i) proporcionais
(aliquota unica); (ii) diferenciadas (seletivas), que resulta da aplicagdo de
percentuais distintos em fun¢io do uso do imével ou da localizacido do
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imével; (iii) progressivas, isto é, aliquotas que crescem na medida em que
aumenta o valor dos imdveis, resultado na aplica¢io de percentuais maio-
res para os imoveis de maior valor.

No Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001), o IPTU é identificado
como um instrumento de politica urbana na modalidade dos instrumentos tribu-
tarios e financeiros (art. 4, inciso IV, alinea “a”). Além disso, regulamentando o
pardgrafo 4° do art. 182 da Constitui¢io Federal, é ainda admitido o uso do IPTU
progressivo no tempo, para fins puramente extrafiscais, visando o cumprimento
da funcgéo social e ambiental da propriedade e da cidade (Se¢io III: do IPTU pro-
gressivo no tempo, art. 7°). Neste caso, a aplicagio de aliquotas progressivas no
tempo, até o maximo de 15%, funciona como uma espécie de penalidade pela falta
de aproveitamento ou aproveitamento inadequado de imével urbano.

0.L421TR

Nos termos do art. 158, inciso II, da Constituicido Federal, cinquenta por
cento da receita arrecadada por intermédio do ITR devem ser repassados ao Mu-
nicipio nos quais os iméveis estio situados. Como mencionado anteriormente, o
inciso II1, § 4°, do art. 153 viabilizou o repasse da fiscalizag¢io e cobranca do ITR
mediante convénio para os Municipios que assim optarem. Neste caso, 100% da
receita arrecadada sdo destinados aos Municipios. Nio é possivel, entretanto, alte-
rar os dispositivos legais para o lancamento do imposto.

Segundo dados do Ministério da Fazenda (BRASIL, 2017), aproximada-
mente 2.100 municipios possuem convénio vigente com a Receita Federal para fis-
calizar e cobrar o ITR. Contudo, como adiantado anteriormente, a arrecadacio do
ITR é insignificante. Sua participagdo na carga tributdria é irriséria e inclusive vem
sendo reduzida de 0,08% (1999) a 0,06% (2016), conforme dados do Ministério da
Fazenda (2015). Em 2017, a arrecadacdo do ITR foi inferior a R$ 50 mil a0 ano em
quase 3 mil municipios, e a R$ 1 milhdo em apenas 328 casos.

Sem qualquer indicio comprovado de eficicia, o ITR foi estruturado com a
finalidade essencialmente extrafiscal de promover o aproveitamento eficiente da
terra rural (art. 153, § 4°, inciso I, Constituicao Federal).

Art. 153.
(..)
§ 4° O imposto previsto no inciso VI do caput:

I - serd progressivo e terd suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a
manutencio de propriedades improdutivas;

(..)

O tributo é regulamentado pela Lei n°® 9.393/1996. O Quadro 3 resume os
principais elementos que formam a matriz de incidéncia tributéria do ITR.
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Quadro 3 - Elementos definidores do ITR

ELEMENTO

Fato gerador/ Fato ju-
ridico tributario (art.
1°, Lein®9.393/1996)
Sujeito ativo (art.
153, inciso IV, Cons-
tituicdo Federal)

Sujeito passivo (art. 4°,
Lein®9.393/1996)

Base de calculo
(art. 8° e art. 10, Lei
n° 9.393/1996)

Aliquotas (art. 11, Lei
n®9.393/1996 e art.
153, §4, 1, da Consti-

tuicio Federal)

Imunidades
(art. 150, inciso
VI, Constituicido
Federal)

Iseng¢oes
(art. 3% Lein®
9.393/1996)

[TR

Propriedade, dominio ttil ou posse de imével por natureza,
localizado fora da zona urbana do municipio.

Uniio.

Proprietario de imével rural, titular de seu dominio 1util ou o
seu possuidor a qualquer titulo.

Valor da terra nua (VIN) tributavel que deve refletir o preco
de mercado de terras, e serd estabelecido por auto avalia¢io
da terra nua a pre¢os de mercado, cuja declaragio é sujeita a
homologagio do fisco.

E funcio da 4rea total e do grau de utilizacio do imével, va-
riando de 0,03% a 20%. As aliquotas crescem em funcio da
area dos iméveis e do seu grau de subutilizacio.

Além das imunidades constitucionais, nos termos do art. 2°
da Lei 9.393/1996, o ITR nio incide sobre pequenas glebas
rurais, quando exploradas por uma familia que nio possua
outro imével, cuja drea seja igual ou inferior a: (i) 100 ha, se
localizado em municipio compreendido na Amazénia Ociden-
tal, ou no Pantanal mato-grossense e sul-mato-grossense; (ii)
50 ha, se localizado em municipio compreendido no Poligono
das Secas ou na Amazénia Oriental; (iii) 30 ha, se localizado
em qualquer outro municipio.

+ Imovel rural compreendido em programa oficial de reforma
agraria, que, cumulativamente: a) seja explorado por asso-
ciagdo ou cooperativa de producido; b) a fragdo ideal por
familia assentada nio ultrapasse limites pré-estabelecidos
para pequenas glebas rurais; ¢) o assentado nio possua ou-
tro imével.

+ Conjunto de iméveis rurais de um mesmo proprietério, cuja
area total nio ultrapasse limites pré-estabelecidos para pe-
quenas glebas rurais, desde que: a) o imével seja explorado
por uma familia, podendo ser admitida a ajuda de terceiros;
b) o proprietério nio possua imével urbano.

« Areas rurais ocupadas por remanescentes de comunidades
de quilombos que estejam sob a ocupagdo direta e sejam
explorados, individual ou coletivamente.

Fonte: Elaborado com base em Brasil (1966b; 1988; 1996).
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Seguem algumas observag¢des complementares:

+ A apuracio e o pagamento do ITR sio efetuados pelo contribuinte, sujei-
tos a eventual homologagio posterior por parte do Fisco.

+ O imposto resulta da multiplicacio do valor da terra nua tributavel (VTN
t) pela aliquota correspondente. A terra nua é o imével por natureza ou
acessdo natural, compreendendo o solo com sua superficie e a respectiva
mata nativa, floresta natural e pastagem natural.

ITR = Valor da terra nua tributével (VTN t) * aliquota aplicavel

Onde: ‘VTN t’ é valor da terra nua tributével, que resulta do VTN multiplicado pelo quocien-
te entre a area tributavel e a 4rea total. Cabe salientar que a distin¢io entre drea tributavel
e nio tributdvel nio é considerada para fins de determina¢iao do VIN. ‘VIN’ é a avaliacio
da terra nua por seu valor de mercado, sendo excluidos do célculo os valores relativos as:
(a) construgdes, instalagdes e benfeitorias, tais como: prédios, depdsitos, galpdes, casas de
trabalhadores, estabulos, currais, mangueiras, aviarios, pocilgas, etc.; (b) culturas perma-
nentes e tempordrias; (c) pastagens cultivadas e melhoradas; (d) florestas plantadas. ‘Area
tributavel’ é superficie total do imével, excluidas as dreas nio tributaveis. ‘Areas nio tribu-
taveis’ incluem: (a) areas de preservacio permanente; (b) dreas de reserva legal; (c) dreas
de Reserva Particular do Patriménio Natural (RPPN); (d) areas de interesse ecolégico, e
que ampliem as restri¢des de uso previstas para as areas de preservacio permanente e de
reserva legal, que sejam comprovadamente imprestéveis para a atividade rural; (e) areas de
serviddo ambiental; (f) dreas cobertas por florestas nativas, primérias ou secundarias em
estagio médio ou avancado de regeneracio; (g) alagadas para fins de constituicdo de reser-
vatoério de usinas hidrelétricas. ‘Area total’ é a area do imével.

+ As aliquotas crescem em funcio da area dos iméveis e do seu grau de
subutilizacio (ver Tabela 2). A aliquota minima é praticamente inexis-
tente. Em contraste, a aliquota maxima para areas subutilizadas, que é de
20%, supera inclusive o limite estabelecido no Estatuto da Cidade para a
aplicagdo do IPTU progressivo no tempo em areas urbanas que é de 15%
(Estatuto da Cidade, art. 7, § 1°).

CAPITULO 5 123 //



Tabela 2 - Aliquotas do ITR (%)

GRAU DE UTILIZACAQ™ (EM %)

AREA TOTAL DA TERRA (HA) MAIOR QUE )
80 65-80 50-65 30-50 ATES0
Até 50 0,03 0,20 0,40 0,70 1,00
Maior que 50 até 200 0,07 0,40 0,80 1,40 2,00
Maior que 200 até 500 0,10 0,60 1,30 2,30 3,30
Maior que 500 até 1.000 0,15 0,85 1,90 3,30 4,70
Maior que 1.000 até 5.000 0,3 1,60 3,40 6,00 8,60
Acima de 5.000 0,45 3,00 6,40 12,00 20,00

Fonte: Elaborado com base em Brasil (1996).

Nota*: Grau de utilizagdo é a relagio percentual entre a drea efetivamente utilizada pela ati-
vidade rural e a rea aproveitavel; Area aproveitdvel é area total do imével, excluidas: (a) as
areas nio tributaveis; (b) as dreas ocupadas com benfeitorias tuteis e necessarias destinadas
a atividade rural.

O art. 3° estabelece ainda as seguintes isen¢des:

+ Além das situacbes de isen¢io e imunidade, h4 ainda a previsdo de benefi-
cios (reducdes) na ocorréncia de calamidade publica decretada pelo Poder
Publico, que resulte frustragio de safras ou destruicdo de pastagens, e
em 4reas oficialmente destinadas 4 execugéo de atividades de pesquisa e
experimentagio que objetivem o avanco tecnoldgico da agricultura.

E improvavel que a tributacio do ITR tenha resultando em avanco no perfil
de ocupacio de terras rurais, caracterizada por latifundios. De acordo com o IBGE
(2016), “a concentragio na distribuicdo de terras permaneceu praticamente inal-
terada nos ultimos vinte anos. Conforme dados divulgados por intermédio dos
Censos Agropecudrios de 1985, 1995 e 2006, os estabelecimentos com mais de
1.000 hectares ocupam 43% da é4rea total de estabelecimentos agropecudrios no
Pais e representam apenas 1% dos estabelecimentos.

E indiscutivel a heterogeneidade das caracteristicas da terra rural no Pais. Por
exemplo, a drea média dos estabelecimentos de agricultura familiar é entre 5,5hae 10
ha nos estados do Distrito Federal, Alagoas, Pernambuco e Sergipe. Contudo, a média
é superior a 50 ha nos estados do Mato Grosso, Tocantins, Para e Acre. Similarmente,
é acentuada a variabilidade no tamanho médio dos estabelecimentos classificados na
categoria ndo familiar, cuja média varia de 75 ha (Sergipe) até 1.600 ha (Mato Gros-
s0). Se por Estado as variacdes sdo surpreendentes, em nivel municipal estas varia-
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¢Oes tendem a ser ainda maiores. Uma 4drea considerada pequena em um municipio
pode ser caracterizada como um latifindio em outro. E, portanto, questionével o es-
tabelecimento de regramento uniforme para aplicagdo das aliquotas no Pais.

Inclusive, em estados mais rurais, a arrecadagio do ITBI — que abrange im6-
veis urbanos e rurais — é superior & do IPTU em ao menos 60% dos municipios
localizados nos estados de Rondénia, Tocantins, Maranhio, Alagoas, Parana, Mato
Grosso do Sul, Mato Grosso e Goids; 77% dos municipios localizados no Estado do
Mato Grosso; e em 85% dos municipios do Estado do Tocantins (CARVALHO JR,
2018). Isto demonstra que limitar a competéncia tributdria municipal aos iméveis
urbanos pode prejudicar a capacidade de geracio de receita prépria por municipios
com caracteristicas mais rurais.

Cabe ainda reconhecer que a gestdo administrativa e fiscaliza¢do do ITR por
parte da Unido é deficiente. O descaso pode estar relacionado ao fato da viabilida-
de de arrecadacio de outros tributos muito mais rentaveis como fonte de receita e
faceis de administrar. Farias, Silva e Leite (2018) arrolam as provaveis causas dos
resultados insatisfatérios do ITR:

« Falta de fiscalizacio, decorrente da distincia entre contribuintes e o Fisco;

+ A auséncia de fiscalizacio resulta em perda de arrecadacio e ineficicia do
instrumento uma vez que a grande maioria das declara¢ées informa dreas
tributdveis menores e maior grau de utilizacio da area;

+ Impunidade, produzida pela falta de fiscaliza¢io sobre os valores declara-
dos, assim como pela falta de cobranca efetiva das dividas. A arrecadagéo
do ITR foi de R$ 1,303 bilhdo em 2015. Entretanto, com base em dados
da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, os autores revelam que apro-
ximadamente 20 mil contribuintes acumulavam uma divida de ITR de R$
20,80 bilhées (em média, R$ 1 milhio por contribuinte);

+ Existéncia de uma multiplicidade de cadastros sobre iméveis rurais, cujos
dados nio estdo integrados em uma base territorial Unica. Entre estes
cadastros, se pode citar o Cadastro de Iméveis Rurais (CIR), gerido pelo
Instituto Nacional de Coloniza¢io e Reforma Agraria (INCRA); o Cadas-
tro de Iméveis Rurais para Fins Tributéarios (CAFIR), cuja atualizacio é
baseada nas declaracdes dos contribuintes; e ainda o Cadastro Ambiental
Rural (CAR), administrado pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). Embora administrados em
nivel nacional, ndo ha consisténcia entre estes cadastros. Por exemplo,
enquanto o CAFIR da Receita Federal identifica 7,4 milhdes de iméveis, o
CIR do INCRA engloba 5,7 milhdes de iméveis.

+ Auséncia de sistema cadastral unico e publico da propriedade rural,
nio obstante a Unido administre o ITR desde 1990. Embora a Lei n°
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10.267/2001 tenha instituido o Cadastro Nacional de Iméveis Rurais —
que seria resultante da integracio do CIR e CAFIR -, quase duas décadas
depois da promulgacio da lei, a Receita Federal e o INCRA se limitam
apenas a intercambiar dados.

S.43IMBIEITCD

Enquanto o fato gerador do imposto de transmissio causa mortis e doagdes
(ITCD), cuja competéncia tributaria é dos Estados e do Distrito Federal, é a trans-
missdo gratuita de bens, o imposto sobre a transmissdo onerosa inter vivos de
bens iméveis (ITBI), cuja competéncia tributéria é municipal, incide sobre a trans-
missdo de bens a titulo oneroso. O ITCD abrange bens méveis e imdveis, enquanto
que o ITBI incide apenas sobre bens iméveis.

A finalidade de ambos tributos é fundamentalmente fiscal, isto é, obtencio
de recursos para custeio de despesas publicas. Entretanto, o ITBI é uma fonte im-
portante de dados sobre precos praticados no mercado imobiliario. A aplicacdo de
aliquotas elevadas pode prejudicar seu uso como fonte de informacées, na medida
em que pode incentivar a subdeclaracio dos precos praticados na tentativa de re-
ducio do 6nus tributério.

As regras bésicas para a sua regulamentacio sio definidas nos artigos 35 a
42 do CTN, que foi formulado quando o imposto era de competéncia dos Estados.
Tais dispositivos, no entanto, devem ser analisados a luz da ordem constitucional
atual, que transferiu a competéncia tributiria deste imposto aos Municipios. O
Quadro 4 resume os principais elementos que caracterizam o ITBI.

Quadro 4 - Elementos definidores do ITBI

(continua)

ELEMENTO TBI

Fato gerador/ Fato
juridico tributario
(art. 156, II, Consti-
tuicio Federal; art.
35,1e1l, CTN)

Transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso,
de bens iméveis, por natureza ou acessio fisica, e de direitos
reais sobre iméveis (exceto os direitos reais de garantia), bem
como a cessio de direitos relativa a estas transmissées.

Sujeito ativo
(art. 156, II, Consti- Municipio.
tuicio Federal)

Sujeito passivo Qualquer das partes participantes da operagio tributada
(art. 42, CTN) (transmitente, cedente, adquirente ou cessionério).

Base de calculo

(art. 38, CTN) Valor venal dos bens ou direitos transmitidos.
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Quadro 4 - Elementos definidores do ITBI

(conclusio)
ELEMENTO [TBI
, Definidas, em nivel municipal, por Lei Complementar. E ve-
Aliquotas .. :
dada a progressividade das aliquotas.
« Imoéveis pertencentes a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. Este beneficio é extensivo as Autarquias e as
Fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder publico, vin-
Imunidades culados as suas finalidades essenciais ou delas decorrentes.
(art. 150, inciso + Iméveis dos partidos politicos, inclusive suas fundagées,
VI, Constitui¢io das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicées
Federal) de educacio e de assisténcia social, sem fins lucrativos (art.
14, CTN), vinculadas as suas finalidades essenciais ou delas
decorrentes.
+ Templos de qualquer culto.
Isenc¢des Definidas por legislacdo municipal.

Fonte: Elaborado com base em Brasil (1966b; 1988).

Observag¢des complementares quanto ao ITBI:

+ Suaincidéncia resulta das seguintes situagdes: (i) transmitir inter vivos®/,
por ato oneroso, bens iméveis, por natureza (terra e seus componentes)
ou por acessdo fisica (constru¢des incorporadas permanentemente ao
solo), tais como operag¢des de compra e venda, da¢io em pagamento, arre-
matacio em leildo ou hasta publica e permuta; (ii) transmitir inter vivos,
por ato oneroso, direitos reais sobre iméveis, exceto aqueles de garantia,
isto é, aqueles em que os bens sio utilizados como garantia aos credores,
sejam hipoteca®®, penhor® e anticrese® - direitos passiveis de incidéncia
do ITBI também incluem uso, usufruto, enfiteuse?, superficie e servi-
dées; (iii) ceder onerosamente direitos aquisitivos sobre as transmissées
de bens iméveis, incluindo as cessdes onerosas de direitos hereditarios
relativos a bens imoéveis.

(17) Excluem os casos de transmissio por heranca.

(18) Hipoteca é o direito real de garantia pelo qual o proprietdrio do bem vincula seu imével
ao pagamento da divida, mantendo, entretanto, a posse do imével.

(19) Penhor é o direito real sobre bens alheios no qual a posse é transferida ao credor.

(20) Anticrese é a entrega do bem pelo devedor ao credor, visando & compensagio do credor
por intermédio de frutos e rendimentos extraidos do imével.

(21) Enfiteuse — abolida do Cédigo Civil de 2003 - derivava do arrendamento por prazo
longo ou perpétuo de terras publicas a particulares, mediante a obriga¢io, por parte do
adquirente (enfiteuta), de manter em bom estado o imével e efetuar o pagamento de uma
penséo ou foro anual, certo e invariavel, ao senhorio direto (proprietério).
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« Existe jurisprudéncia dos tribunais superiores de nio incidéncia no caso
de mera celebra¢io de promessas de compra e venda. No caso de partilha
de bens, o ITBI incide apenas nas situa¢des nas quais os bens sejam divi-
didos de forma desigual, desde que a divisdo seja onerosa.

+ Sua incidéncia ocorre no Municipio no qual os iméveis estdo localizados,
independente do lugar onde tenha sido lavrado o titulo da transmissao.
Embora a incidéncia seja o momento da transmissdo ou cessio mediante
o registro imobilidrio, o pagamento do ITBI é normalmente exigido ap6s
a escritura publica do contrato de compra e venda por conveniéncia ad-
ministrativa, sendo sua quita¢io uma exigéncia para que a transferéncia
seja registrada em cartério. A medida reduz fortemente a inadimpléncia.
Entretanto, o direito de restituicdo da quantia paga deve ficar assegura-
do, caso nio se realize a transmissao.

+ Em relacdo ao sujeito passivo (quem paga o imposto), a lei municipal
pode optar entre qualquer das partes participantes da operacio tributada
(transmitente, cedente, adquirente ou cessionario). Em geral, os munici-
pios atribuem a sujei¢io passiva ao adquirente ou cessionario. E impor-
tante ressaltar que os notarios e registradores podem ser responsabiliza-
dos pelo pagamento do imposto solidariamente em casos de omissées, ou
em situa¢bes nas quais atuem com excesso de poderes ou infra¢io a lei.

+ Quanto 4 base de calculo, o Fisco é o responsavel por estimar o valor ve-
nal dos iméveis e dos direitos a eles relativos. Em comparac¢io ao IPTU,
sdo observados menos obstéiculos em avaliar os iméveis, pois ndo ha exi-
géncia de que os valores estimados sejam aprovados junto as Camaras
de Vereadores. No caso de bens arrematados, h4 jurisprudéncia de que a
base de calculo deve corresponder ao valor alcan¢ado em hasta publica.

« A aplicagio de aliquotas progressivas é inconstitucional (Sumula 656/
2007, STF).

+ O lancamento do ITBI é por declaragdo. Cabe, portanto, ao Fisco deci-
dir sobre o valor da base de calculo apés a informacio inicial por parte
do contribuinte. Diversos municipios, como, por exemplo, Porto Alegre,
possuem um sistema no qual a comunicacio entre o Fisco, tabelionatos e
cartodrios é realizada online.

+ O art. 156, paragrafo 2°, incisos I e II, da Constitui¢io Federal, determina
ando incidéncia?? do ITBI sobre operages societarias envolvendo a trans-
missio de bens ou direitos a pessoa juridica para fins de integralizacdo

(22) “Nao incidéncia” é a falta de enquadramento normativo a uma conduta, ou seja, o ato
ndo provoca o nascimento de relagio juridico-tributaria.
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de capital®® ou por forca de incorporagio®, fusio®, cisdo®® ou extin¢io®.
Excetua-se a esta regra, as situa¢des nas quais a atividade preponderante
do adquirente seja a comercializagdo de bens, locacio ou arrendamento de
bens iméveis, caracterizada quando mais de 50% da receita operacional
da pessoa juridica adquirente decorrer das transacdes supramencionadas.

+ O Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu que nio cabe a incidéncia do
imposto na transmissio de imével em casos de desapropriacio e nas
acdes de usucapido.

Quanto ao ITCD, sua instituicio compete aos Estados e Distrito Federal nos
seguintes termos (art. 155, §1°, Constitui¢io Federal): (i) a tributagio de bens im6-
veis e respectivos direitos compete ao Estado ou Distrito Federal onde estes bens
estejam localizados; (ii) a tributacio de bens méveis, titulos e créditos compete ao
local (Estado ou Distrito Federal) onde se processar o inventario ou arrolamento,
ou tiver domicilio o doador; (iii) serdo regulamentadas por Lei Complementar as
situagdes nas quais o doador tiver domicilio ou residéncia no exterior, bem como
se o falecido possuia bens, era residente ou domiciliado no exterior, ou teve o seu
inventario processado em outro pais. Machado (2007) esclarece que a inexisténcia
de Lei Complementar tem prejudicado a tributagio nestas situacdes. Acrescenta
que, embora o ITCD tenha uma func¢io essencialmente fiscal, o imposto desesti-
mula o acimulo de riqueza. Neste sentido, a aplicagdo de aliquotas progressivas
poderia intensificar este efeito de acordo com o autor.

Quadro 5 - Elementos definidores do ITCD

(continua)

ELEMENTO ITCD

Fato gerador/Fato juri-
dico tributério (art.155, Transmissdo, por morte ou doagdo, de quaisquer bens e ou
I, Constituicio Federal; direitos.

art. 35 do CTN)

(23) Trata-se da hip6tese na qual parte do patriménio de pessoa fisica ou juridica é transmi-
tida & empresa na propor¢io da sua quota ou a¢do estipulada contratualmente.

(24) E a operacio pela qual uma ou mais sociedade sio absorvidas por outra, que lhes suce-
de em todos os direitos e obrigagdes (art. 227, Lei das Sociedades Anénimas).

(25) E a operacio pela qual se unem duas ou mais sociedades para formar uma nova, que lhes
sucedera em todos os direitos e obrigac¢oes (art. 228, Lei das Sociedades Anénimas).

(26) E a operacio pela qual a companhia transfere parcelas do seu patriménio para uma
ou mais sociedades, constituidas para esse fim, ou existentes, extinguindo-se a companhia
cindida, se houver versio de todo o seu patrimdnio, ou dividindo o seu capital, se a versio
for parcial (art. 229, Lei das Sociedades Anénimas).

(27) E a perda definitiva da personalidade juridica de uma sociedade empresarial.
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Quadro 5 - Elementos definidores do ITCD

(conclusio)
ELEMENTO [TCD
Sujeito ativo (art. 155, L
I, Constituicio Federal) Estados e Distrito Federal.
Sujeito passivo Definidas por legislacio estadual (herdeiro ou o legatario no
(art. 42, CTN) caso de heranga; no caso de doagio, doador ou donatério).

Base de célculo (art. 38, A base de calculo do imposto é o valor venal dos bens ou
CTN; Sumula 113, STF) direitos transmitidos na data da avalia¢o.

Aliquotas (art. 155, Definidas, em nivel estadual, por lei complementar. Ao Senado
IV; art. 39, CTN) Federal cabe a fixa¢io por resolugio das aliquotas maximas.

+ Imoveis pertencentes a Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios. Este beneficio é extensivo as Autarquias e
as Fundacoes instituidas e mantidas pelo Poder publico,
desde que os imdveis beneficiados estejam vinculados as

Imunidades suas finalidades essenciais ou delas decorrentes.
(art. 150, inciso VI,  « Iméveis dos partidos politicos, inclusive suas fundagées,
Constituicio Federal) das entidades sindicais dos trabalhadores, das institui-

¢oes de educacio e de assisténcia social, sem fins lucrati-
vos (art. 14, CTN), desde que vinculadas as suas finalida-
des essenciais ou delas decorrentes.

+ Templos de qualquer culto.

Isencoes Definidas por legislacdo estadual.

Fonte: Elaborado com base em Brasil (1966b; 1988).

Observag¢bes complementares quanto ao ITCD:

« A transmissdo causa mortis ocorre no momento da abertura da sucessio
(art. 1.784, Cédigo Civil). No caso de doagio de bens iméveis, a transmis-
sdo ocorre no momento do registro no cartério de iméveis. No entanto,
as leis estaduais que regem o ITCD tém exigido o pagamento do imposto
antes do registro, devendo o interessado apresentar o recolhimento do
tributo como condigdo para que o registro seja efetivado e no momento
da entrega dos bens méveis.

« OITCD é devido pela aliquota vigente ao tempo da abertura da sucesséo
(Stmula 112/1963, STF).

« Elegitima a incidéncia do ITCD no inventario por morte presumida (Su-
mula 331/2015, STF).

+ Casos de nio incidéncia incluem, por exemplo, situa¢des de a renincia
de heranca ou legado; bem como frutos e rendimentos do bem do espélio
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havidos apds o falecimento do autor da heranca ou legado.

+ O Senado fixou em 8% a aliquota maxima do tributo por meio da Resolu-
¢40 9/1992. Segundo o art. 2° dessa resolugio, é autorizada a progressivi-
dade das aliquotas sobre transmissdo causa mortis, com base no quinhio,
legado ou bens doados a cada um dos beneficidrios. Embora fonte de po-
lémica, a progressividade das aliquotas foi reconhecida pelo STF em 2013.

0.4 & IPVA

Ha& poucas regras estabelecidas em nivel nacional para regular a institui-
¢do do imposto que incide sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA).
Embora nio exista mencio explicita em nivel nacional, o fato gerador é entendi-
do como a propriedade de tais bens. O IPVA é um imposto de cardter anual, que
compete aos Estados e ao Distrito Federal, a ser pago por proprietarios de veiculos
automotores, tais como: automaveis de passeio ou utilitarios, caminhonetes, mo-
tocicletas, 6nibus, caminhdes e similares.

Sua finalidade é fiscal, embora contribua, como os demais tributos patri-
moniais, para melhorar a progressividade do Sistema Tributario Nacional (STN).
Cinquenta por cento do produto da arrecadagio do imposto é transferido aos Mu-
nicipios onde houve o licenciamento.

Apesar deste imposto contribuir para melhorar a progressividade fiscal,
grandes lacunas marcam o campo de incidéncia do IPVA. Por exemplo, o impos-
to nio incide sobre embarcacbes e aeronaves conforme decisées do STF (REs
255.111/SP, 134.509/AM e 379572/RJ). Considerando que o Brasil tem uma das
maiores frotas do mundo de helicépteros e aeronaves executivas, a inclusio de
bens que demonstram evidentes sinais de riqueza resultaria em mais recursos pu-
blicos e menor iniquidade na tributacio.

H4 duas propostas de Emenda Constitucional (PEC 140/2012 e 283/2013)
tramitando no Congresso Nacional visando incluir aeronaves e embarca¢des no
campo de incidéncia desse imposto.

A base de calculo desse imposto é o valor do veiculo, conforme suas carac-
teristicas tais como: marca, modelo e ano. O lancamento do IPVA é realizado de
oficio. A tabela contendo dados sobre o valor venal dos veiculos é estabelecida por
decreto, resolucdo ou instru¢io normativa. E comum utilizar o preco que consta
no documento para veiculos novos e os valores constantes na tabela da Fundacio
Instituto de Pesquisas Econémicas (FIPE) para veiculos usados.

Com o objetivo de minimizar a guerra fiscal, as aliquotas minimas sio fixa-
das pelo Senado Federal. Os Estados e Distrito Federal podem estabelecer aliquotas
diferenciadas em razio do tipo (utilitdrio ou passeio) e da utilizacio (uso particular
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ou transporte de passageiros) do veiculo, conforme a Emenda Constitucional n°
42/2003 (art. 155, § 6°, Constituicio Federal). Entretanto, ndo ha autorizagio para
o uso de aliquotas progressivas. Além disto, o principio da nio discriminagdo com
base na procedéncia ou destino, previsto no art. 152 da Constituicio Federal, veda
a aplicacdo da diferenciacio de aliquotas entre veiculos nacionais e importados.

5.45 CONTRIBUICAO DE MELHORIA

De acordo com o Decreto-Lei n® 195/1967, que dispde sobre a cobranca de
contribuicido de melhoria, sua incidéncia depende de realizacdo de obra publica
que resulte em valorizagdo do imével. O CTN estabelece os seguintes limites para
a cobranga: (i) o gasto realizado com a obra; (ii) o limite individual da contribui¢io
estd relacionado a valorizagio do imével resultante da obra publica; (iii) a parcela
anual ndo pode exceder mais que 3% do maior valor fiscal do imével.

De acordo com o art. 3° e art. 8° do CTN, o sujeito passivo é proprietario
de iméveis de dominio privado, situados em é4reas que valorizaram devido ao in-
vestimento publico. A responsabilidade se transmite aos adquirentes e sucessores.
Obras passiveis de cobranca sdo a seguir listadas, conforme o disposto no art. 2°
do CTN:

« Abertura, alargamento, pavimentagio, iluminac¢do, arboriza¢io, esgotos
pluviais e outros melhoramentos de pragas e vias puablicas;

+ Construcio e ampliacio de parques, campos de desportos, pontes, tuneis
e viadutos, sistemas de transito rapido;

« Servigos e obras de abastecimento de dgua potdvel, esgotos, instalacbes de
redes elétricas, telefénicas, transportes e comunica¢des em geral ou de supri-
mento de gas, funiculares, ascensores e instalaces de comodidade publica;

« Protecio contra secas, inundacdes, erosio, ressacas e de saneamento de
drenagem em geral, diques, cais, desobstrug¢io de barras, portos e canais,
retificacio e regularizacio de cursos de 4gua e irrigacio;

+ Construgio e melhoramentos de estradas de ferro, estradas de rodagem,
aer6dromos e aeroportos e seus acessos; e,

« Aterros, paisagismos e realizacbes de embelezamento em geral.

Desafios para a aplicagido deste instrumento incluem a necessidade de iden-
tificar os iméveis efetivamente beneficiados pela obra publica (zona de influéncia
da obra) e de mensurar a valorizag¢io dos iméveis em nivel individual. Seu grau
de aceitabilidade publica tende a ser elevado na medida em que o pagamento do
tributo é diretamente relacionado com uma obra de melhoria e com o aumento do
valor dos iméveis cujos proprietarios arcaram com o pagamento do tributo.
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2.0 ASPECTOS DE NATUREZA ADMINISTRATIVA

Uma ferramenta importante para o lancamento, administracio e/ou fisca-
liza¢do dos tributos que incidem sobre o patrimoénio imobilidrio é o cadastro de
imoéveis — cadastro territorial —, que além de ser um instrumento utilizado para
fins fiscais, serve de apoio a multiplas finalidades, incluindo, por exemplo: plane-
jamento e desenvolvimento urbano, provisio de servicos, realiza¢io de politicas
sociais, estudos ambientais, etc.

O cadastro imobilidrio é um sistema de informacio cujos dados estio re-
lacionados as parcelas (lotes/terrenos), abrangendo: (i) dados pessoais sobre o
proprietério, possuidor e titular do dominio tutil; (if) descri¢io geométrica das
parcelas e suas edificacbes, bem como suas principais caracteristicas, exemplos:
dimensées, forma, idade das construcées, tipologia e padrio construtivo; (iii) ele-
mentos essenciais para a notificacio e cobranca do imposto, exemplos: o correto
enderecamento do imével, dados sobre os contribuintes, tais como seu CPF/CNPJ,
enderec¢o de correspondéncia e, quando possivel, e-mail e telefone para facilitar as
eventuais acbes de cobranca; (iv) valor do imével, e atributos utilizados para a sua
estimacio; (v) uso do imével. Dados pessoais sobre os contribuintes sio frequen-
temente mantidos em um cadastro especifico.

A manutencio do cadastro é uma atividade de carater continuo, pois a ci-
dade se modifica a cada instante. A integracio das bases de dados alfanuméricas
com o mapeamento cartografico do espaco fisico das cidades é de extrema impor-
tancia para a qualificacdo do cadastro, na medida em que contribui para evitar
sobreposicbes e omissdes territoriais. Tipicamente, etapas para a implantacio de
um cadastro incluem fotos aéreas, restituicio, perfilamento a laser, levantamentos
de campo. O uso de sistemas de geoprocessamento, conhecidos como sistema de
informacées geograficas (SIG), propicia o processamento informatizado de dados
georreferenciados, ampliando de forma acentuada a capacidade de anélise dos da-
dos existentes.

Maior racionalidade na manutenc¢io do cadastro imobilidrio é garantida
a partir de: (i) sistemas semiautomatizados para a atualizacio dos imoéveis for-
mais; (ii) integragdo do cadastro imobilidrio com as bases de dados utilizadas para
politicas sociais, prestagdo de servigos publicos, cartérios de registro de iméveis,
agéncias financiadoras de bens iméveis, etc.; (iii) uso de uma abordagem hibrida
para manutencio dos dados cadastrais, mesclando iniciativas tradicionais do Fisco
com a participa¢io da comunidade; (iv) uso de solugdes de baixo custo, tais como:
imagens de satélite para identificar o crescimento irregular da cidade e selecionar
areas para recadastramento. As dreas dos iméveis podem ser arbitradas com base
em estimativas extraidas de levantamentos aerofotogramétricos e perfilamento a
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laser. A politica de arbitramento de dreas para fins fiscais é util para evitar visto-
rias em campo ou nas situa¢des nas quais os contribuintes impedem as a¢bes de
recadastramento. Os contribuintes podem ser parte importante deste processo,
ratificando ou retificando 4reas arbitradas inicialmente.

O valor venal dos iméveis é um dos atributos principais do cadastro imobi-
lidrio. Visando viabilizar a avaliacdo dos iméveis, o cadastro deve incluir atributos
determinantes do valor dos iméveis. Neste sentido, a localizagdo do imével é um
fator preponderante para explicar a variabilidade dos precos praticados no merca-
do imobilidrio. Independentemente do método de avaliacdo ou processo avaliaté-
rio, o valor estimado dos iméveis deveria ser o mais préximo possivel do valor de
mercado dos iméveis para que exista equidade tributéria. Os seguintes processos
sdo empregados nas avaliacdes de imdveis para fins tributarios:

* Métodos de avaliacio em massa: é o processo de estimar o valor de um
grande numero de unidades na mesma data, usando métodos normaliza-
dos e andlises estatisticas (IAAO, 1990). Este tipo de avaliagdo - tipica-
mente utilizada para fins de lancamento do IPTU - consiste no desenvol-
vimento de um ou mais modelos de avaliagio genéricos. O termo Planta
Genérica de Valores (PGV)? é coloquialmente empregado para definir os
trabalhos de avalia¢io em massa, muito embora conceitualmente a PGV
seja meramente a representacdo de valores unitirios médios tipicamente
em um mapa.

¢ Avaliacdes individuais: sio avaliaces realizadas para cada imével, ou
seja, caso-a-caso.

¢ Autoavaliacido: é quando o contribuinte declara o valor do imével, e re-
aliza o langcamento tributério antecipadamente antes da homologacdo do
Fisco, como ocorre no caso do ITR. O cadastro, entretanto, é um elemen-
to importante para a fiscalizagio efetiva dos valores declarados.

E fundamental o acesso a um conjunto de informagdes confidveis sobre pre-
¢os de venda® praticados para que sejam feitas as estimativas de valor consisten-
tes. Outro aspecto relevante é a periodicidade das avalia¢bes genéricas realizadas
para fins tributarios. Inclusive, é comum a existéncia de uma imposicio legal para
limitar os intervalos maximos entre as avalia¢es a periodos curtos, usualmen-
te menores do que quatro ou cinco anos, em diversos paises inclusive localizados

(28) Ou Planta de Valores Genéricos (PVG). A Norma Brasileira de Avaliacio de Bens Parte
2: Imoéveis Urbanos (NBR 14653-2) estabelece que a “Planta de Valores é a representacio
grafica ou listagem dos valores genéricos de metro quadrado de terreno ou do imével numa
mesma data”.

(29) E comum a inclusio de precos de oferta.
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na América Latina®. A auséncia de avaliacdes periddicas é uma fonte de injustica
fiscal, pois as valorizagdes e desvaloriza¢des imobilidrias ndo sdo uniformes na ci-
dade. Durante intervalos entre avaliacdes genéricas é comum a aplicacio do indice
oficial de correcdo monetaria, visando manter os niveis de arrecadacio constantes.

E variada a forma com que os Municipios e os Estados determinam o valor
venal para fins de cobranca do ITBI e do ITCD. As situa¢cdes mais comuns nestes
casos sio: (i) uso do preco declarado; (ii) uso do valor venal constante no cadastro
imobiliario, usado para fins de IPTU, ou um percentual, em geral o maior, aplicado
sobre estes valores; (iii) realizacio de avalia¢des expeditas dos iméveis ou demais
bens transmitidos caso a caso.

Em qualquer situagio, vistorias podem ser necessdrias para confirmar as
caracteristicas declaradas dos iméveis pelas partes envolvidas nas transagoes.
Outros recursos disponiveis podem substituir as vistorias em campo e confirmar,
com certo grau de precisdo, os dados declarados, tais como: Google Street View,
Google Maps e outros aplicativos semelhantes. A existéncia de um cadastro imobi-
lidrio atualizado pode reduzir sobremaneira o tempo de resposta do Fisco.

Considerando a compulsoriedade do pagamento dos tributos, outro com-
ponente imprescindivel é o desenvolvimento de sistemas eficazes de arrecadagio e
cobranca que devem prever formas vidveis e dgeis de notificagido dos contribuintes:
uso da internet e aplicativos para dispositivos méveis onde cabivel, visando facili-
tar o acesso a informacao e a conformidade fiscal; estabelecimento de alternativas
de pagamento diversificadas; previsdo legal e aplicacio efetiva de penalidades, tais
como: multa, juros de mora, apreensio de veiculos; desenvolvimento de sistemas
de monitoramento de pagamentos ao longo do ano; realiza¢io de a¢ées de cobran-
ca da divida inicialmente em nivel administrativo, incluindo desenvolvimento de
processos automatizados de cobranca de dividas; ajuizamento de a¢io de cobranca
em nivel judicial de forma a evitar a prescri¢do dos créditos; previsio legal para
coibi¢io dos devedores, como o protesto das dividas ou a inser¢io dos devedores
no cadastro informativo de créditos nio quitados do setor ptblico (CADIN); etc.

A estrutura de imposicio do ITBI e ITCD tende a reduzir a evasio, pois o pa-
gamento destes tributos tende a ser condi¢io para a averbagdo das transferéncias
dos direitos de propriedade nos cartérios de registro de iméveis.

Por fim, é também parte de qualquer sistema tributario que seja assegura-
do o direito de contestacio dos contribuintes na esfera administrativa. E relativa-
mente comum a implantacio de tribunais administrativos tributérios integrados
por representantes do Poder Publico e da comunidade.

(30) Chile, Colémbia, Costa Rica, Equador e Guatemala.
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5.6 EFEITOS REGULATORIOS INTRINSECQS
E EXTRAFISCALIDADE

Além de desempenhar um papel importante para aumentar a progressivi-

dade no financiamento dos gastos publicos, os impostos recorrentes sobre bens

iméveis produzem outros efeitos regulatdrios e caracteristicas desejaveis.

BENEFICIOS DE TRIBUTOS AO PATRIMONIO

Tradigdo: Ha mais de 200 anos sio instituidos impostos sobre a terra e as
construgdes, indicando um grau razoavel de familiaridade e aceitabilidade
social e entre os agentes tributarios.

Progressividade: Os impostos diretos imp6em uma carga tributaria mais
pesada sobre os proprietéarios de bens de alto valor econémico e este efeito
progressivo é especialmente atrativo em paises nos quais existe forte concen-
tragio de renda/riqueza.

Impactos regulatérios: Um imposto forte sobre os iméveis pode contri-
buir para disciplinar o mercado de terras, particularmente para aumentar
a eficiéncia no uso da terra, reduzindo a especula¢io imobilidria; recuperar
investimentos publicos que produziram valorizacio imobilidria de imdveis
privados; promover o reconhecimento dos assentamentos informais pelo
Poder Publico; e reduzir o preco de acesso a terra, em funcio dos efeitos da
capitalizacio do valor do imposto na reducgdo dos precos de venda; e desesti-
mular o crescimento desmedido das cidades.

Consciéncia cidada: Devido a sua universalidade, a cobranca dos impostos
sobre bens iméveis pode auxiliar no processo de constru¢io da cultura fis-
cal, aumentando a consciéncia do cidadio sobre a sua responsabilidade para
o financiamento dos gastos publicos. Ndo é surpreendente que o IPTU seja

~ »

chamado do “imposto cidaddo” e/ou “condominio da cidade”.

Transparéncia governamental: A alta visibilidade dos tributos ao patri-
monio frequentemente, tratada como uma desvantagem, na realidade tende
a aumentar a transparéncia, fomentando a responsabilidade fiscal e o uso
adequado de recursos publicos.

Autonomia local: O imposto sobre a propriedade imobiliaria é tipicamente
a alternativa mais popular para financiar a manutencio da infraestrutura e
os servicos publicos locais de natureza indivisivel, assim como é usualmente
o primeiro imposto a ser transferido aos governos locais nos processos de
descentralizacio.
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Tratam-se de impostos que nido esgotam a sua base fiscal. Quando institui-
do em nivel local, é comum que a receita arrecadada seja aplicada em infraestrutu-
ra e servicos urbanos, que tém um impacto positivo sobre os precos dos iméveis.
Lichfield e Connellan (1997) explicam que estes investimentos publicos aumen-
tam dramaticamente o valor da terra e dos imdveis adjacentes a estas melhorias
publicas. Isto resulta em mais receita para financiar novos investimentos que irdo
gerar novos incrementos no valor dos iméveis beneficiados, e assim sucessivamen-
te. E o chamado ‘circulo virtuoso’ do imposto.

./ DESAFIOS, POTENCIAL AO
FORTALECIMENTO E O PAPEL DO CIDADAO

A reduzida importincia dos tributos patrimoniais sugere a existéncia de
fortes resisténcias a sua aplicagio. Com raras excegdes, a tributag¢io ao patrimoénio,
principalmente ao imobilidrio, é uma tarefa complexa que depende de esforco fis-
cal, de capacidade administrativa e de conhecimentos técnicos.

Além do mais, em qualquer contexto, a cobranca de tributos ao patriménio
é fonte de fortes pressées devido a sua alta visibilidade, principalmente no caso do
imposto que incide sobre a propriedade imobilidria (KITCHEN, 1992). Inclusive
nio é incomum a forte reacdo conservadora dos agentes dos poderes executivos,
legislativo e judicidrio para manter os baixos niveis de arrecadagio, mesmo que
isto signifique a manutencdo de iniquidades.

Algumas referéncias internacionais ilustram o potencial como fonte de re-
ceita dos tributos ao patriménio, incluindo situa¢es nas quais a sua arrecadagio
representa mais de 4% do PIB, como, por exemplo, na Franca e Reino Unido. Em
2015, estes tributos contribuiram com mais de 8% da carga tributéria em diversos
paises, incluindo Australia, Canada, Franca, Grécia, Israel, Japido, Coreia, Luxem-
burgo, Reino Unido e Estados Unidos (OECD, 2018). Na Franga, é instituido inclu-
sive um imposto sobre a riqueza, denominado “imposto de solidariedade sobre a
fortuna” (ISF).

Nio obstante a importancia dos tributos ao patriménio para amenizar a
regressividade do Sistema Tributério Nacional (STN), ndo héd duvidas de que o de-
sempenho destes tributos como fonte de receita no Brasil é bem aquém do seu
potencial.
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Por exemplo, em relagdo ao IPTU, sua arrecadagio representa entre 0,42%
e 0,52% do PIB desde a década de 2000 (BRASIL, 2015). Isto equivale 4 partici-
pacio de entre 5% e 6% da receita corrente dos Municipios. Contudo, anélises
empiricas recentes que aplicam metodologias distintas estimam o potencial de
arrecadacdo do IPTU entre 0,90% e 1,25% do PIB (ver ORAIR; ALBUQUERQUE,
2017; CARVALHO JR, 2017; DE CESARE et al.,, 2014; e NORREGAARD, 2013).
Ou seja, o potencial de crescimento é de, no minimo, 100%. E altamente pro-
véavel que isto ocorra com os demais tributos que incidem sobre o patriménio
imobiliario.

O Quadro 6 apresenta um resumo de dificuldades tipicas a serem superadas
para o fortalecimento da tributa¢io patrimonial no Pais.

Quadro 6 - Principais dificuldades associadas aos tributos ao patrimoénio
(continua)

CADASTRO

(i) Reconhecimento apenas da cidade ‘legal’, em um pais fortemente marcado
pela proliferacio de ocupac¢des informais; (ii) omissées de dreas construidas em
iméveis cadastrados, duplica¢io de lancamentos e, nio raro, imprecisdes na area
territorial; (iii) falta de integracdo direta entre cadastro e registro imobiliario; (iv)
falta de préticas que garantam atualiza¢ées continuas do cadastro, incluindo me-
canismos semiautomatizados e solu¢des de baixo custo; (v) baixa participa¢io da
comunidade na manutencio do cadastro atualizado.

AVALIACAO DE IMOVEIS

Erros e distor¢ées nas estimativas de valor, abrangendo: (i) baixo nivel das ava-
liagbes em relagio aos precos praticados no mercado imobilidrio; (ii) presencas de
iniquidades de caréter avaliativo, resultante frequentemente de longos intervalos
entre as avalia¢bes para fins tributarios ou mesmo auséncia ou precariedade dos
trabalhos técnicos relativos as avaliagcdes dos iméveis para fins tributérios.

ARRECADACAQ

Diversos aspectos incentivam a delinquéncia fiscal, incluindo vicios produzidos
pela propria autoridade fiscal, como as remissdes e anistias fiscais que contri-
buem para a impunidade, bem como inoperancia administrativa, morosidade na
cobranca do imposto, e falta de agilidade na resolucio de conflitos fiscais. A falta
de transparéncia na presta¢io de contas publicas e a reduzida confianca no Estado
sdo fatores que podem estar correlacionados a delinquéncia fiscal.

ESTRUTURA LEGAL

Inviabilidade de aplicacdo de aliquotas progressivas na tributacio sobre veiculos
automotores e falta de abrangéncia do fato gerador, que limita a sua incidéncia
aos veiculos rodoviarios.
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Quadro 6 - Principais dificuldades associadas aos tributos ao patriménio
(conclusao)

ESTRUTURA LEGAL

As regras do ITR resultam em incidéncia tributdria inécua para os iméveis rurais,
dando margem para a especulagio imobilidria e prejudicando o cumprimento da
fungio social da propriedade. O regramento vigente é obsoleto, complexo, e des-
conectado de legislacbes mais modernas como, por exemplo, o Estatuto da Cida-
de. A diferenca entre a aliquota minima (0,03%) e maxima (20%) é exagerada. A
aliquota minima representa praticamente a isenc¢io, e a maxima é confiscatoria,
sendo aceita apenas porque é minimizada pela subavaliacio extrema dos imdveis
e superdimensionamento do seu grau de utilizagido. Respeitando a preservagio
ambiental, a amplitude das isen¢bes deve ser analisada. Ndo obstante a legiti-
midade de conceder incentivos fiscais para promover o aproveitamento adequa-
do das areas rurais, como qualquer outro detentor de patriménio imobiliario,
os proprietérios de imdveis rurais devem contribuir com os gastos publicos de
acordo com o valor do seu patriménio. O regramento do ITR é Gnico em um pais
marcado pela profunda heterogeneidade entre os seus Municipios. Isto impede
que os Municipios possam utilizar a politica fiscal para incentivar seu desenvol-
vimento econémico.

Duplica¢io de esforcos entre Municipios, Estados e Governo Federal em termos
de avaliacdo de imdveis e manutencio de cadastros. Por exemplo, a divisdo de
competéncias entre IPTU e ITR, além de duplicar esforcos, dificulta o ordena-
mento territorial. No que tange ao patrimoénio imobilidrio, o mesmo ocorre com
oITBI e o ITCD.

Nio ha exigéncia legal de manutencio de intervalos curtos entre as avaliagées de
iméveis realizadas para fins tributédrios. Como resultado destes fatores, diversos
Municipios utilizam estimativas de valor realizadas ha mais de 10 ou 20 anos para
fins de lancamento do IPTU, resultando em iniquidades na distribuicio da carga
tributaria. Estas distor¢des frequentemente favorecem os iméveis de alto valor.

Forte influéncia politica sobre atividades inerentemente técnicas. O IPTU de forma
idiossincratica e injustificada constitui o Gnico imposto cuja mera atualizacio da
base de calculo necessita de sangio do Poder Legislativo (Camara de Vereadores).

Fonte: Elaboragdo prépria.

As deficiéncias enumeradas facultam a algumas familias a oportunidade de
usufruir de servicos publicos sem compartilhar as despesas publicas (ou compar-
tilhando aquém da sua capacidade). E importante compreender que, quando um
contribuinte nio realiza o pagamento de tributos, a sua participa¢io nos gastos
publicos é transferida, produzindo um 6nus fiscal adicional distribuido entre os
contribuintes adimplentes.

Sem duvida, o espaco existente para avancos na tributacio patrimonial é
amplo. Parte do fortalecimento da tributagio ao patriménio pode ser diretamente
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decorrente do aumento da equidade, eficiéncia e efetividade dos tributos. Aspec-
tos preponderantes no processo de melhoria incluem garantir a abrangéncia do
cadastro de bens, a manutencio da base de calculo estimada préxima dos valores
de mercado, e a eliminacéo do controle politico sobre as avalia¢des dos bens reali-
zadas para fins tributarios. Estes fatores sdo fundamentais para garantir a equida-
de e a justa distribuicio do 6nus tributério.

E importante perceber a necessidade de uma maior compreensio da co-
munidade sobre o papel e os efeitos benéficos dos tributos ao patriménio. Em um
sistema tributdrio extremamente regressivo, fortemente embasado na tributa¢io
ao consumo, no qual os ricos pagam menos impostos proporcionalmente do que as
familias mais pobres, o fortalecimento dos tributos que incidem sobre o patrimé-
nio é fundamental para tornar o sistema tributario brasileiro mais justo.

E necessario compreender que cidades nas quais a tributagio é insignifi-
cante tendem a oferecer poucos servicos publicos, de forma que as familias neces-
sitam autofinanciar estes gastos. Esta situac¢do prejudica fortemente as familias
mais pobres e a classe média. Cabe ainda mencionar que o controle social sobre as
questdes envolvendo nio apenas a aplicagdo de recursos, mas também a geragdo de
receita, é parte importante no processo de cidadania.
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Este capitulo analisa os impostos que incidem sobre bens e servigos, co-
nhecidos como impostos sobre o consumo. Inicialmente, sio revisados alguns prin-
cipios constitucionais apliciveis, a base legal e a estrutura dos impostos sobre o
consumo de competéncia da Uniio, bem como a reparti¢io da receita tributaria
destes impostos com os governos subnacionais. Dentro desse tdpico, é abordado o
Simples Nacional (SN), que é um imposto federal compartilhado com os Estados e
Municipios. O segundo tema central analisado é o Imposto sobre Servicos de Qual-
quer Natureza (ISS) que é de competéncia municipal. Na sequéncia, é examinada a
principal fonte de receitas tributarias em nivel estatal, qual seja: o Imposto sobre
Operagoes Relativas a Circulacio de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacio (ICMS).

6.1 PRINCIPIOS TRIBUTARIOS

Conforme abordado no Capitulo 2, a institui¢do, regulamentacio e imple-
menta¢do dos impostos deve respeitar principios e limites constitucionalismos
termos do art. 150 da CF/1988, entre os quais podem ser destacados:

PRINCIPIO DA LEGALIDADE

E vedado A Uni#o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: exigir
ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca (inciso I)*; e cobrar tributos em re-
lacio a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver
instituido ou aumentado (inciso III, a).

PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE ANUAL

E vedado a Uniio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cobrar
tributos no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou (inciso III, b).

PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE NONAGESIMAL:

E vedado a Uni#o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cobrar
tributos antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei
que os instituiu ou aumentou (inciso I, c), observado o disposto na alinea b:

(31) Art. 5°, II, CF/1988: Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
senio em virtude de lei.
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§ 1° A vedagio do inciso III, b (anterioridade anual), nio se aplica aos tribu-
tos previstos nos arts. 148, I, 153, I (importagdo de produtos estrangeiros),
1T (exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados);, IV
(produtos industrializados) e V; e 154, II; e a vedacgdo do inciso III, ¢ (ante-
rioridade nonagesimal), ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I,
153, I (importagéo de produtos estrangeiros), 11 (exportagéo, para o exterior, de
produtos nacionais ou nacionalizados), Il e V; e 154, II, nem a fixagdo da base
de célculo dos impostos previstos nos arts. 155, III, e 156, I.

Cabe lembrar que a Constituicdo Federal de 1988 simplesmente outorga

competéncias tributarias, enquanto que o Cédigo Tributario Nacional (CTN) dis-

poe sobre o fato gerador, base de célculo e contribuintes dos impostos a titulo de

normas gerais, que devem ser instituidos por intermédio de lei.

6.2 IMPOSTOS DE COMPETENCIA DA UNIAO

A competéncia da Unido em instituir impostos estd prevista no art. 153 da

Constitui¢do Federal/1988. Os artigos constitucionais que preveem os impostos

sobre consumo sdo transcritos a seguir.

CAPITULO 6

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

I - importacido de produtos estrangeiros; (II)

IT - exportagio, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;
IV - produtos industrializados;

§ 1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condices e os limites
estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos in-
cisos I, II,IVe V.

(..

3° O imposto previsto no inciso IV:
I - sera seletivo, em func¢do da essencialidade do produto;

II - serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada opera-
¢do com o montante cobrado nas anteriores;

III - nio incidird sobre produtos industrializados destinados ao exterior.

IV - terd reduzido seu impacto sobre a aquisi¢io de bens de capital pelo
contribuinte do imposto, na forma da lei.
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IMPOSTO SOBRE A IMPORTACAO DE PRODUTOS ESTRANGEIROS (11)

O Imposto sobre a Importacio de Produtos Estrangeiros (II) foi instituido
pelo Decreto-Lei n°® 37/1966, ainda em vigor, embora tenham sido realizadas di-
versas alteracbes em seu texto, principalmente aquelas decorrentes do Decreto-Lei
n®2.472/1988.

O II incide sobre a entrada de bem destinado ou ndo ao comércio no ter-
ritério nacional, para incorporagio a economia interna, produzido pela natureza
ou pela a¢io humana, fora do territério nacional. As aliquotas do imposto sobre
a importa¢do compdem a chamada Tarifa Externa Comum do Mercosul (TEC) e
cada Estado pdde estabelecer uma lista de exce¢des & TEC, conforme decisbes do
Conselho do Mercado Comum (CMC).

As aliquotas do imposto sobre a importagdo sempre foram estabelecidas de
forma seletiva. Assim, bens de capital que possam contribuir para o aumento da
producio da industria nacional sio tributados com aliquotas menores ou até mes-
mo com aliquota zero. O mesmo acontece, por exemplo, com equipamentos médi-
cos. Itens de consumo sofisticados podem ser tributados com aliquotas elevadas,
na medida em que seu ingresso no Pais, com a correspondente saida de délares, é
menos interessante para os interesses nacionais. Desta forma, se inibe que pesem
negativamente nas metas de superavit da balanca comercial.

Para atender essa caracteristica extrafiscal hd referéncia expressa ao Il na
atenuacio a legalidade, nos termos do art. 153, § 1°, da CF/1988, e na excepciona-
lizagdo da observancia das anterioridades de exercicio e nonagesimal minima, nos
termos do art. 150, § 1°, da CF/1988.

IMPOSTO SOBRE A EXPORTACAO DE PRODUTOS NACIONAIS
OU NACIONALIZADOS (IE)

O IE incide sobre “exportacio, para o exterior, de produtos nacionais ou na-
cionalizados”. O termo “nacionais” é empregado para os produtos produzidos no
territério nacional, enquanto o termo “nacionalizados” é empregado para os pro-
dutos que tenham sido importados e desembaracados em territério nacional. Este
imposto incide sobre um diminuto nimero de produto se sua aliquota é fixada
pelo art. 3° do Decreto-Lei n® 1.578/1977, que instituiu o imposto, nos seguintes
termos:

Art. 3° A aliquota do imposto é de 30% (trinta por cento), facultado ao Po-
der Executivo reduzi-la ou aumenté-la, para atender aos objetivos da poli-
tica cambial e do comércio exterior. Paragrafo unico. Em caso de elevagio, a
aliquota do imposto nio podera ser superior a 5 (cinco) vezes o percentual
fixado neste artigo.
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O mencionado Decreto-Lei foi recepcionado pela CF/1988, cujo texto tem
sofrido inumeras altera¢des, como aquelas determinadas pela Lei n® 9.716/1988 e
pela Medida Proviséria n® 2.158-35/2001. Importante ressaltar o disposto no art.
8° do Decreto-Lei n°® 1.578/1977: “No que couber, aplicar-se-4, subsidiariamente,
ao imposto sobre a exportacio a legislacio relativa ao imposto de importagdo”.

Assim como o imposto sobre a importacio, o IE é um instrumento do co-
mércio internacional, tendo fun¢io predominantemente extrafiscal visando o con-
trole do comércio exterior e utilizado como instrumento de politica cambial.

Para atender essa caracteristica extrafiscal, como ocorre com o II, ha
também referéncia expressa ao IE na atenuacdo a legalidade (art. 153, § 1°, da
CF/1988) e na excepcionaliza¢io da observincia das anterioridades de exercicio e
nonagesimal minima (ver art. 150, § 1°, da CF/1988). As condi¢des e os limites em
termos da aliquota aplicavel estio expressos no art. 3° do Decreto-Lei.

IMPOSTO SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS (IP1)

O Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) foi criado pela Emenda
Constitucional n® 18/1965, tendo suas hipéteses de incidéncia como repeticio
das previstas para o antigo Imposto sobre Consumo, que foi instituido na Lei n°
4.502/1964. Sua incidéncia abrange os produtos industrializados nacionais ou de
procedéncia estrangeira, em func¢io da essencialidade dos mesmos e ndo cumulati-
vamente. O fato gerador acontece quando da saida do estabelecimento industrial.
O regulamento do IPI é o instrumento normativo que regulamenta a sua cobranga,
fiscaliza¢do, arrecadacgio e administracio (BRASIL, 2010).

A industrializagdo é todo processo que modifique a natureza, o funciona-
mento, o acabamento, a apresentacdo ou a finalidade do produto, ou o aperfeicoe
para consumo. A legislacdo brasileira especifica os seguintes processos na indus-
trializagdo: transformacio, beneficiamento, montagem, renovac¢do, acondiciona-
mento ou reacondicionamento. Para caracterizar a operacio como industrializa-
¢do, é irrelevante o processo utilizado.

Os produtos industrializados, nacionais e estrangeiros, constam da Tabela
de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI). Os produtos nio
tributados estdo identificados pela notagio “NT” nessa tabela, nio havendo, por-
tanto, a incidéncia de IPI. A nio-incidéncia também ocorre quando ha exclusio do
conceito de industrializago, tal qual no preparo de produtos alimentares, preparo
de produtos de artesanato, preparo de vestudrio por encomenda, éculos, e medica-
mentos oficinais e magistrais mediante receita médica, etc.

Cabe lembrar que o IPI é um imposto indireto. Apesar do contribuinte de
direito ser a empresa em cada etapa da industrializagdo, quem arca com o 6nus tri-
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butério é o consumidor, pois o imposto é embutido no preco da mercadoria. O va-
lor do IPI é destacado na nota fiscal. E um imposto nio cumulativo, isto é, o valor
que foi pago nas etapas anteriores é deduzido na etapa subsequente dos processos
produtivos ou de comercializa¢io. Outra caracteristica do IPI é a seletividade. Suas
aliquotas variam na medida inversa da essencialidade do produto. Em termos da
sua funcdo precipua, pode-se afirmar que o imposto desempenha um papel im-
portante na arrecadagio federal e, em paralelo, apresenta uma funcio decisiva na
regulacio do mercado, que é facilitada pela faculdade garantida ao Poder Executivo
da UniZo de alterar suas aliquotas, como ocorreu em 2012, com sucessivas prorro-
gacbes, com os veiculos e os produtos da linha branca. E relevante lembrar que h4
referéncia expressa ao IPI na excepcionaliza¢io da observancia das anterioridades
de exercicio (art. 150, § 1°, da CF/1988).

REPARTICAQ DAS RECEITAS TRIBUTARIAS DA UNIAO

O art. 159, I e II, da CF/1988 estabelece que a receita arrecadada com IR
(Imposto Sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza) e IPI (Imposto Sobre
Produtos Industrializados) seja repassada pela Unido aos Estados, Municipios e
Distrito Federal nos seguintes termos:

Art. 159. A Unido entregara:

I - do produto da arrecadagio dos impostos sobre renda e proventos de
qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e
nove por cento), na seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo
dos Estados e do Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacio
dos Municipios;

©) trés por cento, para aplicacdo em programas de financiamento ao setor
produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas ins-
titui¢cdes financeiras de caréter regional, de acordo com os planos regionais
de desenvolvimento, ficando assegurada ao semidrido do Nordeste a meta-
de dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer;

d) um por cento ao Fundo de Participa¢io dos Municipios, que ser entre-
gue no primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano;

e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que sera
entregue no primeiro decéndio do més de julho de cada ano;

11 - do produto da arrecadagdo do imposto sobre produtos industrializados,
dez por cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao va-
lor das respectivas exportagdes de produtos industrializados.
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Esse repasse é feito por meio de Fundos, sendo os principais o Fundo de
Participa¢io dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e o Fundo de Participa¢io dos
Municipios (FPM). A Tabela 1 apresenta a participac¢ido do IR e IPI nos diferentes
fundos de reparticdo das receitas tributéarias.

Tabela 1 - Fundos de Participa¢io e Fundos de Financiamento no Brasil

FUNDOS IR (%) [Pl (%)
Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) 21,5 21,5
Fundo de Participagido dos Municipios (FPM) 23,5 23,5

Fundo de Financiamento ao Setor Produtivo da Regido Nordeste (FNE) 1,8 1,8
Fundo de Financiamento ao Setor Produtivo da Regido Norte (FNO) 0,6 0,6

Fundo de Financiamento ao Setor Produtivo da Regido Centro-

Qeste (FCO) B | o
Fundo de Participagdo dos Municipios (entregue no 1° decéndio de

1,0 1,0
dezembro)
Imposto sobre Produtos Industrializados, Proporcional as Exporta- 100

¢bes (IPI-Expor.)

Fonte: Elaboragéo prépria.

SIMPLES NACIONAL (SN)

O regime especial unificado de arrecadacio de tributos e contribui¢es de-
vidos pelas Microempresas (ME) e Empresas de Pequeno Porte (EPP) foi determi-
nado na Constituicio Federal, que estabeleceu a necessidade de lei complementar
para disciplinar o tema nos termos do art. 146, a seguir transcrito:

Art. 146. Cabe 2 lei complementar:

(..)

d) definicio de tratamento diferenciado e favorecido para as microempre-
sas e para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou
simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, II, das contribuicées
previstas no art. 195, [ e §§ 12 e 13, e da contribui¢io a que se refere o art.
239.

Paragrafo tnico. A lei complementar de que trata o inciso III, d, também
podera instituir um regime tnico de arrecadagdo dos impostos e contri-
bui¢ées da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ob-
servado que:
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I - sera opcional para o contribuinte;

IT - poderdo ser estabelecidas condi¢bes de enquadramento diferenciadas
por Estado;

O Simples Nacional é um Imposto Federal repartido com os Estados e Mu-
nicipios. Sua criacio representa a inclusio do ICMS estadual e do ISS municipal no
antigo Simples Federal, que foi revogado pela Lei Complementar n® 123/2006, que
instituiu o Estatuto Nacional das Microempresas (MI) e das Empresas de Pequeno
Porte (EPP). O estatuto apresenta normas gerais relativas ao tratamento diferen-
ciado e favorecido a ser dispensado a estes segmentos no dmbito dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

A dltima alteracdo foi feita por intermédio da Lei Complementar n°
155/2016, que incluiu novas atividades com possibilidade de enquadramento no
Simples Nacional, como, por exemplo, a produg¢io de bebidas alcoélicas por micro e
pequenas empresas, bem como alterou o limite de faturamento, conforme descrito
no quadro apresentado na sequéncia.

Quadro 1 - Enquadramento no Simples Nacional (SN)

ENQUADRAMENTO RECEITA BRUTA ANUAL (R$)
Microempreendedor individual (MEI) - pessoa que
trabalha por conta prépria e se legaliza como pe- Igual ou inferior a R$ 60 mil

queno empresério optante pelo Simples Nacional.
Microempresas (ME) Igual ou inferior a R$ 360 mil

Maior do que R$ 360 mil e me-

Empresas de Pequeno Porte (EPP) o G0 el 565 B s

Fonte: Elaboragio prépria.

Nota*: Conforme a Lei Complementar n® 155/2016, o limite passou a ser de R$ 4,8 mi-
lhées para os tributos federais incluidos no Simples Nacional. Para efeito de recolhimento
do ICMS e do ISS o limite méximo continuara a ser de R$ 3,6 milhdes para esses tributos
estadual e municipal.

O Simples Nacional abrange o IRPJ (Imposto de Renda Pessoa Juridica), IPI
(Imposto Sobre Produtos Industrializados), CSLL (Contribui¢do Social sobre o Lu-
cro Liquido), COFINS (Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social),
PIS (Programa de Integracdo Social, CPP (Contribuicio Patronal Previdenciaria),
ICMS (Imposto sobre Circulagio de Mercadorias) e ISSQN (Imposto sobre Servi-
¢os de Qualquer Natureza).
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De acordo com o Cadastro da Receita Estadual do Rio Grande do Sul (BRA-
SIL, 2018), em marco de 2018, aproximadamente 11,5 milhées de empresas no
Brasil estavam enquadradas neste sistema, das quais 794 mil sio do Estado, abran-
gendo cerca de 80% das empresas cadastradas no Rio Grande do Sul.

O Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN) é o 6rgio colegiado do Mi-
nistério da Fazenda, com poderes de regula¢io, composto dos seguintes membros:
» Governo Federal: 4 representantes da Receita Federal do Brasil (RFB);

» Governos Estaduais: 2 representantes do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ);

* Governos Municipais: 1 representante da Associacio Brasileira das Se-
cretarias de Financas das Capitais (ABRASF), e 1 representante da Confe-
derac¢io Nacional dos Municipios (CNM).

6.3 COMPETENCIA MUNICIPAL: IMPOSTO SOBRE
SERVICOS DE QUALQUER NATUREZA (ISS)

O art. 156 da CF/1988 assegurou a competéncia municipal para instituir o
ISS a servicos de qualquer natureza nos seguintes termos:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
(..)
III - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II, de-

finidos em lei complementar.

§ 3° Em relagdo ao imposto previsto no inciso III do caput deste artigo, cabe
a lei complementar:

I - fixar as suas aliquotas méximas e minimas;

II - excluir da sua incidéncia exportagdes de servigos para o exterior.

III - regular a forma e as condi¢des como isencdes, incentivos e beneficios

fiscais serdo concedidos e revogados.

Os artigos 52 a 58 do CTN/1966 que tratavam do ICMS e do ISS foram
revogadas pelo Decreto-Lei n® 406/1968, que estabelecia normas gerais de direito
financeiro, aplicdveis ao ICMS e ISS. A regulamentagio do ISS foi efetivada pela Lei
Complementar n°® 116/2006. As principais caracteristicas do ISS sdo discutidas na
sequéncia:
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+ E um imposto indireto, cujo contribuinte de direito é a empresa pres-

tadora de servico. Entretanto, é um imposto cujo 6nus é transferido ao
consumidor, pois seu valor estd embutido no preco do servico.

+ E um imposto cumulativo. Isto é, incide em todas as etapas intermedia-

rias dos processos de prestacdo de servicos.

+ Tem como fato gerador a prestacio de servicos, ndo compreendidos na

area de incidéncia do ICMS, ainda que esses nio se constituam como ati-
vidade preponderante do prestador.

+ A lista de servicos anexa a Lei Complementar n°® 116/2006 relaciona 40

grupos de servico, tais como: informatica, saude, engenharia, educagio,
hospedagem, lazer, estacionamento, financeiros, etc.

6.4 COMPETENCIA DOS ESTADOS E DF:
IMPOSTO SOBRE A CIRCULACAQ DE
MERCADORIAS E SOBRE PRESTACOES
DE SERVICOS DE TRANSPORTE
INTERESTADUAL E INTERMUNICIPAL

E DE COMUNICACAO (ICMS)

A competéncia dos Estados e do Distrito Federal para instituir o ICMS estdo

expressas no art. 155 da Constitui¢io Federal nos seguintes termos:
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Art. 155:
(..

IT - operagdes relativas a circulagio de mercadorias e sobre prestacdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacio,
ainda que as operacdes e as presta¢des se iniciem no exterior

()

§ 2° O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:

I - serd ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada ope-
ragdo relativa a circulacio de mercadorias ou prestacio de servicos com
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o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo
Distrito Federal;

(..)

III - podera ser seletivo, em funcio da essencialidade das mercadorias e
dos servicos;

(..)

IV - resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republi-
ca ou de um terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus
membros, estabelecera as aliquotas aplicaveis as opera¢des e prestacdes,
interestaduais e de exportacio;

Conforme o inciso XII do art. 155 da CF/1988, cabe 4 Lei Complementar:
a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substituicdo tributéria;

¢) disciplinar o regime de compensagdo do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranca e defini¢io do estabelecimento res-
ponsével, o local das operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e
das prestacées de servicos;

e) excluir da incidéncia do imposto, nas exporta¢des para o exterior, servi-

«_»

¢os e outros produtos além dos mencionados no inciso X, “a”;

f) prever casos de manuten¢io de crédito, relativamente a remessa para
outro Estado e exporta¢io para o exterior, de servicos e de mercadorias;

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e re-
vogados.

A Lei Complementar n°® 87/1996, conhecida como a Lei Kandir, dispde so-
bre o ICMS. Respeitadas as diretrizes desta lei, cada Estado possui a sua legislacio
propria, resultando em 27 legislacdes distintas no territério nacional. Um aspecto
importante deste cendrio esta relacionado com a chamada “guerra fiscal”®, em que
a Lei Complementar n°® 24/ 1975 veio estabelecer a necessidade de ratificacio pelos
Estados e Distrito Federal sobre os incentivos fiscais concedidos no 4mbito do ICMS:

Art. 1° - As isenc¢des do imposto sobre operacdes relativas a circulagio de
mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios cele-
brados e ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta Lei.

(32) A guerra fiscal é um fendmeno fiscal que deriva da disputa entre os Estados brasileiros,
por investimentos e atracio de novos empreendimentos privados e usa o tributo como meio
de aparelhar a competigio por inversio econémica, concedendo incentivos fiscais para cap-
tacio de investimento privado (PEREIRA, 2015, p. 107).
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Paragrafo unico - O disposto neste artigo também se aplica:
I- 4 redugio da base de célculo;

IT - a devolucio total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou néo, do
tributo, ao contribuinte, a responsavel ou a terceiros;

III - & concessio de créditos presumidos;

IV - & quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais,
concedidos com base no Imposto de Circula¢io de Mercadorias, dos quais
resulte reducdo ou eliminacio, direta ou indireta, do respectivo énus;

V - as prorrogacdes e as extensdes das isen¢des vigentes nesta data.

Ao contrario de demais impostos, nio ha referéncias ao ICMS no CTN/1966,

pois os art. 52 a 58 foram revogadas pelo Decreto-Lei n® 406/1968. Seguem as

principais caracteristicas do ICMS:
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Representa normalmente em torno de 90% da receita tributéria dos Es-
tados.

25% da arrecadagio pertence aos Municipios (CE/1988, art. 158, IV, sen-
do que 3/4 (trés quartos), no minimo, na propor¢io do valor adicionado
(Lei Complementar n® 63/1990, art. 3°).

E um tributo regressivo, na medida em que onera o consumo das pessoas,
que representa uma propor¢do maior em termos relativos da renda das
familias com menor capacidade contributiva.

E um tributo indireto, cujo fato gerador é bilateral, sendo que o 6nus tribu-
tario é repassado ao comprador por intermédio do mecanismo de pregos.

O fato gerador inicia com uma saida e termina com uma entrada, que com-
pbe ou completa a ‘operacio’, qual seja, a circulacio de mercadorias. E im-
portante compreender que: (i) nenhum bem é mercadoria por natureza; (ii)
quando o consumidor retira o bem do ciclo de circulagio, este deixa de ser
mercadoria, qualidade que readquire se for novamente reinserido no ciclo.

O inicio da prestagio de servico de transporte, quer seja interestadual ou
intermunicipal, caracteriza a ocorréncia do fato gerador, que inclui tam-
bém as prestacdes onerosas servicos de comunicagio.

Quanto 4 base de calculo, cabe salientar que: (i) é a dimens&o ou expres-
sdo econdmica do fato gerador; e, (ii) o valor da operac¢ido inclui a quantia
recolhida pelo préprio ICMS.

Eum imposto nio cumulativo. Conforme visto anteriormente, na etapa
subsequente dos processos produtivos ou de comercializa¢io, o impos-
to pago nas etapas anteriores é descontado (ver exemplo ilustrativo no
Tabela 2).

EDUCACAO FISCAL E CIDADANIA



Tabela 2 - Imposto ndo cumulativo: simula¢io do imposto incidente em cada etapa da
circulagio de mercadoria com aliquota ficticia de 10%

A > B > C > D > E

Base calculo ($) 100 200 400 800
Imposto incidente ($) 10 20 40 80

Abatimento (imposto inci-

dente na operac¢io anterior), $ 0 Y A0 (0

Soma

Imposto pago ($) 10 10 20 40 80

Fonte: Elaboragéo prépria.

Observa-se que também hi a tributacio com substitui¢io tributaria
(CF/1988, art. 150, § 7°). A lei poder4 atribuir ao sujeito passivo de obriga¢io tri-
butéria a condi¢do de responsével pelo pagamento de imposto ou contribuicéo,
cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferen-
cial restituicdo da quantia paga, caso nio se realize o fato gerador presumido.

No Estado do Rio Grande do Sul, héd duas legisla¢ées fundamentais relacio-
nadas ao ICMS:

a) Lein®8.820/1989, que institui o Imposto sobre Operac¢des Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre Presta¢des de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo, e

b) Decreto n® 37.699/1997, conhecido como o Regulamento do ICMS (RI-
CMS), que tem quase 600 artigos, 45 apéndices, indimeros anexos e exi-
ge atualizagio constante.

A fiscalizagdo do ICMS é fundamentalmente realizada por intermédio do
cruzamento de informacdes das varias bases de dados existentes a disposi¢ido do
Fisco, sendo a Nota Fiscal Eletronica (NF-e) uma das principais fontes de informa-
¢ao, utilizada principalmente nas operac¢des entre contribuintes.

No comércio varejista, os mais conhecidos pelo publico consumidor sio a
Nota Fiscal de Venda ao Consumidor (nota fiscal “papel”), o cupom fiscal e, mais re-
centemente, a Nota Fiscal de Consumidor Eletrénica (NFC-e). O calendario de obri-
gatoriedade da NFC-e foi iniciado em 01/09/2014, para contribuintes enquadrados
na modalidade geral que promovam opera¢ées de comércio atacadista e varejista
(‘atacarejo’)®, e terminard em 01/01/2020, de acordo com a faixa de faturamento.

(33) E uma terminologia utilizada para designar estabelecimentos que vendem tanto no
atacado quanto no varejo.
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O inicio da obrigatoriedade é flexivel, pois o contribuinte sujeito a obrigato-
riedade podera emitir Cupom Fiscal ou Nota Fiscal de Venda a Consumidor, desde
que possua autoriza¢io de uso pelo prazo de dois (2) anos a contar das respecti-
vas datas de inicio da obrigatoriedade. Cabe observar que o contribuinte podera
converter equipamentos ECF para viabilizar a sua utilizacio para a impressio do
Documento Auxiliar da Nota Fiscal Eletrénica (DANEE-NEC-e). ECF é o emissor
de Cupom Fiscal.

E importante lembrar que, sem os documentos fiscais, fica muito dificil
para o governo saber quanto vai arrecadar de ICMS, bem como identificar sone-
gadores. A sonegacdo do ICMS, ou seja, o nio recolhimento desse imposto, assim
como o nio pagamento de qualquer outro imposto, constitui um ato grave com
consequéncias diretas para a coletividade, que deixa de usufruir os beneficios so-
ciais advindos da sua correta arrecadacio e aplicagdo.

A sonegac¢io do ICMS e a possibilidade de desvio desse imposto para fins
nio sociais poderio ser evitados por meio do efetivo exercicio da cidadania. Cabe
ao cidadio solicitar o documento fiscal comprovante da compra da mercadoria e
do servigo contratado, assim como exercer o controle social sobre a gestio dos
recursos publicos.

Programas desenvolvidos em varios Estados (Nota Fiscal Gatcha no Rio
Grande do Sul, Nota Fiscal Paulista em S4o Paulo) e Municipios, tanto os de grande
porte como Sdo Paulo/SP (Nota Fiscal Paulistana) e Porto Alegre (Nota Legal) ou
de pequeno porte como Mariana Pimentel/RS (Nota Cidad3), contribuem para o
exercicio da cidadania, com a consequente busca de justica fiscal.

6.5 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme abordado no Capitulo 3, a tributa¢io sobre o consumo no Brasil
é significativamente superior a carga que incide nos paises da Organiza¢io para a
Cooperagido e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Nenhum pais rico tem uma
taxa tdo elevada de tributagdo sobre o consumo. Em contraste, os impostos sobre
arenda e a propriedade sdo relativamente baixos no contexto brasileiro.

Os impostos sobre consumo, de maneira geral, tém como caracteristica a
regressividade, isto é, penalizam os mais pobres porque cobram tributos iguais
de todos, sem levar em conta a capacidade de contribui¢io de cada um. Em outras
palavras, paga mais quem ganha menos. Em contraste, a tributacio sobre a renda
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ou sobre o patriménio varia de acordo com a capacidade contributiva, propiciando
um sistema tributario mais justo.

Por serem impostos indiretos, o 6nus dos impostos ao consumo é repassa-
do ao consumidor por intermédio do mecanismo de precos. Apesar do contribuin-
te de direito ser a empresa; o contribuinte de fato é o cidadio consumidor. Assim,
na grande maioria das vezes, a populacio paga sem a consciéncia de que na aqui-
sicdo daquele produto ou servico estd inserido um valor referente ao tributo, isto
é, muitas vezes as pessoas nem sabem que estio pagando os impostos incidentes
naquela aquisigio.
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O or¢amento pode ser visto como o espelho da vida politica de uma socie-
dade, uma vez que a sua estrutura de receitas e gastos mostra quais as classes
sociais que arcam com o maior ou menor 6nus da tributagio, assim como as que
mais se beneficiam com a destina¢io destes recursos na forma de bens e servigos
publicos. Assim, neste capitulo apresenta-se de forma breve a organizacio da es-
trutura do Estado brasileiro e sua relagio com as principais caracteristicas/regras
que norteiam o ciclo or¢amentéario, representado pelos instrumentos do Plano
Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei Or¢amentéria
Anual (LOA) - o orcamento propriamente dito —, com destaque para normativos
previstos na Constituicio Federal de 1988 e na Lei de Responsabilidade Fiscal de
2000. Nesta apresentacio destacam-se os principios or¢amentarios, as exigéncias
de cada instrumento que compdem o ciclo orcamentério e o tramite do Sistema de
Planejamento e Or¢camento (SPO) entre os Poderes Executivo e Legislativo®.

/1A ORGANIZACAO DO ESTADOE O
PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO

De forma sintética, pode-se dizer que o Estado brasileiro é composto pelos
Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, cada um com suas atribui¢des espe-
cificas, de acordo com o estabelecido na Constituicio Federal de 1988, conforme
apresentado no esquema da Figura 1.

Figura 1 - Organizagio do Estado Brasileiro

LEGISLATIVO (XX XJ SAECOTRO ' YYY' JUDICIARIO

AUTARQUIAS FUNDACOES
COMPANHIAS

Organizag¢6es da Sociedade Civil: Assistenciais e
SOCIEDADE CIVIL = CONTROLE SOCIAL

Fonte: Elaboragéo prépria.

(34) A participag¢io da sociedade no processo de elaboragio e controle do or¢amento publico serd
abordada no capitulo que aborda exclusivamente o tema da Transparéncia e Controle social.
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O Poder Executivo é composto pela Administracio Direta (ministérios no
ambito Federal, e secretarias, nas esferas Estadual e Municipal) e pela Administra-
¢do Indireta (fundacdes, autarquias, companbhias, etc.).

O Controle Interno® tem a funcéo de fiscalizar e acompanhar, no 4mbito de
cada Poder, os atos da administracdo publica de cardter orcamentério, financeiro,
contdabil e patrimonial, exercidos pelos 6rgaos publicos, com o objetivo de assegu-
rar economicidade, eficiéncia, legalidade, moralidade e publicidade na aplicagio do
dinheiro publico, bem como apoiar o controle externo no exercicio de sua missio
institucional.

Além dos trés Poderes, integram o Estado os controles externos represen-
tados pelos Tribunais de Contas® (da Unido, dos Estados e Municipios®), pelo
Ministério Publico e pelos diferentes instrumentos de controle social®, que sdo
exercidos pela sociedade civil através do acompanhamento da elaboracio e da
aprovacio do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO),
da Lei Orcamentaria Anual (LOA) e da andlise dos demonstrativos da execucio
orcamentdria elaborados e tornados publicos periodicamente pelos governos con-
forme estabelece a legislagdo em vigor, dentre as quais a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000) e a Lei Complementar n°® 131/2009.

Em adendo ha as Organizacdes Sociais da Sociedade Civil*’, sem fins lu-
crativos, as quais sdo consideradas instituicbes publicas nido estatais. O Marco
Regulatério das Organizac¢ées da Sociedade Civil estabelece os principios para as
parcerias firmadas entre o Poder Publico e as Organiza¢des Nao-Governamentais
(ONGs), reconhecendo a especificidade das entidades privadas sem fins lucrativos.

Em relacio ao tema aqui tratado — Planejamento Or¢amentério -, é prerro-
gativa do Poder Executivo a elaboragdo dos trés instrumentos que comp&em o ciclo
orcamentério no Brasil: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentéaria
(LDO) e a Lei Orgamentéria Anual (LOA).

(35) O controle Interno da Unido é exercido pela Controladoria Geral da Unido (CGU), no
Estado do RS, pela Contadoria e Auditoria-Geral do Estado (CAGE) e no Municipio de Porto
Alegre, pela Controladoria-Geral do Municipio de Porto Alegre (CGM).

(36) Os Tribunais de Contas — apesar do nome — nio sio 6rgios do Judiciario, mas sim
6rgaos auxiliares do Poder Legislativo (art. 31, § 1° e art. 75 da CF/1988).

(37) Somente os Municipios de Sio Paulo e Rio de Janeiro possuem Tribunais de Contas
Municipais; todos os demais municipios sdo fiscalizados pelos Tribunais de Contas dos res-
pectivos Estados (TCEs), uma vez que a Constituicdo Federal vedou, no seu art. 31, § 4°, a
criagdo de tribunais, conselhos ou 6rgios de contas municipais.

(38) O tema do Controle Social é abordado no Capitulo 9 deste livro.

(39) A Lei Federal n° 9.790/1999 disp&e sobre a qualificagio de pessoas juridicas de direito
privado sem fins lucrativos, como Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico,
institui e disciplina o Termo de Parceria, e d4 outras providéncias. E as leis n® 13.919/2014
€ 13.2014/2015 estabelecem o marco regulatério das Organizag¢des da Sociedade Civil.
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7.2 0 CICLO ORCAMENTARIO: PPA, LDO E LOA

A Constituicio Federal de 1988 é a 1° Carta Magna brasileira que estabelece
a necessidade de planejamento da agdo do Governo com o objetivo de promover o
desenvolvimento econémico e social do Pais. No Brasil, o orcamento publico deve-
r4 atender as normas previstas no art. 165 da Constituicio Federal:

Art. 165 -Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:
I- o plano plurianual;
II - as diretrizes orcamentdrias; e

IIT - os or¢amentos anuais.

PLANO PLURIANUAL (PPA)

O Plano Plurianual (PPA) representa a peca central do sistema de planeja-
mento do setor publico. O mesmo devera estabelecer os objetivos, as diretrizes e
as metas da administragdo publica para as despesas de capital e de custeio relativos
aos programas de dura¢io continuada. Ele tem o status de plano de governo e esta
em um nivel hierdrquico superior as demais pecas orcamentarias. Nio obstante,
ainda restam lacunas em rela¢do 4 regulamentacio de regras e normas que defi-
nam procedimentos para a elaboracio, organizagdo e apresentacio do PPA.

As principais caracteristicas do PPA sio:
* Vigéncia: 4 anos;
e Prazos: deve ser elaborado no primeiro ano do mandato do Chefe do

Poder Executivo, vigorando a partir do segundo ano até o primeiro ano
do mandato subsequente (4 anos);

« Status: de plano de governo;

» Objetivo: define as diretrizes, os objetivos e as metas para as despesas
de capital e as despesas delas decorrentes e para as relativas aos progra-
mas de duracio continuada; e

¢ Hierarquia: superior a LDO e a LOA.
Nenhum investimento podera ser efetuado sem que esteja previsto no PPA.
Deve haver compatibiliza¢io entre PPA, LDO e LOA. Para uma melhor compreen-

sdo acerca do papel e das caracteristicas do PPA, assista aos videos produzidos pelo
Senado Federal:
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Video 1: Orcamento Facil

Video 2: Sistema Orcamentario Brasileiro
Video 3: O que é o Plano Plurianual (PPA)
Video 4: Elaboracio e aprovacio do PPA

Disponiveis em: http://www12.senado.gov.br/orcamentofacil

LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (LDO)

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) é uma lei anual que estabelece as
metas e as prioridades para um exercicio financeiro, que orienta a elabora¢io do
orcamento e que faz alteracées na legislacio tributaria. Proposta pelo Executivo,
deve ser encaminhada ao Legislativo (geralmente no més de abril*°) para sua ana-
lise e aprovacio até a ultima se¢do legislativa do primeiro semestre.

Segundo o art. 165 da CF/1988, sdo func¢des da LDO:

+ Estabelecer as metas e prioridades da administra¢io publica para o exer-
cicio financeiro subsequente, incluindo as despesas de capital para o exer-
cicio financeiro seguinte;

+ Orientar a elaborac¢do da Lei Orcamentaria Anual (LOA);

« Dispor sobre alteracées na legislagio tributaria em relagio a concessédo ou
ampliacio de incentivos fiscais, bem como seus impactos sobre a estima-
tiva da receita e fixacio da despesa no projeto da Lei Or¢amentaria Anual;

+ Definir politicas de aplica¢io das agéncias financeiras oficiais de fomento;

+ Apresentar alteracbes na politica de pessoal. A concessido de qualquer
vantagem ou aumento de remuneracio, a criagio de cargos ou alteragio
na estrutura de carreiras, admissio de pessoal, pela administracio direta,
indireta e fundac¢des poderio ser efetuadas somente se houver autoriza-
¢do daLDO. E deverdo também obedecer aos limites de gasto com pessoal
estabelecidos pela Lei Complementar n°® 101/2000, a Lei de Responsabi-
lidade Fiscal (LRF).

A LDO, segundo a LRF (artigos 4° e 9°), deve apresentar as seguintes carac-
teristicas ou exigéncias:

+ Equilibrio entre receitas e despesas;

+ Definir critérios e formas de limitacio de empenho (o chamado contin-
genciamento);

+ Controle de custos e avaliacio de resultados;

(40) Os prazos de envio do PPA pelo Poder Executivo ao Legislativo nas diferentes esferas
de governo estdo demonstrados no Quadro 1.
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« Anexo de Metas Fiscais;

+ Anexo de Riscos Fiscais.

Segundo Guardia (1997), a cria¢do da LDO pelos constituintes tinha dois
objetivos. O primeiro era de que a LDO fosse utilizada como uma espécie de prévia
do processo orcamentdario: através dela seria antecipado o processo de discussio
sobre as prioridades para o exercicio financeiro seguinte e a definicio de regras
para a elaboracio e execu¢io dos orcamentos antes da elaboracido da LOA. O se-
gundo objetivo era alongar o periodo de discussdo sobre o processo orcamentario
no Poder Legislativo e, a0 mesmo tempo, garantir a participagio dos parlamenta-
res ao longo de todo o processo orcamentario.

Assim, a instituicio da LDO no Brasil#

objetivou:

+ Ampliar o tempo de discussio sobre o or¢amento;

« Estabelecer mecanismo de ligacio entre o PPA e a LOA uma vez que havia
esta deficiéncia no sistema anterior;

+ Definir regras gerais para a elaboragio e a execu¢do da LOA, antes do
inicio do processo da LOA propriamente dita;

+ Assegurar a participa¢io do Poder Legislativo ao longo do processo orga-
mentdrio, construindo um consenso minimo entre os poderes em relagdo
a prioridade do gasto para o exercicio seguinte.

Podemos afirmar que a LDO é o elo de ligagdo entre o PPA e a LOA. Para um
melhor entendimento da LDO, assista aos videos:

Video 5: O que é a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO)
Video 6: Elaboracio e aprovacio da LDO

Disponiveis em: http://www12.senado.gov.br/orcamentofacil

LEI ORCAMENTARIA ANUAL (LOA)

O or¢camento publico é o instrumento pelo qual o governo estima as recei-
tas e fixa as despesas para poder controlar as financas publicas e executar as acdes
governamentais, tendo em vista o alcance do objetivo estatal do bem comum.
No modelo brasileiro, compreende a elaboracdo e execu¢io de trés leis — o Plano
Plurianual (PPA), as diretrizes orcamentarias (LDO) e o orcamento anual (LOA)
- que, em conjunto, materializam o planejamento e a execugio das politicas pu-
blicas federais.

(41) Em paises desenvolvidos como Alemanha, Inglaterra, Canada, Franca e Japdo néo exis-
tem instrumentos legais semelhantes a LDO.
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Segundo Augustinho Paludo (2013), o or¢amento publico é o “instrumento
de viabiliza¢do do planejamento governamental e de realizacio das Politicas Pu-
blicas organizadas em programas mediante a quantificacio das metas e a alocagio
de recursos para as a¢des orcamentarias”. De maneira simples, o orcamento é uma
estimativa, uma previsdo. Ao final do processo de elaboragéo, o or¢amento publico
materializa-se numa lei, a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

A LOA é o orcamento publico propriamente dito, que estima receitas e fixa
despesas de acordo com as prioridades contidas no PPA e na LDO, detalhando
quanto serd gasto em cada a¢io e programa para o ano seguinte. Importante des-
tacar que o orcamento publico brasileiro enquanto lei autorizativa implica previ-
sbes que nem sempre se realizam, isto é, o Legislativo autoriza o Executivo a gastar
determinado valor, nio o obrigando a tal.

ORCAMENTO: UM BREVE HISTORICO NO MUNDO

Segundo Machado e Reis (1971), a Inglaterra foi o primeiro pais a adotar a
prética orcamentdaria, com a Promulgacio da Carta Magna em 1215. O parlamento
objetivava exercer o controle sobre o principe Jodo-sem-Terra, limitando a acdo do
rei e obrigando-o a chamar o parlamento para votar as leis.

Havia fortes resisténcias ao crescimento das despesas publicas, e mais
tarde, com o liberalismo econémico, também haveria fortes resisténcias a parti-
cipagdo do Estado na Economia. Naquela época, a principal func¢io do orcamento
publico era disciplinar as despesas publicas e possibilitar um instrumento de con-
trole politico sobre o Executivo. Neste tipo de orcamento tradicional, o aspecto
econdmico nio era o mais relevante, ja que o gasto publico nio tinha importancia
significativa em termos econ6émicos.

0 ORCAMENTO MODERNO

Com a crise mundial de 1929 e a publicagido da Teoria Geral do Juro e da
Moeda, de John Maynard Keynes (1936), a concep¢io de Estado se altera, aban-
donando a neutralidade econémica caracterizada pelo pensamento liberal e intro-
duzindo a relevaincia do papel do Estado na condu¢io da economia. Consequente-
mente, as altera¢les orcamentdrias passaram a ter grande relevincia econdmica.

Com isso, o orcamento passa a ser um importante instrumento de gestédo
do Poder Executivo. Nas economias desenvolvidas o mesmo constitui uma peca
fundamental de condugio da politica econdmica*?.

(42) Para uma melhor compreensio sobre a evolu¢do histérica do orgamento publico em
outros paises e no Brasil recomenda-se a leitura dos capitulos 4 e 5 do livro Or¢amento
Publico, de James Giacomoni, Editora Atlas, Sao Paulo — 2012; 162 edi¢io.
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0 ORCAMENTO NO BRASIL

Antes de existir orcamento publico, a cobranca de impostos levou a socie-
dade a exigir participa¢io nas decisdes da Coroa Portuguesa e a organizar revoltas
em busca da liberdade. O Direito Orcamentario Brasileiro iniciou em 1808 com a
criagdo do Erdrio e do Regime de Contabilidade. O Governo Portugués criou um
sistema financeiro com o objetivo de solucionar problemas decorrentes da abertu-
ra dos portos do Pais®, visando também a evitar certos privilégios.

A Constitui¢io Federal de 1824 estabelecia a apresenta¢io anual de um ba-
lanco geral, para que fosse discutido e organizado o Orcamento Geral da Unido. No
entanto, o primeiro orcamento brasileiro foi votado somente em 1830. Evolugdes
foram ocorrendo no decorrer do tempo, tanto no texto constitucional quanto na
legislacio infraconstitucional, alterando a sistemadtica tanto da forma como o or-
camento era realizado, quanto nas caracteristicas do mesmo, até chegarmos nasua
forma atual.

0 ORCAMENTO HOJE

A LOA estima a receita e fixa as despesas para o exercicio financeiro subse-
quente. Isso significa que o orcamento reflete a estratégia de alocagdo dos gastos
do Governo, bem como das receitas (tributos) que financiardo estes gastos, disci-
plinando todas as a¢ées do governo.

A LOA é elaborada pelo Executivo, mas precisa ser aprovada pelo Legisla-
tivo. Assim, na Figura 2 demonstra-se o trimite do Sistema de Planejamento e
Orcamento (SPO) no Brasil. Além disso, uma Mensagem do Chefe do Executivo
acompanha o projeto de lei enviado ao Legislativo para anilise, na qual é feito um
diagnéstico sobre a situa¢do econdmica e suas perspectivas.

Figura 2 - TrAmite do Sistema de Planejamento e Or¢amento (SPO) no Brasil: Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios

Sanciona e promulga a lei,
PODER EXECUTIVO Elabora o projeto de lei podendo propor veto ao texto
aprovado pelo Legislativo

! !

Discute, altera e aprova Aprova ou rejeita os vetos
PODER LEGISLATIVO o projeto de lot propostos pelo Executivo

Fonte: Elaboragéo prépria.

(43) Vide nota de rodapé 42.
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Ainda, o Projeto de Lei dos Or¢camentos Anuais devera ser acompanhan-
do de demonstrativo regionalizado dos efeitos, de receitas e despesas decorren-
tes de isen¢des, anistias, remissées, subsidios e beneficios de natureza tributaria,
financeira e crediticia (art. 165, § 6°, CF/1988). Para uma melhor compreensio
sobre a LOA, assista aos videos:

Video 7: O que é a Lei Orcamentdaria Anual (LOA)
Video 8: Elaboracio e aprovagio da LOA

Disponiveis em: http://www12.senado.gov.br/orcamentofacil

PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Segundo estabelece o Manual Técnico do Or¢amento, publica¢io anual do
Ministério do Planejamento, os principios orcamentarios visam estabelecer regras
bésicas, a fim de conferir racionalidade, eficiéncia e transparéncia aos processos
de elaboragio, execucdo e controle do orcamento publico. Validos para todos os
Poderes e para todos os entes federativos — Unido, Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios -, sdo estabelecidos e disciplinados tanto por normas constitucionais e
infraconstitucionais quanto pela doutrina.

Assim, os principios or¢amentérios sdo regras validas para todo o proces-
so orcamentario (elaboragio, execu¢io e controle/avaliagio); aplicam-se tanto a
LOA como aos créditos adicionais e visam assegurar-lhe racionalidade, eficiéncia
e transparéncia, mas nio tém carater absoluto, visto que apresentam excecdes.

Dentre os principios béasicos que devem ser seguidos na elaboragio e no
controle do orcamento publico segundo a legislacio em vigor (Lei n® 4320/1964,
CF /1988 e Lei Complementar n® 101/2000), destacam-se os principios:

 Da exclusividade: a LOA nio contera dispositivo estranho a previsio de
receita e A fixacio da despesa (art. 165, § 8°, CF/1988);

» Do equilibrio orcamentario: equivaléncia entre despesas autorizadas
e receitas previstas anualmente;

» Da anualidade ou periodicidade: periodicidade de 1 ano, correspon-
dente ao ano fiscal, conforme definido pela CF/1988;

+ Daunidade-conceito classico: todas as receitas e despesas devem estar
incluidas num s6 documento, em vez da existéncia de varios orcamentos
separados;

e Da unidade-conceito moderno: o sistema de planejamento integrado
aceita virios documentos, alguns de planejamento, outros de orcamentos
e programas, aprovados por diferentes leis (PPA, LDO e LOA);
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* Da universalidade-conceito classico: a abrangéncia do orcamento in-
clui todos os poderes e 6rgios da administracio direta e indireta, institu-
idos e mantidos pelo Poder Publico;

o Da universalidade-conceito econémico: a apresenta¢io do orcamento
publico como um sistema consolidado do setor publico, objetivando visu-
alizar o tamanho e a importancia do setor publico na economia nacional
comparativamente ao setor privado; o valor da renda nacional absorvida
pelo Estrado através da tributacio; a participac¢do do Estado na formacio
da renda nacional; o resultado das transag¢ées correntes do governo (dé-
ficit/superavit); e o volume dos investimentos publicos programados®;

» Da legalidade: PPA, LDO e LOA, assim como transposi¢do, remaneja-
mento ou transferéncias de recursos deverao ser realizados através de lei;

» Da sinceridade: estimacio deve ser feita em bases realistas sem subes-
timacgdo ou superestimacdo;

» Da clareza e inteligibilidade: o orcamento deve ser de ficil compreen-
sd0 ao povo e de facil controle por seus representantes;

» Da publicidade: obrigatoriedade de publicacio e execu¢io das leis orca-
mentérias — o poder executivo deve publicar a execucio orcamentéria bimes-
tral até 30 dias ap6s o encerramento do bimestre (art. 165, § 3°, CF/1988);

* Da nio afetacio da receita: é inconstitucional vincular receita de im-
postos a 6rgios, fundo ou despesa com excecio da distribui¢do de recur-
sos estabelecidos (art. 167, IV, CE/1988):

+ Através dos Fundos de Participacio dos Estados (FPE) e de Participacdo
dos Municipios (FPM);

+ A destina¢io de recursos para as a¢des e servicos publicos de saade®;

(44) Exemplo do principio da universalidade: de acordo com a CF/1988, art. 158, 25% da
arrecadag¢io do ICMS pertencem aos Municipios. Assim, se o total arrecadado em ICMS
pelo Estado for R$ 1 milhio, 250 mil serdo destinados aos Municipios. Pelo principio da
universalidade, o Estado deve registrar na sua contabilidade o valor bruto (R$ 1 milhio) e
nio o valor liquido (R$ 750 mil).

(45) A Lei Complementar n°® 141/2012 estabelece os limites de gasto com satide como se-
gue: Art. 5° - A Unido aplicard, anualmente, em a¢6es e servicos publicos de satide, o mon-
tante correspondente ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior, apurado nos
termos desta Lei Complementar, acrescido de, no minimo, o percentual correspondente a
variacio nominal do Produto Interno Bruto (PIB) ocorrida no ano anterior ao da lei orca-
mentdria anual; Art. 6° - Os Estados e o Distrito Federal aplicardo, anualmente, em a¢des e
servicos publicos de saide, no minimo, 12% da arrecadagio dos impostos a que se refere o
art. 155 e dos recursos de que tratam o art. 157, a alinea “a” do inciso I e o inciso II do caput
do art. 159, todos da Constitui¢io Federal, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos
respectivos Municipios; Art. 7° - Os Municipios e o Distrito Federal aplicardo anualmente
em ag¢des e servicos publicos de satide, no minimo, 15% da arrecadacio dos impostos a que
se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam o art. 158 e a alinea “b” do inciso I do caput
e 0§ 3°do art. 159, todos da Constituicio Federal.
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+ Despesas para a educa¢io uma vez que a CF/1988 estabelece % minimo
de gastos com educac¢io®;

+ Sobre a receita de impostos e ainda quando se refere a prestacio de ga-
rantias nas operag¢des de crédito por Antecipagio de Receita Orcamen-
tarias (ARO), de acordo com os limites estabelecidos pelas Resolucdes
do Senado Federal n° 40/2001, 43/2001, 03/2002 e 19/2003, dentre
outras.

Finalmente, no Quadro 1 apresenta-se uma sistematizacio dos trés instru-
mentos que compdem o Ciclo Orcamentério (PPA, LDO a LOA) no Brasil:

Quadro 1 - Sistematiza¢io do Ciclo Orcamentario no Brasil desde a CF/1988: Uniio,
Estados, Distrito Federal e Municipios®’.

PPA LDO LOA
Periodicidade 04 anos 01 ano 01 ano
enlzzzg dzlo Até 31 de agosto do primeiro Até 31 de
Poder E%( ef - ano do mandato do Chefe do 15 de abril .
xecutivo Executivo. 808
ao Legislativo
Aprovacio 22 de dezembro 17 dejulho 22 de dezembro
2° ano de mandato do 18 meses da
Chefe do Executivo até 31 de aprovacio até 01 de janeiro a
Vigéncia dezembro do 1° ano doman- odia3l1de 31 dedezembro
dato do Chefe do Executivo ~ dezembro do de cada ano
subsequente. ano seguinte

Fonte: Elaboracdo prépria.

Apos a elaboragido e aprovagio da LOA, o or¢amento propriamente dito, a
execu¢do da despesa passa por trés etapas — empenho, liquida¢io e pagamento —,
e é classificada segundo as normas de contabilidade publica, cujo tema sera abor-
dado no préximo capitulo.

(46) Art. 212 . A Unifo aplicar, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Dis-
trito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencio e desenvolvimen-
to do ensino.

(47) A definicdo da data especifica de entrega do PPA, da LDO e da LOA pelo Executivo
ao Legislativo esta definida nos Municipios pelas respectivas Leis Organicas; nos Estados,
pelas respectivas Constitui¢cdes Estaduais, e na Unido, pela CF/1988. Onde nio houver esta
definicio, seguem os mesmos prazos estabelecidos pela CF/1988.
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Apés a elaboragdo e aprovagio do orcamento publico, conforme descrito
no Capitulo 7, o objetivo deste capitulo, é demonstrar como ocorre a execugdo do
gasto publico e quais normas devem ser obedecidas, bem como refletir sobre as im-
plicacdes decorrentes de mudancas institucionais representadas pela Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal/2000 (LRF) e pela Emenda Constitucional (EC) n°® 95/2016
sobre a execugdo do gasto publico, o que ao fim e ao cabo, reflete um modelo de
Estado. Assim, na secido 8.1 abordam-se as etapas e classificacdo do gasto segun-
do as normas de contabilidade publica. Na se¢io 8.2 abordam-se as altera¢des de
normas de finangas publicas, limites de gastos estabelecidos pela LRF/2000 e suas
implicagdes. E, por fim, aborda-se o Novo Regime Fiscal no &mbito dos orcamen-
tos fiscais e da seguridade social da Unido, aprovada através da EC n°® 95/2016 e
suas implica¢des a luz da experiéncia internacional sobre a ado¢io de limitadores
de gasto e do histérico sobre o comportamento do gasto ptblico no mundo.

8.1 ETAPAS E CLASSIFICACAO DA
DESPESA PUBLICA

Despesa Publica é todo dispéndio que a Administragdo faz para o custeio de
seus servicos, remunera¢io dos servidores, aquisicio de bens, execu¢io indireta
de obras e servicos e outros empreendimentos necessarios & consecucdo de seus
fins. Representam o custo da quantidade e da qualidade das obras, servicos e bens
publicos. E o gasto cuja realizacio depende de autorizagio legislativa e de créditos
orcamentdrios correspondentes.

8.11 ETAPAS DA DESPESA PUBLICA

A realizacio da despesa publica antecede o estigio de previsio, conhecido
como orcamento. Este deve abrigar todos os gastos dos Poderes Executivo, Legis-
lativo e Judicidrio. Uma vez autorizados os gastos através da aprovagio legislativa
do orcamento e da san¢do do Chefe do Executivo, os estagios da despesa pubica
sdo: empenho, liquida¢io e pagamento (artigos 58 a 63, Lei n°® 4.320/1964), con-
forme descritos no Quadro 1.

O empenho opera como ato-condi¢io do pagamento. Sua validade esta con-
dicionada ao atendimento dos requisitos estabelecidos nos artigos 59 e 61 da Lei
Federal n® 4320/1964, a qual veda a realizagdo de qualquer despesa sem prévio empe-
nho, salvo nos casos especiais previstos na referida Lei.
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Quadro 1 - Etapas da Despesa Publica no Brasil

ETAPAS

Empenho

Liquidagio

Pagamento

Vigéncia

SIGNIFICADO

Corresponde ao comprometimento de recursos da dota¢io orga-
mentaria. E quando é emitida a Nota de Empenho. Uma via é en-
tregue ao executor da obra ou servico, como garantia de que os re-
cursos estio comprometidos orcamentariamente. O empenho néo
constitui obrigacdo nem compromisso de pagamento, pois é ope-
racdo financeira de carater contébil, visando reserva do numerario.
Sua finalidade é evitar que a Administracio venha a ultrapassar as
dotagées orcamentérias. O valor empenhado é abatido do saldo da
dota¢io or¢amentdria correspondente

E 0 estagio em que se verifica a legitimidade na despesa empenhada,
procedida a vista de titulos, documentos, dispositivos legais e demais
provas, a fim de apurar a origem e objeto daquilo que se deve pagar.
Consiste na verifica¢ido do direito adquirido pelo credor através do
ateste. O ateste e a confirmacio da regularidade da operacio pelo fis-
cal do contrato, que comprova o efetivo fornecimento do objeto con-
tratado de acordo com o documento Fiscal emitido pelo fornecedor.

E o dltimo estdgio da realizacio da despesa, onde a divida é exau-
rida. Inicia-se com a ordem de pagamento emitida pela autoridade
competente, em documento processado pelo servico de contabili-
dade, depois de verificada a regularidade da liquidagdo. Encerra-se
com a entrega da importancia ao credor pela tesouraria ou pagado-
ria, por estabelecimento bancario credenciado, ou em casos excep-
cionais, mediante adiantamento de numerario.

2° ano de mandato do Chefe do Executivo até 31 de dezembro do 1°
ano do mandato do Chefe do Executivo subsequente.

Fonte: Elaborac¢io prépria com base em Brasil (1964).

Em relagio ao pagamento, ultimo estdgio da despesa publica, em geral deve

ser efetuado até o dltimo dia do ano financeiro. No entanto, as despesas empe-

nhadas e nio pagas até 31 de dezembro de cada ano sdo classificadas como restos

a pagar*®, podendo ser quitadas em qualquer tempo, enquanto nio se verificar a

prescricdo quinquenal em favor da Fazenda Publica. Os restos a pagar constituem

divida flutuante e devem ser registrados em conta prépria por exercicio e por credor.

Video 9: Despesas Publicas: obrigatérias e discriciondrias

Disponivel em: http://www12.senado.gov.br/orcamentofacil

(48) A LRF estabelece que no ultimo ano de mandado do Chefe do Executivo, para o mon-
tante de Restos a Pagar deve ter em caixa o valor financeiro correspondente.
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8.1.2 CLASSIFICACAQ DA DESPESA PUBLICA

A Classificagio tem por objetivo fornecer transparéncia ao or¢amento, na
medida em que possibilita mostrar as despesas sob diferentes enfoques. Neste
sentido, a classificacio da despesa se subdivide em:

« Institucional: quem é o responsavel pela programacio e execugio do
gasto;

» Funcional: em que 4rea da acio governamental a despesa é realizada;
» Por Programas: para que os recursos sio alocados (finalidade);

e Econémica: o que é adquirido e qual é o efeito econ6émico da realizagio
da despesa;

CLASSIFICACAQ INSTITUCIONAL

E a classificacio da despesa por Orgios da Administracio Publica. Ou seja,
esta classificacdo tem por fun¢io mostrar quem sdo os 6rgios da Administracio
responséveis pela execucio das dotagdes orcamentarias aprovadas pelo Legislati-
vo. Como exemplo, na Tabela 1 apresenta-se a Classifica¢io Institucional do Gasto
do Municipio de Porto Alegre, no ano de 2014.

Tabela 1 - Despesa liquidada segundo a Classificacio Institucional*®, Municipio de Por-
to Alegre, dados nominais (2014)

(continua)
ORGAO VALOR - EMR$
Departamento de Esgotos Pluviais 64.173.904,58
Encargos Gerais do Municipio 465.609.098,75
Procuradoria Geral do Municipio 26.504.067,38
Secretaria Municipal de Urbanismo 24.901.650,82
Secretaria Especial dos Direitos Animais 4.638.561,77
Secretaria Extraordinaria da Copa de 2014 5.742.972,91
Secretaria Municipal da Cultura 48.371.567,16
Secretaria Municipal da Fazenda 101.573.708,95
Secretaria Municipal da Juventude 5.242.689,82

(49) Acesse <http://www.tce.rs.gov.br/consultas/contasmunicipais/despesa/> e escolha a op¢ao
“Orgio (instituicio)”. Apés, selecione o municipio e o ano da pesquisa. Observe que as des-
pesas sdo disponibilizadas por Poder em atendimento 4 Lei de Responsabilidade Fiscal que
estabelece normas de gasto para os trés Poderes. Neste endereco vocé podera acessar as con-
tas segundo a classificagio institucional de todos os 497 municipios do RS.
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Tabela 1 - Despesa liquidada segundo a Classifica¢do Institucional, Municipio de Porto

Alegre, dados nominais (2014)

ORGAO
Secretaria Municipal da Producio, Induastria e Comércio
Secretaria Municipal de Acessibilidade e Inclusio Social
Secretaria Municipal de Administracdo
Secretaria Municipal de Direitos Humanos
Secretaria Municipal de Educacéo
Secretaria Municipal de Esportes, Recreacio e Lazer
Secretaria Municipal de Gestio
Secretaria Municipal de Governanga Local
Secretaria Municipal de Obras e Viagdo
Secretaria Municipal de Saude
Secretaria Municipal de Seguranca
Secretaria Municipal de Turismo
Secretaria Municipal do Meio Ambiente

Secretaria Municipal do Planejamento
Estratatégico e Orcamento

Secretaria Municipal do Trabalho e Emprego
Secretaria Municipal dos Transportes
TOTAL

Fonte: Elaborac¢do prépria com base em TCE/RS (2015).

(conclusao)
VALOR - EM R$

21.620.051,48
2.953.497,27
38.603.639,48
5.720.725,63
635.643.728,80
16.204.873,92
19.585.026,18
49.507.895,50
236.339.020,49
1.382.888.072,13
40.737.266,34
8.687.445,59
52.603.755,17

19.613.842,19

5.801.373,40
15.504.663,41
3.330.183.700,57

Observe que o total do gasto do referido Municipio no ano de 2014, no con-
ceito despesa liquidada, foi de R$ 3,3 bilhées, e a tabela mostra quanto foi o gasto

individual de cada 6rgao/secretaria do referido Ente.

CLASSIFICACAQ FUNCIONAL

Conforme ji abordado anteriormente, esta classifica¢io permite identificar

em qual drea a despesa publica é realizada, compreendendo um conjunto de fun-
¢oes. E de aplicacio comum e obrigatéria para Municipios, Estados e Unizo, pois a
classificagio permite a consolidagdo nacional dos gastos do setor publico. As fun-
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¢Oes e as subfungdes estio definidas na Portaria do Ministério do Planejamento n°®
42, de 14 de abril de 1999°°.

A referida Portaria estabelece 28 fun¢ées com suas subfungdes correspon-
dentes. Além das fun¢ées educagio e saude dentre outras areas da acio do Estado,
a referida norma cria a fun¢do “Encargos Especiais”, “para agrupar despesas que
nio se associam diretamente a um bem ou servi¢o a ser gerado, como por exemplo,
dividas e ressarcimentos” (PASSOS; CASTRO, 2009, p. 234).

A fungéo representa o maior nivel de agregacio das diversas dreas da des-
pesa publica, enquanto a subfung¢do representa uma parti¢io da funcio, visando a
agregar determinado subconjunto de despesas do setor publico.

Seguindo com o exemplo do Municipio de Porto Alegre, na Tabela 2 apre-
senta-se a despesa de R$ 3,3 bilhées, segundo a classificagio funcional do referido
Municipio, no ano de 2014.

Tabela 2 - Despesa segundo a classificagio funcional®® do Municipio de Porto Alegre,
dados nominais (2014)

(continua)
FUNCAQ VALOR - EM R$

Administracio 308.299.260,04

Agricultura 705.011,96
Assisténcia Social 18.561.786,53

Ciéncia e Tecnologia 622.727,87
Comeércio e Servicos 29.723.618,19
Cultura 50.227.493,78

Defesa Nacional 252.277,66
Desporto e Lazer 21.083.764,40
Direitos da Cidadania 12.499.441,17
Educacio 635.643.728,80
Encargos especiais 336.331.704,79

(50) A Portaria do Ministério do Orcamento e Gestdo n°® 42/1999 esta disponivel no ende-
reco: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/legislacao/legislacao/portaria-
-mog-42_1999_atualizada_23jul2012-1.doc/view>.

(51) Acesse <http://wwwl.tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=20001:74:> e escolha a op¢io “Fun-
¢d0”. Apos, selecione o municipio e o ano da pesquisa. Observe que as despesas sio dispo-
nibilizadas por Poder em atendimento 4 Lei de Responsabilidade Fiscal que estabelece nor-
mas de gasto para os trés Poderes. Neste endereco vocé podera acessar as contas segundo a
classifica¢io funcional de todos os 497 municipios do RS.
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Tabela 2 - Despesa segundo a classificacdo funcional do Municipio de Porto Alegre,

dados nominais (2014)

(conclusio)
FUNCAO VALOR - EMR$
Gestao Ambiental 52.887.857,79
Judicidria 25.544.645,58
Legislativa 1.016.044,20
Previdéncia Social 95.482.793,13
Relagoes Exteriores 801.968,08

Saneamento 63.326.387,30
Saude 1.382.896.595,14
Seguranca Publica 42.289.797,34
Trabalho 6.578.179,73
Transporte 16.159.513,38
Urbanismo 229.249.103,71
TOTAL 3.330.183.700,57

Fonte: Elaborac¢do prépria com base em TCE/RS (2015).

Observe que o valor do total das despesas do referido Municipio de R$ 3,3
bilhées é o mesmo apresentado nas demais classificacdes (Tabelas 1 e 3). Esta clas-
sificagdo nos permite identificar quanto e em quais fungdes (satde, educagio e
outras, conforme estabelece a Portaria n® 41/1999) o Ente Publico gastou recursos
publicos arrecadados através dos tributos.

CLASSIFICACAQ POR PROGRAMAS

Esta classificagdo tem como objetivo consolidar agées do Estado com a fina-
lidade de mostrar suas realiza¢bes. Representa um mddulo integrador entre o or¢a-
mento e o PPA. Sio quatro classificaces:

» Programa: instrumento que visa dar concretude aos objetivos almeja-

dos, sendo que os mesmos sido mensurados por indicadores definidos
no PPA.

 Projeto: instrumento que visa alcangar o objetivo de um Programa. En-
volve um conjunto de operagdes, limitado no tempo — que tem inicio,
meio, e fim -, do qual deve resultar um produto que mostre a expansio
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ou o aperfeicoamento das a¢ées do Governo. Em geral, predomina o uso
de recursos classificados como Despesa de Capital.

« Atividade: instrumento que visa alcancar o objetivo de um Programa.
Envolve a¢des que ocorrem ao longo do tempo — de modo continuo e per-
manente —, das quais deve resultar um produto necessario 4 manutencio
das a¢bées do Governo. Predomina o uso de recursos classificados como
Despesa Corrente.

* Operacoes Especiais: compreendem as despesas que ndo resultam em
um produto e nio contribuem com a manutencio das a¢cées do Governo e
também nio geram contraprestacio direta na forma de bens ou servicos.
Exemplo: refinanciamento da divida (interna e externa).

Diferentemente da norma (Portaria n°® 42/1999) que estabelece as fun¢des
e subfun¢des nas quais o gestor devera classificar a despesa, aqui a legislacio facul-
ta a criagdo de programas, atividades e/ou projetos. No entanto, hd uma relativa
rigidez para a criagio de programas, ja que a legislacio determina que eles sejam
relacionados previamente através de Decreto.

CLASSIFICACAQ ECONOMICA OU SEGUNDO SUA NATUREZA

Esta classificacio tem como objetivo padronizar a despesa com o intuito de
obter informagdes gerenciais e macroecondmicas sobre o efeito do gasto do setor
publico na economia.

De acordo com a Portaria Interministerial n® 163, de 04 de maio de 2001,
que estabelece a uniformizacio dos procedimentos de execu¢io or¢amentdria da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, esta classifica¢io com-
poe-se de:

a) Categoria econdémica (1° digito)
b) Grupo de natureza de despesa (2° digito)
c) Elemento de despesa (5° e 6° digitos)

Ainda, a natureza da Despesa serd complementada pela informacio geren-
cial denominada modalidade de aplicagdo (3° e 4° digitos), conforme demonstrado
no Quadro 2.
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Quadro 2 - Estrutura do Gasto Publico no Brasil segundo a classificagdo por Categoria
Econdémica

A - CATEGORIAS ECONOMICAS
3 - Despesas Correntes

4 - Despesas de Capital

B - GRUPOS DE NATUREZA DE DESPESA
1 - Pessoal e Encargos Sociais
2 - Juros e encargos da Divida
3 - Outras Despesas Correntes
4 - Investimentos
5 - Inversdes Financeiras

6 - Amortiza¢io da Divida

C- MODALIDADES DE APLICACAO
20 - Transferéncias a Unido
30 - Transferéncias a estados e ao Distrito federal
40 - Transferéncias a Municipios
50 - Transferéncias a Institui¢cées Privadas sem Fins Lucrativos
60 - Transferéncias a Institui¢ées Privadas com Fins Lucrativos
70 - Transferéncias a Institui¢ées Multigovernamentais Nacionais
71 - Transferéncias a Consoércios Publicos
80 - Transferéncias ao Exterior
90 - Aplicacées Diretas
91 - Aplicacio Direta Decorrente de Operagdes entre Orgaos, Fundos e Entidades
Integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social

99 - A Definir

C - ELEMENTOS DE DESPESA
01 - Aposentadoria...
03 - Pensoes

04 - Contratagio por tempo determinado...

Fonte: Elaboracio prépria com base em Brasil (2001a).
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8.1.3 REFORCANDO ALGUNS CONCEITOS

o Categoria Econémica: se subdivide em Despesa Corrente e Despesa de
Capital.
« Despesa Corrente: nio contribuem, diretamente, para a aquisi¢io de um

bem de capital. Exemplo: servicos de limpeza e vigilancia de escolas,
compra de material de expediente, despesa de energia, telefonia, etc.

« Despesa de Capital: sdo as que contribuem, diretamente, para a aquisi-
¢do de um bem de capital. Exemplo: constru¢io de uma escola, aquisi-
¢do de computadores, etc.

e Grupos de Natureza: agregacio de elementos de despesa que apresen-
tam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto do gasto.

» Modalidade de Aplicacio: tem a finalidade de indicar se os recursos sdo
aplicados por 6rgios ou entidades da mesma esfera de Governo ou por
outro Ente da Federa¢io. Objetiva eliminar a dupla contagem de recursos
transferidos ou descentralizados.

* Elementos de Despesa: é a menor agregacio da despesa. Tem como obje-
tivo identificar os objetos do gasto que a administra¢io publica incorre para
a execugio de seus fins. Exemplos: vencimentos, juros, didrias, material de
consumo (material de limpeza, material de expediente) servigos de tercei-
ros (contratacdo de consultorias, servicos de limpeza, celta de lixo), obras e
instalacées, equipamentos e materiais de expediente, dentre outros.

A titulo de exemplificagdo de como as despesas por categoria econémica sio
registradas no orcamento, na Tabela 3 apresentam-se as despesas de R$ 3,3 bi-
Ihées do Municipio de Porto Alegre, referentes ao ano de 2014.

Tabela 3 - Despesa liquidada por categoria econémica no Municipio de Porto Alegre,
dados nominais (2014)

ESPECIFICACAO VALOR - EM RS
DESPESAS CORRENTES 2.886.281.119,46
Pessoal e Encargos Sociais 1.393.331.598,19
Juros e encargos da Divida 64.063.600,05

Outras Despesas Correntes 1.428.885.921,22
DEPESAS DE CAPITAL 443.902.581,11
Investimentos 386.972.158,95
Inversées Financeiras 0,00
Amortizacio da Divida 56.930.422,16
TOTAL 3.330.183.700,57

Fonte: Elaboragdo prépria com base em TCE/RS (2015).
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Observe que o total do gasto de R$ 3,3 bilhées classificado por categoria
econdmica demonstrado na Tabela 3 é o mesmo segundo as demais classifica¢des
de gasto abordadas, conforme demonstrado nas Tabelas 1 e 2. A partir das etapas
e da classificagio do gasto publico no Brasil, demonstra-se na Figura 1 o fluxo da
execugio do referido gasto.

Figura 1 - Fluxo da gestdo do Gasto Publico no Brasil (Unido, Estados, Distrito Federal

e Municipios)

Fonte: Elabora¢io prépria.

O fluxo acima ilustrado inicia com o Programa de Governo, o qual subsidia
a elaboragio do PPA no primeiro ano de mandato do Chefe do Executivo (Unido,
Estados e Municipios), tendo como sua etapa final o controle social. Registra-se
que o ciclo or¢amentario composto por PPA, LDO e LOA - cuja execugdo do gasto
ocorre pela LOA (o orcamento propriamente dito) — deve seguir as normas legais
do Gasto Publico, passando inclusive pelos controles internos e externos, confor-
me abordado na parte inicial do Capitulo 7.
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8.2 A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF)

Nesta secdo apresenta-se uma reflexdo acerca da LRF e suas implica¢oes
sobre a execu¢do or¢amentéria e financeira. Inegavelmente, trata-se de um tema
polémico, com prés e contras a referida Lei. Ndo se trata de negar a importancia
da responsabilidade fiscal a qual os governantes devem estar sujeitos, todavia, é
inegavel o aspecto politico que esta Lei cumpriu no processo de ajuste fiscal e re-
dugdo do Estado pelo qual o Pais passou a partir dos anos 2000, no qual a LRF
manifestou forte viés ideoldgico ao inibir gasto publico em 4rea social, ao passo
que impoés tratamento diferenciado as despesas com juros e amortizacdes da di-
vida, ao permitir que um Ente Publico, mesmo no caso de descumprimento dos
limites fiscais estabelecidos pela LRE, possa continuar se endividando, se for ex-
clusivamente para renegociagio de dividas. Como o objetivo aqui nio é esgotar
esta polémica, recomenda-se uma leitura cuidadosa e o aprofundamento deste
debate com diferentes autores e perspectivas. Com isso, aborda-se na Secio 8.2.1
os objetivos e o histérico da LRF; e na se¢io 8.2.2, as experiéncias internacionais,
nas quais os elaboradores da LRF brasileira se inspiraram. Na se¢io subsequente,
apresentam-se as alteracdes da LRF sobre o ciclo or¢amentario e, por fim, na se¢io
8.2.4 apresentam-se os indicadores de gestéo fiscal bem como as normas relativas
a Transparéncia e ao controle social.

8.2.1HISTORICO E OBJETIVOS

Conforme Chieza (2008), além de atender as condicionalidades®? do Fundo
Monetério Internacional (FMI) aos paises-membros, a elaboracio da LRF brasi-
leira também atendeu a um normativo constitucional. A Constitui¢io Federal de
1988 (CE/1988), em seu art. 163, estabelece que uma Lei Complementar deve dis-
por sobre os principios norteadores de financas publicas no Brasil.

Art. 163. Lei complementar dispora sobre: I - financas publicas; II - divida
publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundag¢des e demais
entidades controladas pelo poder publico; III - concessio de garantias pelas
entidades publicas; IV - emissdo e resgate de titulos da divida publica; V
- fiscalizacio das institui¢des financeiras; VI - opera¢des de cambio realiza-
das por 6rgios e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

(52) Dentre as condicionalidades destacam-se o comprometimento do Pais com a imple-
mentacio de a¢des prévias a realizacdo de acordos ou revisio de programas (prior actions),
a obrigatoriedade do Pais em atender critérios de desempenho (performance criteria) e de
implementar medidas de caréter estrutural (structural benchmarks). A exigéncia quanto a
aprovacio da Lei de Responsabilidade Fiscal brasileira consta nas condicionalidades structu-
ral benchmarks do Acordo do Brasil com o FMI, de 1998, e na Revisio do referido Programa,
de marco de 1999.
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Municipios; VII - compatibilizacdo das func¢des das institui¢des oficiais de
crédito da Unido, resguardadas as caracteristicas e condi¢cdes operacionais
plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.

Em 1998, 10 anos ap6s a promulgacio da Carta Magna, o art. 163 ainda
nio havia sido regulamentado. Assim, a Emenda Constitucional n°® 19%, de junho
de 1998, que trata da Reforma Administrativa, estabeleceu um prazo de 180 dias
para que o Executivo encaminhasse ao Legislativo uma proposta de lei comple-
mentar regulamentando o art. 163 da CF/1988.

Neste cendrio, o Executivo Federal iniciou, em setembro de 1998, a elabo-
racio da LRF. Segundo Nunes e Nunes (2002), o diagnéstico fiscal brasileiro indi-
cava a necessidade da ado¢do de medidas estruturais, abrangendo nio somente o
Governo Federal, mas toda a federa¢io. Quando a referida Lei comecou a ser con-
cebida, em 1998, o diagnéstico da situagio fiscal no Brasil indicava “imoderados e
reiterados déficits em todos os niveis de Governo”.

O principal objetivo da LRF consiste em definir “normas de financas publi-
cas voltadas para a responsabilidade na gestio fiscal”, como esta previsto no caput
do art. 1° da referida Lei. A definicido do que se entende por “responsabilidade na
gestdo fiscal” estd prevista no pardgrafo primeiro do art. 1°:

a) Acdo planejada e transparente;

b) Prevencio de riscos e correcio de desvios que afetam o equilibrio das
contas publicas;

¢) Garantia de equilibrio nas contas, através do cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e o cumprimento de limites e
condi¢des no que se refere a rentincia de receita, geragio de despesa de
pessoal, seguridade social, divida (consolidada e mobilidria), operacdes
de crédito, concessido de garantia e inscricio em restos a pagar.

A LRF tem como objetivo definir principios norteadores de gestio fiscal
responsavel, estabelecendo limites para o endividamento publico e para despesa
de caréter continuado, e apresenta mecanismos prévios para assegurar o cumpri-
mento de metas fiscais, com objetivo de alcancar o equilibrio or¢amentario entre
receita e despesa. Impde limites a gestdo publica dos Estados, Distrito Federal e
Municipios e para cada um dos seus Poderes. E vista como um novo cédigo de
regras para a gestdo fiscal na medida em que impde regras rigidas de gestdo orca-
mentdria, financeira e de transparéncia fiscal.

(53) “Art. 30. O projeto de lei complementar a que se refere o art. 163 da Constitui¢ao Fede-
ral sera apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional no prazo maximo de cento
e oitenta dias da promulgacdo desta Emenda”.
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8.2.2 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS QUE INSPIRARAM
A LRF BRASILEIRA

Além da influéncia dos principios presentes no Cédigo de Boas Praticas
para a Transparéncia Fiscal do FMI, a LRF brasileira baseou-se na experiéncia
norte-americana, que de certo modo mostra a influéncia da legislacio sobre o
resultado fiscal. Também serviram de base para a lei brasileira as experiéncias
da Unido Europeia, através do Tratado de Maastricht e da Nova Zelandia (TRA-
TADO..., 2002).

A partir da experiéncia dos Estados Unidos, a LRF brasileira herdou as
regras de rigidez fiscal; da Comunidade Econémica Europeia, a possibilidade de
abranger todos os Entes da Federacéo; e, da experiéncia da Nova Zelandia, as re-
gras de transparéncia.

Nos Estados Unidos, em 1974, foi aprovada uma norma que estabelecia, si-
multaneamente, o montante do gasto total, das prioridades orcamentarias e do
montante do déficit. Segundo Nunes e Nunes (2002), essa experiéncia teve éxito
relativo de forma que, em 1990, o Governo Norte-Americano fez novo esforco com
o objetivo de reduzir os déficits de seu Governo Federal. O Budget Enforcement Act
- BEA contemplava somente o Governo Federal, em funcio de que, com raras exce-
¢bes, os graves desajustes fiscais estavam concentrados nessa esfera do Governo®.

A elaboragio da LRF brasileira inspirou-se no regime de metas fiscais do
BEA. O objetivo era impedir que a diferenca entre o pagamento dos juros e o resul-
tado primdrio gerado representasse endividamento adicional. Dois mecanismos
de controle de gastos do BEA serviram de base para a equipe que elaborou a lei
brasileira: o “sequestration” (corte automatico das despesas com o objetivo de atin-
gir as metas fiscais) e o pay as you go (mecanismo de compensacio de despesas).

O BEA determina que o Congresso Norte-Americano fixe metas de resul-
tado fiscal e também utilize um mecanismo de corte automatico nas dotac¢bes or-
camentdarias sempre que hd uma sinalizacdo de que as metas ndo serdo atingidas.
Estes cortes sio orcamentdrios e financeiros, e sio realizados na propor¢do neces-
sdria para que as metas de resultado fiscal sejam atingidas. As despesas de pessoal
nio estdo excluidas dos possiveis cortes.

Semelhante a legislacio norte-americana, o “sequestration” esta previsto no
art. 9° da LRF brasileira. Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagio da
receita poderd nio comportar o cumprimento das metas de resultados primario
ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Publico promoverio, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias

(54) Nos Estados Unidos, cada unidade da Federagdo possui regras préprias e, em alguns
Estados, a lei proibe o governante de contratar dividas.
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subsequentes, limitacio de empenho e movimentac¢io financeira segundo os crité-
rios fixados pela Lei de Diretrizes Or¢camentdrias.

O mecanismo pay as you go utilizado nos EUA é um mecanismo de com-
pensac¢io de despesas. A aprovacio destas despesas requer a indicagio da fonte de
financiamento: qual a receita que financiara a despesa ou qual a despesa que sera
cancelada no préximo periodo para fazer frente a referida despesa. Na LRF o me-
canismo pay as you go esta incorporado no art. 17, o qual prevé a compensagio para
despesas de carater continuado. Todas as despesas obrigatérias (criadas por lei,
medida proviséria ou ato administrativo) que geram efeitos permanentes sobre o
nivel de gastos necessitam ser compensadas quando da sua cria¢io, por aumento
de receita e ou pela redugio de gastos, até que neutralize o impacto do referido
aumento no gasto.

O mareco inicial da experiéncia da Unido Europeia é o Tratado de Maastricht,
de 1992. Ele obedece aos principios de uma Confederacéo e estabelece os critérios
para os paises terem acesso & moeda comum. Nos protocolos referentes & Unido
Monetaria Europeia (UME) foram acordadas metas fiscais entre os paises (déficit
orcamentdrio e divida publica). Além disso, os acordos também estabeleceram me-
tas macroeconémicas como metas de taxas de juros, de cimbio e de inflacio.

O orcamento é de cada pais, expressando suas prioridades nacionais. No
entanto, os paises-membros da UME adaptam suas politicas de forma a atender as
metas e limites definidos para o conjunto de paises.

Esta busca de entendimento entre os paises integrantes da UME inspirou a
LRF no Brasil, especialmente a sua abrangéncia - Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios. Se foi possivel definir metas e limites entre paises mais auténomos
que os governos subnacionais de uma Federacio, entdo seria possivel implementar
esta experiéncia no Brasil. Além disso, o diagnéstico fiscal do Brasil, segundo os
elaboradores da LRF, indicava a necessidade de medidas estruturais abrangendo
todos os Entes da Federacio.

A experiéncia da Comunidade Econémica Europeia mostra também que as
regras quantitativas nio eram rigidas: era possivel apresentar desvios desde que
fosse mantida a tendéncia de ajuste. Segundo Nunes e Nunes (2002), mais im-
portante que atingir determinada meta era demonstrar a tendéncia do objetivo
desejado.

O fato de as regras da Comunidade Econémica Europeia nédo serem rigidas
e a manutenc¢io de uma tendéncia de ajuste ser o mais relevante foi incorporado
na Lei de Responsabilidade Fiscal no Brasil. De acordo com a LRF, artigos 65 e 66,
no caso de calamidade publica, estado de defesa ou de sitio, e se o crescimento eco-
noémico for negativo ou inferior a 1% nos quatro tltimos trimestres, fica suspensa
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a contagem de prazos para o cumprimento dos limites das despesas de pessoal, da
divida e ainda ficam dispensados o cumprimento das metas fiscais e o corte auto-
matico de despesas. Além disso, a referida legislacio estabelece (art. 66, § 4°) que
o0 prazo para ajustes de limites de divida pode ser ampliado em até quatro meses,
caso ocorra uma mudanca drastica na conducio das politicas monetéaria e cambial.

As regras utilizadas pelos paises integrantes da Unido Monetéria Europeia
sdo definidas pelo conjunto de paises. Os protocolos preveem multas em caso de
descumprimento das metas. Ha casos em que a multa do pais desajustado é ratea-
da entre os demais paises que estio cumprindo os acordos.

Com base nesta experiéncia de introdugdo de san¢des, e também com base
em aspectos culturais, entrou em vigor, em outubro de 2000, a Lei n°® 10.028, que
trata dos crimes contra as financas publicas no Brasil.

Da Nova Zelandia a LRF brasileira herdou as regras de transparéncia. A Lei
daquele pais, em vigor desde 1994, prevé principios, regras (poucas) e exige muita
transparéncia, como a obrigatoriedade de publica¢io periédica de relatérios com
informacio fiscal. Na LRE as regras de transparéncia estio previstas no Capitulo
IX, que trata de transparéncia, controle e fiscalizacio. Destacam-se os artigos 52
e 54, os quais estabelecem a publicagdo do Relatério Resumido da Execu¢io Orga-
mentéria (RREO) e o Relatério de Gestio Fiscal (RRGF), respectivamente. Além
disso, o art. 48 estabelece os instrumentos de transparéncia de gestdo fiscal, tais
como a divulgacio dos orcamentos em meio eletrénico de acesso publico, da Lei
de Diretrizes Or¢amentdria e da prestagio de contas, ademais da realiza¢io de au-
diéncias publicas durante o processo de elabora¢io do Plano Plurianual, da Lei de
Diretrizes Or¢camentdrias e do Orcamento, bem como a realizacdo quadrimestral
das audiéncias de gestdo fiscal, conforme previsto no paragrafo 4° do art. 9°.

8.2.3 DA GESTAO DE PLANEJAMENTO (PPA, LDO E LOA)

A LRF, em vigor desde maio de 2000, impactou de forma significativa a ges-
tdo orcamentéria e fiscal dos Entes Publicos®. Os processos de elaboracdo do Plano
Plurianual PPA, da Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e da Lei Orcamentéaria
Anual (LOA) sofreram alteracées a partir das mudangas institucionais introdu-
zidas pela referida legislacio, assim como a gestio fiscal ficou subordinada a um
conjunto de normas e limitadores.

Em rela¢io ao processo orcamentario, a CF/1988 trouxe trés grandes mu-
dancas: a conclusio do processo de unificacio orcamentdria, a recuperacio das
prerrogativas do Poder Legislativo em matéria orcamentdaria e a recupera¢io do

(55) Para uma andlise mais detalhada sobre impactos da LRF nas financas publicas, ver
Chieza (2008).
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planejamento na administragdo publica brasileira através da criagdo de dois ins-
trumentos de planejamento, o PPA e a LDO, bem como a integracio entre estes
dois instrumentos®® com Orcamento Anual.

O PLANO PLURIANUAL APQOS A LRF

Antes da vigéncia da LRF, o entendimento de muitos municipios brasileiros
- em especial dos menores - era de que a elaboragio do PPA nio se fazia obriga-
toria, dado que a Constituicdo, ao tratar da matéria orcamentdaria, em diversas
passagens faz referéncia somente a Unido, e ainda, hd auséncia de san¢do ou ve-
dac¢io constitucional expressa que exija a elaboracdo do referido instrumento de
planejamento.

No entanto, a partir da LRF, mesmo que o art. 3° (que versava sobre o PPA)
tenha sido vetado, a referida Lei Complementar, ao estabelecer que o Projeto da
Lei Orcamentéria Anual deve ser elaborado de forma compativel com o Plano Pluria-
nual®’, passou-se a interpretar como obrigatéria a elaboragio do PPA por todos os
Entes da Federa¢io. Segundo Nunes (2012), somente depois da LRF é que todos os
municipios brasileiros passaram a elaborar também o PPA.

A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS APOS A LRF

Em relagio ao segundo instrumento de planejamento da administracio pua-
blica - a LDO -, a LRF estabelece novas exigéncias conforme esta previsto no art.
4° da referida legislagdo. A LDO passou a ter que:

+ Dispor sobre equilibrio entre receitas e despesas;

+ Definir critérios para limitacio de empenho®®, caso ao final de um bimes-
tre a receita realizada ndo comporte o cumprimento das metas de resul-
tado priméario ou nominal definidas no Anexo de Metas Fiscais. Também
no caso da divida® consolidada do Ente da Federacio, no final de um qua-
drimestre, ultrapassar o limite estabelecido, o mesmo devera ser a ele re-
conduzido nos trés quadrimestres subsequentes, sendo que no primeiro
devera reduzir em pelo menos 25%;

+ Apresentar normas pertinentes ao controle de custos e 4 avaliacio dos resul-

(56) De acordo com o artigo 165 da CF/1988.
(57) Grifo dos autores.

(58) Segundo o paragrafo 2° do artigo 9° da LRF as despesas que sio obriga¢des constitucio-
nais e legais do Ente, nio serdo objeto de limitagdo de empenho. Além disso, a limitacio do
empenho sera de competéncia dos Poderes (Executivo, Legislativo, Judiciario) e do Ministé-
rio Publico promové-la nos valores necessérios nos trinta dias subsequentes (art.9° da LRF).

(59) Conforme esta previsto no art. 31 da Lei Complementar n°® 101/2000.
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tados dos programas financiados com recursos orcamentarios, bem como
requisitos para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas;

« Integrar o Anexo de Metas Fiscais. O mesmo deverd apresentar as metas
fiscais para o exercicio para os dois seguintes; avaliacio das metas rela-
tivas ao ano anterior; demonstrativos das metas anuais comparando-as
com trés anos anteriores; evolug¢do do patriménio liquido; avaliacio da si-
tuagio financeira atuarial; demonstrativos da estimativa e compensacdo
da renuncia da receita e a margem de expansio das despesas obrigatérias
de carater continuado;

+ Finalmente, conter também o Anexo de Riscos Fiscais com a avalia¢io dos
passivos contingentes e outros riscos que possam afetar as contas publicas,
informando quais as providéncias que serdo tomadas caso as contingéncias
e riscos se efetivem.

Assim, a LRF estabelece normas mais rigidas e exige novos procedimentos
que qualificam as a¢des de planejamento. Destaca-se como exemplo a exigéncia do
Anexo de Metas Fiscais, ndo somente para o exercicio financeiro para o qual se re-
fere a LDO, mas para os dois exercicios seguintes, alongando o horizonte de plane-
jamento. Além disso, exige que o administrador publico planeje com antecedéncia
quais serdo as a¢bes que terdo limitacdo da despesa, caso a receita estimada nio
tenha se concretizado, implicando assim, no descumprimento de metas fiscais.

A exigéncia de apresentar normas relativas ao controle de custos e a avalia-
¢do dos resultados dos programas financiados com recursos orcamentérios é outra
exigéncia da referida legislacdo que tem como objetivo melhorar a gestio dos re-
cursos publicos e, em especial, a racionalizagdo do gasto publico.

A LEI ORCAMENTARIA ANUAL APOS A LRF

Dentre as inova¢des que a LRF trouxe em relagio a execu¢io orcamentaria
estao:

+ A necessidade de o Poder Executivo estabelecer a programacio financeira
e o cronograma de execu¢do mensal de desembolso, até trinta dias apds a
publica¢io dos orcamentos (art.8°);

+ A exigéncia de limitar empenhos quando a receita arrecadada nio permi-
tir o cumprimento das metas de resultado primdrio ou nominal previstos
no Anexo de Metas Fiscais da LDO. As despesas decorrentes de obriga-
¢Oes constitucionais e legais, inclusive as relativas ao servigo da divida e
aquelas estabelecidas pela LDO, nio serdo passiveis de limitacdo de em-
penho (art. 9°); e

+ Demonstracgdo e avaliacdo obrigatéria das metas fiscais de cada quadri-
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mestre em audiéncia publica na Comissio Mista® nos Legislativos Muni-
cipais. As audiéncias publicas deverio ser realizadas até o final do més de
maio, setembro e fevereiro.

No caso de necessidade de limitagio de empenho, o procedimento devera
ser operacionalizado por iniciativa de cada Poder ou Orgao nos valores necessarios
para atender as metas previstas. Caso a receita prevista se restabeleca, as dotacdes
orcamentdrias que sofreram limitacées serdo recompostas de maneira proporcio-
nal as reducdes feitas de acordo com os critérios definidos na LDO.

8.2.- INDICADORES DE GESTAQ FISCAL

Indicadores de gestio fiscal sdo os limitadores de gastos impostos 4 Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. A defini¢io destes limites ndo é uma novi-
dade no Brasil, uma vez que a CF/1967 ja estabelecia limite de gasto com pessoal,
e, no final dos anos 1960, por decisdo do Senado Federal, vigorava um limite de
divida do setor publico. No entanto, a partir da LRF, novos limitadores de gastos
foram estabelecidos. Nesta secdo apresentam-se os limites fiscais estabelecidos
para gasto com pessoal e divida consolidada.

Registra-se que, de acordo com o artigo 52 da CF/1988, a defini¢io dos
limites globais da divida consolidada, das operagdes de crédito externo e interna
e da concessio de garantia é uma atribui¢do do Senado Federal. Por isso, a LRF
nio estabelece os limites de endividamento como faz para a despesa de pesso-
al, apenas define prazo (90 dias) para que o Executivo encaminhe ao Senado as
propostas de limites globais para montante da divida consolidada dos Entes da
Federacio (art. 30). Dessa forma, estes limites estdo estabelecidos em Resolu-
¢oes do Senado Federal®.

DESPESA COM PESSOAL: HISTORICO E LIMITES

Como a oferta de servicos publicos envolve prioritariamente pessoal, o gas-
to com pessoal tem sido o item mais significativo no total da despesa dos Entes
Publicos. Por isso, a LRF destina grande aten¢io na definicio de limites com este
gasto. No entanto, em relacio, especificamente, a introdu¢io de um mecanismo
limitador de despesa com pessoal na esfera publica, a LRF nio trouxe novidades®,

(60) O paragrafo 4° do artigo 9° da LRF estabelece que a audiéncia publica devera ser rea-
lizada conforme o pardgrafo primeiro do artigo 166 da CF/1988 ou equivalente nas Casas
Legislativas estaduais e municipais.

(61) Ver Resolucio do Senado Federal n°® 40/2001.

(62) O artigo 66 da referida CF/1967 estabelecia que a despesa com pessoal da Unido, dos
Estados e Municipios nio poderia ultrapassar 50% das respectivas receitas correntes. A
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ja que legislacio anterior (Leis Camata I e II%) disciplinava a referida matéria.

Se a LRF nio trouxe novidade no sentido de estabelecer um limite a despesa
com pessoal, ela introduziu inovag¢ées como:

+ Cada esfera (federal, estadual e municipal) especifica os limites de despe-
sa com pessoal® por Poder (Legislativo, Executivo, Judicidrio e Ministé-
rio Publico), conforme demonstrado no Quadro 2.

+ Estabelece vedagdes ao poder ou 6rgio quando ultrapassar 95% do limite
de despesa com pessoal (art. 22) como, por exemplo, ficarem suspensas
novas contratacdes, concessdes de aumento, reajustes, criacdo de cargos
e contratacdo de horas extras;

« Estabelece limite de alerta quando a despesa com pessoal atingir 90% do
limite geral;

- Estabelece prazo (2 quadrimestres seguintes) para o Poder ou Orgio eli-
minar o percentual excedente (art. 23) caso ultrapasse os limites; e,

+ Até o término do terceiro exercicio financeiro seguinte 4 entrada em vi-
gor da LRE, o percentual da despesa com pessoal/RCL® verificada no ano

emenda Constitucional n°® 1/1969, definia que uma Lei Complementar deveria definir os
limites para despesas com pessoal. O mesmo foi mantido na CF/1988 (artigo 169).

(63) Atendendo ao art. 169 da CF/1988, em 27 de marco de 1995, entrou em vigor a Lei
Complementar n° 192 (Lei Camata I). A referida legislacio estabelecia os limites de gastos
com pessoal em 60% da Receita Corrente Liquida — (RCL) para Unido, Estados e Municipios.
Em 31 de maio de 1999, a Lei Complementar n° 96 (Lei Camata II) revoga a Lei Camata I
e estabelece novos limites de gastos com pessoal (Unido: 50% da RCL e Estados e Munici-
pios: 60% da RCL), define san¢des ao Ente que descumprir a referida lei, bem como aponta
providéncias que deveriam ser tomadas para atender aos limites estabelecidos pela referida
legislacdo.

(64) O art.18 da LRF define despesa total com pessoal “o somatério dos gastos do Ente da
Federagio com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, car-
gos, fun¢des ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios, proven-
tos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratifica¢des, horas extras e
vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢ées reco-
lhidas pelo Ente as entidades de previdéncia”.

(65) Entende-se por Receita Corrente Liquida, conforme artigo 4° da Resolu¢io do Sena-
do Federal n°® 43/2001: “somatorio das receitas tributérias, de contribui¢cées, patrimoniais,
industriais, agropecudrias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas também
corrente, deduzidos nos Estados e Municipios, a contribuicio dos servidores para o custeio
do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compen-
sa¢do financeira citada no paragrafo 9° do art. 201 da Constitui¢cdo Federal (compensacio
financeira entre o tempo de contribui¢cio na administracio publica e na atividade privada
para fins de aposentadoria). Além disso, serdo computados no célculo da RCL, os valores
pagos e recebidos decorrentes da Lei Kandir (Lei Complementar n° 87/1996) e do Fundo
para a Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental, conforme artigo 60 do Ato
das Disposi¢ées Transitérias da Carta Magna”.
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imediatamente anterior a vigéncia da lei, sé podera ser acrescido em até
10%, caso seja inferior ao limite definido conforme descrito no Quadro
3 (art. 71).

Quadro 3 - Comparativo entre os limites de gastos com pessoal sobre a Receita Corren-
te Liquida segundo a Lei Camata II (revogada pela LRF) e pela LRF

ESFERA DE GOVERNO LEI CAMATA 111999 (%) LRF/2000 (%)
Uniao 50% 50%
Executivo 40,9
Legislativo 2,5
Judiciario 6,0
Min. Publico da Unido 0,6
Estados 60% 60%
Executivo 49
Legislativo 3,0
Judiciario 6,0
Min. Publico Estadual 2,0
Municipios 60% 60%
Executivo 54
Legislativo® 6,0

Fonte: Elaborado com base em Brasil (1999; 2000) e Chieza (2008).

VERIFICACAO DO CUMPRIMENTO DOS LIMITES
COM DESPESA COM PESSOAL
A verifica¢io do cumprimento dos limites de despesa com pessoal sera re-

alizada no final de cada quadrimestre (art. 54). E facultado aos Municipios com

menos de 50 mil habitantes a divulgacio semestral, através do Relatério de Gestdo
Fiscal (art. 63).

PRAZOS PARA AJUSTAMENTO AOS LIMITES

Além disso, a LRF (art.70) estabeleceu um prazo de dois exercicios financei-
ros para os Poderes ou Orgios que em 1999 (exercicio anterior ao da publicagio da

(66) O inciso III do artigo 20 da LRF inclui no percentual de 6%, além do Legislativo, o Tri-
bunal de Contas do Municipio, quando houver.
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Lei) estavam acima dos limites da despesa total com pessoal, estabelecidos pelos
artigos 19 e 20, para se enquadrarem nos referidos limites, eliminando o excesso
gradualmente — pelo menos 50% ao ano -, através da adogio das medidas pre-
vistas no art. 23, como extin¢io de cargos de fungdes e valores correspondentes,
reducio de jornada de trabalho, dentre outras.

DA DIVIDA

O déficit®” dos Estados e Municipios iniciou, principalmente, com o arranjo
tributario da Reforma de 1967, o qual resultou num processo de centralizacio de
receitas na Unido. Assim, as saidas encontradas para superar a crise das financas
foram, principalmente, a dependéncia de financiamentos externos e internos, a
disputa politica com a Unido para a revisdo da reparti¢io da receita tributéria (com
resultados positivos na CF/1988), a flexibilizacio dos limites de endividamento
publico®, a rolagem da divida dos Estados e Municipios e mais tarde, nos anos
1990, as privatizagdes e a federalizacio das dividas.

Além disso, um conjunto de mudancas institucionais foi introduzido no
periodo entre 1985 e 1988, as quais tinham como objetivo assegurar maior capa-
cidade de controle sobre os gastos, visando 4 redugdo da Necessidade de Financia-
mento do Setor Publico (NFSP).

Neste sentido, a LRF também tem como objetivo o controle e a redugio do
nivel de endividamento do setor publico brasileiro. No periodo compreendido en-
tre a estabilizacio de precos (1994) e 2000, ano de entrada em vigor da LRF, houve
uma significativa elevacio da divida liquida do setor publico brasileiro, passando
de 13%, em 1994, para 50% do PIB em 2000.

Interessante, neste momento, apresentarmos alguns conceitos:

» Divida fundada: obriga¢des financeiras assumidas em funcdo de leis,
contratos, convénios ou tratados e da realizacdo de opera¢des de crédito
para amortizacio acima de 12 meses (art. 29 da LRF).

» Divida publica mobiliaria: decorrente da emissio de titulos publicos
(art. 1°, inciso IV, Resolu¢io do Senado Federal n°® 40/2001)

« Divida consolidada: compreende o “montante global, apurado, sem du-
plicidade, das obriga¢des financeiras, inclusive as decorrentes de emissio

(67) Divida é um conceito de estoque enquanto déficit é um conceito de fluxo. Sucessivos
déficits resultam em divida.

(68) O estabelecimento de limites de divida e de endividamento para os Entes Publicos
no Brasil pelo Senado Federal, apés LRF, néo é novidade na economia brasileira, dado que
desde pelo menos o final dos anos 1960 j4 vigoravam normativos do Senado Federal neste
sentido (CHIEZA, 2008).
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de titulos, do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, assumidas
em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realizacdo de
operacdes de crédito para amortizacdo em prazo superior a doze meses,
dos precatérios judiciais emitidos a partir de 05 de maio de 2000 e nio
pagos durante a execugido do orcamento em que houverem sido incluidos;
e das operag¢des de crédito, que, embora de prazo inferior a doze meses,
tenham constado como receitas no orcamento (artigo 1°, inciso III, Reso-
luc¢ido do Senado Federal n°® 40/2001).

Video 10: O que é divida publica

Disponivel em: http://www12.senado.gov.br/orcamentofacil

Os Limites da Divida Consolidada Liguida dos Entes da Federacéo, estabele-
cidos pela Resolugdo do Senado Federal n® 40/2001, que atende o art. 30 da LRE,
sdo os descritos no Quadro 4.

Quadro 4 - Limites para o montante da Divida Consolidada Liquida aos Entes da Fe-
deracéo brasileira

ENTES LIMITE DE ATE VIGENCIA TRAJETORIA
Unisdo* 3,5vezesa RCL Imediata -
Estados e Reducio anual de 1/15 do exce-

2,0 vezesa RCL 15 anos

Distrito Federal dente de endividamento inicial

Reducido anual de 1/15 do exce-

AT 21 LA ADHER DT dente de endividamento inicial

Fonte: Elaboracdo com base em Brasil (2001b) e Chieza (2008).

Nota*: O Projeto de Lei que define os limites de endividamento da Unio est4 em tramitacio
no Senado Federal.

Além da defini¢io dos limites, a referida norma também estabelece uma re-
gra de ajuste num periodo de 15 anos, de forma que, em 2016, os Entes deveriam
estar enquadrados nos limites estabelecidos pela referida Resolucio. No entanto,
em novembro de 2003, o Senado Federal, através da Resolucdo n°® 20, suspendeu
a obrigatoriedade dos limites e as condi¢bes de endividamento para Municipios,

(69) Esta Resolugido entrou em vigor para atender municipios de capitais que estavam fora
dos limites de endividamento e sem capacidade para se adzequar, como o caso do Municipio
de Sio Paulo.
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Estados e Unido, no periodo de 01 de janeiro de 2003 a 30 de abril de 2005. Por
fim, de forma sintética, na Figura 2, procura-se sistematizar os objetivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Figura 2 - Sistematiza¢io dos Objetivos da Lei Complementar n® 101/2000 (LRF)

E TER PLANEJAMENTO FISCAL E PRESTAR CONTAS
E ADMINISTRAR :
E FOMENTAR O
0S TRIBUTOS CONTROLE SOCIAL
GESTAO FISCAL
F ACOMPANHAR I
0 FINANCEIRO EXELCHD.
ORCAMENTARIA
E ADMINISTRAR O PESSOAL E CONTROLAR AS
DESPESAS PUBLICAS

Fonte: Elaboragéo prépria.

A LRF objetiva o planejamento fiscal uma vez que exige que os indicadores
de gestio fiscal, como limites de gasto com pessoal e divida, sejam, periodicamen-
te, divulgados e também apresentados em audiéncias publicas de gestio fiscal nos
Legislativos federais, estaduais e municipais. Com esta exigéncia e outras estabe-
lecidas na Lei Complementar n® 131/2009 (a qual complementa a LRF), como o
direito de qualquer cidadio ao acesso a informag¢des pormenorizadas da receita
e das despesas, abrem possibilidade para maior transparéncia e controle social™.
Além disso, como a LRF esta centrada no equilibrio das contas, e para isso exige
que se faca cortes de gastos muitas vezes prioritarios para o desenvolvimento eco-
némico, como satde e educagio. Uma pesquisa elaborada nos municipios gatichos

(70) Chieza (2008) aponta que, apesar de a LRF nos municipios do RS ter possibilitado a
ampliacdo da transparéncia, nio ocorreu a amplia¢io do controle social. O tema Transpa-
réncia e Controle Social serd abordado no Capitulo 9.
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apontou que apés a LRF houve queda no gasto per capita em 4reas sociais (saude,
educacio, habitacio dentre outras) e queda nos gastos per capita em despesas de
investimentos (CHIEZA, 2008).

Além disso, a despeito da LRF estabelecer que a responsabilidade fiscal exi-
ge o cumprimento dos artigos da Lei que tratam da Receita (tributos) decorrida,
ap6s 17 anos de vigéncia da referida norma verifica-se que o foco, tanto da midia
quanto dos gestores e dos érgios de controle, tem sido predominantemente sobre
o corte de gastos. Artigos que tratam da previsdo e efetiva arrecadagio de todos os
tributos da competéncia constitucional de cada Ente da Federa¢io (artigo 11)™ e
da renuncia da receita (artigo 14) precisam entrar na agenda dos 6rgios de contro-
le externo - em especial os Tribunais de Contas - e do controle social.

Mudangas institucionais como a LRF (2000) e a Emenda Constitucional n°
95, aprovada em 15/12/2016, refletem uma visio de Estado Residual e ndo de um
Estado garantidor de direitos e promotor da redugio de desigualdades.

8.3 A EMENDA CONSTITUCIONAL N* 95/2016
E 0 GASTO PUBLICO

Um aspecto relevante que precisa ser levado em conta acerca do gasto publi-
co na atualidade é a Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016, que instituiu o Novo
Regime Fiscal no &mbito do or¢amento fiscal e da seguridade social da Unido e que
vigorara por 20 (vinte) exercicios financeiros.

Esta EC é oriunda da tramita¢io da PEC n°® 241/55 (na Camara dos Deputa-
dos estava identificada como PEC n° 241, e como PEC n° 55 enquanto no Senado)
e estabelece uma regra de teto para os gastos primarios do Governo Federal. A
regra é que os gastos primdrios de cada ano somente poderio aumentar de acordo
com a inflagio passada, medida pela variacio do Indice de Preco ao Consumidor
Amplo (IPCA), acumulada em 12 meses até junho do ano anterior. Esse controle
no aumento dos gastos deve ser mantido por 20 anos.

Cabe lembrar que o Governo faz dois tipos gastos: os primdrios e o pagamen-
to de juros da divida publica. Os gastos primarios sdo os gastos com saude, educagio,
assisténcia social, cultura, defesa nacional, etc. Excetuando os trés daltimos anos

(71) A Pesquisa de Informacdes Béasica Municipais 2012-2015 aponta que ainda existem
municipios no Brasil que ndo arrecadam IPTU, descumprindo o artigo 11 da LRE.
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(2014 a 2016), os diversos governos fizeram superavit no orcamento primario.
Sempre gastaram menos do que arrecadaram, em todos os anos, sem exce¢io. To-
davia, este argumento do “descontrole do gasto primario” foi usado pelo Governo
para justificar a ado¢io dessa medida tio dréstica de contenc¢io dos gastos publi-
cos. Na prética, estabeleceu-se um ajuste fiscal pelos préximos 20 anos.

Nenhum outro pais do mundo aplica uma regra com essas caracteristicas
(com Emenda 4 Constitui¢do Federal, sobre 100% dos gastos da Unido, excluidas
as despesas financeiras, e por 20 anos). No maximo, em alguns paises™ é definida
uma regra para o crescimento de despesas: em geral, é estipulada para alguns anos
e a partir do crescimento do PIB, e combinada a outros indicadores. Além disso, ne-
nhum pais tem uma determinagio para gastos estabelecida em sua Constituicio”.

Ao colocar um limite para os gastos da Unido pelas préximas duas décadas,
a ECn° 95/2016 institucionaliza um ajuste fiscal permanente e ignora uma eventu-
al melhora da situagéo econémica do Pais. De acordo com a referida EC, a regra que
estabelece o teto de gastos a partir da corre¢io da inflacdo ndo poderd ser alterada
antes do décimo ano de vigéncia (antes de 2026). O prazo final dessa politica de aus-
teridade se completaria em 20 anos (2036). Dessa forma, o Novo Regime Fiscal
proposto pelo Governo Temer retira da sociedade e do Parlamento a prerrogativa
de moldar o orcamento destinado a essas areas, que s6 podera crescer conforme a
varia¢io da inflacio.

(72) Segundo Zero (2016), na Unifo Europeia, que impde hoje uma politica de austeridade
bastante contestada, nio se verifica tamanha rigidez comparativamente & EC n° 95/2016
brasileira. A Unido Europeia criou o Tratado sobre a Estabilidade, Coordenagdo e Governa-
¢do (Pacto Fiscal ou Tratado Orcamental), que estabelece um compromisso com a busca de
um “saldo orcamental” que nio supere -0,5% do PIB. Mas esse saldo é obviamente referen-
ciado ao desempenho do PIB - o que néo ocorre com a EC n°® 95/2016 —, e “estrutural”, ou
seja, deduzem-se de seu calculo os efeitos da recessio sobre as receitas. Assim, no caso de
uma recessdo que cause uma queda das receitas fiscais, tal queda obviamente aumentara o
déficit orcamentério. Mas, pelo Tratado, o Estado afetado nio estaria necessariamente obri-
gado a reduzir suas despesas para compensa-lo, justamente porque o saldo orcamentario
“estrutural” deduz esse impacto negativo do calculo. Um aumento do déficit induzido pela
recessio é obviamente ciclico, deixando o saldo estrutural inalterado. Portanto, na Unido
Europeia houve, ao menos em tese, uma preocupacio de que o equilibrio macroeconémico
e orcamentario ndo obrigasse os governos a reduzir drasticamente despesas de satude e edu-
cacdo em periodos recessivos, nio impedisse a implantacdo de politicas contraciclicas e ndo
impusesse necessariamente limites ao tamanho do Estado.

(73) Apenas para citar alguns exemplos, paises como Finlandia, Holanda, Japao e Suécia
adotaram medida semelhante através de um acordo politico, por periodos curtos, em torno
de 4 anos (e ndo através de uma Emenda Constitucional com vigéncia de 20 anos), sendo
que todos sdo paises que contam com excelente abrangéncia e qualidade da prote¢io e dos
servicos publicos (o que néo é caso do Brasil), bem como apresentam populac¢io estabilizada
ou em declinio, como o Japio — no Brasil, apesar da taxa de crescimento populacional ser
decrescente, a populagio total é crescente. E, segundo o IBGE, em 2036 a populag¢io brasi-
leira serd maior em 21 milhées de pessoas (ZERO, 2016).
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Para o autor da medida, o Ministro da Fazenda Henrique Meirelles, a raiz
do problema fiscal do Brasil é o crescimento elevado do gasto publico, que, segun-
do ele, é incompativel com o crescimento da receita tributdria. Para ele, o congela-
mento dos gastos permitird que o “mercado” tenha expectativas melhores em rela-
¢d0 ao Brasil, elevando investimentos privados e contribuindo para o crescimento
econdmico. No entanto, desconsidera que a melhoria da educacdo e da satde é
elemento basico do desenvolvimento de um pais.

Os defensores da EC n° 95/2015 afirmam que limitar o gasto publico vai
ajudar a conter o crescimento da divida publica, j4 que, segundo o Banco Central,
a divida publica brasileira bruta chegou a 66,2% do PIB em 2015. O governo
ignora, porém, que nio h4 unanimidade sobre o que seria um “patamar seguro”
para a divida publica no mundo. Existem paises com uma divida menor que a
brasileira (Argentina, 56% do PIB em 2015; e Chile, 14%), mas h4 também paises
mais desenvolvidos com dividas maiores (Espanha, 99% do PIB; EUA, 106%,; e
Japio, 248%).

Meirelles classificou a EC n® 95/2016 como uma medida “dura”, e admitiu
que seu propoésito é limitar os gastos com saide e educagdo, que atualmente sio
vinculados & evolugio da arrecadagio federal™. Tais vinculagbes expressam con-
quistas sociais garantidas na Constitui¢io Federal de 1988, com o objetivo de prio-
rizar e preservar o gasto publico nessas dreas fundamentais, independentemente
do governo que esteja no poder. Tal situagio fica ainda mais evidente quando sio
elaboradas projecées do impacto desta Emenda sobre os gastos com satude e edu-
cagdo, tomando-se por base a realidade dos tltimos 10 anos: a Figura 3, assimilada
pelo Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos (DIE-
ESE), aponta a diferenca de gastos caso a EC n® 95/2016 estivesse em vigor neste
periodo.

(74) Segundo o a art. 212 da CF/988, a Uniio aplicard, anualmente, nunca menos de 18%, e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios no minimo 25% da receita resultante de im-
postos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencio e desenvolvimento
do ensino. Em relacio aos gastos em satide, a Lei Complementar n® 141/2012 estabelece os
limites de gasto com saide como segue: Art. 5° - A Unido aplicard, anualmente, em a¢bes e
servicos publicos de saide, o montante correspondente ao valor empenhado no exercicio
financeiro anterior, apurado nos termos desta Lei Complementar, acrescido de, no minimo,
o percentual correspondente a variacdo nominal do Produto Interno Bruto (PIB) ocorrida
no ano anterior ao da Lei Orcamentaria Anual. Art. 6° - Os Estados e o Distrito Federal
aplicardo, anualmente, em ac¢des e servicos publicos de saide, no minimo, 12% (doze por
cento) da arrecadacio dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam
o art. 157, a alinea “a” do inciso I e o inciso II do caput do art. 159, todos da Constituicio
Federal, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios. Art. 7°
- Os Municipios e o Distrito Federal aplicardo anualmente em ac¢des e servicos publicos de
saude, no minimo, 15% (quinze por cento) da arrecadacio dos impostos a que se refere o
art. 156 e dos recursos de que tratam o art. 158 e a alinea “b” do inciso I do caput e 0 § 3° do
art. 159, todos da Constitui¢io Federal.
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Figura 3 - Demonstragdo da redu¢ido do gasto em saide e educagdo, caso a EC n°
95/2016 estivesse em vigor desde 2006
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Fonte: Elaboragdo por DIEESE, com base em Or¢camento Brasil e IBGE.

Como bem enfatiza o economista Sicsti (2016) a EC n°® 95/2016 nio visa a

equilibrar as contas publicas no Brasil. Para o autor, seu objetivo principal é

(...) desmontar o Estado brasileiro e suas politicas sociais pelo simples fato
de que o que necessitamos sio mais gastos per capita em diversas areas,
com destaque para saide e educa¢io. Nio temos, tais como diversos paises
europeus, um Estado de Bem-Estar conformado. E o desenvolvimento bra-
sileiro é essencialmente a construcido de um Estado de Bem-Estar Social.
A conformacio desse Estado de Bem-Estar depende de mais investimen-
tos sociais. Quanto maior o gasto real por cada individuo (ou para cada
cidad3o), maior serd a qualidade dos servigos e programas ofertados pelo
Estado, desde a educagio até a saude. Mais recursos publicos para cada in-
dividuo (ou para cada cidadio) significara menos vulnerabilidade social e
mais servicos de qualidade para populagio (SICSU, 2016).

O que a EC n® 95/2016 estabelece é exatamente o inverso: interromper o

desenvolvimento brasileiro e colocar o Pais em rota de regressio. Tal medida ne-

cessariamente diminuira o gasto publico per capita porque tais gastos estardo con-
gelados, mas havera crescimento populacional. Conforme Sicsa (2016), de 2006 a
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2015 (10 anos), o gasto per capita aumentou 44% na satde e 102% na educagio. E
é possivel estimar que nos préximos 10 anos haverd uma reducdo de 6% no gasto
per capita nas duas éreas.

A queda do gasto em areas como com saude e educa¢io é um exemplo bem
elucidativo, mas outras 4reas também serio alcan¢adas: moradia popular, sanea-
mento bésico, transporte, cultura, assisténcia social, etc. Enquanto essa proposta
constitucional estiver em vigor, ndo havera desenvolvimento econémico.

Segundo Rossi e Mello (2017), a EC n°® 95/2016 é uma reforma que traz
consigo o DNA orientador do novo projeto de pais, do novo regime fiscal, que pre-
vé a limita¢do constitucional dos gastos publicos por vinte anos, fato internacio-
nalmente inédito. Em sua esséncia, a EC n® 95/2016 impossibilita ao Estado o
cumprimento das obrigacées vigentes na Constituicio Federal de 1988. E o fim do
Estado garantidor de direitos, uma vez que a proposta impde a diminuigdo do tamanho
e do papel do Estado, impedindo o funcionamento dos servigos publicos e da rede de pro-
te¢do social.

Ademais, como observam os autores, ao canalizar toda sua acio para limi-
tar o crescimento do gasto primario, o Governo deixa de atacar alguns dos princi-
pais sorvedouros de recursos publicos nos tltimos anos: as desoneracées fiscais™,
a sonegacio fiscal e o pagamento de juros nominais, o qual respondeu por mais de
8% do PIB em 2015 - em torno do valor gasto com toda a Previdéncia Social.

8.3.1 COMPORTAMENTO DO GASTO PUBLICO

Além de “olharmos” para a realidade brasileira, outro aspecto relevante que
precisa ser levado em conta acerca do gasto publico na atualidade é o comporta-
mento do gasto no mundo.

A concretude do Estado pode ser vista através da execu¢io do orcamento
publico, isto é, através dos gastos que o Estado, em suas diferentes esferas, executa
na prestacido dos mais diversos servigos publicos, como, por exemplo, educa¢io
(escolas publicas), saide (oferta gratuita de vacinas), seguranca publica e servicos
de bombeiros, defesa civil e justica. Diante disso, pergunta-se: como historicamen-
te tem se comportado o gasto publico?

(75) Além disso, a fiscalizagdo quanto ao cumprimento do artigo 14 da LRF, que trata das
exigéncias no caso de concessio ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tribu-
taria da qual decorra rentncia de receita (anistia, remissio, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isen¢do em cardter ndo geral, alteracio de aliquota ou modificacio de base
de calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribui¢ées, e outros be-
neficios que correspondam a tratamento diferenciado), ndo tem recebido o mesmo grau
de prioridade e rigor dos Orgios de Controle, vis-d-vis ao destinado ao cumprimento dos
limites de gasto.
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Na Tabela 4 demonstra-se o comportamento do Gasto Publico (GP) em ra-
z30 do Produto Interno Bruto (PIB) em varios paises no mundo, desde o final do
século XIX. Os dados demonstram que a média de crescimento do GP/PIB saltou
de 10,5% no final do século XIX (em torno de 1870) para 45,8% no final do século
XX (1996).

Dentre as razdes para este crescimento, destacam-se:

+ Os dois conflitos mundiais ocorridos de 1914 a 1918 e de 1939 a 1945,
que implicaram aumento de gastos — sobretudo, gastos militares;

+ Mudang¢a no padrio populacional decorrente do envelhecimento progressi-
vo da populagio, pressionando para cima o gasto com saide e previdéncia;

+ Processo de urbaniza¢io, embora, nos paises citados na Tabela 4, seja um
fenémeno mais antigo que no caso do Brasil, cujo fenémeno é do século
XX. Entre 1950 e 1980 a populagio urbana no Brasil saltou de 36% para
86% do total da populacio. Este processo exige maiores gastos publicos
com infraestrutura de transportes urbano, fornecimento de 4gua e esgo-
to, iluminacio, satide (construgio de hospitais), educacgio (constru¢io de
escolas), seguranca, dentre outros;

+ Crescimento do PIB per capita’™, assim o aumento da renda per capita,
tendendo a promover maiores niveis de escolaridade, e assim tendo como
consequéncia maior pressio por parte da sociedade por servicos publicos
de maior qualidade;

+ Aumento nos precos relativos dos servicos, segundo Giambiagi (2008),
tendéncia histdrica na maioria dos paises. E assim, o gasto publico é afe-
tado pelo preco nominal dos servicos que tende a aumentar acima do ni-
vel médio dos precos da economia.

Tabela 4 - Crescimento do Gasto Publico no mundo (% PIB)*
(continua)

PERIODO  PERIODO  PERIODO

Joet. PREVOA POSTEROR PREVIOA
DOiCIGUERRA  AIGUERRA IIGUERRA 1960 1980 1990 1996

A v MUNDIAL MUNDAL® MUNDIAL

£103" 19207 1937
Alemanha 100 148 250 341 324 479 451 49,0
Austrdlia 183 165 193 148 212 341 349 366
Austria . i 147 206 357 481 386 517

(76) O PIB per capita mostra a producio de riqueza total produzida por um pais num deter-
minado periodo de tempo, dividido pela popula¢io total.
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Tabela 4 - Crescimento do Gasto Publico no Mundo (% PIB) (a)

(conclusio)

PERIODO  PERIODO  PERIODO

JIGE. PREVOA POSTEROR PREVIDA
DOEC IGUERRA  AIGUERRA IGUERRA 1960 1980 1990 1996

Akt MUNDAL MUNDAL® MUNDIAL

£10B" 920" +1937
Bélgica™* ; 138 221 21,8 303 57,8 543 543
Canad ; ; 167 250 286 388 46,0 44,7
Espanha™ - 11,0 8,3 132 188 322 420 433
EUA 723 75 121 19,7 27,0 314 328 333
Franca 12,6 17,0 27,6 29,0 346 461 49,8 545
Holanda™ 91 90 135 190 337 558 541 499
Irlanda ; ; 188 255 280 489 412 420
Italia™ 11,9 11,1 22,5 245 301 421 534 529
e 88 83 148 254 17,5 32,0 31,3 362
Noruega 59 9,3 16,0 11,8 29,9 438 549 492
Nova Zelandia - ) 246 253 269 381 413 347
ReinoUnido 94 127 262 300 322 430 399 41,9
Suécia 57 104 109 165 31,0 601 591 647
Suica 165 140 170 241 172 32,8 335 394

Média Simples 10,5 12,0 18,2 22,4 27,9 43,1 442 458
Fonte: Giambiagi (2008).

Nota™: Governo Geral.

Nota**: Valor Referente ao ano mais préximo para qual se dispdem os dados depois de 1870,
antes de 1913, depois de 1920 e antes de 1937.

Nota**: Até 1937, dados referentes apenas ao Governo Central.

Este tema vem sendo tratado muito antes dos dois conflitos mundiais do
século XX. J4 na década de 1880, o economista alemio Adolph Wagner (1835-
1917) é apontado pela literatura como o primeiro a reconhecer a existéncia de
uma correlacio positiva entre o nivel de desenvolvimento econémico e o tamanho
do setor publico. Em linhas gerais, Wagner apontou que o desenvolvimento das
sociedades industriais daria origem a crescentes pressdes sociais, implicando a in-
corporacio de politicas de carater social na conducio do Estado. Seus estudos em-
piricos basearam-se nas experiéncias de industrializagio da Inglaterra, Alemanha,
Franca, Estados Unidos e Japio, e objetivavam observar a taxa de expansdo dos
gastos publicos nestes paises. A conclusio central do referido autor foi a de que, na
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medida em que cresce o nivel de renda nos paises industrializados, o setor publico
cresce sempre a taxas mais elevadas, de tal modo que a participagdo relativa do
Governo na economia se eleva com o préprio ritmo de crescimento do Pais. Ou, em
outras palavras, quando a producio per capita aumenta, as atividades do Estado e
seus gastos aumentam em propor¢des maiores do que o produto”.

8.4 CONSIDERACOES FINAIS

Uma andlise critica sobre a LRF deve levar em consideragio dois aspectos,
no minimo: o contexto no qual ela foi criada e os objetivos explicitados na prépria
norma.

Em relagdo ao contexto, é a partir dos anos 1980 e 1990, influenciada pelas
ideias do Consenso de Washington, que passa a predominar na literatura econé-
mica a defesa da necessidade de o Estado reduzir o grau de intervencio na eco-
nomia ou de “reconstruir” o Estado brasileiro, conforme aponta o PDRAE - Plano
Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (1995). Assim, a introdu¢io da LRF
nio representou uma acio isolada, uma vez que estd inserida num conjunto de
medidas que objetivaram, especialmente a partir dos anos 1990, o redesenho do
Estado brasileiro. Neste cenério, o Consenso de Washington, liderado pela Primei-
ra Ministra Thatcher na Inglaterra e pelo entdo presidente dos EUA, Ronald Rea-
gan, estabeleceu quais as a¢des que os Estados Nacionais endividados com o FMI
deveriam adotar a partir de entdo, de forma que na LRF estd embutida a visio de
Estado Minimo, em contraposi¢io a visido de Estado vigente no periodo de 1930 a
1980, segundo a qual o Estado deve desempenhar importante papel na condugdo
do desenvolvimento econémico.

Em oposi¢io a esta visdo, a LRF estabelece um conjunto de normas com o
objetivo de reduzir o tamanho do Estado. Assim, estabelece um conjunto de limi-
tes de gastos, desconsiderando, por exemplo, que a popula¢io do Brasil continua
crescendo (a taxas crescentes) e que, em fungio disso, serd necessirio maior gasto
com educagdo, saude e seguranca, no minimo. Tampouco esta preocupada com a
inversdo do padrio populacional, o qual mostra o crescente envelhecimento da
populagio, que exigird novas a¢ées do Estado. Desse modo, deve ficar claro que

(77) Além da Teoria de Wagner, existem diferentes visdes tedricas sobre a tendéncia de
crescimento dos gastos publicos, como os estudos de Peacock e Wiseman e o processo de de-
senvolvimento aliado ao crescimento dos gastos publicos, observado por Musgrave, Rostow
e Herber, os quais nio serdo abordados neste livro.
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o objetivo da LRF nio é melhorar a educa¢io, a saide e a seguranga, mas sim ga-
rantir superavit nas contas publicas para o pagamento de juros da divida publica,
cujo tema e complexidade nio podem ser analisados sem levar em considera¢io o
processo de financeiriza¢io™ do gasto publico no Brasil.

No centro deste debate, esta a tese sobre qual é o papel do Estado. Outro as-
pecto tem sido a difusdo do reducionismo do debate acerca das financas publicas,
descontextualizando os aspectos macroecondémicos e desconsiderando o processo
de financeiriza¢io, que no caso brasileiro passa pela gestdo da divida publica™.
Adicionalmente e propositadamente, outro aspecto deste reducionismo exacerba-
do é a difusio de que os principios da gestio do Estado sio os mesmos do &mbito
privado, cujos objetivos, muitas vezes, se contrapdem ao interesse da coletividade,
que é o bem comum.

Segundo Chieza (2008), uma pesquisa realizada nos municipios do RS mos-
tra que a LRE, apesar de ter representado uma mudanca cultural importante no
ambito da gestdo publica, resultou em queda nos gastos sociais per capita e queda
em gastos com infraestrutura. Por outro lado, ampliou a transparéncia, mas nio
ampliou o controle social.

Aliado a estes aspectos criticos referentes aos gastos publicos e o marco
legal que o orienta, seja das leis do sistema de planejamento e orcamento (PPA,
LDO e LOA), e mesmo dos constrangimentos gerados pela LRF para execu¢io do
gasto publico, como enfatizado acima, temos agora o “estrangulamento” imposto
pela EC n° 95/2016, que ao estabelecer um novo regime fiscal, coloca um limite
para os gastos da Unido pelas préximas duas décadas, o que na prética institucio-
naliza um ajuste fiscal permanente e ignora uma eventual melhora da situagio
econdmica do Pais.

Esta regra que estabelece o teto de gastos a partir da correcio da inflagdo
nio poders ser alterada antes do décimo ano de vigéncia, ou seja, implementa uma
politica de austeridade para 20 anos. Dessa forma, o Novo Regime Fiscal imple-
mentado pelo governo Temer e seus apoiadores por meio da EC n°® 95/2016 im-
possibilita ao Estado o cumprimento das obrigaces vigentes na CF/1988. E o fim
do Estado garantidor de direitos, uma vez que a proposta impde a diminui¢io do
tamanho e do papel do Estado, impedindo o completo funcionamento dos servicos
publicos e da rede de protecio social. Ademais, de forma autoritaria e antidemo-
cratica, retira da sociedade e do Parlamento a prerrogativa de moldar o or¢amento
destinado a essas areas, que s6 podera crescer conforme a variacio da inflacio.

(78) Ver Chieza e Zimmermann (2014). Disponivel em: <http://www.ufrgs.br/ppge/pcienti-
fica/2014_13.pdf>.

(79) Sobre este tema, ver Bruno (2011).
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O papel do Estado é de suma importincia para a viabilizagdo das politicas
publicas, especialmente na drea da satde, educacio e seguranga, visando assegu-
rar os direitos de cidadania a todas as pessoas. Por intermédio da abordagem dos
esforcos legais e instrumentais realizados no Brasil ap6s a Constitui¢cido Federal de
1988 (CF/1988), pretende-se refletir sobre o estagio das politicas publicas focadas
na Transparéncia e na participagdo dos cidadios na gestdo publica, visando garan-
tir o controle social da administracio estatal. Sdo abordados aqui os instrumentos
que a sociedade dispde para garantir seus direitos por meio da fiscalizagdo dos
deveres do Estado. O capitulo esta organizado em trés tépicos: o primeiro estabe-
lece a delimitagio conceitual do controle social; o segundo apresenta as principais
formas de controle social no contexto do modelo de Estado brasileiro e seu impac-
to em politicas de transparéncia publica com vistas ao controle social; e o terceiro
analisa as a¢des do Estado na busca da transparéncia. Por fim, apresenta-se uma
sintese das ideias sobre o Controle Social e a Transparéncia no contexto brasileiro.

9.1 CONTROLE SOCIAL: DELIMITACOES
CONCEITUAIS

O conceito de Controle Social surgiu nos estudos sociolégicos, relacionado
ao contexto de compreensido dos mecanismos que organizavam e mantinham uma
determinada ordem social com base em padrées de comportamento, adequagio
as regras formais e informais e alinhamento a determinados valores. Os precur-
sores dos estudos na Ciéncia Politica, Hobbes, Locke e Rousseau, relacionaram o
conceito ao papel do Estado sobre os individuos para manutencio da ordem so-
cial. De modo genérico, pode-se dizer que Hobbes (2006) pensou num Estado que
controlasse integralmente a sociedade em troca de seguranca e da garantia de pro-
priedade. Locke (2005) compreendeu o poder do Estado de forma mais restrita,
especialmente em suas fun¢des de garantia a vida, a propriedade e a liberdade. Ja
em Rousseau (2001) encontramos a concep¢io de “contrato social” entre Estado e
sociedade, onde a ideia de Estado é republicana, com o poder derivado do povo ou
sob o controle da sociedade.

No final da década de 1980, o conceito de Controle Social passou a ser uti-
lizado como sendo o direito ou dever de acompanhar as a¢des realizadas pelos ges-
tores publicos, eleitos ou do quadro de servidores efetivos, servindo como garantia
de qualidade na formulacio de planos, de aplicacio de recursos e de atendimen-
to dos objetivos das politicas publicas nas mais diferentes areas. No Brasil, esta
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reinterpretagdo do conceito na gestdo publica esta inserida em um contexto social
baseado na ideia de uma dicotomia entre Estado e sociedade civil, disseminada
durante os embates pelo fim do regime militar. A consolidagio ocorreu no periodo
de democratizacio do Pais, onde a participacdo social e a transparéncia publica se
transformaram em dimensdes importantes para garantir o equilibrio na relagdo-
entre Estado e sociedade.

No Brasil, a expressdo “Controle Social” tem sido utilizada como sinénimo
de controle da sociedade civil sobre as a¢des do Estado, especificamente
no campo das politicas sociais, desde o periodo da redemocratizacio nos
anos 1980. A utilizacio da expressdo com este sentido foi propiciada pela
conjuntura de lutas politicas pela democratiza¢io do Pais frente ao Estado
autoritario, implantado a partir da ditadura militar. Observou-se que du-
rante o periodo da ditadura existiu um forte controle do Estado autoritario
sobre o conjunto da sociedade, forma que a classe dominante encontrou
para exercer sua hegemonia, dando suporte para a consolida¢io do capita-
lismo monopolista. No processo de redemocratizacio do Pais, a expressdo
“Controle Social” passa a ser compreendida como o controle da sociedade
sobre o Estado (BRAVO; CORREIA, 2012, p. 127).

Da Silva e Cancado (2016), em estudo sobre o conceito de Controle Social
nas politicas de planejamento, identificaram as seguintes categorias: (1) Controle
Social exercido pela sociedade sobre si mesma; (2) Controle Social exercido pela
sociedade sobre o Estado; (3) Controle Social exercido pelo Estado sobre a socie-
dade; (4) Controle Social exercido pelo Estado sobre si mesmo; e (5) outras formas
de Controle Social.

As defini¢des do conceito de Controle Social encontradas nos documentos
governamentais tendem a apresentar palavras-chave que carregam uma similitude
ou sdo equivalentes semanticamente aos termos “participagdo”, “monitoramento”
ou “controle das a¢cdes do Estado”. Este é o caso dos conceitos disponibilizados no
Portal de Transparéncia do Governo Federal e do Governo do Estado do Rio Gran-

de do Sul, respectivamente:

As ideias de participagdo e controle social estdo intimamente relacionadas:
por meio da participa¢do na gestio publica, os cidadios podem intervir na
tomada da decisio administrativa, orientando a Administra¢io para que
adote medidas que realmente atendam ao interesse publico e, a0 mesmo
tempo, podem exercer controle sobre a agdo do Estado, exigindo que o gestor
publico preste contas de sua atuacio (CAGE, 2017).

Com a CF/1988 houve um avanco consideravel na garantia dos direitos de
cidadania e ampliacio das liberdades publicas. Além disso, também foram criados
diversos mecanismos de controle sobre o Estado, que buscavam, por um lado,
assegurar sua atuacio dentro dos pardmetros legais e, por outro, garantir sua fi-
nalidade de atender ao bem comum. Em seus artigos 70 e 71, a Carta Constitu-
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cional de 1988 estabelece controles interno e externo, conforme sistematizado
no Quadro 1.

O controle interno é exercido pelo préprio 6rgio que é o responsavel pela
atividade controlada. De forma genérica, pode-se dizer que os controles internos
buscam assegurar a eficiéncia administrativa, com o atingimento dos objetivos de
maneira correta e tempestiva com a minima utilizacio de recursos. O controle ex-
terno, por sua vez, é o realizado por 6rgio estranho a administragio responséavel
pelo ato controlado. E o controle exercido por um Poder sobre o outro, conforme
previsto nos artigos 70 e 71 da CF/1988. O Poder Legislativo fiscalizar4 as ativida-
des do Poder Executivo com o auxilio dos tribunais de contas.

Quadro 1 - Tipos de controles e competéncia de cada esfera: Unido, Estados e Municipios

TIPOS DE A ESTADO E '

CONTROLE UNIAD DISTRITO FEDERAL MUNICIFIOS
Controladoria-Ge- Controladorias, nor- Controladorias, nor-
ral da Unido (CGU), malmentevinculadas malmente vinculadas

Interno  subordinada direta- ao gabinete do Go- ao gabinete do Prefeito
mente a presidéncia vernador ou ao Se- ou ao Secretdrio da Fa-
da Republica. cretario da Fazenda. zenda.

Poder Legislativo e Tri-
Poder Legislativo e Poder Legislativo e bunal de Contas dos Es-
Externo Tribunal de Contas Tribunal de Contas tados(TCE)ou Tribunal

da Unido (TCU).

dos Estados (TCE)%.

de Contas do Municipio

quando houver®.

Fonte: Elaborado com base nos artigos 70 e 71 de Brasil (1988).

A partir da CF/1988, o Brasil se configura como um Estado Democrético de
Direito. O “Democrdtico” significa que ele deve se submeter & soberania popular, e
o “de Direito” significa que deve se submeter as normas legais. Além dos controles
interno e externo, a sociedade deve dispor de mecanismos efetivos de controle sobre
o Estado para que ele cumpra sua finalidade constitucional, assegurando o bem
comum e nio permitindo que interesses privados ou corporativos se apropriem
da coisa publica.

(80) Os Tribunais de Contas sio érgios auxiliares do Poder Legislativo (art. 31, § 1° e art.
75 da CF/1988).

(81) Somente os Municipios de Sio Paulo e Rio de Janeiro possuem Tribunais de Contas
Municipais; todos os demais municipios sdo fiscalizados pelos Tribunais de Contas dos res-
pectivos Estados (TCEs), uma vez que a Constituicdo Federal vedou, no seu art. 31, § 4°, a
cria¢do de tribunais, conselhos ou 6rgios de contas municipais.
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Nesse sentido, a prépria Carta Magna de 1988, bem como leis posteriores,
estabelecem mecanismos concretos de controle a serem usados pela sociedade so-
bre a agdo do Estado. Esse conjunto de mecanismos normalmente é chamado de
Controle Social, tema cada vez mais relevante no contexto de maior abertura e
participacdo popular. Um dos principais objetivos do Controle Social é inibir a cor-
rupgdo, evitando o desvio dos recursos que deveriam financiar as politicas publicas
para beneficio da prépria sociedade.

Além de inibir a corrupgio, também cabe lembrar que o combate a sonegagdo
deveria constar igualmente entre as fun¢des do Controle Social. De forma gené-
rica, pode-se afirmar que ambas sdo corrupgéo, pois a diferenciacdo estd no fato
de que a sonegacio, praticada pelo setor privado, é o desvio de recursos publicos
antes de o dinheiro entrar no caixa do Estado, e a corrupg¢io é o desvio de recursos
publicos ap6s o dinheiro entrar no caixa do Estado®. Se partirmos do principio de
que a sonegacdo também é corrupg¢io e de que, em termos de valores, a sonegacdo
produz perdas bem superiores a corrupgio, o combate a sonegagdo deveria passar a
ser também prioridade do Controle Social.

9.2 FORMAS DE CONTROLE SOCIAL®

Uma das formas mais antigas de Controle Social, tanto para determinados
grupos sociais como, e especialmente, para o controle exercido sobre o Estado e as
pessoas encarregadas de governar em nome do povo, chama-se Controle Eleitoral.
As pessoas integrantes de um Estado, através de votagdo, elegem e designam al-
guém entre seus integrantes para ser seu governante, com a possibilidade também
de os cidadios substituirem esse governante caso nio esteja conduzindo a a¢io
do Estado (ou do grupo - condominio, por exemplo) de acordo com a vontade
expressa na eleicdo.

Essa forma de controle ganhou destaque na antiga Grécia, h4 mais de dois
mil anos. No entanto, nos dois milénios subsequentes predominantemente n&o foi
assim. Nos 500 anos de histéria brasileira, o voto esta previsto nas Constituicdes a
partir de 1891, mas esse direito politico com finalidade de Controle Social também
foi suspenso em varios momentos da histéria brasileira nos anos subsequentes.
Atualmente, a CF/1988 consolida o direito ao voto de forma universal, inclusive

(82) Ver item 9.3.2 — Corrupgio Publica versus Corrup¢io Privada.

(83) As informacdes sobre 6rgdos e instrumentos de controle social foram extraidas de Sou-
za (2015), coautora do capitulo.
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estendido aos analfabetos.

Apesar de a CF/1988 ter fortalecido o voto como instrumento de soberania
popular e de controle da sociedade sobre o Estado, é importante destacar que o sis-
tema eleitoral ainda necessita de modifica¢ces e aperfeicoamentos para viabilizar
e fortalecer o efetivo Controle Social. Verifica-se, por exemplo, que normalmente
o eleitor ndo consegue ter uma proximidade com os representantes que necessita
eleger ou ja elegeu, visando cobrar a implementagdo das politicas publicas apre-
sentadas pelo candidato ou pelo programa do partido. Nem sempre os partidos
politicos apresentam um programa concreto com defini¢io das propostas de poli-
ticas publicas, dificultando o Controle Social tanto antes da elei¢io, na escolha dos
candidatos, como apéds o processo eleitoral.

A aproximacio entre o eleitor (detentor da fun¢io do Controle Social) e o
candidato a representante social (futuro detentor da fungdo de governar a ser sub-
metido ao Controle Social pelo eleitor) ocorre principalmente através dos meios
de comunicacio, especialmente através da televisio. Os donos dos meios de co-
munica¢do, que sdo poucos, cobram caro pelo servico de divulgacio das propostas
dos candidatos nas eleicdes, ocorrendo o mesmo em periodos nio eleitorais. No
Brasil, antes das elei¢ées ha um horério eleitoral na midia pago pelo Estado e desti-
nado aos candidatos. No entanto, esse horario é considerado muito pequeno para
a aproximacio com o eleitorado, motivo pelo qual o candidato necessita angariar
recursos financeiros para essa finalidade. Isso faz com que o acesso necessario aos
meios de comunicac¢io para viabilizar a aproximacio com o eleitor seja diretamen-
te proporcional & quantidade de recursos que o candidato possui para aplicar nessa
atividade. Quem nio possui recursos financeiros estara praticamente excluido da
possibilidade de aproximacio com os eleitores, e consequentemente excluido do
processo eleitoral.

Nesse contexto da necessidade de obtencio de recursos financeiros pelos
candidatos para alcancar a aproximacio com o eleitor, principalmente nos meios
de comunica¢io, nasce o financiamento privado de campanha, especialmente o
financiamento empresarial®*. O financiador privado de campanha politica se dis-
poe a isso sob o enfoque de um investimento, que pode ser interpretado tanto no
sentido empresarial, esperando um retorno direto do capital investido, quanto um
investimento social, sem esperar um retorno direto. Independente da motiva¢io
subjacente ao financiamento, fica evidente que o financiador de campanha podera
efetuar sua escolha de quem financiar entre os diversos candidatos existentes, sen-
do que esses escolhidos, com o financiamento recebido, terdo oportunidade de se
aproximar do eleitor através da midia. Ou seja, o financiamento privado de campa-

(84) Em 2015, através da Lein® 13.165, conhecida como a Lei da Minirreforma Eleitoral, foi
proibido o financiamento de campanhas por pessoas juridicas.
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nha, especialmente o empresarial, acaba atribuindo ao financiador a competéncia
de efetuar o primeiro Controle Social dos candidatos. Dessa forma, ao eleitor resta
o direito de, por ocasiio da elei¢ido, escolher entre os candidatos escolhidos pelos
financiadores de campanha.

Consequentemente, o Controle Social no sistema eleitoral passa a ser exercido
de forma preponderante pelos financiadores de campanha por ocasido da escolha
de quem financiar (SPECK, 2016), sobrando ao eleitor um poder de Controle Social
residual — escolher alguém dentre os escolhidos pelos financiadores de campanha.
Essa é uma tendéncia crescente verificada em praticamente todas as democracias
ocidentais.

O conceito de Controle Social, compreendido a partir de uma perspecti-
va contextualizada, apresenta caracteristicas diferenciadas na sua interpretacio,
dependendo da visio sobre o papel do Estado na sociedade. Como discutido an-
teriormente, a CF/1988 prevé um Estado Democritico de Direito. Isto significa que
a relagio entre Estado e sociedade ocorre em um ambiente democrético em que o
exercicio dos poderes publicos deve respeitar a garantia dos direitos dos individuos
e, consequentemente, o Estado deve se sujeitar ao Controle Social. Dessa forma, o
arcabouco legal do Pais deve refletir em alguma medida esta opgio.

Seguem algumas evidéncias dessa afirmacdo conforme Souza (2015):

» O artigo 5° da CE/1988 estabelece que qualquer cidaddo é parte legi-
tima para propor agdo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio
publico, & moralidade administrativa, ao meio ambiente ou ao patrimé-
nio histérico e cultural;

» O artigo 10 da CEF/1988 prevé a participagio dos trabalhadores e empre-
gadores nos colegiados dos drgdos publicos em que seus interesses profis-
sionais ou previdencidrios sejam objeto de discussio e deliberacio;

e O artigo 196 da CF/1988 trata da saude e coloca como diretriz a parti-
cipagdo da comunidade;

o O artigo 204 da CF/1988 refere-se as a¢des da assisténcia social, onde
estd garantida a participagéo da populagio na formulagdo das politicas e no
controle das agdes em todos os niveis por meio de organizagdes representativas.

No ambito do controle interno, a organizagdo dos 6rgios publicos e seus
instrumentos de efetivacio das politicas publicas foram impactados por este ar-
cabouco legal, que refletiu um contexto de ampliagdo do Controle Social sobre o
Estado. Em 2003, foi realizada a reestrutura¢io da Corregedoria-Geral, que pas-
sou a ser chamada Controladoria-Geral da Unido (CGU)®, e foi criado o Conselho

(85) Esta Secretaria sofreu mais uma reestruturacdo em 2013 e em 2016 foi transformada
no Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, através da Lei n® 13.341.
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de Transparéncia Publica e Combate a Corrupgdo. Este apresentava entre suas dire-
trizes a formulacdo da politica de transparéncia da gestdo de recursos publicos
e de combate a corrupgio e a impunidade, a ser implementada pela Controlado-
ria-Geral da Unido e pelos demais 6rgios e entidades da administracio publica
federal, além de ser uma instancia articuladora e mobilizadora da sociedade civil
organizada nestes temas.

A CGU, no periodo de 2003 a 2016, sistematizou em nivel federal as acbes
publicas de Controle Social, agregando, a sua antiga func¢io de defesa do patrimé-
nio publico, o incremento da transparéncia da gestio, as atividades de controle in-
terno, auditoria publica, correi¢do, prevencio e combate A corrupgdo e ouvidoria.
As a¢bes voltadas a prevencio da corrupg¢do, no Ambito da CGU, estavam a cargo
da Secretaria de Transparéncia e Prevencio da Corrupgio, criada em 2006 e rees-
truturada em 2013. Seus principais programas de atuagdo estavam concentrados
nos seguintes aspectos:

+ Cumprimento da Lei de Acesso a Informacio (LAI);
+ Acdes relacionadas ao Programa Brasil Transparente;
+ Regulamentagdo do conflito de interesses;

+ Observatoério da Despesa Publica;

Portalzinho da Crianca Cidada;
+ Portal da Transparéncia;
+ Programa Olho Vivo; e

+ Programa Cidadania.

O Portal da Transparéncia® foi lancado pela Controladoria-Geral da Unido
(CGU) em novembro de 2004 com o objetivo de oportunizar ao cidadio o acom-
panhamento da execu¢io financeira dos programas de governo em dmbito federal.
Nesse sitio estdo disponiveis informagdes sobre os recursos publicos federais trans-
feridos pelo Governo Federal a Estados, Municipios e diretamente ao cidadio,
bem como dados sobre os gastos realizados pelo Governo Federal em compras ou
contratacio de obras e servicos. Cada 6rgio federal é responsavel por alimentar o
sistema de dados da Transparéncia, e a CGU por verificar se atende aos critérios
minimos exigidos pelas normativas.

O Brasil Transparente é o programa do Governo Federal responsével pelo su-
porte e transferéncia de tecnologia para implantacéo de instrumentos de Transpa-
réncia em Estados e Municipios. Neste programa, a CGU também avalia a transpa-
réncia publica de Estados e Municipios, apresentando um ranking da situagio dos
Municipios, através do indicador Escala Brasil Transparente (EBT). Este ranking

(86) Disponivel em: <www.portaldatransparencia.gov.br>
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é realizado com base numa metodologia que comporta 12 quesitos. Os quesitos
cobrem aspectos da regulamentacido do acesso a informacio e da existéncia e fun-
cionamento do Servico de Informagédo ao Cidadédo (SIC), priorizando a efetividade da
transparéncia passiva.

O Observatorio da Despesa Publica trata da produ¢io de informacdes com
base no monitoramento dos gastos publicos, funcionado como ferramenta de
apoio a gestdo, com a produg¢io de informag¢des que visam subsidiar e acelerar a to-
mada de decisdes estratégicas na drea dos gastos publicos. O Portalzinho da Crianga
Cidadd, o Programa Olho Vivo e o Educagdo Cidadd tém como foco a educagio para o
exercicio de direitos e deveres, buscando fomentar uma participacio qualificada no
Controle Social pelo conhecimento do funcionamento do sistema.

Em maio de 2012 foi realizada, sob a coordenac¢io da CGU, a primeira Confe-
réncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social (Consocial), cujo processo teve
inicio em 2011 e tracou as diretrizes para o Plano Nacional de Transparéncia Publica
e Controle Social. A etapa final da 12 Consocial envolveu 150 mil pessoas, com direi-
to a voz e voto, em assembleias realizadas em todo o Pais. O objetivo da Conferén-
cia foi definir 80 diretrizes®” para compor o Plano Nacional de Transparéncia Pu-
blica e Controle Social. A comissdo organizadora da Consocial foi composta por 41
membros, que representavam o Poder Publico, a sociedade civil e os conselhos de
politicas publicas. Na etapa final da conferéncia participaram das decisdes 1.172
delegados eleitos por seus pares nas assembleias regionais, mantendo a represen-
tacdo por segmentos: a sociedade civil era composta por 59% dos participantes; o
poder publico, 30%; e conselhos de politicas publicas de diversas dreas, 11% dos
participantes.

Em 2012 realizou-se no Brasil a 12 Conferéncia Anual da Parceria para Go-
verno Aberto — Open Government Partnership (OGP), com a participagdo de repre-
sentantes de 55 paises. Buscou-se avaliar o andamento dos processos de trans-
paréncia publica acordados em eventos e convencdes internacionais e discutir
estratégias de ampliagio dessas agbes. Em 2013 foi aprovada a legislacio sobre
a regulacdo do conflito de interesses publicos e privados no exercicio de cargos
publicos e alterado o Cédigo Penal para os crimes de peculato, concusséo, corrup-
¢d0 passiva e corrup¢io ativa, tornando-os crimes hediondos e passiveis de prisido
temporaria. Também foi aprovada, em 2013, a legislagdo que trata da responsa-
biliza¢io administrativa e civil de pessoas juridicas pela prética de atos contra a
administra¢io publica, nacional ou estrangeira.

Em 2016, através de Medida Proviséria n° 726 editada pelo Presidente em
exercicio Michel Temer, a CGU foi extinta e as fun¢des transferidas para o Minis-

(87) Disponiveis em:<http://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-social/consocial/arquivos/lis-
ta80_propostas_finais.pdf>. Acesso em: 05 mai 2018.
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tério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle (MTFC). Além das iniciativas da
CGU, o Governo Federal coordena a nivel nacional o Programa Nacional de Educa-
¢do Fiscal (PNEF). Trata-se de uma politica publica regulamentada, que tem por
objetivo interagir com a sociedade e compartilhar conhecimentos sobre a origem,
a aplicacgdo e o controle dos recursos publicos, favorecendo a Participa¢do e o Con-
trole Social. Todos os Estados brasileiros instituiram seus Programas Estaduais de
Educacgio Fiscal.

O principal instrumento do PNEF para a disseminacio de ideias sdo os
cursos sem custos de inscrigdo para os participantes, ofertados na modalidade a
distincia para publicos preferenciais de professores da rede publica e conselheiros
de politicas publicas nos assuntos concernentes ao funcionamento do Estado. Em
2015, os dados do Programa registraram mais de 129 mil concluintes nos cursos
de formacio, na maioria professores da rede publica, que apéds a formacéo traba-
lham o tema na sala de aula, efetivando processos de difusdo do conhecimento. No
Rio Grande do Sul, a educacéo fiscal foi incluida no Plano Estadual de Ensino em
2015. Como se trata de uma politica publica que interage com a sociedade civil,
ha também iniciativas de formac¢io na educa¢io fiscal que se organizam fora das
iniciativas governamentais, capitaneadas por organizac¢des da sociedade civil. Em
2018, esta iniciativa sofreu cortes no or¢camento e o curso foi ofertado nos Estados
com tutoria voluntéria ou custeada com recursos do Estado.

Os Observatérios Sociais do Orcamento Publico, ligados ao Observatério So-
cial do Brasil, construiram uma estratégia de Controle Social da despesa publica
realizada por cidaddos organizados em diversas entidades sem fins lucrativos, en-
gajadas na causa da Cidadania Fiscal, com uma metodologia padronizada e disse-
minada pela Rede de Observatérios Sociais. O Instituto Justica Fiscal (IJF) é outro
exemplo de engajamento em ac¢des de educagio fiscal, promovendo debates junto
a universidades e movimentos sociais sobre Cidadania Fiscal.

Além do Controle Social exercido pelo sistema eleitoral e pelo controle inter-
no, a CF/1988 estabelece outros mecanismos de participa¢io social, como o plebis-
cito, o referendo e a iniciativa popular para a elaboragdo de leis.
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Quadro 2 - Formas de Controle Social no Brasil

INSTRUMENTO / DEFINICAO

Voto direto e secreto, com valor igual
para todos: manifestacio oficial que decla-
ra a preferéncia do eleitor em um processo
eleitoral. Os processos eleitorais envolvem
representantes para cargos no Legislativo
(vereador, deputados federal, estadual e dis-
trital, senadores) e no Executivo (prefeito,
governador, presidente).

Plebiscito: consultas formuladas ao povo
para que delibere sobre matéria de acentu-
ada relevancia, de natureza constitucional,
legislativa ou administrativa. O plebiscito é
convocado com anterioridade a ato legislati-
vo ou administrativo, cabendo ao povo, pelo
voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha
sido submetido (art. 2°, Lei n° 9.709/98).

Referendo: consultas formuladas ao povo
para que delibere sobre matéria de acentu-
ada relevancia, de natureza constitucional,
legislativa ou administrativa. O referendo é
convocado com posterioridade a ato legisla-
tivo ou administrativo, cumprindo ao povo
a respectiva ratifica¢io ou rejei¢io (art. 2°,
Lein® 9.709/98).

Lei de Iniciativa Popular: a iniciativa po-
pular pode ser exercida pela apresenta¢io
a Camara dos Deputados de Projeto de Lei
subscrito por, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos
por cinco Estados, com nio menos de trés
décimos por cento dos eleitores de cada um
deles (art. 61, § 2°, CF/88). Cada Estado e
Municipio tem legislacdo prépria sobre o
tema.

Lei de Acesso a Informacio: regulamenta
0 acesso a informacio nos 6rgios publicos e
institui¢bes privadas que recebam recursos
publicos.

CAPITULO 9

(continua)
ATORES SOCIAIS

Obrigatoriedade: os maiores de 18
anos. Facultativo: para os analfabe-
tos, os maiores de 70 anos e os jovens
entre 16 e 18 anos. Aquele que fizer
16 anos no dia das elei¢des podera ti-
rar seu titulo normalmente até cinco
meses antes, mas o documento terd
validade somente a partir da data em
que completar a idade minima.

Nas questées de relevancia nacional,
de competéncia do Poder Legislativo
ou do Poder Executivo, sio convo-
cados mediante decreto legislativo,
por proposta de 1/3, no minimo, dos
membros que compdem qualquer das
Casas do Congresso Nacional, de con-
formidade com esta Lei (art. 3°, Lei
n® 9.709/98).

Nas demais questdes, de competéncia
dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, o plebiscito e o referendo
serdo convocados de conformidade,
respectivamente, com a Constituicdo
Estadual e com a Lei Organica (art.
6°, Lei n° 9.709/98).

Eleitores.

Qualquer interessado poderd apre-
sentar pedido de acesso a informa-
¢Oes aos oOrgios e entidades referidos
no art. 1° desta Lei, por qualquer meio
legitimo, devendo o pedido conter a
identificacdo do requerente e a especi-
ficagdo da informacio requerida.
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Quadro 2 - Formas de Controle Social no Brasil
(conclusio)

INSTRUMENTO / DEFINICAQ ATORES SOCIAIS

Controle Interno e Controle Externo: a

fiscalizacdo contabil, financeira, orcamen-

taria, operacional e patrimonial da Unido

e das entidades da administracio direta e

indireta, quanto a legalidade, legitimidade, Controle Interno: Ouvidorias, Con-
economicidade, aplicagio das subvencdes e troladorias e Corregedorias dos or-
renuncia de receitas, sera exercida pelo Con- gios publicos

gresso Nacional, mediante controle externo,

e pelo sistema de controle interno de cada Controle Externo: Tribunais de Con-
Poder. Prestara contas qualquer pessoa fisi- tas e Ministérios Publicos Federal e
ca ou juridica, publica ou privada, que utili- Estadual

ze, arrecade, guarde, gerencie ou administre

dinheiros, bens e valores publicos ou pelos

quais a Unifo responda, ou que, em nome

desta, assuma obriga¢des de natureza pecu-

nidria (art. 70, CE/88).

Fonte: Elaborado pelos autores com base na legislagio.

A participagio social na gestdo publica pode ser trabalhada a luz dos con-
ceitos constantes do Decreto n° 8.243/2014, que institui a Politica Nacional de Par-
ticipagdo Social e o Sistema Nacional de Participagédo Social. No art. 2° encontram-se
as defini¢ées sobre as instincias e mecanismos de participacdo social, conforme
sistematizacio apresentada no Quadro 3.

Cabe destacar o papel dos conselhos de politicas ptblicas como instrumento
efetivo de controle da agdo governamental, tendo como objetivo garantir que
as politicas publicas alcancem os cidadios que delas precisam e que os recur-
sos publicos sejam realmente alocados nas dreas demandadas. Esses conselhos
podem ter caréter consultivo, fiscalizatério ou inclusive deliberativo, ocorrendo
sua instituicdo normalmente em nivel local pela prépria administracio publica.
Sdo0 mais expressivos em nivel municipal, contudo a Unido e os Estados também
dispéem de diversos conselhos de politicas publicas. A participacio dos cidaddos
nos conselhos, de acordo com o interesse de cada um, é uma forma importante
de acompanhamento e fiscalizagdo das politicas publicas, bem como da aplicagio
dos recursos definidos no orcamento de dreas como satde, educagido e assistén-
cia social.
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Quadro 3 - Defini¢des segundo a Politica Nacional de Participagdo Social e o Sistema
Nacional de participa¢io Social no Brasil

TERMINOLOGIA

Sociedade civil

Conselho de
politicas publicas

Comissao de
politicas publicas

Conferéncia
nacional

Ouvidoria
publica federal

Mesa de didlogo

Férum
Interconselhos

Audiéncia
Publica

Consulta
publica

Ambiente virtual
de participacido
social

DEFINICAO

O cidadao, os coletivos, os movimentos sociais institucionaliza-
dos ou nio institucionalizados, suas redes e suas organizacdes.

Instancia colegiada temdtica permanente, instituida por ato
normativo, de didlogo entre a sociedade civil e o governo, para
promover a participagio no processo decisério e na gestio de
politicas publicas.

Instancia colegiada temdtica, instituida por ato normativo, cria-
da para o didlogo entre a sociedade civil e o governo em torno de
objetivo especifico, com prazo de funcionamento vinculado ao
cumprimento de suas finalidades.

Instancia periédica de debate, de formulacio e de avaliagdo so-
bre temas especificos e de interesse publico, com a participagdo
de representantes do governo e da sociedade civil, podendo con-
templar etapas estaduais, distrital, municipais e regionais, para
propor diretrizes e a¢des acerca do tema tratado.

Instancia de controle e participa¢io social responsével pelo tra-
tamento das reclamagdes, solicita¢des, denuncias, sugestdes e
elogios relativos as politicas e aos servicos publicos, prestados
sob qualquer forma ou regime, com vistas ao aprimoramento da
gestdo publica.

Mecanismo de debate e de negociagdo, com a participagio dos
setores da sociedade civil e do governo diretamente envolvidos,
no intuito de prevenir, mediar e solucionar conflitos sociais.

Mecanismo para o didlogo entre representantes dos conselhos
e comissdes de politicas publicas, no intuito de acompanhar as
politicas publicas e os programas governamentais, formulando
recomendagdes para aprimorar sua intersetorialidade e trans-
versalidade.

Mecanismo participativo de cariter presencial, consultivo, aber-
to a qualquer interessado, com a possibilidade de manifestacio
oral dos participantes, cujo objetivo é subsidiar decisées gover-
namentais.

Mecanismo participativo, a se realizar em prazo definido, de ca-
rater consultivo, aberto a qualquer interessado, que visa receber
contribui¢bes por escrito da sociedade civil sobre determinado
assunto, na forma definida no seu ato de convocacio.

Mecanismo de interagdo social que utiliza tecnologias de infor-
magio e de comunicagio, em especial a internet, para promover
o didlogo entre administragio publica federal e sociedade civil.

Fonte: Elaborac¢io prépria com base em Brasil (2014).
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A criagdo de ouvidorias publicas, por sua vez, também teve grande importin-
cia na aproximacio entre a sociedade e o Estado, pois sdo canais onde os cidaddos
podem formular criticas, elogios, sugestdes, dentincias e solicitar informagées aos
6rgaos publicos. As ouvidorias atualmente estio inseridas na estrutura formal de
ministérios, secretarias, autarquias, fundag¢des e outros 6rgios da administracio
publica, bem como das agéncias reguladoras, podendo existir fisicamente ou por
meio telefénico ou eletrénico. Muitas vezes geram a¢des corretivas para que o
Estado atue dentro da lei e em beneficio da causa publica, podendo resultar na
melhoria da qualidade da prestagdo de algum servi¢o ou na punigdo de algum ser-
vidor que tenha cometido desvios. O ouvidor possui independéncia para escutar
as pessoas e encaminhar as solicitacdes ou denuncias recebidas pelos 6rgios com-
petentes, fortalecendo a func¢do do Controle Social.

Cabe também registrar a experiéncia de alguns municipios brasileiros da
adocio de iniciativas com vistas a estreitar a relacdo entre o Estado e a socieda-
de através do or¢amento participativo. O Municipio de Porto Alegre foi o pioneiro
nesta iniciativa de participa¢do e Controle Social no final da década de 1980. Pos-
teriormente, modelos semelhantes foram introduzidos por diversos outros mu-
nicipios. A iniciativa consiste basicamente em reservar uma parcela das receitas
publicas para que os cidaddos deliberem em assembleias sobre o destino desses
recursos, permitindo 4 sociedade fazer valer suas necessidades mais imediatas.

Atualmente a maior parte dos entes federativos adota algum procedimento
para ouvir a sociedade na definicio das pecas orcamentarias — normalmente sdo
realizadas audiéncias publicas. Os cidaddos podem se organizar nessas audiéncias
para defender a alocagdo dos recursos em politicas publicas especificas de seu inte-
resse®®. Cabe registrar que a margem para definicio da aplicacio dos recursos pela
sociedade fica prejudicada em func¢io do engessamento orcamental enfrentado
pela maioria dos entes federativos do Pais.

O Controle Social também pode ser segmentado em formal e informal. O
controle formal pode ser do Estado sobre a sociedade ou da sociedade sobre o Es-

(88) A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n° 101/2000), no seu art. 48, informa sobre a
transparéncia fiscal: Art. 48 - Sdo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais
serd dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentdrias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execu¢io Orcamentdria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e as
versdes simplificadas desses documentos. § 1° - A transparéncia sera assegurada também
mediante: [ - incentivo a participa¢io popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante
os processos de elaboracdo e discussio dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orca-
mentos; II - libera¢io ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo
real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugdo orcamentdria e financeira, em meios
eletronicos de acesso publico; e III - adogio de sistema integrado de administracio financei-
ra e controle, que atenda a padrio minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo
da Uniio e ao disposto no art. 48-A.
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tado. Quanto ao controle da sociedade sobre o Estado, este ocorre de diferentes
formas, conforme visto anteriormente, especialmente no Decreto n° 8.243/2014,
que institui a Politica Nacional de Participa¢do Social e o Sistema Nacional de Par-
ticipacdo Social. Em relacdo ao controle do Estado sobre a sociedade, cabe lembrar
que estamos num Estado democratico de direito, onde o controle do Estado sobre
a sociedade ocorre na forma prevista na Lei, especialmente na CF/1988.

Considerando que uma das formas bdasicas de Controle Social é impor um
castigo pelo descumprimento da norma, o Poder Judiciario desempenha forte atu-
ac¢do no Controle Social do Estado sobre a sociedade, através dos julgamentos e
imposicdo de penalidades. Por outro lado, verificando o aspecto do Controle Social
da sociedade sobre o Estado e avaliando os instrumentos descritos anteriormente
para essa finalidade, verifica-se que quase todos se destinam ao controle dos Po-
deres Executivo ou Legislativo, com praticamente total auséncia de instrumentos de
controle da sociedade sobre o Poder Judicidrio, tnico Poder nio submetido ao Contro-
le Social periddico da eleicio.

A implementa¢io do Conselho Nacional de Justica em 2005 parece nio ter
atendido até o momento a expectativa de Controle Social. Apesar de a aprovagio
passar pelo Legislativo, talvez se pudesse comecar pelo estabelecimento de um li-
mite temporal (ndo vitalicio) para a permanéncia dos juizes nas supremas cortes.
Independente do aspecto da autonomia e nio interferéncia na atividade judicial, a
sociedade democrética também deveria prever formas de exercer o Controle Social
sobre o Poder Judiciario, assim como ocorre com os poderes executivo e legislativo.

O controle social informal pode ser caracterizado como o controle da socie-
dade sobre si mesma, sem a participacio ativa do Estado como fomentador do
controle a ser realizado. Em grupos sociais, esse controle pode ocorrer, por exem-
plo, através da escolha de determinados comportamentos/modelos de sucesso,
visando sua valorizagio com estratégias do tipo destaques ou premiacdes, bem
como através da escolha de determinados comportamentos/modelos de insuces-
so, visando sua exclusdo com estratégias do tipo ridicularizagdo® ou humilhacio.
Essas mensagens de Controle Social, tanto positivas como negativas, se destinam
aos demais integrantes do grupo social.

Quanto maior for o grupo social, maior serd a necessidade de dispor de
alguma forma de comunica¢io que auxilie a atingir o maximo de integrantes do
grupo, ainda mais quando falamos do grupo social formado pela totalidade de ha-
bitantes de um pais. Nesse momento surgem os meios de comunica¢io massiva
como instrumento fundamental para o exercicio do Controle Social. Os meios de
comunica¢io s3o instrumento de Controle Social tanto informal (da sociedade so-

(89) Viegas (2013; 2015) faz analises dos processos de descrédito de figuras politicas atra-
vés da ridicularizacio e da cria¢io de duplos sentidos em capas da Revista Veja.
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bre si mesma - elogios/ridiculariza¢ées) como formal (da sociedade sobre o Estado
— origem e aplicagdo dos recursos —, e do Estado sobre a sociedade - divulgacio de
decisdes judiciais/policiais), donde se pode deduzir o relevante e estratégico papel
de Controle Social que os meios de comunicacdo desempenham no seio de uma
sociedade.

Os meios de comunica¢do massiva, também denominados de midia, ape-
sar de serem servicos publicos prestados mediante concessio publica, sio nor-
malmente propriedade de poucas pessoas, movidas pela légica privada do lucro®.
Dessa forma, eles buscam atender em primeiro lugar seus interesses privados, em
detrimento do interesse publico de obter um bom servico de informacio, e em
segundo lugar prestam o servico de acordo com o demandante/comprador que
pagar o maior preco. Numa hierarquia de valores, ficaria em primeiro lugar o aten-
dimento dos interesses dos donos dos meios de comunica¢édo, em segundo lugar o
atendimento dos interesses dos compradores/clientes do servico de comunicagio
com maior poder de compra/pagamento, e em tltimo lugar o atendimento do inte-
resse publico da prestacio de um bom e confidvel servico de comunicagio e difusio
de informagées que impactam no Controle Social.

Tendo em vista que os demandantes dos servicos de comunica¢io com de-
mandas que influenciam o Controle Social devem se submeter a légica do maior
preco, é normal que ocorra uma aproximagdo ou associagio entre o grupo social
com maior riqueza e os donos dos meios de comunicagdo. Ou seja, na auséncia
de regulagio especifica, o normal é que ocorra uma aproximagio entre esses dois
grupos (donos da midia e poder econémico) que conseguem influenciar ou mesmo
exercer o Controle Social em nome da sociedade. Como visto anteriormente, pelo
lado do Estado existe o Poder Judicidrio como um ator importante no controle so-
cial do Estado sobre a sociedade. Nesse sentido, a associacdo entre o Judicirio,
a imprensa e alguns grupos sociais pode influenciar de forma decisiva no debate
sobre o modelo de Estado a ser adotado pela sociedade. Engelmann (2016) descre-
ve como esta relacio ocorre no Brasil e em outros paises, como Franca e Itilia, no
exemplo a seguir:

E importante ter presente que esse fenémeno de imbricamento que une
Judiciario, imprensa e movimentos conservadores integristas (anti-politi-
ca) no caso brasileiro, apesar das suas especificidades, tem elementos que
ja apareceram em outros cendrios. Briquet (2001) chama a atencio para a
profunda relacio, no caso dos “escAndalos politicos” na Franca na década
de 90 e da “opera¢do mios limpas” [na Italia], entre o modelo do “jornalis-
mo de investigacdo”, a magistratura e as ONGs de movimentos de transpa-
réncia politica. Nesse sentido, a judicializa¢do do debate politico emerge na

(90) Uma boa revisido sobre a propriedade e modo de domina¢io do mercado dos meios de
comunicacio pode ser acessada no trabalho de Marinoni (2015).
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fronteira entre as disposi¢des de “dentincia” dos meios de comunicagio e a
penalizacio judicial de politicos envolvidos em escAndalos (ENGELMANN,
2016, p. 11-12).

Considerando que a jornada de trabalho diaria dos trabalhadores brasileiros
gira em torno de 8 horas, fica limitado o tempo disponivel para participacio em ati-
vidades de difusio de informacées que impactem no Controle Social. A alternativa
que se apresenta é tentar difundir a informacio relevante através da midia, onde o
cidadio se depara com as prioridades do dono da midia (interesse particular) e do
interesse de seus anunciantes (interesse definido pelo preco/capacidade de paga-
mento). Com recursos financeiros pode-se pagar matérias ou formadores de opi-
nido que busquem, nos meios de comunicagio, evitar o Controle Social da sociedade
sobre si mesma e sobre o Estado. Ou seja, se a informacéo for considerada relevante
para fins de Controle Social pela sociedade e simultaneamente contrariar os interes-
ses do dono da midia ou seus anunciantes, essa informagio nio encontrara espago
para veiculacio, podendo ser veiculada parcialmente ou até mesmo com sentido dis-
torcido ou diverso do que deveria ter. Consequentemente, deixara de desempenhar
a pretendida e necessaria fun¢io de controle social e de interesse publico.

9.3 TRANSPARENCIA FISCAL E ACGES
DO ESTADO

A Transparéncia Fiscal é de suma importancia para a populacido em geral
poder fiscalizar as acdes do Estado, viabilizando o controle social para a boa apli-
cagdo dos recursos publicos. A CE/1988 e leis posteriores fortaleceram o controle
da sociedade sobre o Estado e também valorizaram a transparéncia das a¢des es-
tatais como forma dos cidadios terem acesso a informacées para exercer o efetivo
Controle Social.

A produgio, integracio e disponibilizagio de informacdes confidveis e atu-
alizadas pelos governos, e o acesso facilitado aos dados com uso de tecnologia da
informacao, sobretudo pela internet, tém sido fundamentais para possibilitar o
controle publico das a¢des nos trés niveis de governo. Foram criados 6rgios com
competéncias e atuagdo especificas em cada nivel de governo, juntamente com a
elaboragdo de um conjunto legal que define principios, regras e procedimentos a
serem cumpridos. Em decorréncia da transparéncia propiciada pela ampla dispo-
nibilidade de informacées e facilidade de acesso, verifica-se uma relevancia cada
vez maior do controle das a¢des e resultados da administracio publica.
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Leis posteriores a CF/1988 formataram instrumentos que viabilizam a
transparéncia na gestio fiscal e a disponibilizacio de informagées de interesse do
cidad3o, como por exemplo, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e os Portais de
Transparéncia, tornando os governos mais abertos a sociedade. Este conjunto de
iniciativas legais produziu as bases para o que se identifica como a politica brasi-
leira de acesso a informacio e transparéncia publica. Algumas destas iniciativas le-
gais apresentaram um impacto maior pelo seu escopo e consequéncias na alteragio
da relagio entre o Estado e a sociedade civil.

A LRF impactou fortemente as finangas ptblicas no Brasil, e além de es-
tabelecer normas de financas publicas, ela também previu mecanismos de trans-
paréncia das ac¢des e dos recursos utilizados pelo Estado, com vistas a auxiliar o
Controle Social da res publica. Nesse sentido, cabe ressaltar a alteracdo da LRF
advinda da Lei Complementar Federal n°® 131/2009, estabelecendo que os entes
federativos devem disponibilizar de forma pormenorizada as informag¢des sobre a
execu¢io orcamentaria e financeira do Governo. Os acessos devem se dar a partir
de paginas disponibilizadas na internet — os chamados portais de transparéncia.

Esse mecanismo de disponibilizacio e atualizagio constante de informa-
¢Oes pelo préprio Estado nos portais de transparéncia é denominado de transpa-
réncia ativa. Se o cidaddo se interessar por outras informac¢des que ndo estejam
contempladas nos portais de transparéncia, ha também a possibilidade de reque-
ré-las ao Ente Publico, baseado na Lei Federal n® 12.527/2011, a denominada Lei
de Acesso a Informagdo (LAI). Esse tipo de acesso a informacées mediante demanda
é denominado de transparéncia passiva.

Figura 1 - Transparéncia Ativa versus Transparéncia Passiva

TRANSPARENCIA ATIVA
i e00000
ORGAO 0U [ ¥
TRANSPARENCIA PASSIVA
—— s ——
PEDIDO SERVICO DE ‘ LEVANTAMENTO
INFORMACQES EM ARQUIVOS
RESPOSTA AQ CIDADAQ 0U SISTEMAS

A+ DGITAUZACAOE COPIAGEM §—

Fonte: Brasil (2012).
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A transparéncia ativa é a divulgacdo de informagdes a sociedade por iniciati-
va do setor publico, que se antecipa e torna as informacdes publicas independente
de requerimento, utilizando principalmente a internet. Bons exemplos de trans-
paréncia ativa sdo os portais eletronicos dos 6rgios e os portais de transparéncia.
De outro lado, a transparéncia passiva é a divulgagio de informagdes publicas em
atendimento as solicita¢des da sociedade. Ocorre, por exemplo, quando um cida-
dio solicita informagdo a um Ministério sobre quanto foi gasto com a reforma de
sua sede no dltimo ano.

Os principais beneficios da transparéncia ativa sio: (1) facilidade de aces-
so dos cidad3os, evitando pedidos especificos; (2) redu¢io de custos com monito-
ramento de solicitacdes; e (3) reducio do numero de solicitacdes. A experiéncia
de paises com legislacio de acesso a informagio demonstra que, quanto maior a
transparéncia ativa, menor é o namero de pedidos de informacgio. A aprova¢io da
Lei de Acesso a Informacio criou a obrigagdo para a administragio publica de dis-
ponibilizacio na internet de informagdes, como por exemplo contratos publicos,
alterando as tradicionais rela¢bes entre Estado e sociedade.

Antes do advento da LRF no ano de 2000, a CEF/1988, em seu artigo 37, ja
estabelecia os principios da publicidade e da transparéncia como principios da ad-
ministragio publica direta e indireta, sendo um requisito essencial a validade e a
eficicia dos atos da administra¢io publica. Pela importancia que teve na mudanga
legal e cultural na gestdo publica brasileira, a Lei de Responsabilidade Fiscal tor-
nou-se um marco no campo do Controle Social e da Transparéncia Publica, tendo
um capitulo exclusivo destinado & “Transparéncia, Controle e Fiscalizacido”. No
mesmo sentido estd a Lei Complementar n® 131/2009, que complementou e atua-
lizou a LRF e a Lei de Acesso a Informacio.

A Lei de Acesso a Informagido (LAI) se aplica aos 6rgios publicos da admi-
nistracio direta e indireta dos trés Poderes de todos os entes federativos. Via de
regra, as informacdes devem ser disponibilizadas aos cidaddos em até 20 dias. A
solicitacdo pode ser apresentada por qualquer cidadio interessado, devendo o pe-
dido conter a informacio do requerente e a informacdo que deseja obter. A LAI
entrou em vigor em 2012 e abriu a possibilidade para qualquer cidaddo solicitar
informacio publica sem justificativa no pedido, sendo resguardadas apenas as in-
formacdes classificadas como importantes na seguranca nacional. Em seu art. 7°
a LAI estabelece quais informag¢ées podem ser solicitadas, incluindo o direito de
obter orientagdo sobre os procedimentos para a consecuc¢io do acesso.

Sao as seguintes as diretrizes para sua aplica¢io:
1. Observancia da publicidade como regra e o sigilo como excecio;

2. Desenvolvimento do Controle Social da Administra¢do Publica;
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3. Divulgacio de informacdes de interesse publico, independentemente de
solicitacbes;

4. Incentivo ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na Adminis-
tracio Publica; e

5. Utilizagdo de meios de comunicacio viabilizados pela T1.

Também hi exce¢bes determinadas na Lei em que o acesso a informacio
pode ser negado. S3o elas:

1. Acesso a dados pessoais e informacdes classificadas por autoridades
como sigilosas (prazo de sigilo das informacdes: ultrassecreta - 25 anos;
secreta - 15 anos; reservada - 5 anos); e

2. Informagoes de Estado que dizem respeito a intimidade, honra e ima-
gem das pessoas — ficam protegidas durante cem anos, mas podem ser
acessadas pelos préprios individuos.

O artigo 10 estabelece que qualquer interessado podera apresentar pedido
de acesso a informagdes aos 6rgios e entidades referidos na Lei, por qualquer meio
legitimo, devendo o pedido conter a identificacdo do requerente e a especificacio
da informacio requerida. No entanto, a identificacio do requerente nio pode con-
ter exigéncias que inviabilizem a solicita¢do e sdo vedadas quaisquer exigéncias
relativas aos motivos determinantes da solicitacdo de informac¢des de interesse
publico.

A gestio das demandas e das informacbes decorrentes da LAI é realizada
através do Sistema Eletrénico do Servico de Informacdes ao Cidadio (e-SIC). A
CGU é responsavel pela gestdo do sistema, além da coordenagio e suporte a todas
as demais areas do Governo Federal nesse assunto.

Cabe uma avalia¢io sobre a abrangéncia da Transparéncia Fiscal - o termo
“fiscal”, neste caso, tem o sentido associado ao de administracio governamental.
De forma genérica, pode-se afirmar que a administra¢io governamental (ou fiscal)
busca o equilibrio nas contas publicas, representadas, por um lado, pelos gastos,
consubstanciados no orcamento, e, pelo outro lado, pela arrecadacio de impos-
tos. Nesse sentido, a Transparéncia Fiscal deve abranger tanto a arrecadagio ou o
ingresso de receitas publicas, como o gasto ou despesas publicas. A figura de uma
balanca serve para auxiliar na forma¢io de uma imagem representativa, com as
despesas num lado e as receitas no outro lado, tendo seu ponto de equilibrio no
ponto de apoio localizado na parte intermediaria da balanca.

Avaliando-se as inciativas de transparéncia, bem como o nivel de seu de-
talhamento, e buscando situd-las no lado das despesas ou no lado dos ingressos
publicos, nota-se uma preponderancia, tanto na quantidade quanto no detalha-
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mento, da transparéncia no lado do chamado gasto ou das despesas publicas. Por
tratar-se preponderantemente de um controle da sociedade sobre o Estado, o nor-
mal seria a aplicagio do mesmo nivel de detalhamento para as duas dreas governa-
mentais, independentemente de estarem no lado do gasto ou no lado da receita.

Fazendo uma analogia entre o particular e o publico, poder-se-ia dizer
que, assim como o cidadio tem sua fonte de receita no saldrio, o Estado tem
sua fonte de receita nos impostos. Dizendo de outra forma, o Estado teria o
pagamento de saldrios (funcionérios) no lado da despesa, e teria o “seu salario”
(os impostos) no lado da receita. No tocante a pratica de Transparéncia Fiscal
governamental, atualmente o Estado divulga os saldrios de seus empregados
(lado da despesa), mas nio divulga seu préprio saldrio (lado da receita). Ou seja,
comparando ingresso com gasto, constata-se uma diferenca no tratamento das
informagdes quando do lado da receita ou do lado da despesa. O Estado divulga
os saldrios que paga, mas nio divulga “os saldrios” que recebe. Numa isonomia
de tratamento, o Estado deveria publicar os impostos que arrecada (saldrio do
Estado) com o mesmo nivel de detalhamento com que publica os gastos que efe-
tua (saldrio dos empregados), informando mensalmente o valor que o Estado
recebe de cada contribuinte/empresa por tipo de imposto. Com a divulgacdo da
arrecadagdo por contribuinte, o Estado atenderia também a Transparéncia Fiscal
pelo lado da receita.

A principal alegacio por parte do Estado para a negativa de divulgar a arre-
cadagio de impostos por contribuinte é a de proteger as informacées privadas dos
contribuintes. Nessa mesma linha de argumentacio, os salarios dos funcionarios
também fazem parte de sua vida privada, mas sio divulgados em fun¢io dos prin-
cipios de transparéncia. Ou seja, o principio da transparéncia esta sendo aplicado
de forma diferente para as informacdes privadas do lado do gasto em relagio ao
lado da receita, ocorrendo a transparéncia para pessoas fisicas pelo lado do gasto e
a intransparéncia para pessoas juridicas pelo lado da receita. Assim como o direito
a privacidade salarial dos funcionarios nio se sobrepde ao dever da Transparéncia
Fiscal publica, o direito a privacidade tributiria dos contribuintes nio deveria se
sobrepor ao dever de Transparéncia Fiscal publica do Estado. Uma possivel ex-
plicacio para a intransparéncia estatal em relacdo a receita de impostos, justifi-
cada numa preservac¢io da privacidade de pessoas juridicas que nio é aplicada as
pessoas fisicas, estaria no financiamento empresarial das campanhas eleitorais, ja
comentado anteriormente.

Essa pratica de nio divulgar as receitas do Estado (arrecadagio de impostos
por contribuinte) dificulta, ou até inviabiliza, o Controle Social sobre as empresas
(pessoas juridicas que integram a sociedade) em relacio aos impostos que estas
deveriam recolher para o custeio das despesas dessa mesma sociedade em que se

CAPITULO 9 231/



encontram inseridas. A ocultagdo ou nio discrimina¢io por parte do Estado do

seu salario” (impostos) aberto por contribuinte, especialmente pessoa juridica,
facilita, por exemplo, que as grandes corpora¢des diminuam seus impostos, che-
gando inclusive a nio pagar nada em lugar nenhum do mundo. A sociedade, por
sua vez, fica impossibilitada de exercer algum Controle Social sobre o baixo ou
nenhum pagamento de impostos por parte de pessoas juridicas, tendo em vista a
ocultagio dessa informacio por parte do Estado.

Um exemplo emblemético dessa atuagio é o caso da empresa multinacional
estadunidense Starbucks, maior rede de cafeterias do mundo. A empresa “ven-
dia” aos acionistas panoramas de prosperidade e lucros ao mesmo tempo em que
apresentava resultados negativos no balanco. Da contradi¢io resultou a deducio
de que se tratava de estratégia empresarial para o nio pagamento de impostos.
Em funcio disso, ocorreram protestos populares em 2012 na Inglaterra contra a
rede de cafés Starbucks, estimulando o boicote aos seus produtos. Em fun¢io dos
protestos, a empresa anunciou na época que passaria a pagar 25 milhées a mais de
impostos nos dois anos seguintes®. Ou seja, a transparéncia advinda da contradi-
¢do entre os resultados da Starbucks apresentados aos acionistas e os resultados
do balang¢o empresarial possibilitaram um Controle Social sobre o ndo pagamento
de impostos da empresa, controle social esse exercido através dos protestos e esti-
mulo ao boicote dos produtos da empresa. Na mesma linha da multinacional Star-
bucks estio as multinacionais estadunidenses Google, Apple e Amazon, incluidas
numa crescente indignacio publica pelo pagamento reduzido ou nio pagamento
de impostos em nenhum pais do mundo. Nesse sentido, pode-se concluir que se-
ria de suma importancia para a Transparéncia Fiscal e de muita utilidade para o
Controle Social a divulgacio pelo Estado dos recebimentos de impostos individu-
alizados por contribuinte pessoa juridica, de forma semelhante a divulga¢io dos
salarios por pessoa fisica.

Cabe destacar também a questido dos beneficios fiscais concedidos pelos
governos a determinadas empresas ou grupos econdmicos. Os beneficios fiscais
referem-se normalmente & rentncia de receita — o Estado deixa de cobrar os im-
postos previstos na legislacio em troca de outro beneficio social, como por exem-
plo, a geracio de empregos. No ambito do Imposto sobre Operacdes relativas a
Circula¢io de Mercadorias e Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunica¢do (ICMS), por exemplo, que é um imposto subna-
cional de competéncia dos Estados brasileiros, o beneficio fiscal normalmente é
concedido na forma de concessdo de créditos fiscais presumidos. Essa modalidade
atende predominantemente a objetivos econémicos, como a atracio de empresas
ou a manutencio de sua competitividade local em funcio de eventual concessio

(91) Disponivel em: <http://sevilla.abc.es/economia/20121208/abci-protestas-starbucks-012
12071842.html>. Acesso em: 01 mai 2018.
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de beneficio similar concedido em outra unidade da Federa¢io, normalmente de-
corrente da chamada (nefasta) Guerra Fiscal. Ou seja, os beneficios fiscais situam-
-se no lado da receita, diferente, por exemplo, do Bolsa Familia®, que se situa no
lado da despesa. O fluxo normal seria a empresa pagar seus impostos e o Estado
usar esses recursos recebidos para a geragio de empregos. Com o beneficio fiscal,
supde-se que o imposto que deixa de ser recolhido pela empresa serd aplicado por
esta diretamente na geracio dos empregos almejados pelo Estado.

Pelo principio geral da transparéncia, os beneficios fiscais deveriam ser divul-
gados tanto em termos de valores, como em termos de beneficidrios (empresas),
de forma semelhante a divulga¢do do Bolsa Familia, por exemplo. No entanto, essa
nio é a prética atualmente adotada em relagio aos beneficios fiscais. Via de regra,
os beneficios ndo sio divulgados, com excec¢do de alguma divulgacdo agregada, que
pouco ou nada serve para o exercicio do pretendido Controle Social da sociedade
sobre o Governo e do préprio Controle Social da sociedade sobre si mesma, es-
pecialmente do Controle Social sobre as empresas integrantes dessa sociedade e
recebedoras dos beneficios, visando verificar se atenderam os compromissos pre-
vistos, como a gera¢io de empregos.

A justificativa para a negativa em divulgar detalhadamente os beneficios
fiscais encontra-se no Cédigo Tributdrio Nacional (Lei n°® 5.172/1966), especial-
mente em seu art. 198,

Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislacdo criminal, é vedada a divul-
gacao, por parte da Fazenda Publica ou de seus servidores, de informagio
obtida em razio do oficio sobre a situacdo econémica ou financeira do su-
jeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negécios
ou atividades.

E de certa forma comum verificar-se nos meios sociais ou na imprensa a
imputacdo de culpa as administra¢ées tributarias e/ou a seus funciondrios, pela
ndo divulgacio das informacdes referentes aos beneficios fiscais concedidos, es-
pecificamente seus valores e beneficidrios. No entanto, cabe considerar a restri¢io
legal acima mencionada, que responsabiliza pessoalmente os funciondrios com
condenacio inclusive criminal no caso de divulgagdo. Essa restrigdo legal pode
ser observada na prética, por exemplo, no recente caso ocorrido no RS, onde o
Ministério Publico entrou com ag¢io para que a Secretaria da Fazenda divulgasse
as informagdes sobre os beneficios fiscais. Conforme declaracio do Subsecretirio
da Receita Estadual, “o gestor encontra-se em situacgdo delicada, sob risco de ser
responsabilizado ao divulgar os dados”, mas ao mesmo tempo afirma que os dados

(92) E um programa de transferéncia direta de renda, direcionado as familias em situacio
de pobreza e de extrema pobreza em todo o Pais, de modo que consigam superar a situacio
de vulnerabilidade e pobreza.
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serdo divulgados assim que a restricdo legal for retirada®™. Nesse sentido, cabe re-
gistrar que se encontra em tramitacio no Congresso Nacional o Projeto de Lei n°
280/20186, que retira a restri¢cdo legal & divulgacdo dos beneficios fiscais, excluin-
do-os do sigilo fiscal previsto no art. 198 do CTN. Aprovado o Projeto de Lei n°
280/2016, os beneficios fiscais poderdo ser divulgados, atendendo ao previsto no
principio da transparéncia.

Por ultimo, caberia também uma avaliacio sobre transparéncia num con-
texto mais amplo, além do enfoque interno em termos de Legislacio Nacional.
Num contexto internacional e no cenario econémico, destaca-se a atua¢io, por um
lado, do setor publico, composto pelos governos de cada pais, e, por outro lado, do
setor privado, composto pelas empresas multinacionais, que atuam em diferentes
paises. Os paises, para fazer frente aos servicos publicos necessarios para assegu-
rar a convivéncia harménica da sociedade, necessitam de recursos financeiros, que
por sua vez sio extraidos dessa mesma sociedade, composta pelas pessoas fisicas e
pelas pessoas juridicas. Nesse cendrio, surgem os comportamentos indesejados de
pessoas juridicas que deixam de recolher seus impostos, bem como agentes publi-
cos que se apropriam de impostos recolhidos ao Estado, comportamentos normal-
mente denominados de sonegagdio e corrupgdo.

9.3.2 CORRUPCAQ PUBLICA VERSUS CORRUPCAQ PRIVADA

Antes de prosseguir, caberia um comentéario sobre a defini¢io ou interpre-
tacdo a ser dada aos termos sonegacio e corrupgdo. De forma genérica, entende-se
por sonegacio o nio pagamento de impostos pelas empresas, e por corrupgio o
desvio de recursos publicos dos cofres do Estado. Analisando melhor, pode-se veri-
ficar que, tanto na sonega¢io como na corrup¢io, ocorre a apropria¢io privada de
recursos publicos. Na sonega¢io sdo os empresarios que se apropriam dos recursos
publicos néo recolhidos, na corrup¢io sdo os agentes publicos que se apropriam
dos recursos publicos desviados. A diferenca situa-se no momento em que ocorre
o desvio dos recursos publicos. Na sonegacio, o desvio de recursos publicos ocorre
antes do dinheiro entrar nos cofres do Estado, enquanto na corrup¢io o desvio
ocorre apés o dinheiro ter entrado nos cofres do Estado. Nesse sentido, o mais
indicado seria falar em corrupgdo privada (desvio antes do recolhimento dos impos-
tos) e corrupgdo publica (desvio depois do recolhimento dos impostos).

Num contexto nacional, caberia a pergunta: a corrup¢io é o maior proble-
ma do Brasil? E comum ouvirmos uma resposta afirmativa a essa pergunta nas
rodas de conversa. Qual seria a fundamenta¢io? Quando uma afirmacio carece de

(93) Informacio disponivel em: <https://www.sul21.com.br/jornal/mp-entra-com-acao-para-
-que-secretaria-da-fazenda-divulgue-informacoes-de-beneficios-fiscais/>. Acesso em: 01 mai.
2018.
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fundamentacio, trata-se de um mito™, equiparavel aos dogmas de fé religiosos.
Seria essa afirmacio (“A corrupgdo é o maior problema do Brasil!”) um mito? Nesse
sentido, vamos buscar elementos para embasar uma avaliacio.

Para avaliar essa questio, precisamos de 3 elementos: (1) definir o que en-
tendemos por corrupcio (delimitar o alcance); (2) buscar estimativas de valor para
corrup¢do (para efeitos de comparag¢io maior/menor); e (3) apontar/comparar
com outro problema (o de valor inferior).

De forma concisa, no 4mbito fiscal podemos definir corrup¢io como sendo
o desvio de recursos publicos. Por tratar-se de desvio, precisamos levar em consi-
deragéo o percurso que fazem os recursos publicos, visando abranger os diferentes
momentos ou etapas onde os recursos publicos sdo ou podem ser desviados.

Vamos usar um exemplo pratico para facilitar a explicagio. Uma pessoa vai
auma loja e compra um celular por R$ 1.000,00. Nesse valor estio incluidos os im-
postos sobre o consumo (ICMS, IPI, COFINS, etc), que hipoteticamente podemos
definir como sendo R$ 200,00.

A pessoa (consumidor) que comprou o celular, pagou R$ 800,00 pelo apa-
relho e R$ 200,00 de impostos, sendo que esses R$ 200,00 foram entregues ao
lojista (pessoa juridica), devendo este lojista depositar esses R$ 200,00 na conta do
Estado no final do més. Ou seja, o lojista esta com R$ 200,00 de recursos publicos
no caixa de sua empresa até deposita-los na conta do Estado.

Passado o més, o lojista deposita os R$ 200,00 na conta do Estado, momen-
to a partir do qual os gestores puiblicos usam esse dinheiro para o pagamento dos
diferentes servicos publicos, como salério de professores, policiais, aposentadorias
(basicamente para pessoas fisicas); ou obras publicas, como estradas; ou mesmo os
beneficios fiscais (basicamente para pessoas juridicas).

Nesse sentido, e visando atender a presente avaliacio de desvio de recursos
publicos, o importante é destacar dois fluxos:

1. O primeiro fluxo, onde os recursos publicos circulam do contribuinte até
o caixa do Estado (pessoas fisicas e principalmente pessoas juridicas); e

2. O segundo fluxo, onde os recursos publicos circulam do caixa do Esta-
do até os prestadores dos servicos publicos ou beneficidrios finais (tam-
bém pessoas juridicas e pessoas fisicas).

S&do nesses dois fluxos que ocorrem os desvios dos recursos publicos. No
primeiro fluxo, usando o exemplo acima descrito, o lojista, em vez de depositar os

(94) Mitos sio assim: alguém cria, outros repetem e os demais acreditam e passam adiante.
E quanto mais a narrativa é ouvida sem reflex3o, mais o mito se torna incontestavel e se
torna verdade.
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R$ 200,00 na conta do Estado, desvia esse recurso publico para sua empresa, em
beneficio préprio. No segundo fluxo, apés os R$ 200,00 terem ingressado no caixa
do Estado, o agente publico desvia esse recurso para beneficio préprio — na forma
de obra superfaturada, por exemplo.

Apesar de, em ambas as situagdes, tratar-se de desvio dos mesmos recursos
publicos, o “mercado” (ou quem seria?), com o consentimento dos economistas,
deu nomes diferentes a esses desvios. Quando os recursos publicos sio desviados
no segundo fluxo (ap6s terem ingressado no caixa do Estado), chama-se de corrup-
¢do. Quando os recursos publicos sio desviados no primeiro fluxo (antes de ingres-
sarem no caixa do Estado), chama-se de sonegacdo. Independente dos motivos que
embasaram essa diferenciacio na nomenclatura, verifica-se que, na pratica, essa
diferenciagdo cria no imagindrio das pessoas a impressdo ou convic¢do de que a
corrupg¢io privada nio existe.

Diria que essa decisdo de dar nomes diferentes ao idéntico desvio de recur-
sos publicos dificulta o entendimento do fendmeno da corrup¢io, motivo pelo qual,
e visando facilitar o entendimento, sugiro a ado¢io da seguinte nomenclatura:

1. “Corrupcio Privada” para o desvio de recursos publicos ocorridos an-
tes do ingresso dos recursos no caixa do Estado; e

2. “Corrupcio Publica” para o desvio de recursos publicos ocorridos apds
o ingresso dos recursos no caixa do Estado.

Superada a etapa de definicio do que entendemos por corrup¢io, passemos
a segunda etapa, a da busca de estimativas de valores de corrup¢io no Brasil. Ob-
vio que é dificil mensurar a corrup¢io, mas ha trabalhos nesse sentido que ajudam
a embasar um melhor entendimento da questéo.

Para a corrupg¢io publica, por exemplo, no artigo “A corrup¢io nio é o prin-
cipal ralo do dinheiro publico no Brasil”, baseado num estudo do economista Clau-
dio Frischtak sobre superfaturamento em obras de infraestrutura, conclui-se: “Se
dividirmos o maior valor pelos 45 anos pesquisados, dd uma média de R$ 6,66 bilhées
por ano™®. Para fins de comparac¢do, mesmo sabendo que as obras de infraestrutura
sdo conhecidas como a principal forma de desvio de recursos publicos, pode-se
multiplicar por 10 o valor apresentado, estimando os desvios de recursos publicos
apés ingressarem no caixa do Estado em 60 bilhdes/ano.

Pelo lado da corrupgio privada, o estudo mais relevante é o realizado pelo
SINPROFAZ, conhecido como Sonegémetro, que estima a sonegac¢do anual no Bra-

(95) A corrupgio nio é o principal ralo do dinheiro publico no Brasil. Disponivel em: <https://
www.conjur.com.br/2017-out-26/ricardo-lodi-corrupcao-nao-principal-ralo-dinheiro-publico#sd-
footnotel1sym>. Acesso em: 01 ago. 2018.
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sil (corrup¢io privada) em valores préximos aos R$ 600 bilhées de por ano®.

Dessa forma, o valor anual da corrupcido publica seria de R$ 60 bilhées, e
o valor anual da corrupgio privada seria de R$ 600 bilhes. Nesse momento, cabe
uma ultima comparac¢io macro: quanto representam esses desvios de recursos pu-
blicos na arrecadagdo total do Pais, somados os trés niveis de governo? A carga
tributdria brasileira estd ao redor de 33% do PIB (R$ 6 trilhées x 33%), aproxi-
madamente R$ 2 trilhdes. Comparando a corrupcio publica (R$ 60 bilhdes) e a
corrupgao privada (sonega¢io — R$ 600 bilhées) com a arrecadagio total (R$ 2.000
bilhées), verifica-se que a corrupgio publica representa aproximadamente 3% da
arrecadacio total e a corrupgio privada representa aproximadamente 30% da ar-
recadacio total do Brasil.

Dizendo de outra forma, se as corrup¢des publica e privada fossem elimi-
nadas (sabe-se que na pratica isso é impossivel - todos os paises possuem algum
nivel de corrup¢io) a arrecadacéo total passaria de R$ 2.000 bilhées para R$ 2.600
bilhées/ano (os R$ 60 bilhdes de corrupgio publica ja foram arrecadados, nio au-
mentando a arrecadacio total, mas seriam apropriadamente aplicados).

Considerando somente a eliminac¢io da corrupgio publica, praticamente a
Unica atacada nos meios de comunicagdo, seriam apropriadamente aplicados os
R$ 60 bilhdes dos R$ 2.000 bilhées arrecadados anualmente (3%), o que, nas pala-
vras do autor do artigo anteriormente citado, “ndo traria maior equilibrio as con-
tas publicas, ou seria fonte relevante para novas necessidades publicas ou melhor
cobertura para as demandas sociais”, de forma que, “ao contrario do que habita
o imagindrio popular, nio basta devolver o que foi ‘roubado’ para atender as ur-
géncias da popula¢ido mais pobre do Pais”. No entanto, se for somada a parcela
da corrupcio privada (sonegacio — R$ 600 bilhdes — 30%), esse quadro apresenta
uma expressiva alteragio com poder de influir de forma relevante no equilibrio das
contas publicas.

Concluindo: no Ambito da nomenclatura habitualmente usada, o desvio de
recursos publicos representado pelo problema da sonegagdo (600 bilhées) é 10 ve-
zes maior que o problema da corrup¢io (60 bilhdes). A resposta 4 pergunta inicial
é: a corrupg¢io nao é o maior problema do Brasil, pois a corrupgdo é aproximadamen-
te 10 vezes inferior a sonegagdo. Com base nos valores acima, pode-se concluir que
a afirmacdo “a corrup¢do é o maior problema do Brasil” é mais um dos tantos mi-
tos do contexto fiscal que circulam livre e fortemente no imaginario de boa parte
da populacio brasileira, especialmente aquela parte da populagio que tem como
principal ou unica fonte de informacio o praticamente monopélio de imprensa
brasileira.

(96) Sonegémetro. Disponivel em: <http://www.quantocustaobrasil.com.br/>. Acesso em: 01
ago. 2018.
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9.3.3 TRANSPARENCIA OU INTRANPARENCIA INTERNACIONAL

Pelo lado da iniciativa privada, especialmente no tocante as empresas mul-
tinacionais, ja se abordou anteriormente que, em funcio da intransparéncia es-
tatal em relacio & (ndo) divulgacdo dos recebimentos de impostos pelo Estado,
estas empresas pagam cada vez menos ou nada de impostos nos diferentes paises
em que atuam pelo mundo afora. Essa questio estaria situada no dmbito da so-
negacio (corrupgio privada), e j4 foram comentados anteriormente os casos das
multinacionais estadunidenses Starbucks, Google, Apple e Amazon. A crise econé-
mica mundial surgida em 2008 nos EUA (e ainda n3o encerrada) afetou a estabi-
lidade fiscal dos principais paises ocidentais. Dentre outros aspectos econémicos,
um dos grandes problemas apontados foi o baixo recolhimento de impostos, espe-
cialmente pelas empresas transnacionais, quando fazem uso dos chamados paises
considerados paraisos fiscais. Alids, os paraisos fiscais, tendo em vista que vendem
principalmente a opacidade financeira e a prote¢io ao dinheiro ilegal, deveriam
ser denominados de paraisos fisco-criminais, pois s3o na verdade o paraiso para o
dinheiro oriundo da sonegacio, corrup¢io e demais atividades ilicitas.

Uma das saidas apontadas para a crise mundial de 2008, e consequente
crise fiscal dos paises, indica no sentido do aumento da transparéncia empresarial,
prevendo a entrega de Declaragio Pais-a-Pais para as empresas multinacionais. No
Brasil, a obrigatoriedade da Declara¢io Pais-a-Pais foi introduzida na legislacio
em 2016 pela Receita Federal, através da Instrucio Normativa da Receita Federal
do Brasil n° 1.681, para empresas que sejam controladoras finais de um grupo
multinacional. Infelizmente, na definicdo ocorrida na OCDE, ficou estabelecida a
entrega dos relatérios somente no pais sede da empresa, ndo sendo obrigatéria a
entrega do relatério em todos os paises onde a empresa desempenha suas ativida-
des. Tendo a transparéncia como pilar, os relatérios pais-a-pais na verdade deve-
riam ser publicos, de forma semelhante aos balan¢os publicados pelas sociedades
abertas.

Ja pelo lado do setor publico internacional, a questdo de maior repercussio
normalmente refere-se aos niveis de corrup¢io (publica) em cada pais. Costuma-se
associar o desenvolvimento dos paises (ou seu subdesenvolvimento) aos maiores
ou menores niveis de corrup¢io. Um dos trabalhos citados com frequéncia nes-
sa area é o da Transparéncia Internacional, organizacido nio-governamental que
produz um relatério anual com indices de percep¢io de corrupgio por pais. Um
detalhe importante, mas normalmente nio citado, é o da metodologia utilizada,
baseada em questiondrios distribuidos a institui¢des e pessoas nos diferentes pa-
ises avaliados. Ou seja, os resultados “demonstram” a percep¢io de determinado
grupo em relagdo a corrupgio de determinado pais, sem a consideracio de critérios
que pudessem ser mais técnicos ou embasados em dados quantitativos. Nos re-
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sultados do relatério produzido pela Transparéncia Internacional, de forma geral,
pode-se verificar uma correlagdo direta entre desenvolvimento e corrupgio, de tal
forma que os paises mais desenvolvidos (ricos) sio apresentados como os de me-
nor corrupcio e os paises subdesenvolvidos (pobres) sdo apresentados como os
mais corruptos.

Outro trabalho nessa linha é o Indice de Secretismo Financeiro (Financial Se-
crecy Index)®’, elaborado pela organizagdo nio-governamental Tax Justice Network
desde 2009. Esse indice busca classificar os paises segundo seu grau de opacidade
financeira, especialmente em relagio ao sigilo bancario. Desde a crise econémica
mundial de 2008, os principais lideres mundiais vém citando com relativa frequ-
éncia os problemas causados pela opacidade financeira de alguns paises, especial-
mente os paraisos fisco-criminais, costumeiramente denominados como paraisos
fiscais. Os paises do G20 solicitaram a OCDE a cria¢do de um novo sistema global
de troca automdtica de informacdes, visando combater as operag¢des transfron-
teiricas de origem criminosa, incluido o nio pagamento de impostos, principal
causa dos desequilibrios fiscais. Ou seja, a opacidade financeira de determinados
paises estd proporcionando as empresas multinacionais (na atualidade, até mesmo
as empresas nacionais) a possibilidade de evadir impostos em determinado pais e
ocultar o fruto dessa evasio em outro pais — o paraiso fisco-criminal. Dentro do
conceito de corrupg¢io, o pais corrupto nesse caso é o pais de destino, o que faz a
receptagio e ocultacdo do fruto (ou furto) da sonegac¢do (corrupgio privada).

Nesse sentido, partindo do pressuposto que a opacidade financeira de um
pais tem uma correlagio direta com a corrupcio, independente de essa corrup-
¢do ter ocorrido dentro ou fora das fronteiras desse pais (por meio da venda do
servigo de oculta¢do do produto da corrup¢io praticada em outros paises), e asso-
ciando essa opacidade ao volume de transacées internacionais, pode-se concluir
que, quanto maior for a opacidade financeira e maior for o volume de transacées
internacionais em determinado pais, maior serd seu nivel de corrupc¢io. Da pon-
deragio da opacidade financeira com a ponderacio do nivel de opera¢des inter-
nacionais, surge o Indice de Secretismo Financeiro®. No topo do ranking desse
indice encontram-se, nessa ordem, Suica, Estados Unidos, Ilhas Cayman, Hong
Kong, Singapura e Luxemburgo, integrando a lista um total de 112 paises. Se
considerarmos a soma dos territérios ultramar sob dependéncia do Reino Unido,
como é o caso das Ilhas Cayman, o primeiro da lista em termos de opacidade
financeira e volume de operac¢des internacionais passa a ser o préprio Reino Uni-
do. Ou seja, teriamos o Reino Unido, Suica, Estados Unidos e Luxemburgo como
exemplos de paises mais corruptos do mundo.

(97) Disponivel em: <http://www.financialsecrecyindex.com/>. Acesso em: 01 ago. 2018.

(98) Disponivel em: <http://www.financialsecrecyindex.com/faq>.
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Concluindo, nesse importante terreno da transparéncia e corrupgio inter-
nacional, pode-se comparar os resultados obtidos pela Transparéncia Internacio-
nal (metodologia baseada em questiondrios) e pela Tax Justice Network (metodo-
logia baseada na opacidade financeira e no volume de transa¢des transnacionais),
para verificar que os resultados sdo consideravelmente diferentes. Enquanto o re-
sultado obtido pela Transparéncia Internacional aponta para os paises ricos como
os mais honestos, o resultado apurado pela Tax Justice Network aponta para os
paises ricos como os mais corruptos — esses ltimos especialmente em funcio da
corrup¢io que impulsionam fora de suas fronteiras através da recepta¢io e prote-
¢d0 ao produto furtado, amparados na opacidade financeira. Em se considerando
corretos os dados da Tax Justice Network em fun¢ido da metodologia aplicada, a
avaliacio efetuada pela Transparéncia Internacional talvez devesse ser considera-
da como um caso de intransparéncia internacional®.

9.4 CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho busca-se ir além da apresentacio da legislacio e dos instru-
mentos de Controle Social, situando o debate sobre o estigio e as limitacdes que
a sociedade brasileira encontra para consubstanciar o modo de acompanhamento
das atividades do Estado e da prépria sociedade. Neste sentido, foram apresenta-
das as diferentes formas de Controle Social, seja da sociedade sobre si mesma, ou
da sociedade sobre o Estado. Verificou-se que o Controle Social pode ser exercido
através do sistema eleitoral e de outros instrumentos de controle interno do Esta-
do, sendo que a Constituicdo Federal prevé também mecanismos de participacido
social, como o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular para a elaboracio de leis.

Com relagio as limitagdes para o exercicio do Controle Social, apresenta-se
o argumento de que ha limites relacionados a disponibilidade de tempo da socie-
dade para conhecer e exercer o Controle Social sobre o funcionamento da gestio
publica e da qualidade da informacio que é oferecida pelos meios de comunicagéo
de massa. Especialmente com relacio aos meios de comunica¢io, que, por serem
propriedade de poucas pessoas, destaca-se que exercem um papel fundamental no
direcionamento do Controle Social em func¢io dos interesses dos donos dos meios
de comunicacio e seus anunciantes com maior poder aquisitivo, tanto no Controle
Social sobre a sociedade como sobre o Estado. Ou seja, os donos da midia se apro-

(99) Avaliacdo nesse sentido, efetuada por Jorge Gaggero, pode ser lida em: <http://www.
revistaturba.com.ar/la-transparencia-en-el-reino-del-reves/>. Acesso em: 01 ago. 2018.

/] 240 EDUCACAO FISCAL E CIDADANIA



priam da competéncia que a sociedade tinha de exercer o controle sobre si mesmo
e de exercer controle sobre o Estado.

No mesmo sentido, comenta-se que, no sistema eleitoral, os financiadores
de campanha acabam decidindo (Controle Social prévio) quem serdo os candidatos
aos cargos de governo de uma sociedade em fungio do aporte de recursos necessa-
rio para o pagamento do elevado preco cobrado pela midia para prestar o servigo
de divulgac¢do, necessario para que o candidato consiga se aproximar do eleitor.
Se adicionarmos a esse controle prévio feito pelos financiadores de campanha os
interesses dos donos dos meios de comunicagdo, pode-se deduzir que, antes de
chegar no cidadio eleitor, ocorre o Controle Social prévio dos candidatos efetua-
do pelos financiadores de campanha, seguido do Controle Social prévio efetuado
pelos donos da midia. Ou seja, & sociedade resta somente exercer, através do voto,
um Controle Social sobre os candidatos selecionados pelos financiadores de cam-
panha e pelos donos da midia.

No contexto nacional, sdo relatadas a¢des de governo que procuram aumen-
tar a transparéncia, iniciando pela Constitui¢io Federal de 1988, com os principios
da publicidade e da transparéncia como principios da administragio publica direta
eindireta, e depois a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de Acesso 4 Informacio
com as regras de transparéncia ativa e passiva, viabilizando a divulgacio de infor-
macdes publicas em atendimento as solicitagdes da sociedade.

Na mesma linha, mas com efeito contrario, também se menciona a¢ées
ou lacunas em ac¢bes de transparéncia, que poderiam ser denominadas como in-
transparéncia governamental. Nesse sentido, é citada a preponderancia das a¢des
pelo lado do gasto publico sem ag¢des similares pelo lado da receita pablica. Como
exemplo é citada a divulgacio do salario dos funcionarios (gastos) sem a similar
divulgacio do “saldrio” do Estado (receitas), que seriam os impostos pagos pelas
empresas. Outro exemplo de intransparéncia pelo lado da receita publica (ingres-
sos) seria a ndo divulga¢io nominal dos beneficidrios dos Beneficios Fiscais (basi-
camente Pessoas Juridicas — empresas), sendo que, pelo lado da despesa publica
(gastos) ocorre a divulga¢io nominal dos beneficidrios do Bolsa Familia (pessoas
fisicas).

No contexto internacional, a questio da intransparéncia é abordada a par-
tir da comparagio entre o trabalho de apuragio da corrupcio por pais efetuado
pela Transparéncia Internacional, com o trabalho semelhante realizado pela Tax
Justice Network. Descreve-se a diferenca de metodologia, com a Transparén-
cia Internacional baseada em questionérios e a Tax Justice Network baseada na
avaliacdo do sigilo financeiro e no volume de transa¢des internacionais, sendo as
conclusdes praticamente opostas. Em fun¢io da metodologia adotada, avalia-se o
trabalho da TI como sendo de intransparéncia.
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Em funcdo desses diferentes fatores, fica evidenciado que o estagio de
Controle Social e Transparéncia em que o Brasil se encontra ainda é incipiente
e nio se efetiva com o viés de uma politica publica enraizada na prética social
e como parte integrante da sua cultura. As iniciativas de avancar neste aspecto
sdo protagonizadas por atores com pouca ou nenhuma influéncia econémica ou
social, atingindo pequenos grupos, sem afetar a dindmica dominante controlada
principalmente através da midia. S3o processos sociais que demandam matura-
¢do e mudanga no comportamento social, influenciados pela estrutura legal e pela
dinimica social, econdmica e politica. Sendo assim, pode-se projetar que, manti-
do o poder dos grupos que dominam a comunica¢io em massa e seus associados,
tanto no campo politico quanto no econdémico, o quadro deve permanecer com
pouco ou nenhum avanco.
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Este capitulo apresenta o papel do desenvolvimento de projetos pedagdgi-
cos na internalizacio de conceitos e disseminacio da cidadania fiscal, estando or-
ganizado em trés tépicos. O primeiro delimita os conceitos utilizados e estabelece
um panorama sobre o desenvolvimento de projetos como recurso de assimila¢io
destes conceitos. O segundo aborda o processo de elaboragio e execugdo de um
projeto de cidadania fiscal. Por fim, o terceiro tépico apresenta exemplos de proje-
tos que estdo em desenvolvimento no Brasil com foco na educagio fiscal, tanto na
esfera estatal quanto nas organiza¢bes da sociedade civil.

Projetos de educagio fiscal especificamente tém como objetivo primario
fortalecer a cidadania fiscal pela propagac¢io na sociedade do conhecimento sobre
o sistema tributério e o seu papel enquanto espinha dorsal no financiamento do
Estado brasileiro.

Com base nos argumentos apresentados, defende-se a hipétese de que a
mudanca da cultura patrimonialista e da invisibilidade do papel do sistema tri-
butério na vida dos cidaddos passa pelo conhecimento sobre o tema da educacio
fiscal transportado e exercido no cotidiano.

10.1 PROJETOS COMO RECURSO PEDAGOGICO
NA CIDADANIA FISCAL

Projetos sdo parte da rotina dos seres humanos: projetar é um recurso cog-
nitivo valioso, pois planejar passos futuros de algo que ainda esté no terreno das
ideias permite experienciar possiveis consequéncias e identificar necessidades
para viabilizar o intento. Projetar estimula processos do pensamento, da lingua-
gem, da percepgido sobre o entorno e intera¢bes sociais, a memoria e o raciocinio
na busca do melhor caminho para atingir o objetivo. Segundo Veiga,

Todo projeto (...) supde ruptura com o presente e promessas para o futu-
ro. Projetar significa tentar quebrar um estado confortavel para arriscar-
-se, atravessar um periodo de instabilidade e buscar uma estabilidade em
funcdo de promessa que cada projeto contém de estado melhor do que o
presente. Um projeto educativo pode ser tomado como promessa frente
determinadas rupturas. As promessas tornam visiveis os campos de agio
possivel, comprometendo seus atores e autores (VEIGA, 2001, p. 18).

Ha projetos de todas as ordens: para as tarefas do dia seguinte, a construgdo
de uma casa, a realiza¢io de uma determinada formacéo, a abertura de um negé-
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cio, projetos pedagégicos, etc. Os projetos que serdo tratados nesta andlise estdo
no campo da educagdo popular e sio investigados enquanto um recurso de aprendi-
zagem significativa que independe de faixa etdria e sofre pouco impacto nos seus
resultados com relacio aos anos de formagio escolar dos participantes. Conforme
Gadotti (2000), a educac¢io popular enquanto método tem nas suas categorias fun-
damentais a conscientizagdo e a organizacio.

O paradigma da educagdo popular, inspirado originalmente no trabalho
de Paulo Freire nos anos 60, encontrava na conscientiza¢io sua categoria
fundamental. A prética e a reflexio sobre a préatica levaram a incorporar
outra categoria nio menos importante: a da organizagio. Afinal, nio bas-
ta estar consciente, é preciso organizar-se para poder transformar. (...) A
vinculagio da educacdo popular com o poder local e a economia popular
abre, também, novas e inéditas possibilidades para a prética da educacio.
(...) A nogdo de aprender a partir do conhecimento do sujeito, a no¢io de
ensinar a partir de palavras e temas geradores, a educagdo como ato de
conhecimento e de transformacio social e a politicidade da educac¢io sio
apenas alguns dos legados da educagio popular 4 pedagogia critica univer-
sal (GADOTTI, 2000, p. 6).

A educagido popular tem na conscientiza¢io e posterior organizagio da agdo
alguns de seus pilares, o que a coloca estreitamente relacionada aos objetivos das
politicas de educacio fiscal, ou seja, a disseminagio do conhecimento sobre o Esta-
do, suas funcées e formas de financiamento, para atuacio nos espagos de partici-
pacéo popular com qualidade e adequagio aos objetivos coletivos de cada comuni-
dade. Envolvem sempre, em alguma medida, processos de formacio e propaga¢io
de contetdo, formais e informais. Pensados sob a ética da educagdo popular, estes
projetos sio inclusivos, democrdticos e emancipadores dos atores sociais que neles se
envolvem.

Projetos de educacdo fiscal especificamente tém como objetivo
primadrio fortalecer a cidadania fiscal pela propaga¢io na socie-
dade do conhecimento sobre o sistema tributario e o seu papel
enquanto espinha dorsal no financiamento do Estado brasileiro.

Ao propor o protagonismo dos participantes na constru¢io do conhecimen-
to, o trabalho com projetos induz a um esfor¢o cognitivo no sentido de traduzir
conceitos abstratos em referéncias e experiéncias no mundo da vida. N&o é por
acaso que professores, quando come¢am a trabalhar com o tema da educagio fiscal
em sala de aula, iniciam pelo orcamento da familia para facilitar a compreensdo do
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orcamento do Estado®®.

Entre as situagdes geradoras de projetos em educagio fiscal, a desconstrugdo
de interpretagoes simplistas e de rejeigdo sobre a tributagdo se constitui em um desafio
relevante porque trata de enfrentar uma cultura enraizada, reproduzida cotidiana-
mente na midia e nas redes sociais, sejam elas virtuais ou presenciais. Um exemplo
dessas interpretagdes simplistas é a ideia de que servigos publicos sdo gratuitos ou
ofertados como uma benesse do gestor publico, ao invés de custeados com recur-
sos publicos da arrecadagéo, portanto, com a contribuicdo de todos.

Outro exemplo estd no peso, no orcamento das familias e empresas, da
carga tributdria brasileira, apresentada em compara¢ées descontextualizadas
como uma das mais altas do mundo. Ao desconsiderar a distribuicio desta car-
ga tributdria sobre os diferentes extratos socioeconémicos da populacio, bem
como sua op¢ao por priorizar impostos sobre o consumo, desconsidera também
que ela onera os mais pobres. Derivado desta interpretacio enviesada do peso da
carga tributdria, aliado A percep¢io social de que h4 muitos desvios de recursos
por processos de corrupgio, ocorre o fendmeno da legitimacdo social da sonega-
¢do de tributos.

Este conjunto de percep¢des, considerando também a complexidade das
contas publicas e o emaranhado da legisla¢io, torna o sistema tributério terreno
restrito a poucos especialistas no tema, excluindo parte importante da sociedade
do debate sobre as politicas publicas neste campo, politicas estas que afetam tio
severamente a qualidade de vida. S3o as politicas fiscais que podem definir a alo-
cagio dos recursos em programas e servigos publicos necessarios & manutencio de
padrées dignos de vida para todos os grupos sociais, reduzindo as desigualdades
sociais e econémicas. Ou seja, ndo hd justica social sem que haja justica fiscal.

A democratizagio e socializacido do conhecimento sobre o funcionamento
do sistema tributario é condi¢io fundamental para que o objetivo da alocagio
justa e que atenda os interesses coletivos possa ser alcan¢ado. Por ébvio, nédo
se espera que os atuais beneficidrios do quadro presente do sistema tributario
fomentem uma proposta de reforma que retire ou reduza seus privilégios. Pelo
contrario, trabalham arduamente junto aos legisladores para ampliar seu espaco.
Entdo, o quadro desenhado torna-se um paradoxo quando se trata de atingir a
justica social:

(100) No entanto, esta é apenas uma simplificagio metodolégica (um ponto de partida),
uma vez que a dona de casa, a0 manusear o orcamento domeéstico, nio tem como atribuicio
a execucio politica macroecondémica, como o controle da taxa de juros dentre outras as quais
tem grande complexidade e envolvem grandes trade off (dilemas e contradi¢des). Isto signi-
fica dizer que, em economia, “o Estado arrecada o quanto ele gasta, enquanto a dona de casa
gasta o que ganha”.
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Os maiores interessados em intervir no debate sobre a reforma
tributdria ndo possuem conhecimento e argumentos para refle-
tir, ou estdo reproduzindo os argumentos do grupo dominante
neste campo, que fortalece a atual regressividade do sistema.

E neste sentido que se postula:

I. A ampliagéo do conhecimento sobre o sistema tributdrio e as reformas pro-
postas a fim de que se produza um impacto positivo no debate sobre o
tema.

II. A abordagem e disseminagdo do conhecimento sobre o tema por meio do de-
senvolvimento de projetos, porque a sua metodologia de construcio defla-
gra processos cognitivos que sedimentam novos olhares sobre o tema,
abrindo possibilidades de desconstrugdo dos argumentos dominantes
que descontextualizam o debate necessario sobre a rela¢do entre justica
social e justica fiscal.

10.2 DESENVOLVIMENTO DE PROJETOS:
NOCOES BASICAS

O desenvolvimento de um projeto de cidadania fiscal estd baseado na
mesma metodologia utilizada para outras dreas do conhecimento. Embora nio
exista um consenso tedrico sobre os elementos de um projeto, ha um conjunto
minimo de informagdes que devem ser contemplados para viabilizar a execugio,
a saber:

(1) identificacio do projeto;

(2) justificativa/introducio/apresentacgio do escopo do projeto;
(3) publico-alvo;

(4) objetivo geral;

(5) objetivos especificos;

(6) metodologia ou plano de a¢o;

(7) cronograma;
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(8) recursos;

(9) avaliagio dos resultados indicando instrumentos e parametros de ava-
liagao;

(10) conclusdo/resultados esperados;

(11) bibliografia; e

(12) anexos (opcional).

O escopo do projeto é uma visdo geral do projeto, que informa qual situagio
desejamos transformar (a situagio geradora), por que e para o que estamos pro-
pondo o projeto, o que se quer realizar, a quem se destina e quais resultados se
pretende alcancar. Ele se constitui em documento de negocia¢do, principalmen-
te quando é necessério solicitar autorizagdes e recursos. No texto do projeto, o
escopo do projeto transforma-se na introducdo, apresentacio ou justificativa do
projeto. Além das informacées fundamentais é interessante informar dados so-
cioecondmicos e caracteristicas importantes do ambiente em que se desenvolvera
o projeto, de forma que o leitor possa visualizar mentalmente o contexto em que
ele desenvolvera.

Um exemplo de uma situa¢io geradora de projeto de cidadania fiscal, em
um contexto de debates sobre a reforma tributéria é o desconhecimento sobre o
sistema tributario brasileiro pela popula¢io em geral.

O objetivo geral é a declaragio mais ampla de como pretendemos enfrentar
a situagdo geradora ou situacido-problema apresentada. Problema, no contexto de
um projeto, é um conceito que desenvolve a compreensdo da relagio entre uma
situacdo real e a desejada. O objetivo geral representa o impacto que o projeto terad
no seu contexto e no grupo social em que serd implantado.

No exemplo de situagio geradora citada acima, o objetivo geral desse proje-
to poderia ser “contribuir para que os movimentos sociais (conselhos de politicas
publicas, associacdes de moradores, alunos da Escola X, grupos da ‘melhor idade’,
etc.) conhecam o sistema tributério brasileiro”.

Os objetivos especificos sdo a forma de fazer. Projetos podem ter um ou mais
objetivos especificos. No exemplo que estamos trazendo, um dos objetivos espe-
cificos poderia ser “desenvolver uma formacio bésica sobre o sistema tributério
brasileiro e as reformas propostas”.

Conforme Moura e Barbosa (2007, p. 76), existem trés tipos de objetivos
especificos, a saber:

¢ Objetivo-solucio: E declarado como uma solugio para o problema apre-
sentado e serd acompanhado por um plano de agio.
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» Objetivo-acido: O conjunto das a¢des, dividido em objetivos especificos,
é que se constitui na solugdo. O encadeamento légico dos passos do pla-
nejamento passa a ser: descricdo da situagio geradora —> declaracio do
que se pretende realizar para se alcancar os resultados esperados — apre-
sentacdo das a¢Oes a serem implementadas.

» Objetivo-meta: Apresenta um elemento de quantificacio do resultado
no préprio objetivo. Exemplo: Formar 40 lideran¢as de movimentos so-
ciais do Municipio X no tema cidadania fiscal até o final do ano 2018.

Definidos os objetivos especificos, ha diversos caminhos que podem indicar
quais os passos que serdo dados para que o objetivo geral seja atingido. Uma suges-
tdo metodoldgica interessante é a elaboragédo de um plano de agdo para cada objetivo
especifico, com metodologia participativa. Isto permite a organizacio das ideias
dos proponentes do projeto através de um documento sintético, tornando-se um
facilitador no monitoramento do projeto, gerando comprometimento dos envolvi-
dos no seu desenvolvimento.

Os planos de a¢do podem ser incluidos no corpo do projeto ou nos anexos. Se
forem colocados nos anexos opta-se por colocar no corpo do projeto as a¢des e logo
apds o indicador e a meta para atingir aquele objetivo. O plano de agdo apresenta
as a¢des ou atividades (passos para atingir os objetivos), a metodologia (como sera
feito), o responsével (quem), os recursos (com o qué), o prazo de cada agio ou ati-
vidade (quando ser4 feito), os indicadores e os meios de verificagdo.

Para fazer o plano de agdo é necessério ter claro alguns conceitos. Todo pro-
jeto pressupde monitoramento para que se amplie as chances de chegar a bom
termo aos seus objetivos. Monitorar, conforme Moura e Barbosa (2007, p. 130) é
realizar

(...) 0 acompanhamento continuo e sistematico das atividades previstas,
verificando se a execugdo do projeto estd ocorrendo conforme o planejado;
o monitoramento acompanha o trabalho que esta sendo realizado (entra-
das + processos + saidas), com foco na eficiéncia do projeto (MOURA; BAR-
BOSA, 2007).

Para monitorar um projeto temos as metas, que sio “uma definicdo quanti-
tativa (frequéncia e intensidade) dos resultados pretendidos pelo projeto, expres-
sa comumente por percentagem, identificada com prazos de realizacio” (LUCK,
2003, p. 117). A meta parte de um conhecimento anterior sobre a realidade e esta
baseada na avalia¢io do potencial possivel de ser alcancado, dadas as a¢des realiza-
das. As metas tém indicadores, que podem ser qualitativos ou quantitativos.

Indicadores quantitativos expressam varidveis que podem ser quantifica-
das, como namero de participantes, valores arrecadados, percentual de aprovacio,
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etc. Indicadores qualitativos “expressam varidveis ou dimensdes que nio podem
ser expressas apenas com numeros, como participac¢io, valores e atitudes, articu-
lagio, lideranga, autoestima, etc.” (ARMANI, 2001, p. 62).

A elaboragio de um indicador, contextualizada no exemplo proposto nes-
te trabalho e sobre o objetivo especifico “desenvolver uma formacio bésica para
lideran¢as dos movimentos sociais no Municipio X sobre o sistema tributario bra-
sileiro e as reformas propostas”, pode ser feita com base nos passos propostos por
Armani (2001, p. 63). Veja o Quadro 1.

Quadro 1 - Passos para a construgio deindicadores para o alcance de metas de um
projeto

PERGUNTAS CONSTRUINDO A RESPOSTA

Definir a variavel especifica a ser avaliada. Exemplo: liderancas de mo-
Para qué?  vimentos sociais do municipio X que desconhecem o sistema tributa-
rio brasileiro.

Indicar concretamente o que se vai avaliar. Exemplo: variagdo do indi-
O qué? ce de liderancas de movimentos sociais do municipio X que desconhe-
cem o sistema tributério brasileiro.

Quantificar a varia¢do esperada. Exemplo: redu¢io de 30% no nume-
Quanto?  ro de liderancas de movimentos sociais que desconhecem o sistema
tributario brasileiro.

Definir o grupo social de referéncia. Exemplo: lideran¢as de movimen-

uem? .. . oz g o q
Q tos sociais que desconhecem o sistema tributério brasileiro.

Indicar a partir de quando e por quanto tempo. Exemplo: no 2° semes-
Quando?  tre de 2018, em duas medi¢des — uma anterior ao inicio do projeto e
outra posterior a realiza¢io da formacio.

Onde? Indicar a localizagio geografica de referéncia. Exemplo: Municipio X

Indicar os meios de verifica¢do. Exemplo: aplica¢do de questionédrio

Como?
com perguntas fechadas e/ou abertas.

Fonte: Adaptado de Armani (2001).

Para o acompanhamento do indicador necessitamos estabelecer meios de
verificagdo, que “sdo os dados, as informaces e os meios de coleta e registro ne-
cessdrios para verificar como variaram os indicadores de um projeto” (ARMANI,
2001, p. 91).

Elaborar o cronograma consiste em distribuir as a¢ées, atividades e tare-
fas no tempo. Trata-se sempre de um processo de tomada de decisdo, em que se
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definem quando serd realizada a a¢io, tarefa ou atividade e quanto tempo sera
necessario para realiza-la.

Com relagio aos recursos em projetos, ha que se considerar que eles sio de
diferentes ordens: humanos, materiais, pedagégicos, etc. Sua inclusio no projeto
é consequéncia direta da realidade dos propositores do projeto e de seu publi-
co-alvo. Por exemplo, projetos que incluam atividades de formacdo necessitam
certificar-se da disponibilidade de um espago adequado e de facil acesso para os
participantes para desenvolver as atividades de formacio, além do interesse do
publico-alvo.

Na avaliagdo do projeto considera-se que, a partir dos indicadores e metas de
cada objetivo especifico, podemos estabelecer os parametros em que considerare-
mos atingido o objetivo geral do projeto.

Neste sentido, a descri¢do da avaliagdo passa necessariamente pela descrigdo
do monitoramento do projeto, realizado pelo acompanhamento dos indicadores e das
metas, observado o cronograma das agdes, em cada objetivo especifico. Segundo Luck
(2003):

a avaliagdo, embora associada ao monitoramento, corresponde ao proces-
so de medida e de julgamento dos resultados parciais e finais obtidos pelo
projeto e seu impacto sobre a realidade. Corresponde, portanto, a uma ve-
rificacio de eficicia do projeto (LUCK, 2003)

No Quadro 2, apresentamos um exemplo de plano de a¢io do nosso projeto
hipotético que se torna uma sintese de todos os conceitos aqui apresentados e
permite uma visdo geral do projeto.

Quadro 2 - Exemplo de plano de a¢io por objetivo especifico
(continua)

Objetivo especifico: Desenvolver uma formagio basica sobre o sistema tributa-
rio brasileiro e as reformas propostas para liderancas de movimentos sociais do
municipio X.

Indicador do Objetivo: % de liderangas de movimentos sociais do municipio X
que desconhecem aspectos basicos sobre o sistema tributdrio brasileiro e as refor-
mas propostas.

Meta: Reduzir em 30% o % de liderancas de movimentos sociais do municipio X
que desconhecem aspectos basicos sobre o sistema tributdrio brasileiro e as refor-
mas propostas entre os participantes da formacio.
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Na conclusio retoma-se o projeto como um todo: faz-se uma breve referén-
cia 4 situacdo-problema que estd se propondo enfrentar, informa-se de que forma
serd realizado este enfrentamento (um ou dois pardgrafos) e, por fim, faz-se uma
breve descricio dos resultados esperados com a implantacio do projeto.

Esta finalizacdo, incluindo os resultados esperados, pode incluir também
uma avaliacio de impacto. E importante lembrar que os resultados se relacionam
diretamente com os objetivos, mas nio sio o produto ou servicos que prevemos no
nosso projeto. Segundo Moura e Barbosa (2007, p. 82), “a¢cdes concretas realizadas
geram produtos e servi¢os, enquanto as consequéncias dos mesmos representam
os resultados do projeto”. E os impactos do projeto sdo resultados que vio além
dos limites do projeto. O Quadro 3 traz um exemplo da sequéncia de causas e efei-
tos em um projeto.

Quadro 3 - Sequéncia de causa e efeito em um projeto

Incremento da
participacdo em

. espacos de
Pro;et~o de Curscz de Reducdo do % de discussio e
,forma?ao em ,forma‘{ao em liderancas que deliberag¢ido no
cidadania fiscal cidadania fiscal desconhecem o tema e outras
para liderancas realizado tema politicas
publicas
- - - -
PROCESSO PRODUTO RESULTADO IMPACTO
(ATIVIDADES (CONSEQUENCIA (BENEFICIOS DIRETOS; (BENEFICIOS
E TAREFAS) DOS PROCESSQS) CONSEQUENCIA ESTENDIDOS;
DOS PRODUTOS) CONSEQUENCIA

DOS RESULTADOS)

Fonte: Adaptado de Moura e Barbosa (2007).

Por fim, nos anexos estio as informacdes que os propositores consideram
importantes para que o projeto se torne mais rico ou que leve ao leitor algum as-
pecto relevante que nio seria adequado colocar no corpo do texto. Podem se cons-
tituir em elementos como fotografias, noticias de jornais, cépias de leis, quadros
complementares ao contetido do projeto, etc.
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10.3 PROJETOS EM EDUCACAQ FISCAL

Um bom projeto funciona como um motivador para alterar positivamente
uma situagdo social, desafia os seus participantes a conectarem seu aprendizado
com a vida cotidiana, envolvendo-os no processo de construcio do conhecimento
pela aplica¢io prética dos conceitos apreendidos.

Os projetos na educagio fiscal sdo ricos neste aspecto porque,
ao tratarem do sistema tributario, que envolve o ciclo da arre-
cadagdo, aplica¢io e controle social dos recursos publicos, estio
presentes em todos os momentos na nossa vida social.

Neste sentido, bons projetos pedagdgicos relacionados a tematica explo-
ram as diversas possibilidades de incentivo 4 aprendizagem significativa, como por
exemplo a realizacio de reportagens, histérias em quadrinhos, teatro, simpoésios,
criagdo de blogs, jogos, simulagdes, pesquisas, féruns virtuais, exposi¢des, ativida-
des de formacio para disseminacio do conhecimento entre outros publicos, etc.
Buscando o envolvimento, fazem uso dos estimulos as situac¢ées de interatividade
como trabalhos em grupo, entrevistas, debates, juris simulados, producio grafica
e textual, visitas aos érgios publicos relacionados a tematica de educagio fiscal,
publicaces em redes sociais, entre outras possibilidades.

Os temas tratados pela educacio fiscal sdo todos aqueles que se
relacionam com a origem, aplica¢do e controle social dos recur-
sos publicos que garantem a oferta de servicos a sociedade.

Como exemplo temos temas tais como (1) origem dos tributos: no Brasil e
no mundo; (2) a funcio social dos tributos; (3) tributos na Constituicdo Federal;
(4) documentos fiscais; (5) sonegagio fiscal; (6) pirataria: impactos sociais e me-
didas de combate; (7) liberalismo econémico versus Estado de Bem-Estar Social;
(8) direitos individuais e coletivos na Constituicio Federal; (8) Indice de Desen-
volvimento Humano e sua relagio com a carga tributdria e tributacio indireta; (9)
desigualdade social e tributa¢io; (10) desafios do Brasil contemporaneo para uma
reforma tributaria; (11) orcamento publico, participa¢io popular e controle social;
(12) desafios no combate a pobreza, exclusio social e concentracio de renda; (13)
previdéncia social no Brasil; (14) ética em contextos democraticos; (15) Fundo de
Manutenc¢io e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizag¢ao dos Profis-
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sionais da Educa¢io (Fundeb); (17) Conselho Municipal do Fundeb: composi¢io
e impedimentos; (18) Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e Lei Orcamentéria Anual (LOA); (19) orcamento participativo: no Esta-
do, Municipios e na escola; (20) consulta popular; (21) portais de transparéncia
publica, (22) Lei de Responsabilidade Fiscal; (23) processos de compras publicas:
licitag¢io e contratacio direta; (24) Lei de Acesso a Informacio; e (25) estrutura e
funcionamento dos Poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo.

No Brasil, a educacéo fiscal esta instituida como uma politica publica, isto
é, hd legislacdo, instrumentos e atores governamentais com a tarefa de executa-la
SOUZA (2015).

As diretrizes da politica de educacio fiscal sio estabelecidas através de pro-
cessos de planejamento estratégico anual, em que participam atores institucionais
ligados & Unido e aos Estados que compde o Grupo Nacional de Educac¢io Fiscal
(GNEEF). O principal instrumento da politica é o Programa Nacional de Educacio
Fiscal (PNEF), que tem registros de a¢des desde 1998, mas sua estrutura¢io foi
realizada em 2002 pela Portaria Interministerial MF/MEC n° 413 (BRASIL, 2002).

)101 & a articuladora

A Escola Superior de Administracio Fazendaria (ESAF
no nivel federal das a¢des de educagido fiscal, e integra a estrutura do Ministério
da Fazenda, sendo responsavel pela estrutura para o desenvolvimento das func¢ées
do PNEF, o qual definiu como competéncias da ESAF na politica de educagéo fiscal
sediar o Grupo Nacional de Educagio Fiscal (GNEF) e gerir os recursos necessarios
ao seu funcionamento nas a¢des de responsabilidade do Governo Federal. A ESAF

deve, ainda:

+ Atuar como integradora e articuladora de experiéncias de educagio fiscal
das esferas governamentais federal, estadual e municipal, assim como de
entidades ndo governamentais;

« Efetivar atividades do PNEF relativas a organizacio de eventos;

« Divulgar no Pais e no exterior as atividades do Programa; propor medidas
que garantam a implementacdo do PNEF nos Estados; e

+ Coordenar a capacitacio dos membros do Grupo Nacional de Educa¢io
Fiscal.

Em dmbito governamental, a educagdo fiscal estd organizada em todos os Es-
tados brasileiros através da formagdo de um Grupo Estadual de Educagdo Fiscal, coor-
denado pela Secretarias Estaduais de Fazenda e de Educa¢io. Os coordenadores
do Grupo Estadual, um da Fazenda e outro da Educacio, sio membros natos do

(101) A ESAF é responsavel pela selecio e formac¢io dos quadros da area de financas pu-
blicas para o Governo Federal. Sua atuacio é realizada através de dez Centros Regionais de
Treinamento localizados nas principais capitais.
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Grupo Nacional de Educagio Fiscal (GNEF). Participam ainda do GNEF represen-
tantes:

+ do Ministério da Educa¢io (MEQ);

« da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN);
« da Secretaria do Tesouro Nacional (STN);

+ da Secretaria de Or¢amento e Financas (SOF);

+ a Receita Federal do Brasil (RFB); e

+ a Controladoria-Geral da Unido (CGU).

A principal formagéo no tema oferecida pela ESAF, em parceria com os Es-
tados, é o curso Disseminadores de Educacio Fiscal, ofertado duas vezes ao ano e
que que ja formou 129.809 participantes de todo o Brasil entre os anos de 2009 e
20152 A CGU desenvolve, entre outros projetos, o Programa Olho Vivo e o pro-
grama Um por Todos e Todos por Um - Pela Etica e Cidadania.

O Programa Olho Vivo é voltado mais ao publico adulto e busca sensibili-
zar e orientar conselheiros municipais, liderancas locais, agentes publicos
municipais, professores e alunos sobre a importancia da transparéncia na
administracio publica, da responsabilizacio e do cumprimento dos dis-
positivos legais. Os resultados (BRASIL, 2014) do Programa Olho Vivo de
2004 a 2013 sido a realizacdo de 442 eventos de educa¢io presencial al-
cancando 2.668 municipios e 50.985 participantes, enquanto na educagio
a distincia foram capacitados 14.393 participantes nos cursos “Controle
Social” e “Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educac¢io Basica e
de Valorizac¢io dos Profissionais da Educa¢io (Fundeb)”*®. O principal ob-
jetivo nas formacdes relacionados ao Fundeb é garantir que os conselhos,
ao realizarem a funcdo de fiscalizar a aplicagdo dos recursos, detenham o
conhecimento sobre o tema (SOUZA, 2015, p. 91-92).

A SOF disponibiliza aos professores, mediante solicitacio, desde 2008 a
cartilha “Sofinha e sua turma: como o Governo Federal deve gastar seu dinheiro”,
que apresenta o orcamento federal de forma acessivel para o pablico infantil. Atu-
almente ha versbes em portugués, espanhol, inglés e alem3o. Esta estratégia visa
sensibilizar o professor de linguas estrangeiras a trabalhar com o tema de forma
transversal.

(102) Informacido disponivel em: <http://educacaofiscal.gov.br/wp-content/uploads/2016/
12/def-mapa-brasil-ate-2015.pdf>. Acesso em: 13 fev. 2017.

(103) O Fundeb é fundo contabil que vincula uma parcela dos impostos da Uniio, Estados
e Municipios para aplica¢io na educag¢io e que deve ser fiscalizado pelo Conselho de Acom-
panhamento e Controle Social do Fundeb. Os recursos devem ser aplicados em aquisicéo,
manutencio e funcionamento das instalacdes e equipamentos necesséarios ao ensino; uso e
manutencio de bens e servi¢os; remuneragio e aperfeicoamento dos profissionais da educa-
¢d0; aquisicio de material didatico e transporte escolar; entre outros itens.
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Nos Municipios, quando hi a adesdo ao Programa Estadual de Educacéo
Fiscal, sdo instituidos os Grupos Municipais de Educagéo Fiscal. No Rio Grande do
Sul'® hi 180 Municipios com leis de implementa¢io da educagio fiscal, ndo neces-
sariamente todos com seu Programa Municipal de Educagéo Fiscal ativo.

Para além da politica governamental, projetos de educacio fiscal sdo desen-
volvidos por organiza¢bes da sociedade civil que trabalham com o tema. Entre as
diversas organiza¢des da sociedade civil que trabalham educac¢io fiscal cita-se, a
titulo de exemplo, o Instituto de Estudos Socioeconémicos (Inesc), a Associagio de
Fiscais de Tributos Estaduais (Febrafite), o Sindicato Nacional dos Procuradores da
Fazenda Nacional (Sinprofaz), o Observatério Social do Brasil (OSB) e o Instituto
Justica Fiscal (IJF).

O Inesc fomenta estudos técnicos na area do or¢camento publico e desenvol-
ve projetos de formacio com o objetivo de qualificar a participagio cidadi. Um dos
seus projetos é o Adolescentes em Movimento pelos Direitos, apoiado pelo Fundo
das Nagdes Unidas para a Infancia, pertencente a Unicef.

A Febrafite congrega associagdes de fiscais de tributos estaduais de todo o
Brasil e tem uma parceria com o PNEF desde 2008. Em 2012 lan¢ou o Prémio
Nacional de Educagéo Fiscal, que em 2016 teve a sua 5% edi¢do. A edigdo de 2017
premiou projetos “que atuam sobre o resgate da funcdo social dos impostos e o

acompanhamento dos gastos publicos no Pais'®”.

O Sinprofaz mantém o endereco eletrénico www.quantocustaobrasil.com.
br, que hospeda o “sonegémetro”, um aplicativo que faz um célculo com base em
estimativas da sonegacio fiscal no Brasil. Esse calculo leva em consideragio (a) o
Imposto sobre Circula¢io de Mercadorias e Servicos (ICMS), cuja arrecadagdo é
responsabilidade dos estados; (b) o Imposto de Renda; e (c) as contribui¢ées pre-
videncidrias, de responsabilidade da Unido. Seu objetivo é chamar a atencéo da
sociedade sobre a responsabilidade estatal no combate a sonegacgdo, vinculando
a perda arrecadatéria a bens e servicos publicos que poderiam ser oferecidos a
populacio, caso ela ndo ocorresse.

O Observatdrio Social do Brasil constituiu uma estratégia de trabalho basea-
da no controle social da despesa publica realizada por cidaddos organizados numa
sociedade sem fins lucrativos e engajados em fiscalizar as contas publicas, com
uma metodologia padronizada e disseminada pela Rede de Observatérios Sociais.

(104) Dados relativos ao ano de 2017, de relatérios internos do Programa de Integracio
Tributaria, administrado pela Subsecretaria da Receita Estadual, Divisdo de Promocio e
Educa¢io Tributéria.

(105) Informacio disponivel em: <http://premioeducacaofiscal.com.br/premio/>. Acesso em:
13 fev. 2017.
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Em diversos Estados brasileiros ha Observatdrios Sociais, congregando profissio-
nais de diversas formacdes.

O Instituto Justica Fiscal (IFJ) é uma associagio civil, com atua¢io em todo
o territério nacional e que mantém parcerias com a Red Latinoamericana por
Justicia Econémica y Social (LATINDADD), com a Tax Justice Network e a Red
de Justicia Fiscal de Ameérica Latina y el Caribe, organiza¢ées internacionais que
buscam uma reforma fiscal que promova a justica social. O IJF tem como objetivo
o aperfeicoamento do sistema fiscal com vistas a torna-lo mais justo e capaz de
contribuir para a redugio das desigualdades sociais e regionais.

O IFJ integra uma parceria que mantém um curso de extensio universi-
taria com o tema da educacio fiscal, congregando entre seus parceiros a Secreta-
ria Estadual da Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul; a Superintendéncia da
RFB da 102 RE, através da Inspetoria da Receita Federal do Brasil de Porto Alegre;
o Programa Municipal de Educa¢io Fiscal de Porto Alegre (PMEFPA); o Centro
de Estudos Internacionais sobre Governo (CEGOV); e a Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS), representada pela Faculdade de Ciéncias Econémicas
(FCE). Em 2018 esse curso de extensio alcanca sua 62 edicio, e o trabalho de con-
clusio é a elaboragdo de um projeto, seja de pesquisa académica ou de dissemina-
¢40 dos conteudos do curso.

Esta rede governamental e de organiza¢des da sociedade civil tem mantido
uma oferta de capacita¢des e iniciativas que buscam disponibilizar a diversos pu-
blicos o conhecimento necessario para entender minimamente a complexidade do
sistema tributério brasileiro e intervir na agenda de debates sobre as reformas que
estdo sendo propostas.

No entanto, esse esforco esta longe de atingir seu objetivo. A complexidade
e opacidade dos dados'® - que nio permitem aos leigos em contas publicas com-
preender a arrecadacio e alocagdo dos recursos publicos —, bem como a apatia dos
atores sociais em tomar ciéncia dessa informacdo e os meios de comunicagio que
nio pautam (ou o fazem de forma enviesada) este tipo de informacio, se consti-
tuem em problemas mais sérios a serem enfrentados pela sociedade brasileira. A
possibilidade de reversdo do quadro estd na ampliacio da rede de disseminacéo de
educacio fiscal, e, neste sentido, os projetos desenvolvidos com este tema repre-
sentam uma alternativa de ampliacdo de uma consciéncia cidada.

(106) Os Portais de Transparéncia nio disponibilizam dados sobre incentivos fiscais dados
as empresas de forma pormenorizada, apenas dados globais.
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“Os livros ndo mudam o mundo. Os livros mudam as pessoas, as pessoas .
mudam o mundo” (atribuida, ora a Caio Graco, ora a Mario Quintana).
Percebe-se o potencial que livros tém de forjar um contexto diferente daquele
contaminado pelo embrutecimento dos dias atuais, na mesma linha da
incrivel obra de Bradbury.

Em vista disso, livros como este sdo muito mais do que sarcasticamente
perigosos! Sdo sementes plantadas no imagindrio coletivo que tendem a
brotar e produzirem frutos, dos quais, essa geragdo, em especial os autores
dessa obra, poderio sentir o merecido orgulho de terem feito, cada qual ao
seu modo, tempo e intensidade, valer a pena os dias
que lhes foram dados a existir”.

Marciano Buffon

// CEGOV TRANSFORMANDO A ADMINISTRACAQ PUBLICA //

O Centro de Estudos Internacionais sobre Governo (CEGOV) da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) busca realizar pesquisas e estudos
aplicados sobre a articulagdo e o fortalecimento da relag¢io entre capacidade
estatal e democracia. Nesse sentido, a cole¢io de livros Transformando a
Administragéo Publica tem o intuito de publicizar e destacar o posicionamento
da universidade publica no desenvolvimento e aperfeicoamento da
administracio publica brasileira.
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