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A TRIBUTACAO NO BRASIL ANALISADA A PARTIR DA
ABORDAGEM COGNITIVA DE POLITICAS PUBLICAS

Melina de Souza Rocha Lukic!

Resumo

O artigo tem por objetivo a analise do sistema fiscal como um problema publico e como um
campo de mobilizagdo de atores em conflito no Brasil. A partir da abordagem cognitiva de
politicas publicas, se verificou quais 0s principais atores que participam do debate sobre os
problemas do sistema fiscal brasileiro. A partir de elementos de crenga em comum, 0s atores
foram agrupados em torno de duas coalizbes de causa: a coalizdo econémico-
desenvolvimentista e a coalizdo socio-distributiva. Analisou-se, assim, a matriz cognitiva e
normativa de cada coalizdo: os seus principios abstratos e gerais, 0s principios especificos
bem como os seus instrumentos e modos de agdo. Apds, constatou-se a relacéo de forcas entre
elas e a dominacdo do debate sobre o tema pela coalizdo econdmico-desenvolvimentista, o
que leva a questdo da conformacdo do paradigma da tributacdo aos interesses dos atores
econdmicos.

Palavras-chave
Politica fiscal — Reforma tributaria — Politicas Publicas — Abordagem Cognitiva
Abstract

The article analyzes the tax system as a public problem and as an area of mobilization of
actors in Brazil. From the cognitive approach of public policy, we studied the main actors
participating in the debate of the Brazilian fiscal system. From elements of common belief,
the actors were grouped around two advocacy coalitions: the economic-developmental
coalition and socio-distributive coalition. We analyzed, therefore, the cognitive and normative
system of beliefs of each coalition: its abstract, general and specific principles, their
instruments and modes of action. We discuss about the political power of each coalition and
the domination of the debate on taxation by the economic-developmental coalition, which
leads to the question of the conformation of the taxation paradigm to the interests of economic
actors.
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1. Introducéo

A tributacdo parece ser em todas as sociedades contemporaneas um verdadeiro “mal
necessario”. Por um lado, ¢ através da tributacdo que o Estado retira uma grande parte dos
recursos para se manter e se consagrar as suas principais fun¢des. Quanto aos cidadaos, os

tributos estdo presentes na quase totalidade das suas atividades diérias.

Assim, a figura do tributo ocupa um lugar central - ainda que as vezes pouco Vvisivel
— no campo politico, econdmico e social. Esta dupla presenca - a0 mesmo tempo em quase
todos os aspectos da vida dos cidaddos e como um elemento incontornavel do Estado - forma

crencas especificas e mobiliza os interesses e as reacfes mais diversas em torno desta questéo.

Um dos exemplos mais emblematico deste tipo de conflito € representado pelas
discussbes em torno da reforma do sistema fiscal que toma forma ha mais de vinte anos no
Brasil. Este debate pode ser considerado hoje como uma das questdes mais presentes e
visiveis no espaco publico deste pais.

A “dupla transi¢cdo” — retorno a democracia e entrada no neoliberalismo - que se
desenrolou numa grande parte da América Latina afetou muito o contexto democratico
brasileiro. Ao lado dos efeitos politicos e sociais, 0 retorno a democracia combinado com o
aprofundamento do neoliberalismo gerou vérias consequéncias para o sistema tributario e para
as financas publicas destes paises. Primeiramente, os dois movimentos juntos contribuiram
para a elevacdo da carga tributaria na América Latina durante os vinte ultimos anos (a

excecao de alguns paises como o Chile e 0 México, que mantiveram uma carga fiscal estavel).

Apo6s a “década perdida” dos anos 1980, periodo marcado por uma profunda crise
econOmica, “pacotes” de reformas sdo recomendados por organismos internacionais aos
Estados endividados, principalmente pelo Fundo Monetéario Internacional e Banco Mundial.
Quase todas as medidas comportam uma estrita disciplina orgamentéria como solugéo a crise
da divida, acompanhada de recesséo e hiperinflacdo. Assim, a intervencao fiscal constitui uma
das medidas principais do relance através da proposta de reformas fiscais. Uma onda de
reformas fiscais comeca, por conseguinte a se desencadear ja partir de 1970 no México, em
1985 na Bolivia, em 1988 e 1989 na Argentina e em 1986 e 1988 na Colémbia.

Por outro lado, o retorno a democracia foi acompanhado por novas Constitui¢des

que, na sua maioria, tiveram uma tendéncia a garantir direitos sociais a serem subvencionados
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em principalmente pela elevagdo da carga fiscal. No Brasil, por exemplo, a Constituigdo de
1988 destinou 0 minimo de 30% do or¢camento da seguridade social a satde (artigo 55 do Ato
das Disposicdes Constitucionais Transitorias). Além disso, 0S novos governantes que
ascendem ao poder tentam cada vez mais construir a sua legitimidade através da pratica de
politicas sociais - com programas como o “Oportunidades” no México, “Juntos” no Peru ¢
“Bolsa Familia” no Brasil. Por exemplo, 87% do financiamento deste Gltimo vinham da

CPMF (Contribuicdo Provisoria sobre a Movimentacdo Financeira), extinta em 2007.

No caso do Brasil, o sistema tributario estabelecido pela Constituicdo Federal de
1988 mostrou os seus problemas e limites e comecou a ser fortemente contestado,
especialmente a partir da primeira metade dos anos 90. Os constantes ajustes das contas
publicas, a diminuicdo da inflacdo e o equilibrio do orcamento foram feitos através da
tributacdo. Contudo, os resultados da utilizacdo desta como um instrumento de estruturacédo

da economia ndo passaram despercebidos pelos atores interessados no tema.

Consequentemente, para tentar responder aos pedidos e reivindicagdes dos diferentes
atores, a0 mesmo tempo em que prosseguiam com as reformas estruturais do Estado, os
diferentes governos que se sucederam - Collor, Cardoso e Lula - apresentaram diversas
tentativas de reforma tributéaria. Contudo, os conflitos de interesses, as mudancas de governos
e a complexidade dos temas abordados impediram a votacdo dos projetos de reforma. Apesar
disto, a questdo ndo saiu da agenda dos debates publicos e dos atores em causa. Assim, a mais
recente tentativa de reforma foi apresentada pelo poder executivo ao Parlamento em Fevereiro
de 2008 (sob o nome de PEC n° 233/2008) e estd atualmente em debate na Camara
Deputados.

Ao lado dos debates politicos no Congresso Nacional e entre o governo e os partidos
politicos, um verdadeiro campo de discussdes, mobilizacdes e coalizbes foi formado na
sociedade brasileira ao redor do tema. Este espaco é, contudo, longe de ser composto por
atores homogéneos, apresentando todos os mesmos valores, reivindicacdes e interesses. Pelo
contrario, percebe-se uma imensa pluralidade de atores em disputa em torno da questdo:
organizagBes econdmicas ligadas as industrias e as empresas, movimentos sociais e ONGs,
sindicatos, igreja, partidos e personagens politicos, membros da administracdo publica,

experts, intelectuais e organismos internacionais.

Assim, nesta perspectiva, podemos propor as seguintes perguntas: primeiro, porque
a questdo fiscal (re)-emergiu como “um problema publico” e foi (re)-inserido na agenda
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politica do Brasil? Quais sdo os elementos politicos, econémicos e sociais desta emergéncia?
Como estes elementos contribuiram para a formacdo de um campo de atores em torno da
questdo? Por que e como estes atores podem ser reunidos sob diferentes coalizdes e quais sdo
0s seus sistemas de crencas, idéias, interesses, defesas, estratégias e modos de a¢do? Como
sdo estruturadas as interacOes entre as coalizdes e como estas influenciam e determinam o

debate e as decisdes sobre este tema?

Desta maneira, a hipotese principal que sera desenvolvida durante o presente artigo é
que as questdes fiscais, longe de estarem limitadas apenas ao quadro do debate
administrativo-parlamentar, formam um campo de forte mobilizac&o de organizagdes sociais e
econdmicas. Esta mobilizacdo de diferentes atores cria um debate pablico que determina os
termos das discussdes e decisdes politicas sobre este tema. Assim, a definicdo da politica
fiscal e do direito tributario no Brasil é influenciada fortemente e determinados por este

espaco de controvérsia entre os diferentes atores.

Primeiramente, esta diversidade de atores econdmicos e sociais é responsavel pela
(re)-emergéncia da questdo como um problema puablico e pela (re)-insercdo na agenda de
assuntos politicos do Brasil. De resto, estes atores se reinem em torno de diferentes coalizdes.
Na presente pesquisa, como veremos, duas coalizbes foram identificadas: uma que
chamaremos de econdmico-desenvolvimentista — formada principalmente por atores ligados
as empresas e industrias — e a segunda aqui denominada de socio-distributiva — cujos
membros sdo atores ligados a movimentos sociais, sindicatos e érgdos de classe, partidos e
intelectuais de esquerda, entre outros. Cada uma destas coalizdes é portadora de um sistema
de crencas e apresenta idéias, interesses e estratégias especificas e muito distintas. As
coalizBes procuram dominar o debate e influenciar o poder politico - representado pelo

Executivo e o Legislativo — a tomar decisfes favoraveis as suas reivindicacoes.

Em outros termos, procuraremos mostrar a maneira pela qual os diferentes atores
mobilizados formam diferentes coalizOes de causa e como estas coalizfes interagem entre elas

e com os poderes publicos a fim de influenciar os debates e decisdes em torno do tema.

E necessario sublinhar que algumas questdes serdo deixadas lado neste artigo: os
problemas em torno da “guerra fiscal” entre os estados e as controvérsias sobre a divisdo de
competéncias e distribuicdo dos recursos fiscais entre a Unido, Estados e Municipios serdo

abordados somente superficialmente. Mesmo se consideradas questdes importantes no debate
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sobre o sistema fiscal no Brasil, escolhemos deliberadamente ndo entrar na analise dos

problemas relativos ao modelo federativo.

2. A Abordagem Cognitiva de Politicas Publicas

A tributacdo no Brasil serd abordada teoricamente sob a luz da “abordagem
cognitiva das politicas publicas”. Esta abordagem “esforca-se de apreender as politicas
publicas como matrizes cognitivas e normativas que constituem sistemas de interpretacdo do
real, nos quais os diferentes atores publicos e privados poderao inscrever a sua a¢dao” (Muller,
Surel, 1998, p.47).

A abordagem cognitiva das politicas publicas é representada por trés correntes
principais que, apesar das diferencas, procuram explicar “a influéncia exercida por normas

sociais globais sobre os comportamentos sociais ¢ sobre as politicas publicas” (Muller, Surel,

1998, p.48).

A primeira corrente é representada pelos trabalhos de B. Jobert e P. Muller (1987)
com a nogdo de referencial. Esta nogdo ¢ definida como “uma imagem da realidade social
construida através do prisma das relagdes de hegemonia setoriais e globais. E uma imagem
codificada do real (...)” que “(...) permite, através das normas que produz, de agir sobre o
real (...)” (Jobert, Muller, 1987, p. 70). Resumidamente, o referencial “¢ um espaco de
sentidos que permite ver o mundo” (Muller, 1995, p.158). Esta definicdo implica duas
dimens0es: se, de um lado, o referencial faz referéncia a um processo de categorizacdo e de
definicdo mais abstrato com o objetivo de colocar um setor dado na sociedade global, de outro
lado supde uma dimensdo mais dindmica, com a criacdo das normas especificas de acdo que

vao orientar e determinar as politicas pablicas (Surel, 1997, p.33).

A nocdo de referencial apresentada por estes autores deve, contudo, ser associada ao
conceito de mediadores que propdem. De acordo com eles, os mediadores “sao os agentes que
elaboram o referencial das politicas publicas (...)” quem vao “transformar uma realidade
socioecondomica opaca num programa de agao politica coerente” (Jobert, Muller, 1987, p. 71).
Muller acrescenta numa obra mais recente que o mediador “cria as condi¢des politicas da

definicdo de um novo espaco de expressdo dos interesses sociais, a partir de um quadro de
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referéncia a0 mesmo tempo normativo e cognitivo no quais os diferentes atores vao poder

mobilizar recursos e estabelecer relagdes de alianca ou de conflito” (Muller, 1995, p. 161).

Em resumo, pode-se dizer que esta corrente tem por caracteristica e interesse
principal a tentativa de fazer a passagem, através da figura dos mediadores, da dimensédo
cognitivo-simbdlica para os resultados concretos em nivel da decisdo e a aplicacdo das

politicas publicas.

Além desta primeira corrente, duas outras também compdem a “abordagem
cognitiva de politicas publicas” e que utilizaremos mais profundamente na analise da reforma

tributaria no Brasil.

A segunda corrente foi desenvolvida por Sabatier e Jenkins-Smith (1993), através do
modelo da “coalizdo de causa” (Advocacy Coalition - ACF). Trés noc¢des sdo centrais e
particularmente interessantes neste esquema: os sistemas de crencas, as coalizdes de causa e

os “policy brokers”.

Primeiramente, uma das premissas principais deste modelo deve ser sublinhada: a
compreensdo do processo de mudanca de uma politica publica exige uma perspectiva de
tempo de uma década ou mais. Assim, é importante analisar as transformacdes em torno de

uma politica publica a longo prazo.

De acordo com esta teoria, 0os processos de transformacdo das politicas publicas
devem ser analisados por meio dos “subsistemas de politicas” definidos como “a intera¢do de
atores procedentes de diferentes instituicbes que procuram influenciar as decisfes
governamentais num dominio de politica publica” (Sabatier, 1993, p.16) ou simplesmente
como “o conjunto de atores que sdo implicados no tratamento de um problema ligado a uma
politica publica” (Sabatier, 1993, p. 24) .

De acordo com Sabatier, em um mesmo subsistema existem varias ‘“coalizoes de
causa” em concorréncia. Uma coalizao de causa ¢ formada “por pessoas procedentes de uma
variedade de posigdes (...) que compartilham um sistema de crenga especifico — (este)
formado por um conjunto de valores basicos, de pretensdes causais e percepcdes do problema
- € que mostram um grau ndo negligencidvel de atividades coordenadas no tempo”. (Sabatier,
1993, p. 25). Em outros termos, num subsistema de politica publica, os atores sdo reunidos em

torno das coalizdes de causa compostas “por pessoas de organizacdes governamentais €
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privadas variadas, que compartilham um conjunto de crengas normativas e causais € que agem

frequentemente em concertacao” (Sabatier, 1993, p.18).

Assim, a politica publica é o resultado da disputa constante entre as coalizGes que a
sua volta procuram impor a sua visao, preferéncias e os principios de acao relativos ao seu
proprio sistema de crencas. O sistema de crencas® de uma coaliz&o é composto de valores
prioritérios, representacdes sociais do mundo, percepcdes de relacbes causais e de eficacia dos
instrumentos das politicas publicas. Em conseqiiéncia, ao mesmo tempo em que a coalizéo

procura definir e explicar um problema, tentar encontrar os meios para resolvé-lo.

Esta teoria elabora também a figura « policy broker», cujas func@es principais sdo
“guardar o nivel do conflito politico em limites aceitaveis e atingir certa solucdo razoavel ao
problema” (Sabatier, 1993, p. 27). Sabatier sublinha a relativa neutralidade destes atores em
relacdo a disputa entre as coalizGes, designando os chefes de executivos e elevados 0s
funcionarios como exemplos desta figura. De acordo com o autor, estas pessoas podem ser
consideradas como “policy brokers” devido as suas posi¢des institucionais que lhes dao a
possibilidade de optar por uma posicao estratégica de tomada de distancia e/ou de arbitragem

entre as coalizoes.

Este modelo, pelo contrario da abordagem precedente, desenvolve uma analises
mais exaustivas e mais dindmicas da questdo da aprendizagem e da mudanca das politicas
publicas. Neste sentido, ainda que a aprendizagem possa conduzir a mudancas secundarias
numa politica publica, “uma mudanga politica essencial - implicando transformagdes no nivel
do nucleo da politica - requer uma forma de perturbacdo exdgena ao setor, como mudancas
nas condi¢des socioeconémicas ou eleigdes que provocam uma redistribuicdo significativa

dos recursos politicos” (Sabatier, Schlager, 2000, p. 227).

Por Gltimo, a terceira abordagem é representada pelos trabalhos de Peter Hall (1993)
e Yves Surel (1995, 1997) com a nogdo de “paradigmas de politicas ptblicas” inspirada pelos
trabalhos epistemoldgicos de Kuhn. No seu estudo sobre a politica macroeconémica na Gra
Bretanha, Hall define um paradigma de politica publica como “um quadro de idéias e de

normas que indica ndo somente os objetivos da politica publica e o tipo de instrumentos que

2 Mais especificamente, é dividido em trés elementos (ver o quadro sobre a estrutura do sistema de crencas em
Sabatier, 1993, p. 31) : “deep (normative) core”, composto por axiomas normativos e ontoldgicos fundamentais
que definem a filosofia pessoal de uma pessoa, 0 « near (policy) core ”, formado por estratégias basicas e opgdes
programaticas para atingir os axiomas normativos “deep do core” e, por ultimo, o « secondary aspects” CUjo 0
conteido é formado por decisGes instrumentais e as investigagdes de informacdes necessarias para a aplicacéo
“policy do core”.
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podem ser empregados para concretiza-la, mas igualmente a natureza mesmo dos problemas

que sdo supostos a enfrentar” (Hall, 1993, p.297).

Surel indica quatro elementos que compdem um paradigma e que, como um todo,
formam “a matriz setorial”: principios metafisicos gerais, hipdteses, metodologias e
instrumentos especificos (Surel, 1995, p. 129). Aplicados para as politicas publicas, principios
metafisicos gerais sdo “certas indicagdes abstratas e relativamente simples sobre os modos de
funcionamento da sociedade e, mais especificamente, do campo politico (que) constituem, de
certa maneira uma (ou um conjunto de) meta-imagem(s) sociais (s) coletivamente
legitimados(s)” (Surel, 1995, p. 130).

O segundo elemento - as hipoteses - ¢é constituido “pelo conjunto 0s axiomas, de
hipdteses ou raciocinios que estabelecem uma relacdo entre o sistema simbolico e o universo
concreto (...), que asseguram a operacionaliza¢dao dos principios metafisicos” (Surel, 1995, p.
132). Em outros termos, as hip6teses sdo os elementos que guiam a acdo das autoridades

publicas.

A metodologia é o terceiro elemento do paradigma. Constitui a definicdo dos tipos
de relacdo entre o Estado e o0 setor em causa e pode traduzir-se em posturas como a coercao, a
mediacdo ou a concertagdo (Surel, 1995, p.134). Por dltimo, os ultimos elementos —os
instrumentos especificos - sdo 0s meios que permitem a realizacdo pratica e concreta do
paradigma como um todo. No caso das politicas publicas, Surel cita como exemplo “dos
discursos, ou 0 voto de uma lei e/ou a criagdo de uma institui¢do especifica” (Surel, 1995, p.
135).

E necesséario sublinhar que na pratica de um campo dado, todos os elementos
“confundem-se, interagem e confrontam-se” e que entre si “ndo ha hierarquizagio obrigatoria
(...) mas interpenetracdo e valorizagdo flutuantes” (Surel, 1995, p. 131). Por outro lado, um
paradigma e, por conseguinte, uma politica publica, emerge apenas com a formacgéo da matriz
setorial em torno destas quatro componentes e de um sistema de atores em causa (Surel, 1995,
p. 138).

Numa vontade de aproximacéo e reunido dos trés modelos da abordagem cognitiva
das politicas publicas, Muller e Surel (1998) utilizam a no¢do de “matriz cognitiva e
normativa” como termo genérico para integrar as nogdes andlogas dos trés esquemas: 0S

referenciais (Jobert e Muller, 1987), os sistemas de crencas (Sabatier, Jenkins-Smith, 1993) e
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os paradigmas (Hall, 1993). Desta maneira, a matriz cognitiva e normativa é responsavel pela
estruturacdo e pela definicdo dos comportamentos dos atores e, por conseguinte, pelo
contetido da acdo publica. E constituida, primeiro, pelo conjunto dos principios gerais e
abstratos e dos valores diferentemente compartilhados que séo declinados seguidamente em
principios mais especificos. Estes principios mais especificos permitem “de operacionalizar os
valores gerais num dominio e/ou politica precisa” (Muller, Surel 1998, p. 49). No fim, estes
elementos cognitivos e normativos definem os métodos, 0s meios praticos assim como 0s

instrumentos para a realizacéo dos valores e objetivos definidos (Muller, Surel 1998, p. 50).

Assim, no caso especifico da tributacdo no Brasil, a abordagem cognitiva de
politicas publicas determinard, primeiro, uma analise a longo prazo para constatar a evolugdo
do campo de atores, as suas relacdes e de todas as consequéncias que esta traz. Com esta
abordagem, e principalmente a “de coalizdo de causa”, devemos identificar as coalizdes
presentes em torno do tema e a sua matriz cognitiva e normativa, identificando, por
conseguinte, todos os elementos: os principios gerais e abstratos até aos métodos e
instrumentos. Além disso, esta abordagem conduz-nos a analise dominacdo do debate pela
coalizdo ligada aos negdcios e, por conseguinte, sobre a mudanca do paradigma atual da
tributacdo, principalmente a partir as contribuicGes de Surel e de Hall. Assim, se a hipotese de
dominacdo de uma das coalizdes se confirmar, esta influéncia pode trazer uma mudanca do

paradigma da tributacdo para o sentido dos referenciais desta coaliz&o?

3. A Tributacdo como um campo de mobilizacéo de coalizdes em disputa: da

I6gica de mercado a transformacao social

Através da observacdo dos atores que participam do debate e das decisbes sobre a
tributacdo no Brasil, abordaremos como estes se dividem em duas coalizoes de causa
distintas: uma ligada a aspectos mais econdmicos e a outra as reivindicagfes sociais. Assim,
decifrar-se-4 cada elemento da sua matriz cognitiva e normativa, identificando, por
conseguinte 0s seus principios gerais e abstratos, passando pelos principios especificos até aos

métodos e instrumentos de acéo.

Conforme exposto acima, de acordo com a teoria da “advocacy coalition”

elaborado por Paul Sabatier: “a tomada de decisdo em matéria de politica publica pode ser
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compreendida como uma competicdo entre coalizGes de causa, cada um constituida de atores
que provém de uma multiddo de instituigdes, (...) que compartilham um sistema de crencas
ligado a acdo publica e que se compromete num esforco concertado a fim de traduzir
elementos dos seus sistemas de crenga numa politica ptblica” (Sabatier, 2000). Além disso,
Sabatier acrescenta que “numa controvérsia essencial num subsistema de politicas publicas, a

linha de demarcacao entre as coalizdes ¢ estavel e dura longos periodos”

No que respeita a “matriz cognitiva e normativa,” Muller afirma que “cada ator vai,
por conseguinte, “trabalha-la”, numa perspectiva especifica em fungdo de imperativos

diferentes” (Muller, 2009, p. 51).

Seguindo esta abordagem, pode-se afirmar que desde as duas Ultimas décadas, a
tributacdo no Brasil pode ser caracterizada como um campo marcado pela participacdo de
duas coalizdes que tentam impor suas defesas. De acordo com a observacdo empirica
realizada, os atores que participam no debate da questdo podem ser divididos em duas

coalizGes: a coalizdo econdbmico-competitiva e a coalizdo sdcio-distributiva.

E interessante ver que os sistemas de crenca destas duas coalizdes correspondem
aproximadamente a duas teorias elaboradas ao longo da histéria para legitimar o imposto e
para justificar a sua fung@o: a teoria “do imposto-troca” e a teoria do “imposto-solidariedade”
(Bouvier, 2007, p. 220). Estas teorias sdo duas expressdes ideoldgicas do imposto, a primeira
de esséncia liberal e a segunda de esséncia “comunitarista”. Além disso, elas propdem
projetos diferentes de sociedade atraveés de uma justificacdo da existéncia e da funcdo do
imposto (Bouvier, 2007, p.220).

A teoria do imposto-troca predominou durante a segunda metade do século XVIII e
durante do século XIX. Segundo esta concepc¢édo, 0 imposto é considerado como uma troca, ou
seja, como 0 preco a ser pago para se beneficiar da seguranca e dos servi¢cos do Estado. Esta
visdo provém das correntes contratualistas (com Hobbes, Locke, Rousseau e Montesquieu)
(Bouvier, 2007).

A tese do imposto-troca se imp6s ao longo de todo o século XIX até aos nossos dias
como uma das idéias principais em matéria de tributacdo. Hoje emerge figuras juridicas e
tedricas procedentes desta corrente, como a tese do imposto-preco (imposto como o0 preco que
os cidaddos devem pagar em contrapartida aos bens e servigos publicos). Esta abordagem

econbmica considera a tributagio como uma parte integrante da economia geral e 0s
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contribuintes como clientes. Ela foi retomada pela escola do “Public Choice” e integra

perfeitamente aos postulados neoliberais (Bouvier, 2007).

A outra ideologia fiscal nascida no fim do século XIX em reacdo a teoria do
imposto-troca € a teoria do imposto-solidariedade. Esta teoria considera a tributacdo como
“um dever necessario para o estabelecimento de uma relagdo social fundada sobre a idéia de
solidariedade” (Bouvier, 2007). Ela ¢ procedente de uma abordagem “comunitarista” baseada
na idéia de que € necessario repartir corretamente as riquezas para evitar 0S
disfuncionamentos da sociedade. De acordo com esta teoria, a tributacdo € um meio de

redistribuicdo dos rendimentos e assegura o processo de socializacao.

Esta abordagem conduz, por exemplo, a uma consideracdo da capacidade
contributiva dos contribuintes (paga-se de acordo com a capacidade econdmica), a instituicdo
de uma progressividade do imposto (quem ganha mais paga mais) e considera a tributacao
como um instrumento de redistribuicdo e de equalizagdo. A partir desta corrente nasceu a
nogdo do “imposto negativo” (subsidio para assegurar aos seus beneficiarios um rendimento

minimo garantido).

Resumidamente, a busca de legitimacdo da tributacdo no curso dos dois Ultimos
séculos foi marcada pela tensdo entre estas duas representacdes. Enquanto a primeira, 0
imposto-troca, concebe a tributagdo como um fato meramente econémico, como o0 preco de
um servico prestado pelo poder publico a clientes; a segunda, a teoria do imposto-
solidariedade, considera o imposto como um atributo de uma cidadania politica, um meio de
solidariedade, ou mesmo a marca de integracdo a uma comunidade. Estas representacdes
opostas chegam a coexistirem juntas, mas podem ser mais ou menos presentes de acordo com
0 momento histérico: assim, nos Estados Providéncia, o “imposto-solidariedade” é um

atributo essencial enquanto no neoliberalismo a visdo que predomina ¢ a do “imposto-troca”.

Quanto ao caso especifico do Brasil, veremos a seguir que elementos das duas
teorias estdo presentes nas matrizes cognitivas e normativas das diferentes coalizdes que

participam nos debates em torno da tributacao.

a) A coalizdo econdmico-competitiva: o poder econémico mobilizado
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Vaérios atores ligados as empresas, industrias e comércio participam no debate e nas
decisOes sobre a tributacdo no Brasil. Todos 0s atores apresentam um mesmo tipo de discurso
e de defesas e realizam frequentemente as suas acdes conjuntamente, quer através da criacao
de novos atores, como ¢ o caso da “Acdo Empresarial”, quer por manifestacdes e frentes,

como o Frente contra o MP 232 ou contra a CPMF.

Devido as suas crencas e modos de agdo que se vera em seguida, esta coalizdo sera

chamada “coalizdo econdmico-competitiva”. Os seus principais atores sao os seguintes:

- A “Agdo Empresarial” e todos os seus membros - (ConfederacGes, Federacdes,
Associacdes e Sindicatos de empresas e de inddstrias), entre os quais a CNI (Confederacao
Nacional de Industrias), CNC (Confederacdo Nacional do Comércio), CACB (Confederagédo
das Associacdes do Comércio e das Empresas do Brasil), CNA (Confederacdo da Agricultura
do Brasil), CNF (Confederacdo Nacional das Instituices Financeiras), FEBRABAN
(Federacdo Brasileira das AssociacGes dos Bancos), FIESP (Federacdo das Industrias do
Estado de Sdo Paulo), ACSP (Associagdo Comercial de S&o Paulo), Grupos Gerdau e
Votorantin, entre outras. Os objetivos anunciados sdo “identificar e defender os interesses
comuns das empresas”. Este ator, como um todo, teve uma participagdo importante
principalmente no momento das discussdes em torno das reformas propostas durante os
governos Collor e Cardoso. O representante deste ator, que mais ativamente possivel, é o seu
presidente Jorge Gerdau Johannpeter.

- Entre os membros da “A¢do Empresarial”, trés atores tiveram uma participacao
mais importante: a ACSP (Associacdo Comercial de Séo Paulo), a FIESP (Federacdo das
Industrias do Estado de Sdo Paulo) e a CNI (Confederacdo Nacional de Industrias). A
primeira esteve na base da Frente contra a MP232; enquanto as duas Ultimas tiveram uma
participacdo muito ativa durante a campanha contra a CPMF e nas discussdes atuais em torno
da reforma fiscal proposta por Lula. No que diz respeito a estas instituicdes, as pessoas mais
visiveis sdo o presidente da FIESP, Paulo Skaf e o presidente da ACSP Guilherme Afif

Domingos.

- ONGs como a PNBE - Pensamento Nacional das Bases Empresariais e Agao
Nacional pela Justica Tributéria formadas por organizac6es, associagdes e sindicatos ligados

as empresas.
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- A FIPE (Fundacdo Instituto de Pesquisas Econémicas) ligado ao departamento de
Economia da Universidade de Sdo Paulo e responsavel de elaborar estudos técnicos e

cientificos sobre a tributacéo.

- Presidentes e chefes de grandes empresas e industrias, como Roger Agnelli,
presidente da Vale, Antdnio Erminio de Moraes, preside do grupo Votorantim, Abilio Diniz,
preside do Grupo “Pdo de Agucar”, Antoninho de Treviso, a presidente da empresa De
Treviso, Luiza Helena Trajano, presidente do Magazine Luiza, Mauricio Botelho, presidente
da Embraer, etc. A maioria dos integrantes deste grupo é conselheira junto do Grupo de

Trabalho sobre a Reforma Tributaria do Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social.

- Partidos politicos e personagens politicos, principalmente do “Democratas” (ex
PFL cujos membros e as acfes sdo proximos ao mundo dos negdcios). Alguns deputados
deste partido tiveram uma participacdo ativa no momento das discussGes e manifestaces
contra a CPMF, como o Deputado Paulo Bornhausen, e na reforma fiscal atual, como o
Deputado Antonio Carlos Magalhaes Junior e o Senador Adelmir Santana.

- Juristas, especialistas e experts como Marcos Cintra — criador da idéia do imposto
unico sobre as transacdes financeiras, lves Gandra da Silva Martins, jurista e professor
emérito das Universidades Mackenzie e Paulista; Gustavo Patu, jornalista da Folha de Séao
Paulo; Roberto Nogueira Ferreira, autor de “4 Reforma Essencial”, obra que propde uma

analise, sob a Optica das empresas, das propostas da reforma tributéria, entre varios outros.

A matriz cognitiva e normativa desta coalizdo, 0s seus principios gerais e abstratos e
os seus valores sdo fundados na defesa da economia de mercado, da desregulamentacéo da
economia bem como ndo-intervencédo e a diminui¢do do Estado. Em outros termos, 0s atores
desta coalizdo compartilham a crenga comum que o Estado (e, por conseguinte, a tributacéo)
ndo pode intervir no dominio da economia e qualquer intervencdo é considerada como um
obstaculo ao bom funcionamento desta. Neste sentido, defende-se ao mesmo tempo a

diminuicdo da carga fiscal e das despesas publicas.

A esse respeito, o presidente da FIESP (Federacdo das Industrias do Estado de S&o
Paulo) declarou que “A sociedade deseja a reducdo da carga tributaria do pais e que, por
conseguinte, sejam cortados os gastos publicos” (Folha de Sado Paulo, 27 de Novembro de

2008). No mesmo sentido, o presidente da “A¢ao Empresarial” e do Grupo Gerdau, Sr. Jorge
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Gerdau afirmou que “O pais com uma carga tributdria proxima a 40% e zero de investimentos

ndo pode competir” (Folha da Sao Paulo, 27 de Abril de 2008).

Nas entrevistas realizadas, o representante da Associacdo Comercial de Sdo Paulo
afirmou que “Quanto menos objetivos se visar com o sistema tributario, mais simples ele
poderd ser. Quando se pretende fazer justica fiscal pela via da tributacdo, ao invés de se
utilizar do gasto publico para esse fim, cria-se maior complexidade e burocracia. (...) O
sistema tributario deve ser neutro em termos econdmicos (...) e racional, ndo interferindo nas

decisdes de investimentos ou aloca¢do de recursos”.

Parece-nos que as reivindicagOes desta coalizdo vdo de par com um movimento
antifiscalista que se constituiu estes ultimos anos. Este movimento provoca que Bouvier
chama de “banalizacdo da critica fiscal” (Bouvier, 2007, p.204). Nascido nos Estados Unidos
a partir dos anos 70 na onda da contestacdo do Estado Providéncia e na sequéncia da subida
das escolas neoliberais, este movimento antifiscal foi o responsavel pela divulgacdo de uma
imagem negativa do imposto (Bouvier, 2007, p. 205). As diferentes escolas neoliberais
encaram a passagem de uma regulacdo pelo Estado a uma regulacdo pelo mercado, o que
necessita de uma reducédo das despesas publicas e de uma diminuicdo da carga fiscal (Bouvier,
207, p. 206). Assim, criticas relativas aos efeitos econdmicos da tributacdo apareceram, com a
reivindicacdo de diminuicdo dos impostos, que seria um fator para a diminui¢do do Estado e
de dinamizacdo do mercado.

Em relacdo aos principios mais especificos, esta coalizdo defende que a politica
fiscal atual impede o desenvolvimento do pais, a competitividade das empresas, a producéo e
a circulacdo de bens e dos servicos e a insercdo no mercado internacional. Assim, as suas
reivindicagdes sdo no sentido de uma diminuicdo da carga tributaria, principalmente aquela
referente aos impostos pagos devido as atividades econémicas de producao, de circulacéo e de
exportacdo/importacdo de bens e de servicos. Além disso, defendem o fim do efeito
cumulativo dos impostos, a simplificacdo do sistema e a diminuicdo dos custos de

operacionalizag&o.

Neste sentido, Jorge Gerdau apresenta o seu ponto de vista: “Devemos priorizar a
simplificacdo da burocracia, a automacao dos sistemas de débito e crédito e a desoneracdo das
exportacOes e dos investimentos. (...) A desoneracdo da folha de pagamento (...) também &
importante. (...) A tributacdo da folha de pagamento ndo deixa de ser um imposto em cascata
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e, quanto mais etapas tiver a cadeia produtiva, mais se reduz a competitividade e a geracao de
empregos (Folha de S&o Paulo, 02 de Margo de 2008).

O presidente do FIESP, Paulo Skaf compartilha também desta opiniao: “O que a
sociedade brasileira espera de uma reforma tributaria é que ela seja capaz de agilizar,
simplificar e desonerar os impostos” (Folha de S&o Paulo, 02 de Margo de 2008). No mesmo
sentido, o proprietario do Grupo Votorantin afirmou que “Todos os estudos indicam que a
carga atual (37% do PIB) € uma das mais altas entre os paises de mesmo nivel de
desenvolvimento. Isso tem afetado seriamente a competitividade do Brasil no mercado

domeéstico e no mercado internacional” (Folha de S&o Paulo, 24 de Fevereiro de 2008).

Em um documento da Confederacdo Nacional de Industrias (CNI), sdo apresentados
os principios que uma futura reforma fiscal deve ter. Este documento resume perfeitamente as
reivindicacdes desta coalizdo: racionalizacdo, simplificacdo e eficacia do sistema fiscal,
crescimento econémico, integracdo das empresas aos mercados, assegurar a competitividade,
neutralidade fiscal, transparéncia, fim do efeito cumulativo dos impostos e isencdo da

producdo, dos investimentos e das exportacdes (CNI, 2008).

Além disso, a FIESP também publicou um documento onde defende que “O atual
sistema tributario, pela sua estrutura, complexidade e burocracia, asfixia a salde econémica
das empresas, criando custos que oneram a sua producéo e Ihe retiram a competitividade. E
preciso um novo sistema, mais simples e mais justo. (...) E preciso simplificar o recolhimento,
reduzir o nimero de impostos, aumentar o universo de contribuintes, aliviar o peso tributario
sobre os setores produtivos e garantir mecanismos de retorno dos impostos para a sociedade,

sob a forma de servigos e investimentos publicos” (FIESP, 2008).

Nos questionarios propostos, os membros desta coalizdo afirmaram que as funcdes®
mais importante do sistema fiscal sdo: primeiro a competitividade das empresas e industrias,
seguidamente do desenvolvimento do pais e, em terceiro, a competicdo dos produtos

brasileiros e a criacdo de empregos.

% As opcBes de escolha foram: Desenvolvimento do pais, Competitividade dos produtos brasileiros, Justica
Social e Distribuicdo de Rendimento, Diminuicdo Carga Fiscal/Diminui¢do de impostos, Competitividade das
empresas e industrias, financiamento de bens e de servigos publicos, ajustamento do pais a globalizacéo, criagao
de empregos, regulacdo da economia e fim da guerra fiscal entre os Estados.
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Em suma, pode-se perceber como estes elementos cognitivos e normativos
determinam os métodos, 0s meios praticos e os instrumentos para 0 cumprimento dos valores

e 0s objetivos defendidos por esta coalizéo.

A proposito da simplificagcdo do sistema fiscal e da redugcdo do nimero de impostos,
esta coalizdo defende a criacdo de um imposto sobre o valor agregado - IVA , de competéncia
federal, que retne todos os impostos sobre a producdo e o consumo: o ICMS, ISS, IPI, PIS,
COFINS e CIDE. Acrescenta-se a isto a reducdo das contribuicdes sobre os salarios e a
isencao das exportaces. Além disso, com relacdo ao fim do efeito cumulativo dos impostos,
defende o fim do regime cumulativo do PIS e da COFINS. No mais, esta coaliz&o é contra a
instituicdo do carater progressivo dos impostos sobre a propriedade e contra 0 aumento da

carga fiscal (Johannpeter, 2003).

Por ultimo, os modos de acdo dos atores desta coalizdo sdo muito diversos. O
primeiro e mais utilizado, de acordo com 0 que se notou empiricamente, sdo acles de
lobbying junto as autoridades governamentais, como reunides, encontros € mesmo jantares.
Igualmente observaram-se recursos a manifestaces junto do grande publico, na rua, pela
imprensa ou, por exemplo, através de shows musicais. O recurso a avaliacdo é também outro
modo de acdo. Os diversos atores da coalizdo apresentam frequentemente estudos técnicos e
cientificos para sustentar as suas opinides. E principalmente o caso da FIESP e do CNI que
apresentam frequentemente relatérios elaborados pelos seus proprios especialistas no tema
e/ou utilizam os relatorios elaborados pela FIPE. Alguns entrevistados exercem, inclusive,
este papel. Entrevistados afirmaram que participam em debates e conferéncias sobre a questdo
como palestrantes e debatedores, publicam artigos cientificos e colunas nos meios de
comunicacdo, além de trabalharem como consultores junto a organizacdes e empresas. Além
disso, os atores da coalizdo organizam também eventos como seminarios ou conferéncias,
com o objetivo de debater esta problematica. O Seminario Internacional sobre o projeto de
reforma tributaria organizado pela CNI em marco de 2009 ilustra bem este modo de acdo. A
esse respeito, um membro da Associagdo Comercial de Sdo Paulo afirmou, na ocasido de
nossa entrevista, que “A ACSP promoveu palestras e debates com autoridades e
parlamentares ligados ao tema e participou de diversos eventos a respeito (...) a Associagao
dispde de um jornal, o Diario do Comércio, ele foi muito utilizado para divulgar opinides

contrarias a essa tributacdes (a MP 232 e a CPMF)”.
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Para terminar, podemos citar a Internet, que foi um dos recursos correntemente
utilizado principalmente nestes dez ultimos anos. Exemplos disto foram as manifestacdes em
torno da MP232 e da CPMF, ocasido em que diversos sites da Internet foram criados (como

www.xocpmf.com.br, www.contracpmf.com.br, e http://www.xoimposto.com.br). Estes sites

constituiram meios de expressao das idéias dos atores da coalizdo, bem como um meio de

informacdo e participacdo do publico.

b) A coalizdo socio-distributiva: a procura de uma mudanca social através da

tributacéo

Além da coalizdo econdmico-desenvolvimentista, pode-se identificar uma segunda
coalizdo que chamaremos de “socio-distributiva”. Esta coalizdo é formada principalmente por
movimentos sociais e populares de base, ONGs, sindicatos e associa¢des de trabalhadores,
alguns setores da igreja catdlica, lideres e partidos de esquerda, Unides de estudantes, etc.
Estes atores podem ser divididos em dois grupos: 0s que tém uma participacdo mais ativa e
gue apresentam posi¢coes e propostas especificas sobre a tributacdo; e os que ndo enquadram
as questdes sobre a tributacdo em um lugar central das suas agdes, mas que apGiam as

propostas dos atores mais engajados no momento de manifestacoes.
Assim, no primeiro grupo podem-se enumerar os atores seguintes®:

- O INESC (Instituto de Estudos Socioecondmicos): organiza¢do ndo governamental
cujo objetivo anunciado ¢ a “fortalecimento da sociedade civil e a amplia¢dao da participacao
social em espacos de deliberacdo de politicas publicas »°. Um dos temas de acdo deste
instituto € a politica e a reforma fiscal. Encarrega-se de promover debates, apresentar
relatorios e participa na criacdo e o apoio das manifestacGes sobre o tema. O principal

representante ligado a este instituto é o Sr. Evilasio Salvador.

- O Programa Justica Econémica — Dividas e Direitos Sociais que € uma parceria
entre as entidades Comissao Brasileira Justica e Paz (CBJP), as Pastorais Sociais da CNBB, o
Grito Continental dos Excluidos e a Rede Jubileu Sul/Brasil, com CAFOD - entidade da

* Esta lista ndo é exaustiva
> De acordo com www.inesc.org.br.
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Igreja Catdlica da Inglaterra de apoio ao desenvolvimento social no mundo. Tem por objetivo
geral “fortalecer a necesséria justica econémica no Brasil, garantindo e ampliando os direitos
sociais ameacados por uma demanda conservadora de revisdo constitucional e pela politica
econbmica que mantém como prioridade o pagamento da divida publica”. (de acordo com

www.direitosociais.org.br). Este ator foi um dos mais presentes em torno do “Movimento em

defesa dos direitos sociais ameacados na Reforma Tributaria”.

- Sindicatos e organizacBes de trabalhadores, como a CUT (Central Unica dos
Trabalhadores), Forca Sindical, UGT (Unido Geral dos Trabalhadores), CGTB (Central Geral
dos Trabalhadores do Brasil) e, principalmente, federagOes, sindicatos e associacOes de
funcionarios tais como: FENAFISCO, FENAFISP, UNAFISCO, ANFIP, etc.

- Alguns partidos de esquerda, tais como o PSOL (Partido Socialismo e Liberdade),
0 PC do B (Partido Comunista do Brasil) e uma parte do PDT (Partido Democratico
Trabalhista) e PSB (Partido Socialista Brasileiro).

Além disso, os atores que ndo consideram a tributacdo como uma questdo central das
suas acdes, mas que tomam frequentemente posicdo e apGiam as acOes efetuadas por atores

mais engajados da coalizéo sao:

- 0 MST (Movimento dos Trabalhadores sem-terra), “o Via - Campesina Brasil”, a
CPT (Comissdo Pastoral da Terra), a ABONG (Associacdo Brasileira das ONG), Forum
Brasileiro de Economia Solidaria, a Rede Social de Justica e Direitos Humanos, a Unido
Nacional dos Estudantes (UNE), “o Grito Continental dos Excluidos” e o IBASE (Instituto

Brasileiro de Analises Sociais e Econémicas).

- Setores da Igreja catolica e evangélica, principalmente membros do Conselho dos

Religiosos do Brasil (CRB), “a Caritas” do Brasil e a Igreja Universal.

Esta coalizdo apresenta como principios gerais e valores a defesa de um Estado mais
regulador que leva a cabo as politicas sociais e de redistribuicdo e que participa de uma
maneira ativa na diminuicdo das desigualdades sociais. Em outros termos, afirma que os
recursos do Estado (principalmente os procedentes da tributacdo) devam ser gastos em

politicas publicas para beneficiar a maioria da populacéo, principalmente a mais pobre.

Neste sentido, um documento do INESC precisa que “O Estado tem obrigagdo de

intervir e retificar a ordem social, a fim de remover as mais profundas e perturbadoras
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injusticas sociais. A igualdade e a justica sdo as bases para a justica fiscal que é componente
da justica social.” (INESC, 2008)

Além disso, o Manifesto “Por uma Reforma Tributaria Justa” exprime efetivamente
esta opinido: “Defendemos que o governo federal mantenha e amplie os investimentos sociais,
principalmente na saude e educagdo como, alias, determina a Constituicdo, e ndo reduza a
contratacdo e os saldrios dos servidores publicos. (...) O Brasil precisa de uma politica
permanente de distribuicdo de renda. Para isso, sera necessario tomar medidas que afetem o
patrimonio, a renda e o0s privilégios da minoria mais rica. Precisamos aumentar as
oportunidades de emprego, educacéo e renda para a maioria da populacdo. Usar os recursos
dos orcamentos da Unido e dos estados, prioritariamente, para ampliar os servicos publicos,
de forma eficiente e gratuita para toda populacdo, em especial salde, seguridade social e

educacédo”.

Os atores desta coalizdo indicam frequentemente a tributagdo como um meio para
atingir a igualdade pela redistribuigcdo de rendimento a fim de melhorar as condigdes sociais
do pais. Esta coalizdo defende, por conseguinte, a aplicacdo de uma politica fiscal que visa
mais igualdade social, uma redistribuicdo de renda e a manutencdo e aprofundamento das

politicas sociais.

Segundo as entrevistas realizadas, ao contrario dos membros da coalizdo econémica,
0s participantes desta coaliz&o responderam que as fungfes mais importantes do sistema fiscal
sdo, primeiro, a justica social e a redistribuicdo de renda e, seguidamente, o financiamento dos
bens e servicos publicos e a criacdo de empregos. O presidente da FENAFISCO afirmou na
sua entrevista que “O tributo tem que ser visto como o instrumento de justica fiscal para que

se possa atender uma justica social”.

Neste sentido, um documento do INESC afirma que “A tributagdo ¢ um dos
melhores instrumentos de erradicacdo da pobreza e da reducgéo das desigualdades sociais, que
constituem objetivos essenciais da Republica esculpidos na Carta Magna. (...) O Brasil com
base na experiéncia internacional e com objetivo de erradicar a pobreza, reduzir as
desigualdades sociais e construir uma sociedade mais justa, deveria utilizar o sistema
tributario como instrumento de distribuicdo de renda e riqueza, no caminho inverso do
construido nas tltimas décadas” (INESC, 2008).
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No que diz respeito aos principios especificos, a coalizdo defende que o debate sobre
a reforma fiscal deve ser governado pelos principios da equidade, progressividade e
capacidade contributiva para atingir a justica fiscal e social através de uma prioridade a
redistribuicdo de rendimento. A fim de propor os seus principios especificos, os atores

frequentemente se posicionam no que diz respeito ao sistema fiscal atual.

Assim, a FENAFISCO descreveu a situagdo da tributacdo no Brasil como segue: «
No Brasil, sdo os trabalhadores, sobretudo os mais pobres, que pagam muitos imposto. E, ao
contrario do que se diz, os gastos do governo ndo beneficiam os mais pobres. (...) Nosso
sistema de impostos é incompativel com o combate & pobreza e com o resgate da divida
social. A nossa carga tributaria deve ser grande porque grandes sdo 0s nossos problemas.
Devemos buscar que nossa tributacdo seja justa. Que os trabalhadores de baixa renda e 0s
pobres paguem menos tributos e que os cidaddos de alta renda paguem mais” (Fenafisco,

1997a).

O manifesto “Por uma Reforma Fiscal Justa” também tomou posigdo sobre o tema:
“O Brasil precisa de uma verdadeira reforma tributaria, que torne mais eficaz o sistema de
tributacdo. Hoje 70% dos impostos sdo cobrados sobre o consumo e apenas 30% sobre 0
patriménio. E preciso diminuir o peso sobre a popula¢io e aumentar sobre a riqueza e renda”.
No mesmo sentido, o PSOL (Partido Socialismo e Liberdade) afirma que “a verdadeira
alternativa para o pais € uma Reforma Tributaria que tenha como compromisso corrigir a
distorcdes e injusticas contra os trabalhadores e tributar os mais ricos, que foram privilegiados
por sucessivas isengdes fiscais pelos governos FHC ¢ Lula.” (PSOL, 2008). A CUT (Central
Unica dos Trabalhadores) defende “uma Reforma Tributaria que configure uma estrutura de
tributos socialmente justa, na qual os ricos paguem mais impostos que os pobres. E
inadmissivel que, no Brasil, os trabalhadores que recebem até 2 salarios minimos paguem
48% de impostos enquanto aqueles que recebem acima de 30 salarios minimos, 26%.” (CUT,
2008).

Outra reivindicagdo muito forte desta coalizdo € a manutencdo dos recursos
destinados as politicas sociais. De acordo com os atores, a proposta de reforma tributéria atual
tera consequéncias graves para o financiamento das politicas sociais no Brasil: “A proposta de
reforma tributaria traz graves conseqiiéncias ao financiamento das politicas sociais no Brasil,
ameacando de forma substancial as fontes exclusivas que dao suporte as politicas da

Seguridade Social (Previdéncia, Salde e Assisténcia Social), Educacdo e Trabalho. Em 2009,
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essas contribui¢des sociais, que serdo extintas, deverdo arrecadar R$ 235 bilhdes” (Manifesto

em Defesa dos Direitos Sociais Basicos sob Ameaca na Reforma Tributéria).

Resumidamente e mais especificamente, a coalizdo socio-distributiva defende como

principios especificos os elementos seguintes (INESC, 2008):

- Principio da igualdade: o quantum com o qual cada pessoa vai contribuir as
despesas do Estado deve atingir todos os cidaddos que se encontram na mesma situacdo
juridica, sem privilégios de pessoas ou de classes sociais. A lei fiscal deve ser igualmente

aplicada a todos.

- A regra da universalidade exige a imposicédo dos rendimentos de um contribuinte
independentemente do lugar da sua producéo - no pais ou no estrangeiro. De acordo com esta
regra, ndo taxar os rendimentos ganhos no estrangeiro, especialmente em paraisos fiscais,

significaria um tratamento privilegiado.

- Pelo principio de capacidade contributiva, a coalizdo defende que os impostos
devem ser graduados em conformidade com a riqueza de cada contribuinte, de modo que 0s
ricos paguem mais e os pobres menos. Os bens e os produtos devem ser tributados de maneira
seletiva em funcdo de sua essencialidade, tributando-se mais os bens supérfluos e menos os
produtos essenciais a vida. A opcao pela imposicao direta visa também observar a capacidade

contributiva individual e a transparéncia.

- A coaliz8o acrescenta que a tributacdo tem também necessidade de ser progressiva
para reduzir a concentracao de renda. A proporcionalidade na qual a imposicdo € linear ndo é

suficiente. Os impostos devem ser de preferéncia ndo-cumulativos.

- Por Gltimo, de acordo com estes atores, as politicas sociais devem ser financiados
por recursos exclusivos principalmente advindos de impostos progressivos, observando o0s

principios da capacidade contributiva e isonomia.

Desta maneira, estes atores acreditam que através destas medidas “as classes de
elevado poder aquisitivo passariam a arcar com o maior 6nus tributario, permitindo na pratica
uma redistribui¢do de renda no pais e a desoneragdo da tributagdo sobre o consumo (...). O
resultado esperado das propostas apresentadas é uma inversdo na distribuicdo da carga
tributaria que passaria a ser concentrada em tributos diretos, ou seja, sobre a renda e o
patrimonio” (INESC, 2008).
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Além disso, os discursos dos atores da coalizdo social apresentam os instrumentos
através dos quais 0s seus principios gerais e especificos podem ser alcancados. Assim,
defendem, principalmente, a reestruturacao do imposto sobre a renda, a instituicdo do imposto
sobre grandes fortunas, 0 aumento da carga dos impostos diretos sobre a renda e o patrimonio,
a isencdo dos produtos e servigos essenciais, a isencdo progressiva dos salarios e o carater
progressivo dos impostos sobre a heranga e doagdes e sobre a propriedade e o rendimento.

Primeiramente, no que diz respeito ao imposto sobre a renda, um documento do
INESC afirma que “As tributagdes de renda e do patriménio nunca ocuparam lugar de
destaque na agenda nacional e nos projetos de “reforma tributaria” apos a Constituicdo de
1988. (...) O pilar do sistema tributario deve ser o imposto de renda, pois € 0 mais importante
dos impostos diretos, capaz de garantir o carater pessoal e a graduacdo de acordo com a
capacidade econdmica do contribuinte. (...) O imposto de renda € um instrumento

fundamental para redistribui¢ao da renda, garantindo a justica fiscal” (INESC, 2008).

Por sua vez, o PSOL defende que “é preciso instituir o imposto sobre grandes
fortunas; revogar a isencdo de imposto de renda sobre a distribuicdo de lucros e dividendos
(feita por FHC) e sobre os ganhos dos estrangeiros com a divida interna (feita por Lula). E
preciso tornar o Imposto de Renda Pessoa Fisica um tributo realmente progressivo” (PSOL,
2008). No mesmo sentido, a CUT defende as medidas seguintes: “dar um peso maior aos
impostos diretos (como a constituicdo de uma nova estrutura da Tabela de Imposto de Renda
e 0 aumento do hoje inexpressivo Imposto Territorial Rural - ITR); aumentar a taxacdo sobre
a heranca e regulamentar o Imposto sobre Grandes Fortunas (...) desonerar os produtos e 0s

servicos necessarios para a sobrevivéncia humana e os salarios” (...) (CUT, 2008).

Por ultimo, 0 modo de agdo mais comum e visivel desta coalizdo ¢ a divulgacdo de
manifestos, assinados por diversas organizacBes e cuja maior parte é apresentada ao
Congresso Nacional e ao governo. Os manifestos “Por uma reforma tributaria justa” e “Em
defesa dos direitos sociais basicos sob ameaca na reforma tributaria” ilustram bem esta

pratica.

Além disso, a Internet também é largamente utilizada para a divulgacdo das suas
reivindicagcdes. Os sites de Internet dos atores apresentam espacos de publicacdo dos
relatorios, estudos e materiais institucionais sobre o tema. A FENAFISCO criou um dos sites

mais rico em informacdo sobre a reforma fiscal atual (www.reformatributaria.org.br). A
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coalizdo também recorreu a avaliacdo, estudos e pareceres, mas, sobretudo, é exercida por

meio dos membros das instituicOes e de maneira menos forte que a coaliz&o econémica.

Além disso, acdes lobbying também sdo empreendidas, embora mais raras, bem
como manifestaces publicas de rua. A esse respeito, as entrevistas efetuadas descreveram os
modos de acdo de algumas organiza¢des. Em uma das entrevistas, um sociélogo e membro do
programa “Justica Econdmica - Divida ¢ Direitos Sociais” disse que a sua organizag¢do “ja
publicou duas Cartilhas sobre a tematica, mobilizou pronunciamento publico da Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil, fez pressao direta sobre os lideres dos partidos, conseguiu e
participou de Audiéncia Pablica no Congresso Nacional (...)”. Quanto as atividades de
lobbying, afirma que a instituicho mobiliza a “participacdo o mais ampla possivel da
sociedade civil em acdes de pressao sobre os Deputados e Senadores”. No mesmo sentido, um
membro do ANFIP (Associacdo Nacional dos Funcionarios da Receita Federal) citou algumas
das atividades da associagdo: “participacdo em projetos de lei, audiéncias publicas, debate
com parlamentares, Foéruns Sociais”. Por ultimo, o presidente da FENAFISCO enumerou na
sua entrevista todas as atividades da sua instituicdo em cada Estado do pais: participacdo a
audiéncias publicas, reunides com personagens politicos, participacdo em eventos sobre o

assunto, etc.

4. Mudancas do sistema tributario brasileiro: no caminho da

competitividade econébmica?

Nos Ultimos anos, podem-se perceber diversas mobilizacdes por parte de atores
ligados ao setor produtivo e empresarial, em busca de uma modificacdo do sistema tributario

no sentido de diminuicdo da carga fiscal e da burocracia sobre as empresas.

Esta coaliz&o influenciou fortemente a agenda dos governos e, por conseguinte, as
decisbes sobre o sistema tributario. Assim, ao analisarmos algumas das Ultimas decisdes
importantes sobre o sistema tributario, podemos ver claramente a partir de qual paradigma
foram tomadas. Por exemplo, as decis6es em torno da MP 232 e o fim do CPMF, bem como a
primeira reforma do governo Lula, tiveram como resultados uma diminui¢do da carga fiscal,

uma isencao da producéo e, por conseguinte, efeitos positivos em prol do setor empresarial
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O caso do fim do CPMF é emblematico. Os recursos desta contribuicdo sobre as
transagBes financeiras eram destinados ao financiamento da saude publica e da seguridade
social. Apos uma forte mobilizacao, principalmente de atores ligados ao setor econémico, esta
contribuicdo foi extinta e os contribuintes de anteriormente, sobretudo os que realizavam
transagBes financeiras com montantes mais elevados, ndo sdo mais tributados. A salde e a
seguridade social ndo recebem mais 0s seus recursos que representaram 36 milhdes de reais

em 2007, o que corresponde a 4,03% de receitas fiscais totais (Ministério da Fazenda, 2008).

Outra medida no mesmo sentido foi a ndo-aprovacdo da MP 232, o que impediu 0
aumento de tributos das empresas prestadoras de servicos. A MP 232 previa uma ampliagéo
de 32% para 40% da base de incidéncia da CSLL (Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido) e do IR para prestadores de servicos que usam o regime do lucro presumido. A
previsdo do governo era de uma arrecadacao de R$ 1,2 bilhdo com a mudanga. Além disso, o
fim do carater cumulativo do PIS e da COFINS para certas areas resultou, através de uma

reducdo da carga tributaria do setor produtivo, em uma diminuicao das receitas fiscais.

Soma-se a isso, 0 projeto de reforma fiscal (PEC 233/2008) que esta sendo votado
na Camara dos Deputados, que propde uma medida que apdia o fim de algumas contribuicfes
responsaveis pelo financiamento de certas politicas sociais, principalmente no dominio da
assisténcia social, educacdo e emprego. Assim, se 0 projeto for aprovado, as contribuicGes
como a COFINS e a CSLL, impostos importantes para o financiamento da assisténcia social;
o PIS, que financia o “Fundo de Amparo ao Trabalhador” bem como “o salario-educacdo” e
que participa do financiamento do “Plano Nacional de Educa¢do” serdo suprimidos. Muitos
defendem que estas medidas terdo conseqiiéncias graves que ameacardo a manutencdo das

respectivas politicas publicas.

Para concluir, a partir da analise de algumas decisdes e modificacdes no campo da
tributacdo, é possivel afirmar que o paradigma instituido pelo CF/88 esta se transformando. A
prioridade ndo parece ser a utilizagdo da tributacdo para o financiamento das politicas
publicas e dos direitos sociais, nem como um instrumento de justica fiscal, mas antes como
um mecanismo de liberalizagdo da economia, visando, principalmente, a diminuicdo da carga

fiscal para o setor empresarial.
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5. Conclusao

O presente artigo analisou os desafios da tributacdo enquanto problema puablico e
como um campo de mobilizacdo de atores em conflito. Face a abordagem cognitiva das
politicas publicas, vimos que um dos elementos que explica a emergéncia da questdo da
tributacdo € a estruturacdo progressiva de um campo de atores em torno deste tema. Assim,
diversos atores nasceram e/ou se mobilizaram em torno de diversas questbes relativas a

tributacdo desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988.

Nesta perspectiva, vimos que a mobilizacdo e a participacdo de diversos atores tém
reivindicacdes e modos de agcdo muito variados. No entanto, a partir de elementos de crenca
comuns, foi possivel agrupar todos os atores em duas coalizdes de causa distintas: a coalizdo

econdmico-desenvolvimentista e a coalizdo sécio-distributiva.

Assim, sob a luz da “abordagem cognitiva de politicas publicas” analisou-Se a
matriz cognitiva e normativa de cada coalizdo: os seus principios abstratos, gerais e 0s seus

valores, 0s seus principios especificos bem como o0s seus instrumentos e modos de acéo.

A primeira - coalizdo econdémico-desenvolvimentista — apresenta como principios
gerais e valores, a crenca que o Estado (e, consequentemente, a tributagdo) ndo pode intervir
no funcionamento do mercado e, por conseguinte, impedir o bom desempenho das empresas e
indUstrias. Além disso, esta coalizdo defende a diminuicdo da carga fiscal e a reducdo das
despesas publicas, principalmente daquelas destinadas as politicas sociais, a luta contra a
pobreza e a desigualdade. A partir dos principios mais gerais, foi possivel expor 0s seus
principios especificos: uma procura de desenvolvimento econdmico e de competitividade das
empresas através da tributacdo, a diminuicdo da tributacdo sobre as empresas, producdo e
comercializacdo dos produtos bem como o fim do efeito cumulativo dos impostos, a

simplificacdo do sistema e a diminuicdo dos custos de operacionalizacao.

A fim de atingir os principios gerais e especificos, esta coalizdo propde as medidas
seguintes: a criacdo de um imposto sobre o valor agregado (IVA) para reunir todos 0s
impostos sobre a producdo e o consumo, a reducdo das contribui¢cBes sobre os salérios, a

isencdo das exportacdes e o fim do regime cumulativo da PIS e COFINS.

Por altimo, os modos de acdo da coalizdo séo principalmente atividades de lobbying

junto as autoridades politicas, efetuadas através de reunides e encontros, a criacdo de estudos
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e de relatdrios sobre o tema, a organizacao de eventos para a reunido de personalidades e para

promover o debate e, de menor importancia, manifestacbes publicas.

Em relacdo a segunda coalizdo, a socio-distributiva, a mesma analise da sua matriz
cognitiva e normativa foi efetuada. Desta maneira, vimos que a coalizdo tem como principios
gerais a crenca no intervencionismo do Estado para promover politicas sociais e, por
consequéncia, uma mudanga das condig¢des sociais, principalmente o fim da pobreza e a
reducdo das desigualdades. Assim, de acordo com esta coalizdo, a funcao principal do Estado
e da tributacdo é principalmente promover a justica social. Como principios especificos, esta
coalizéo defende a equidade, a universalidade, a progressividade e a capacidade contributiva
para atingir a justica fiscal e social dando prioridade a redistribui¢do de renda. Além disso, as
medidas indicadas para a realizacdo dos principios expostos sdo a reestruturacdo do imposto
sobre a renda, 0 aumento do peso dos impostos diretos, a desoneracdo dos produtos e servicos
essenciais e dos salarios, o carater progressivo dos impostos sobre a propriedade, renda,
heranca e os doagdes, bem como a instituigdo do imposto sobre as grandes fortunas.

Os modos de acdo utilizados por esta coalizdo foram principalmente a divulgacao de
manifestos assinados por um grande ndmero de organizagdes, mobilizacdes em audiéncias
publicas e a publicacdo de informacGes sobre o tema. Contrariamente a coalizdo econémica,

esta coalizdo efetuou muito menos atividades de lobbying junto de governantes.

Ao se analisar a relagdo de forgas e de dominacdo no debate sobre a tributagéo e
algumas reivindicagdes comuns das coalizGes, é possivel ver que a oposicao entre elas ndo é
tdo nitida e que os pontos de convergéncia das suas reivindicag¢fes indicam uma possibilidade

de complementaridade das suas crengas.

Contudo, no caso da tributacdo no Brasil, nos parece que um consenso em torno do
tema ndo é suficiente. Para que as decisdes sejam aprovadas, € necessario obter o
consentimento dos atores ligados ao mundo dos negécios, ou seja, dos que fazem parte da

coalizdo econémica.

Estes atores dominam o debate sobre a tributagdo. Mobilizam mais recursos
para influenciar a agenda governamental de acordo com os seus interesses. Os seus modos de
acdo revelam que mantém relacGes mais estreitas com o poder politico. Além disso, o governo

presta mais atencdo ao que pensam do que as reivindicac¢Oes da coalizdo social.
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Este quadro traz consequéncias para o paradigma da tributacdo. O paradigma
instituido pelo CF/88 onde a solidariedade e a justica social eram as palavras de ordem, esta
se transformando estes ultimos anos, principalmente por duas raz6es. A primeira € a utilizagédo
da tributacdo como um instrumento de regulacdo da economia e dos ajustes fiscais para
realizar os acordos com o0s organismos internacionais. A segunda razdo é a dominagdo do
debate pelos atores econémicos. Em outros termos, as Ultimas decisGes (ou a rejeicdo das
decisbes) sobre a tributacdo, revelaram que o paradigma da tributacdo esta caminhando para a
direcdo, ndo de uma justica social, mas exclusivamente do ajuste das contas publicas

paralelamente & desoneracao e o aumento dos privilégios do setor empresarial.

Permanece-nos saber, no contexto da atual crise mundial, se esta mudanca de
paradigma da tributacdo continuard nos proximos anos. O futuro da reforma tributaria em vias
de ser debatida no Congresso Nacional podera talvez nos mostrar algumas pistas a esta

pergunta.
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