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Resumo

O Brasil possui um sistema tributario as avessas, onera injustamente mais as pessoas pobres
em beneficio das pessoas ricas. Isso ocorre devido a grande incidéncia de tributos indiretos,
ou seja, tributos embutidos em mercadorias e servigos que s@o repassados para 0S precos
finais e, consequentemente, para o trabalhador, gerando uma grande injustica fiscal. Tal
caracteristica se repete com maior intensidade no Distrito Federal, onde ha o maior PIB e
renda per capita do pais contraditoriamente com os maiores indices de Gini no pais,
coeficiente que infere a concentracdo de renda. Este trabalho constata que o injusto sistema
fiscal é fator que ndo s6 mantém como agrava as desigualdades socioeconémicas no DF,
devido a sua grande regressividade. Outro aspecto que contribui para as injusticas fiscais no
Brasil é a auséncia de cidadania tributaria, ou seja, a falta de conhecimento dos cidaddos
sobre questdes tributarias. Novamente, esse fator se repete ao analisar o DF. A populacdo
da capital tem grande dificuldade ao tratar de temas tributarios. Sem cidadania tributaria os
cidaddos ndo se sentem estimulados a participarem e acompanharem as decisdes fiscais

bem como ndo exigem prestacdes de contas e transparéncia tributaria.

Palavras-chave: tributos, regressividade, concentracdo de renda, desigualdade social,

cidadania tributaria, Distrito Federal.
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Analise da incidéncia Tributaria na Populacdo do Distrito Federal

Introducéo

A questdo tributaria no Brasil estd intrinsecamente ligada ao objeto de estudo do
Servigco Social e objeto de intervencdo e atuag@o do assistente social: a questdo social. Na
tematica estudada, a questdo social se concretiza em sua forma mais basica, a pobreza.
Como sera visto ao longo deste Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC), a atual forma de
incidéncia tributaria no Brasil tem um perfil de arrecadacdo regressivo, pois vem onerando
muito mais a parcela da populacdo que possui as rendas mais baixas. No Distrito Federal
(DF) hd um agravante, o alto indice de desigualdade socioecondmica da populacéo.

A questdo social estd definida como o objeto do exercicio profissional. Ela se
materializa na vida dos sujeitos pela auséncia de algum de seus direitos: sejam politicos,
civis, sociais ou humanos. A assistente social intervém na questdo social por meio das
politicas sociais, ainda que sua natureza seja contraditOria, pois beneficia o capitalismo por
um lado e os trabalhadores por outro (GUERRA et al., 2007).

Para se entender a questdo tributaria é preciso realizar um estudo que abarque o
proprio capitalismo, pois a arrecadacdo tributaria € uma das formas mais antigas de
exploracao dos trabalhadores que prové a manutengdo do capital (O’CONNOR, 1977).
Nesse contexto, ndo ha como deixar de tratar sobre o fundo publico, que é o meio de
contribuicdo do Estado para a reproducdo do capitalismo.

No Brasil, a ofensiva neoliberal encontrou espago com 0s governantes que estavam
no poder na década de 1990 e conseguiu finalizar os arranjos para disponibilizar os recursos
publicos do pais ao capital, por meio de “reformas” nas bases legais vigentes. Tais
“reformas” possibilitaram uma onda de privatiza¢des e o aumento do pagamento de juros e
amortizacdo da divida, que tem fortes implica¢es no fundo publico brasileiro e consume
uma parcela importante do orcamento que deveria ser destinado as politicas sociais.

O sistema tributario brasileiro é comprovadamente regressivo. Chama-se assim a
carga tributaria que incide mais sobre os pobres do que sobre o0s ricos. 1sso ocorre, pois a

maior parte da receita tributaria provém de tributos indiretos, ou seja, aqueles tributos
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embutidos em mercadorias e servigos que sdo repassados e pagos majoritariamente, em
termos comparativos, pela classe trabalhadora. Tributos assim ndo respeitam o principio da
capacidade contributiva, que prevé a incidéncia tributaria de acordo com a capacidade
econémica do contribuinte, pois tanto o rico como 0 pobre pagam a mesma quantia. Mais
agravante ainda é o contribuinte pagar o tributo, quase sempre, inconscientemente, 0 que
também desrespeita a cidadania tributaria, ou seja, o conhecimento dos cidaddos em relacdo
ao sistema tributario.

No que diz respeito ao financiamento das politicas sociais no Brasil, os tributos
indiretos também possuem um papel de destaque, pois as suas principais fontes de
financiamento sdo constituidas por arrecadacdes provenientes deste tipo de tributo.
Resumindo, os usuarios das politicas sociais estdo pagando direta ou indiretamente, por
meio de tributos incidentes sobre produtos e servicos, pelos proprios beneficios e servicos
que recebem e aos quais tém direito.

Para compreender a discussdo tributaria no DF € preciso analisar a questdo do
federalismo no Brasil. Como serd descrito no capitulo 2, o federalismo € um modelo de
arranjo politico institucional adotado no Brasil por se adequar as suas caracteristicas
especificas. E a federagfo que determina a competéncia tributéria de cada nivel de governo,
ou seja, Unido, estados, municipios e Distrito Federal. Nesse ponto o Brasil possui uma
peculiaridade em relacdo as demais federacGes, o que divide opinides de especialistas
quanto suas vantagens e desvantagens: o seu alto grau de descentralizacdo politico-
administrativa entre as esferas federativas e a competéncia estadual do tributo de maior
arrecadacdo do pais, o Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e
Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao
(ICMS).

Posto o referencial tedrico, é feita a analise da questdo tributaria no DF e suas
consequéncias para a populacdo. O DF possui dupla competéncia tributaria, ou seja,
arrecada tributos estaduais e municipais. Também conta com transferéncias federais para
um fundo constitucional proprio e estrutura fisica e de pessoal privilegiada. Contudo, o DF
possui um alto indice de concentracdo de renda e, consequentemente, de desigualdade

social e ainda possui uma caracteristica particular, o maior nivel de renda per capita do
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Brasil (DISTRITO FEDERAL, 2007). Parte dessa desigualdade é explicada pela grande
concentracdo de funcionarios publicos com rendas elevadas na regido (IPEA, 2010a), mas
sera esse 0 Unico motivo para dados tdo destoantes?

Com o aprofundamento tedrico exposto ao longo deste trabalho sobre a
regressividade tributaria no Brasil e no DF, surgem questionamentos de pesquisa: a carga
tributaria que incide sobre a populacdo do DF é um fator que realmente contribui para a
imensa concentracdo de renda desta Unidade Federativa (UF)? E quanto a cidadania
tributaria no DF, qual sera o nivel de conhecimento da populacdo acerca dos tributos
diretos e indiretos que pagam e o que eles acham da carga tributaria como um todo?

A partir dessas questdes o principal objetivo tracado por esta pesquisa é analisar a
carga tributaria da populacdo do DF de 2005 a 2010. Especificamente, pretende-se
comparar a incidéncia tributaria entre pessoas ricas e pobres de diversas Regides
Administrativas (RAs) do DF e inferir o nivel de conhecimento da populagdo no que diz
respeito ao Onus tributario que arcam para ter uma amostra do grau de cidadania tributaria.

A hipétese de pesquisa deste TCC € que a carga tributaria do DF contribui
profundamente para a concentracdo de renda e desigualdade socioecondmica de sua
populacdo, apesar de todas as particularidades da regido. Outra hipotese é que a populacao
do DF ndo tem um claro conhecimento sobre os tributos que pagam, pois ndo ha cidadania

tributaria consolidada no DF.

Procedimentos Metodologicos

Este TCC foi realizado com base no método misto, ou seja, envolveu pesquisas
qualitativas e quantitativas de aspecto investigativo. As técnicas qualitativas consistiram na
revisao da literatura académica de varias discussdes correlacionadas ao tema principal, na
aplicacdo de questionarios semi-estruturados, ou seja, com questdes abertas e fechadas, e na
analise dos dados quantitativos obtidos. As técnicas quantitativas consistiram na coleta e
sistematizacdo dos dados estatisticos obtidos. Para realizar tais procedimentos

metodoldgicos a realizacdo desta pesquisa foi divida em trés etapas principais:
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1. Levantamento e revisdo de bibliografia académica correlacionada ao tema em
estudo, a partir de sites de pesquisa académicos como o Scientific Electronic
Library On Line (SCIELO) e a Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertagdes
(BDTD), bem como periodicos e revistas especializadas. Levantou-se artigos,
dissertacOes e teses publicadas. Também se consultou publicacfes de instituicdes de
pesquisa com estudos relevantes como o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos
(DIEESE) e o Sindicato Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do
Brasil (SINDIFISCO). Por fim, foi realizada a revisdo de documentos e legislagdes
da presidéncia da republica e do Governo do Distrito Federal (GDF).

2. Levantamento de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do portal de
transparéncia do GDF sobre a receita tributaria do DF com a discriminacdo da
receita de cada tributo e os gastos orgamentarios do GDF por fungdo. Analisou-se 0
periodo de 2005 a 2010 por apresentar a arrecadacdo de gestdes distintas do
governo e por abranger um periodo suficiente para se fazer uma analise da real
composicao da carga tributaria na regido. Para levantar os dados sobre as fontes de
financiamento das politicas de assisténcia e previdéncia social, descritas no capitulo
1 foi consultado o sistema SIGA Brasil, disponivel no portal do Senado Federal.
Para esses dados, analisou-se 0 periodo de 2004 a 2010. Nessa etapa da pesquisa
também foi elaborado o Termo de Consentimento Livre Esclarecido (TCLE) e o
questionario da pesquisa que teve por objetivo inferir o nivel de conhecimento
tributario de participantes residentes na regido e, a partir desta amostra
populacional, procurar inferir a cidadania tributaria do DF.

3. Sistematizacdo e analise dos dados coletados. Os dados extraidos do sistema STN e
do SIGA Brasil foram tabulados, deflacionados pelo indice Geral de Precos —
Disponibilidade Interna (IPG-DI) a precos de 2010, calculou-se a média do periodo
estudado e os dados foram expostos em porcentagens por meio de graficos. Os
dados extraidos dos questionarios aplicados com uma amostra da popula¢do do DF
foram tabulados, calculada a média das respostas para cada questao e transformados

em graficos em forma de porcentagem.
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Este trabalho estd organizado em trés capitulos, além desta introducdo e das
considerac0es finais.

O primeiro capitulo estuda o fundo publico e o neoliberalismo, com atencédo
especial para o Brasil. Em seguida sdo analisados estudos sobre a questdo tributéria e
apresentam-se 0s conceitos de regressividade e de tributos diretos e indiretos, essenciais
neste trabalho. Por fim, é apresentada a analise das fontes de financiamento das politicas de
assisténcia e previdéncia social entre 2004 e 2010, com uma breve apresentacdo sobre essas
politicas no Brasil.

O segundo capitulo é voltado para o estudo sobre o federalismo. Apresenta a
conceituacao de federacdo e da énfase a aspectos caracteristicos do federalismo brasileiro e
a competéncia tributaria entre os niveis federativos. Em seguida expfe-se o debate
divergente sobre o grau de descentralizagcdo no Brasil e a relagcdo do federalismo com os
recursos destinados a certas politicas sociais. Por fim, faz-se uma breve introducdo a
questdo da cidadania tributaria, ou a falta desta, para ajudar a compreender a analise de
campo, exposta no ultimo capitulo.

O terceiro capitulo € dedicado ao estudo da incidéncia tributaria na populacdo do
DF, analisando o sistema tributario local, mais especificamente o0s impostos de sua
competéncia, e a profunda concentracdo de renda e desigualdade social existente no DF,
procurando relacionar a questdo social com a questdo tributaria. Também apresenta 0s

dados coletados, suas analises e o resultado das aplicacGes dos questionarios.
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Capitulo 1 — Fundo Publico e Tributacdo no Brasil

Este capitulo realiza uma revisdo histdrica e tedrica — a partir do debate académico
contemporaneo e normas legais correlatas — sobre as formas de acumulacdo capitalista para
analisar a relacdo desse sistema com o Fundo Publico e, indiretamente, com os tributos que
0 compde. Essa revisdao é fundamental para se compreender a atual configuracdo do Fundo

Publico e da Tributagdo no Brasil, no &mbito da l6gica neoliberal vigente.

1.1. Capitalismo e Fundo Publico

A discussdo de fundo publico é essencial para compreender a manutencdo e
sobrevivéncia do capitalismo, que utiliza o Estado para conseguir recursos publicos e para
administrar os seus consumidores e também a médo de obra, por meio de politicas sociais.
Tudo isso é viabilizado no fundo puablico, que é composto pela arrecadacdo de varios
tributos como impostos, contribuicdes e taxas, ou seja, é sustentado pelo sistema tributario.

Em 1944, foi firmado o acordo de Bretton Woods que muitos consideram um
arranjo muito bem-sucedido das financas internacionais, pois demonstrou um excelente
desempenho macroecondmico e manutencdo de relativa estabilidade entre os paises
participantes. Nesse acordo foi criado o Fundo Monetario Internacional (FMI), para cuidar
dos processos de ajustes externos para evitar desvalorizagfes competitivas e protecionismo
comercial. O fim desse acordo ocorreu na década de 1970, com a crise financeira dos
Estados Unidos e a desvalorizacao do dolar, que era a moeda-base com peso em ouro para
se equiparar as moedas dos outros paises (CUNHA, 2006). Com o fim do acordo, os paises
centrais do capitalismo se voltaram para novas formas de se manterem e se depararam com
os idearios neoliberais.

A origem do neoliberalismo estd na crise do modelo econémico pds-guerra da
década de 1970. Com a recessdo do capital, as ideias neoliberais comecaram a ganhar
terreno. O argumento dos neoliberais é que as crises sdo desencadeadas pelas pressdes dos
trabalhadores que aumentam os gastos sociais do Estado e levam a processos inflacionarios

com crises de mercado. A solucéo seria um Estado capaz de controlar os trabalhadores, mas
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que ndo fizesse interferéncias na economia e, acima de tudo, tivesse como objetivo
principal a estabilidade monetaria com incentivos fiscais. O neoliberalismo € um
movimento ideolégico que continua se expandindo em escala mundial (ANDERSON,
1995).

Tavares e Fiori (1993) explicam os ajustes macroeconémicos ocorridos ao longo da
década de 1970. Em geral, os ajustes consistiam em politicas monetérias de combate a
inflacdo acompanhadas por politicas fiscais restritivas. Em 1982 houve a crise da divida
externa na América Latina, onde as dividas desses paises foram aprofundadas e
renegociadas com bancos privados e agéncias multilaterais. Os autores afirmam que a crise
resultou da soma da crise mundial com falhas no padrdo de desenvolvimento que ocorrem
ao longo das décadas de 1970 e 1980, em especial os choques do petroleo, o aumento das
taxas de juros internacionais e a desaceleracdo do comércio internacional com os precos de
mercadorias primarias inalterados, resultando em uma crise do capital.

Em meio a esse processo, 0 Brasil passava por uma redemocratizacdo. Em 1985,
apos vinte anos de regime autoritario é eleito o primeiro presidente civil. Assim, dois
eventos ocorriam paralelamente: a instauracdo da Assembléia Constituinte, marcada por
disputas sociopoliticas que ddo origem a nova Constituicdo em 1988, e o surgimento de
medidas de contencdo da crise que exp0s um ‘“consenso” entre politicos, empresarios e
intelectuais — o Brasil precisava sofrer um ajuste macroeconémico, uma reestruturacao
produtiva e uma reforma de Estado. (TAVARES e FIORI, 1993).

Diante disso, na opinido de Tavares e Fiori (1993) se consolidou um caminho
favoravel a implementacdo dos preceitos neoliberais, 0 que se constatou com medidas
como privatizac@es e isencles, enfim, as chamadas “reformas” do governo Collor. Enfim,
ocorreu a adesdo do Brasil ao Consenso de Washington, um plano que estipula principios
neoliberais aos seus signatarios que recebem o titulo de paises “emergentes”.

Behring (2008) afirma que a orientacdo neoliberal se consolidou no Brasil na
década de 1990, mas as pressdes populares no processo de redemocratizacdo interferiram
na agenda politica brasileira e contribuiram para retardar o avanco do neoliberalismo no
pais, permanecendo ainda o tensionamento entre a classe trabalhadora e a classe dominante.

Para Fagnani (2008), nas ultimas décadas se intensificaram as tensGes entre dois
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paradigmas de politica social no Brasil: o primeiro inspirado no Estado de Bem-Estar
Social estabelecido na Constituicdo Social (CF) de 1988 e o segundo inspirado no Estado
Minimo que se firmou na década de 1990 e iniciou uma série de reformas liberais
antagobnicas aos preceitos constitucionais.

As “reformas” realizadas por Collor eram apresentadas como medidas para inibir
uma crise supostamente causada pela grande intervengdo estatal na economia. Pelo
contrério, a apropriacdo dos lucros pelo capitalismo e o repasse da divida para os cofres
publicos culminou na verdadeira causa da chamada crise fiscal no Brasil. “Se a maior parte
desta divida foi contraida pelo setor privado, por pressées do FMI — o ‘feitor’ da divida —,
houve na sequéncia uma crescente e impressionante socializacdo da mesma. No Brasil, por
exemplo, 70% da divida externa tornou-se estatal” (BEHRING, 2008, p.133).

E necessario analisar o neoliberalismo no estudo do fundo publico, pois sdo os
principios neoliberais — como isengdes tributarias, recursos or¢camentarios destinados as
empresas privadas, pagamentos de juros e amortizacdo da divida, enfim, politicas
monetarias e fiscais do Estado a favor do capital — que estdo diretamente ligados a recursos
publicos. A partir deste ponto, o estudo se concentra na conjuntura que culminou em uma
dependéncia do capital pelos recursos pablicos.

Segundo Offe (1984), o Welfare State, chamado pelo autor de Welfare State
Keynesiano®, foi capaz de controlar as necessidades dos trabalhadores, uma vez que o
Estado passou a prover servigos e beneficios basicos, mas também interferiu na capacidade
do capital em se adaptar ao problema da producdo/exploracdo. Assim, gracas ao Welfare
State, surgiu uma nova dinamica na qual “as pressdes para o0 ajuste as forcas do mercado
em mutacdo foram reduzidas tanto para o capital como para a mdo de obra, gracas a
disponibilidade dos recursos providos pelo Estado” (p. 370).

O conceito de “Welfare State” aqui empregado remete a analise de conceituacGes
apresentada por Boschetti (2002), marcados por determinagdes historicas, sociais e
econdmicas distintas. O termo “Welfare State”, de origem anglo-saxdnica, é usado para

definir o conjunto de politicas sociais com a regulamentacdo do Estado que engloba nédo

! Keynes pregava a intervencéo do Estado na economia, pois o capitalismo néo seria capaz de se auto-regular
como afirmavam os defensores do livre mercado (SALVADOR, 2010a).

20



somente 0s seguros sociais, mas também a concepg¢do de servigos sociais universalizados.
O Welfare State, especificamente, esta ligado a conjuntura histérica da Inglaterra. No
Brasil, a concepcéo ampliada de Seguridade Social que envolve politicas sociais universais,
seria um conceito semelhante ao modelo inglés. Porém, é preciso analisar o historico, as
politicas sociais, 0s direitos sociais, o financiamento e a forma de organizacéo de cada pais
para reconhecer o seu modelo especifico de Estado social.

Salvador (2010a) ressalta a importancia que o Estado assume ao controlar os ciclos
econdmicos com a combinacdo apropriada de politicas fiscais e monetarias e destaca que o
fundo publico opera com destaque na manutencdo do capitalismo em relacdo a esfera
econdmica e na garantia do contrato social.

De acordo com Francisco de Oliveira (1998), o Welfare State € uma forma de
financiamento publico do capitalismo. Assim, desde o chamado Estado de Bem-Estar
Social, o fundo publico se tornou pressuposto para o financiamento da acumulacdo de
capital e da reproducéo da forca de trabalho, por meio dos gastos sociais.

Francisco de Oliveira (1998) afirma que o fundo publico passa de ex-post a ex-ante
na reproducao do capital, ou seja, passa a ser pré-requisito para as condi¢6es de reproducédo
e, por isso, torna-se um componente estrutural insubstituivel. Assim, o autor apresenta a
tese de que o fundo publico, por operar gastos sociais com os trabalhadores via bens e
servicos pUblicos que melhoram suas condices de vida sem visar lucros?, acaba também
operando como um “antivalor”: desmercantilizacdo da forca de trabalho, que néo seria mais
explorada pela sua mais-valia®.

Apesar da importante contribuicdo de Francisco de Oliveira sobre o papel do fundo
publico na reproducéo do capital, alguns autores discordam de sua tese sobre o antivalor do
capital. De acordo com Behring (2010, p.32), o fundo publico esta “atuando permanente e
visceralmente na reprodu¢do ampliada do capital”, ja que as crises do capital interferem na
configuracdo e na destinacdo orcamentaria e, assim, este contribui para a reproducdo do

capital e da forca de trabalho.

2 Ao considerar as contribuices do fundo publico para os trabalhadores sem expectativa de lucro, o autor
chama os beneficios e servigos ofertados de antimercadorias sociais.

® Forca de trabalho excedente que o capitalismo busca obter por meio da exploracdo da méo de obra para
gerar lucros.
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O recurso dos cofres publicos é proveniente de arrecadacdes de tributos que incidem
sobre os trabalhadores, ou seja, é parte do trabalho excedente que se materializa em lucros,
juros e rendas que os trabalhadores pagam ao Estado. O fundo publico vai ao socorro do
capital, contribuindo para a sua reproducdo especialmente em momentos de crise, assim
como contribui para a reproducdo da mdo de obra com a implementacdo de politicas
sociais. (BEHRING, 2010).

Salvador (2010a) também contra-argumenta Francisco de Oliveira se firmando na
teoria marxista e conclui que o fundo publico atua a favor do capitalismo ao fornecer
subsidios e desonerar tributos; reproduzindo a forca de trabalho com salarios indiretos que
reduz o custo do capital com méo de obra; por meio da garantia de recursos orcamentarios
para acdes operadas por empresas privadas; e pelos recursos publicos destinados ao
pagamento de juros e amortizacdo da divida publica as agéncias internacionais do capital.
Para o autor, o fundo publico ao viabilizar a reproducdo da forca de trabalho e a
acumulacdo de capital, contribui indiretamente para a criagcdo de valor no capitalismo.

Behring e Boschetti (2009) se embasam em Francisco de Oliveira para afirmar que
o fundo publico é reflexo das disputas das sociedades de classes, em que os trabalhadores
lutam para a concretizacao de politicas publicas que os favorecam, enquanto o capital busca
subsidios e espaco na esfera financeira. Porém, ao tratarem da questdo do fundo publico, as
autoras afirmam que o fundo pablico ndo pode ser considerado um antivalor, pois participa
direta e indiretamente na producdo e reproducdo do valor. Mesmo ndo gerando
diretamente* mais-valia, atua na reproducéo da forca de trabalho e do capital ao socializar
0s custos da producdo e agilizar a realizacdo da mais-valia.

O fundo publico funciona a favor do capital na medida em que é responsavel por
destinar recursos ao capital e reduzir ou mesmo desonerar a sua arrecadacgdo tributaria, por
meio de incentivos fiscais. Assim, Salvador (2010b) esclarece que as despesas com juros e
amortizacdo da divida publica sdo atualmente as mais representativas do orcamento
publico. As politicas monetarias e fiscais aceleram o crescimento do rendimento financeiro

e vém garantindo a rentabilidade do capital portador de juros.

* Exceto quando produtor, como é o caso da Petrobras.
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Para Offe (1984), as demandas crescentes — mdo de obra, capital, setores da
economia em crescimento, setores da economia estagnados — pelos recursos publicos,
aumentam a divida publica e a necessidade do Estado reduzir ou mesmo extinguir
programas de bem-estar social.

Ao se referir a recente crise do capital, desencadeada pela especulagdo imobiliaria
norte-americana, Salvador (2010c, p. 50 - 51) traduz o cenério que representa a relacdo do
neoliberalismo com o fundo publico: “quando a crise se instala, todo o discurso e a defesa
da eficiéncia do mercado, da privatizacdo, da desregulamentacdo se ‘desmancham no ar’,
chamem o Estado, ou melhor, o fundo publico para socializar os prejuizos”.

Com a exposicdo do debate académico contemporaneo sobre a configuracdo do
fundo publico no Brasil fica evidente o seu papel na reproducdo do capital e da forca de
trabalho, e, por isto, a dependéncia que causou sobre o capital. Evidencia-se também o
tensionamento sobre os seus recursos, causado pela disputa entre classes acerca dos gastos

com o dinheiro dos cofres publicos.

1.2. A Regressividade Tributaria

Segundo O’Connor’ (1977), a tributacdo é a base de sociedades capitalistas, sendo a
arrecadacdo de tributos uma forma de exploracdo econdmica e, como tal, € uma questéo
que envolve a luta de classes. Assim, o autor afirma que o Estado deve encontrar formas de
arrecadacdo equitativas para maquiar a exploracao inexoravel, caso o contrario, pode sofrer
uma revolta tributaria, ou seja, uma revolta classista. ““As classes dominantes, normalmente,
ou tentam esconder ou justificar e racionalizar ideologicamente a exploracao tributéria [...]
e o Estado tem de ‘explicar’ as crescentes taxas tributarias e as bases fiscais ampliadas”
(O’CONNOR, 1977, p.204).

Entretanto, é preciso esclarecer que o sistema tributario em si ndo gera concentracao
de renda, o que pode gerar disparidades é a forma, estabelecida por cada governo, de

arrecadacdo e de investimento dos tributos, como por exemplo 0s governos que arrecadam

® James O’Connor teve o seu livro “The Fiscal Crisis of the State” publicado em 1973 e traduzido para a
lingua portuguesa em 1977. Suas anélises sobre a logica tributdria podem ser interpretadas no contexto
brasileiro.
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grandes receitas de tributos embutidos em mercadorias e sServigos, oneram mais uma
parcela de baixa renda da populagéo e, consequentemente, contribuindo para desigualdades
socioecondmicas. Sociedades capitalistas tentam equilibrar a tributacdo com incentivos ao
capital, ou seja, € uma forma da arrecadacdo de tributos ndo interferir na acumulacdo e
producdo capitalista. Ja em 1973, O’Connor (1977, p. 205) afirma, “ainda, o uso da renda —
e ndo o da riqueza — como medida da capacidade de pagar € gritantemente discriminatério
contra os trabalhadores e a favor do capital”.

Para O’Connor (1977), o sistema tributario permite que o capital aumente seus
ganhos e bens, cumprindo um papel de destaque no fortalecimento da classe dominante,
pois, mesmo com as taxas sobre 0s lucros, “os tributos das empresas sdo transferidos para
os consumidores sob a forma de precos mais elevados” (p. 213).

O sistema tributario também cobre os custos sociais, diminuindo as despesas do
capital. O autor afirma que essa logica limita a capacidade de acumulacéo do trabalhador,
pois “for¢a 0s trabalhadores a continuarem a ser trabalhadores” (p. 214). Assim, a classe
trabalhadora se torna dependente do capital e do Estado. Essa dependéncia é inerente as
sociedades que adotam o capitalismo, variando apenas o nivel de dependéncia. Nessa
perspectiva, o sistema tributario entra em uma contradicdo: os trabalhadores arcam com 0s
tributos, mas acabam exigindo cada vez mais despesas de carater social justamente por
serem trabalhadores e ndo terem condicbes de acessar tais servicos por conta propria.
Partindo dessa analise, O’Connor observa a proporcionalidade entre exploracgao tributaria e
gastos governamentais.

No Brasil, as unidades federativas podem cobrar 0s seguintes tipos de tributos:
impostos, taxas e contribuicGes de melhoria e, especificamente de competéncia federal, as
contribuicdes sociais, inicialmente® destinadas ao financiamento da Seguridade Social.
Especificamente os impostos, foco de analise desta monografia, sdo tributos compulsorios
que compdem as receitas publicas para o Estado utilizar na oferta de servicos, beneficios,
investimentos e gastos financeiros. Ressalta-se que, a priori, 0s impostos ndo sao

vinculados, ou seja, ndo tém um destino especifico para a sua aplicacgdo como muitos

® As contribuicBes sociais para o financiamento da Seguridade Social sio constantemente desviadas pela
Desvinculacdo de Recursos da Unido (DRU), que utiliza esses recursos para 0 pagamento de juros e
amortizacdo da divida com as agéncias multilaterais.
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acreditam. Assim, ao contrério das taxas e contribui¢fes, 0s impostos ndo sao vinculados a
nenhum servigo ou beneficio especifico para a populagdo, ficando a cargo do governo a
deciséo de onde empregar sua receita.

Para compreender melhor os conceitos sobre impostos, Fabricio de Oliveira (2009)
apresenta claras defini¢cbes. Os impostos tém o perfil determinado de acordo com a sua
forma de incidéncia no nivel de renda dos contribuintes. O imposto € regressivo quando
apresenta uma relacdo inversa ao nivel de renda do contribuinte, ou seja, representa uma
parcela maior nas rendas mais baixas e uma parcela menor em rendas mais elevadas. O
imposto é progressivo quando mantém uma relacdo favoravel ao nivel de renda, ou seja,
quanto maior é a renda, maior é o 6nus tributario. O imposto é proporcional quando a sua
incidéncia ndo afeta a distribuicdo de renda positiva ou negativamente.

Desta forma, pode-se medir o grau de equidade de um sistema tributario
considerando o seu conjunto de tributos, pois nenhum sistema possui tributos com somente
um tipo de perfil e, dependendo do equilibrio entre eles, o sistema tributario podera ser
considerado regressivo, progressivo ou proporcional.

Fabricio de Oliveira (2009) também explica que a incidéncia dos tributos pode ser
dividida em dois grupos: os tributos diretos e indiretos. Para compreendé-los é preciso ter
em mente as bases de incidéncia econdmica no Brasil, ou seja, as bases sujeitas a
arrecadacdo tributaria: renda, patriménio e consumo. Assim, os tributos diretos sdo aqueles
que incidem sobre a renda e o patriménio, ndo sendo passivel de transferéncias que oneram
terceiros. Ja os tributos indiretos incidem sobre a producéo e o consumo de bens e servicos
e sdo passiveis de transferéncia para o proprio consumidor. Percebe-se que os tributos
diretos possuem o perfil mais progressivo, pois a base de arrecadacdo se estabelece na
renda e no patrimdnio e acaba onerando mais quem possui mais patriménio e maior renda.

O grafico 1 apresenta o perfil do sistema tributario brasileiro, conforme estudo do
Conselho de Desenvolvimento Econdémico e Social (CDES - BRASIL, 2009),
evidenciando que no Brasil apenas ¥ dos tributos incidem sobre renda e patrimonio,

enquanto os tributos indiretos representam praticamente metade da carga tributéaria.
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Gréfico 1 — Perfil da Carga Tributaria Brasileira
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No contexto neoliberal das Gltimas décadas do século XX, Salvador (2010c) explica
as reformas fiscais que se instauraram em paises europeus e que também pode se aplicar ao
Brasil. O autor afirma que a desigualdade social aumentou paralelamente a reducédo da
progressividade fiscal como, por exemplo, a reducdo do imposto de renda para 0s maiores
salarios e o aumento da incidéncia de tributos indiretos decorrentes da regressividade
tributaria, o que aumentou as desigualdades sociais existentes.

Behring (2008) afirma que, desde o periodo de ditadura militar no Brasil, houve
uma reorganizacdo do sistema de financiamento do Estado, privilegiando um sistema
tributario com base na incidéncia indireta. Ja na Constituicdo Federal (CF) de 1988, o
Brasil estabeleceu arrecadacdo de tributos pautada na justica fiscal e social por meio dos
principios da universalidade, capacidade de contribuicdo, isonomia e essencialidade, que é
a incidéncia tributaria sobre produtos, servicos e mercadorias de acordo com a sua
relevancia de consumo. Estes principios pretendiam tornar a carga tributaria
predominantemente progressiva com arrecadagdo equitativa.

Esta disposto no artigo 145, paragrafo 1° da CF de 1988 que, sempre que possivel,
os impostos incidiriam de acordo com a capacidade econémica do contribuinte, podendo a
administracdo tributaria, identificar patriménio, renda e atividades econdmicas do
contribuinte. A efetivacdo desse artigo estaria de acordo com um perfil progressivo de

tributacdo. Entretanto, como destaca Behring (2008), as elei¢cdes presidenciais de 1989, e
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varias “contrarreformas” que ocorrem até hoje, com a vitoria de Collor interromperam 0s
avancos sociais democraticos estabelecidos na CF de 1988, marcando a implantacdo dos
principios neoliberais no Brasil.

No governo seguinte, o Estado brasileiro continuou reproduzindo os padrdes
neoliberais. Porém, foi no governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) que ocorreram as
mudancas mais perversas, agravando as distorcdes ja sofridas na CF de 1988 e
aprofundando a regressividade do sistema tributério brasileiro. Tais mudangas chegaram ao
ponto de anular os principios da reforma tributaria dispostos na CF de 1988, o que o
Salvador (2010a) chama de “contrarreforma’ sorrateira”, por ter sido conduzida as margens
do controle social e em prol da I6gica neoliberal, que tornou o sistema tributario brasileiro
extremamente regressivo.

Ja no governo Lula, presidente que historicamente lutou pelos trabalhadores,
também houve contribuicGes para o grande capital no que diz respeito ao sistema tributario.
Um exemplo dessas contribuicbes foi a prorrogacdo da Desvinculacdo de Recursos da
Unido (DRU) que retira grande parte dos recursos da Seguridade Social para assegurar a
realizacdo do superdvit primario. Outro exemplo no governo Lula a favor do capital foi a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 233/2008, que ndo eliminava o problema da
grande regressividade tributaria e ainda comprometia os recursos destinados a Seguridade
Social, educacao basica e seguro desemprego (SALVADOR, 2010b).

Salvador e Amorim (2010) apontam que 54,90% da arrecadagdo de tributos no
Brasil incidem sobre o consumo e apenas 3,72% sdo de tributos sobre o patriménio, aqueles
proporcionais a rigueza e nao a renda salarial, e que, portanto, respeitam a equidade. Assim,
a maior parte da carga tributaria no Brasil advem de impostos regressivos, que contribuem
para desigualdade social, pois as popula¢6es de baixa renda arcam com um dnus que causa
um impacto muito maior em suas rendas enquanto pessoas cCom muito mais riquezas arcam

com contribui¢6es infimas em suas rendas.

"0 termo “contrarreforma” é adotado por Behring, pois a autora argumenta que as “reformas” que ocorreram
e continuam em curso no sistema tributéario brasileiro sdo contrarias aos ganhos sociais conquistados na CF
1988 e descaracterizam o verdadeiro conceito de reforma de Estado, que consiste em avancos sociais
conquistados.
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Salvador e Amorim (2010) concluem que um dos fatores da elevada concentragéo
de renda e das desigualdades sociais no Brasil é a regressividade da carga tributaria. O
sistema tributério brasileiro tem favorecido a concentracdo de renda, arrecadando mais dos
mais pobres e menos dos mais ricos. Assim, as receitas do Estado s&o financiadas
principalmente pela classe trabalhadora e pessoas de baixa renda.

Behring e Boschetti (2009, p.172) dizem que “a sustentacdo financeira com
possibilidade de ampliacdo e universalizacdo dos direitos, assim, ndo sera alcancada com
ajustes fiscais que expropriam recursos das politicas sociais”. Essa transformagdo depende
da reestruturagéo de todo o modelo econémico vigente.

Hickmann e Salvador (2005) mostraram que, em 2005, pessoas com menor poder
aquisitivo eram responsaveis por 64% da receita advinda de impostos e arrecadacdes, aléem
disto, 52% de toda a arrecadacdo foram de impostos sobre o consumo. Os autores alertam
que “¢ um bom momento para a sociedade repensar os privilégios tributarios concedidos
nos ultimos anos as rendas do capital, bem como rever sua politica de tributar
excessivamente os trabalhadores assalariados e a populacéo de baixa renda” (p. 19).

Um dos grandes responsaveis pela desigualdade socioeconémica é a carga tributaria
incidente na renda e ndo na riqueza de determinada populacdo. Os grandes empresarios
“burlam” a legislac¢do tributaria, que ja os favorece, e transferem para os trabalhadores,
embutindo em produtos e servicos, os tributos indiretos que deveriam pagar. De fato, o
carater extremamente regressivo do sistema tributario no Brasil, por si s0, ja aumenta as

desigualdades econdmicas e sociais.

1.3. O Financiamento das Politicas Sociais: Assisténcia e Previdéncia Social

Entender a ldgica tributaria brasileira € essencial para conhecer as bases de
financiamento das politicas sociais. Na area de Servico Social, 0 que se percebe é uma
vasta bibliografia sobre o planejamento, a gestdo e a execuc¢do das politicas sociais, porém,
poucos autores tratam da questdo de suas fontes de financiamento. O que é preocupante,

pois 0 assistente social que atua na area de planejamento e gestdo precisa compreender o

28



orcamento e financiamento das politicas para uma atuacao eficaz. Nesta secdo, serd tratado
mais especificamente o financiamento de duas politicas da Seguridade Social: assisténcia e
previdéncia social®. A analise do financiamento dessas politicas serve de base para se ter
uma nocgao do financiamento das politicas sociais no Brasil. As duas politicas analisadas
transferem importantes beneficios sociais para a populacdo brasileira por meio do sistema
de seguridade social. Contundo, h& elevada prevaléncia de tributos indiretos nas fontes
tributarias da assisténcia e previdéncia social.

No Brasil, a seguridade social passa por dificuldades desde a sua criagdo, um dos
motivos é a ndo-implementacdo do Orcamento da Seguridade Social (OSS), previsto na CF
de 1988. O OSS teria como finalidade principal ser um espaco particular e articulador das
politicas de previdéncia, saude e assisténcia social e assegurar 0s recursos do orgamento
fiscal que deveriam ser destinados a seguridade social. “Entretanto, isso na pratica ndo se
consolidou; a area de assisténcia social foi virtualmente eliminada, e a saude imprensada,
de um lado, pelo Or¢gamento Geral da Unido e, de outro, pelo Ministério da Previdéncia”
(BOSCHETTI; SALVADOR, 2006, p. 54).

No custeio das politicas de previdéncia e assisténcia, no periodo de 2004 a 2010,
permaneceu a separacdo das fontes orcamentarias entre as duas politicas, em que pese o0
comando constitucional. Os recursos advindos da contribuicdo direta de empregados e
empregadores continuaram sendo exclusivamente utilizados nos gastos da previdéncia
social, enquanto as contribui¢cBes sociais incidentes sobre o faturamento, o lucro e a
movimentacdo financeira foram destinadas para a politica de assisténcia social, nao
contribuindo para o fortalecimento da concepcdo de seguridade social na sua totalidade
(SALVADOR, 2010a).

A identificacdo das bases econdmicas das fontes de financiamento das duas politicas
revela uma participacao insignificante das receitas tributarias que tem como origem a renda
do capital. Ndo ha nenhuma fonte de custeio das duas politicas que tenha como base de

incidéncia o patrimdnio. A maior parte da arrecadacdo € feita por tributos que incidem

® Esta segdo constitui aproveitamento do Programa Institucional de Bolsas de Iniciacdo Cientifica (PIBIC)
realizado pela autora deste TCC sob orientacdo do Prof. Dr. Evilésio Salvador.
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sobre 0 consumo de bens e servicos ou sobre a contribuicdo direta dos proprios
beneficiarios das politicas, particularmente a da previdéncia social (SALVADOR, 2010a).

O sistema de Seguridade Social estd sendo financiado, por meio de tributos
indiretos, pelos seus proprios usuarios, via contribuicdo direta ou por meio de tributos
indiretos incidentes sobre o consumo de bens e servigos, e este constitui o grande paradoxo
da protecdo social brasileira. Especificamente, a previdéncia social, que requer
explicitamente contribuigdes, teve sua maior fonte de financiamento, entre 2000 e 2007,
representadas pela arrecadacdo direta dos empregados e empregadores. Agravante ainda é o
fato de que as contribuic6es incidem sob as folhas de pagamento dos trabalhadores formais,
pois, a arrecadacdo que supostamente deveria recair sob as empresas empregadoras, é
transferida para os precos de bens e servigos, com isso sdo os trabalhadores, que arcam
duplamente com as contribui¢des (SALVADOR, 2010a).

Se 0 OSS fosse implementado e a DRU extinta, ndo existiria o chamado deficit
previdenciario e, consequentemente, ndo haveria necessidade das tantas “reformas” na
previdéncia. Assim, fica evidente que o desequilibrio orcamentario é de responsabilidade
do desvio de recursos para o or¢camento fiscal. A seguridade ndo é sustentada por recursos
do orcamento fiscal, ao contrério, grande parte de seus recursos financia o orcamento fiscal,
com isso a politica econémica utiliza recursos da Seguridade Social para assegurar o
financiamento da divida puablica, via pagamento de juros e amortizacdo, prejudicando 0s
servicos a populacéo (SINDIFISCO, 2010).

De acordo com a tabela 1, a maior fonte de financiamento para a previdéncia social,
entre 2004 e 2010, proveio da contribuicdo de empregados e empregadores. Essa
arrecadacdo é de responsabilidade diretamente dos empregados, com incidéncia na folha de
pagamento. Isto caracteriza uma arrecadacdo progressiva, porém, ha limite para a
progressividade, ja que existe um teto para contribuicdo, o que significa que depois de um
determinado patamar de renda, torna-se regressivo. Apesar disso, esse tributo é extremante
relevante para o custeio da previdéncia social no Brasil, podendo fragilizar o seu
financiamento caso o governo resolva de fato reduzir a contribuicdo patronal para a
previdéncia social como pretende o plano “Brasil Maior”. A maior parte dessa contribuicdo

deveria incidir sobre os empregadores. Porém, a arrecadacdo € repassada aos precos de
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bens e servicos, ou seja, torna a arrecadagdo regressiva. Assim, sdo os trabalhadores que
arcam duplamente com as contribuigdes.

Outra fonte relevante no financiamento da previdéncia social é a Contribui¢do para
Financiamento da Seguridade Social (Cofins), que opera com a mesma légica de outros
tributos que sdo repassados para terceiros, contribuindo ainda mais para a regressividade no

financiamento dessa politica.
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Tabela 1 — Fontes de financiamento da previdéncia social, Periodo: 2004 a 2010

Valores, em milhdes, deflacionados pelo Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI, a precos de 2010)

Fontes 2008 2010 Média Variagaoem
Recursos Ordinarios 17.400,84 28.143,61 18.969,19 85,48
Contribuigbes Sob Concursos de Prognésticos 124,86 275,38 129,90 77,40
Contribuicdo para Custeio de Pensdes Militares 1.237,11 1.538,99 1.324,90 26,13
Recursos de Concess@es e Permissdes 0,71 32,07 6,32 2512211
Operacdes de Crédito Externas — em Moeda 2,45 8,71 17,13 6752,47
Recursos N&o-Financeiros Diretamente Arrecadados 1.098,68 806,27 917,24 -26,82
ic;?(;zlct;lglgao Social Sobre o Lucro das Pessoas 13.185 54 9.665,38 6.512.67 94.75
Contribuicdo para Financiamento da Seguridade
Social — GOEINS 64.294,14 37.238,04 60.789,62 -43,73
Contribuicao dos Empregadores e dos Trabalhadores 146.383,93 162.533,01 193.727,02 218.379,75  175.386,50 56,62
para a Seguridade Social
C.ontrlbt_ugao Proviséria Sobre Movimentacéo 6.864,92 i
Financeira
Contribuicdo Plano Seguridade Social Servidor 6.835,73 8.898,91 6.890,47 175,03
(Sié)rr\l/tir(;l;lrugao Patronal para Plano de Seguridade Social 10.648,27 13.380,76 10.146,57 203,73
Taxa pelo Exercicio do Poder de Policia 64,78 6.207,28 942,85 1.0959,42
Recursos Financeiros Diretamente Arrecadados 324,14 69,72 681,97 -93,74
Juros de Mora da Receita Administrada pela SRF/SF 2.437,90 2.437,90
Recurs_qs _do Programa de Administracdo Patrimonial 52,59 49.815.000,00
Imobiliario
Compensagao Financeira para Exploracdo de Petréleo 10.892,02  10.317.458.640,0
ou Gés Natural
Receitas de Honoréarios de Advogados 676,71 640.960.000,00
Multas Incidentes sem Receitas Administradas pelo 704.71 667.481.000,00
SRF-MF
Recursos das Operacgdes Oficiais de Crédito 2.240,43  2.122.073.800,00
Outras Contribui¢des Econdmicas 2.848,10  2.697.641.560,00
Recursos Nao-Financeiros Diretamente Arrecadados 168,60 265,86 155,75
Total 255.243,72 272.129,55 309.112,86 344.764,10 290.521,89 40,61

Fonte: SIGA Brasil
Elaboracgéo Prépria



O gréfico 2, permite a visualizagdo dos dados contidos na tabela 1, em porcentagem.
A previdéncia social, que requer explicitamente contribuicGes, teve sua maior fonte de
financiamento, entre 2004 e 2010, representadas pela arrecadacdo de empregados e
empregadores, contribuicdo que possui um teto para a sua progressividade, seguida pela
Cofins, contribuicdo que deveria incidir sobre empresas, mas acaba sendo repassada para 0s
consumidores finais. Juntas, essas duas contribui¢cdes, na média dos seis anos analisados,

constituem mais de 80% do orgamento para a previdéncia social.

Gréfico 2 — Fontes de financiamento da previdéncia social
(média de 2004 a 2010)

m Contribuicgdes
Empregado/

Empregador
B Recursos Ordinarios

11,63%
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M Demais Fontes

Fonte: SIGA Brasil
Elaboragéo Prépria

No que diz respeito a assisténcia social, para efetiva-la de acordo com os preceitos
estipulados nas bases legais, € preciso articulacdo com as demais politicas sociais e com a
politica econdmica. Para isso, € preciso enfrentar a questao da redistribuicdo de renda, pois
a politica de assisténcia social tem que ser redistributiva e ndo somente distributiva e contar
com receitas tributarias progressivas e outros recursos nao contributivos que nao onerem a
classe trabalhadora. Também é preciso reorganizar a assisténcia social em uma clara
estrutura de descentralizacdo e participacdo, que ndo desobrigue o Estado de suas
responsabilidades e ndo onere a sociedade (PEREIRA, 2002).

De acordo com a tabela 2, de 2004 a 2010 a COFINS foi a principal fonte de
financiamento da politica de assisténcia social. Em 2004, essa contribuicdo foi responsavel

por 61,04% do financiamento dessa politica. Em 2010, esse financiamento saltou para



impressionantes 89,87%. Por ser uma contribuicédo incidente sobre receitas de empresas, a
COFINS ¢ repassada para o preco final ou servicos finais destas mesmas empresas, ou seja,
a COFINS onera principalmente pessoas de baixa renda, usudrias desses produtos e
servicos. Destaca-se a auséncia de qualquer tributo que tenha incidéncia sobre patriménio
no custeio da assisténcia social no Brasil, indicando claramente uma “preferéncia” pela

tributacdo sobre a populagdo mais pobre no financiamento desta politica.
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Tabela 2 — Fontes de Financiamento da Assisténcia Social, Periodo: 2004 a 2010

Valores, em milhdes, deflacionados pelo IGP-DI (a precos de 2010)

Fontes 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Média Variacdo em %

Recursos Ordinarios 766,09 1.340,53 120,12 618,78 4.414,86 766,40 33,68 1.151,49 -95,60
Contribuic6es Sobre Concursos de Prognésticos 3,10 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,52 -100,00
Alienacgdo de Bens Apreendidos 26,27 23,42 19,01 19,31 85,11 19,83 19,10 30,29 -27,28
Operacoes de Crédito Externas — em Moeda 0,00 41,43 18,47 13,89 8,69 2,11 14,10

Recursos N&o-Financeiros Diretamente Arrecadados 0,04 15,03 12,26 27,05 76,66 0,04 0,02 18,73 -59,95
Contribuicdo Social sobre o Lucro das Pessoas Juridicas 463,01 189,70 3.374,60 1.082,47 2.000,71 3.307,71  3.161,32  1.939,93 582,77
contriouicao para Financiamento da Sequridade Soctal = 15 53541 13.23256 1557271 1974690 27.11114 3150954 3711088 2240273 196,05
Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacfes 362,13 362,13

Fundo de Combate a Erradicacdo da Pobreza 6.733,11 6.555,95 8.293,34  9.486,82 713,27 72,57 18,42 4.553,35 -99,73
Recursos Financeiros Diretamente Arrecadados 131,41 32,65 26,89 86,69 42,51 64,03

Restituicdo Recursos de Convénios e Congéneres 15,24 39,57 60,15 77,93 48,22

Doacdes para Combate a Fome 8,19 3,42 0,77 0,56 0,72 1,06 0,97 2,24 -88,15
Doac0es de Entidades Internacionais 1,08 0,00 0,00 0,36 -100,00
Recursos de Concessdes e Permissdes 152,10 152,10

gg?ﬁi?j?aglao Financeira para Exploracao de Petréleo ou 347,85 347,85

Fundo de Combate a Erradicacéo da Pobreza — Financ. 3,80 1,33 0,00 1,71

Total 20.536,30 21.402,05 27.542,67 31.043,67 34.481,42 35.825,32 41.329,02 30.308,64 101,25

Fonte: SIGA Brasil
Elaboracgéo Prépria



O gréafico 3 demonstra claramente a elevada participacio da COFINS no
financiamento da politica de assisténcia social no periodo analisado. A Contribuicdo Social
sobre o Lucro Liquido (CSLL) das empresas, contribuicdo incidente sobre o lucro final de
pessoas juridicas e, portanto, ndo passivel de repasses para terceiros, respondeu por apenas
6% do financiamento da politica de assisténcia, na média de 2004 a 2010.

Grafico 3 — Fontes de financiamento da assisténcia social
(média de 2004 a 2010)
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Fonte: SIGA Brasil
Elaboracédo Propria

Os dados sobre as fontes de financiamento da assisténcia social sdo fortes
indicadores de que os trabalhadores, inclusive os proprios beneficiarios dessa politica, sdo
0s responsaveis por seu financiamento. Em outras palavras, os beneficios transferidos como
0 Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacdo Continuada sdo financiados em Gltima instancia
pelo préprio beneficiario que, ao destinar o beneficio recebido para o pagamento de bens e
servigos essenciais, acaba “pagando” os tributos embutidos no pre¢o das mercadorias,

destacadamente a COFINS.



Capitulo 2 — Tributacédo e Federalismo no Brasil

Este capitulo discute as analises teodricas sobre o federalismo, a sua concepgdo
descentralizadora do poder politico-administrativo e o federalismo fiscal, com enfoque no
debate sobre o historico do federalismo brasileiro. Além de revisar a questdo da distribuicdo
de competéncias tributarias e grau de autonomia entre as UFs e a sua rela¢do intima com os

rumos tributérios no pais.

2.1. A Peculiaridade do Federalismo Brasileiro

O Brasil é um pais regido pelo modelo federativo de governo devido ao seu
processo historico de formacgéo. Para compreender a sua dinamica politica e tributaria em
cada nivel de governo é preciso analisar o federalismo brasileiro. O modelo federativo € um
arranjo politico-institucional no qual os niveis de governo — federal, estadual e municipal —
de um determinado pais firmam uma espécie de contrato, o pacto federativo, que estabelece
a cooperacdo e articulacdo entre governo central, a Unido, e 0s governos subnacionais, 0s
entes federados. Cada unidade federada tambeém possui certa autonomia tributaria, politica
e gestora que varia de acordo com as necessidades de cada federacdo.

Na conceituacdo de Filho (2003a, p. 138) “a federa¢do consiste numa forma
organizatéria em que coexistem varias ordens juridicas e politicas autbnomas e
interdependentes entre si, dentro da estrutura do Estado”. De acordo com Rodden (2005), o
federalismo é um processo onde a autoridade é distribuida e redistribuida entre os niveis de
governo com as articulagdes em continua construcao.

A origem do federalismo esta na necessidade dos territérios em formarem aliancas
de interdependéncia que sejam solidas e confiaveis. Tal alianga se mostrou possivel com o
estabelecimento de cooperacgdo e incentivos fiscais e politicos entre unidades federativas.
No caso de territérios colonializados como o Brasil, um pacto federativo é necessario para
conservar a esfera nacional e evitar exploracbes (RODDEN, 2005). Filho (2003a) atribui as
dimensbes continentais do territorio brasileiro e a sua diversidade cultural o

estabelecimento da federacdo. Ja Oliveira (2010) afirma que o federalismo ¢é a forma de
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Estado mais indicada para paises que pretendem construir um regime democratico. As
afirmacgdes dos autores ndo se excluem, mas se complementam, somando os fatores que
levam um pais aos rumos do federalismo.

O federalismo é baseado na descentralizagdo do poder por garantir formas de
autonomia aos entes federados. Porém, o grau de autonomia é determinado por legislacdes
de acordo com as necessidades de cada pais. Por isso, a descentralizacdo assume Varias
facetas, diferente da ideia usual de plena autonomia fiscal, politica e gestora. Para Rodden
(2005), na prética os casos de descentralizagdo sdo, na maioria das vezes, uma transicdo do
controle absoluto do governo central para um controle compartilhado com os governos
subnacionais, sendo que a Unido ainda pode ter grande poder de decisdo sobre
competéncias e arrecadacfes dos governos subnacionais.

Em 1824 foi promulgada a primeira Constituigdo brasileira, que estabeleceu poderes
administrativos para as 16 provincias da época. Mesmo sem autonomia politica, esse poder
foi considerado o primeiro passo para o federalismo brasileiro. Nas ConstituicGes seguintes
esse modelo foi se firmando, mas sempre com a caracteristica da regulacao federal. Com o
Golpe Militar de 1964 vieram a reforma tributaria de 1966 e a Constituicdo de 1967 que
centralizaram o poder politico e fiscal e descaracterizou o federalismo. Apesar disso, foi 0
primeiro sistema a estabelecer transferéncias de recursos por meio do Fundo de
Participacédo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), ndo de
forma homogénea, mas considerando a necessidade de cada ente federado, o que contribuiu
para a equalizacdo fiscal, ou seja, para reduzir as desigualdades entre jurisdi¢cbes (SOUZA,
2005).

O federalismo fiscal de 1967 reforcava a arrecadacdo tributaria estadual com o
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM) e municipal com o Imposto sobre Servigcos
(1SS), bem como instituia mecanismos de reparticdo das receitas com fins distributivos e
cooperativos. Esse modelo se enfraqueceu juntamente com o regime militar, mas nem
mesmo a Constituinte instalada em 1985 operou uma real modificacdo em sua base. O
grande problema foi que ocorreram alteracdes na esfera federativa, causando um
desequilibrio tributario (REZENDE, 2003a).
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Por ocasido das dendncias contra a centralizacdo do recém superado regime militar a
CF de 1988 estabeleceu a descentralizacdo como um marco de superagdo. Essa foi operada
em dois pontos principais: a ampliagdo das competéncias tributarias dos entes federados e o
aumento dos repasses de receitas federais sem condicionalidades. Porém, a tributagdo de
1967 foi mantida e o ICM foi rebatizado como ICMS (REZENDE 2003b).

Souza (2005) ressalta as inovagdes da CF de 1988 como o aumento das receitas e da
autonomia dos governos subnacionais, mas considera que caracteristicas de constituicdes
anteriores ainda permaneceram como a uniformizacdo de politicas para diferentes entes
federados e a dificuldade de se operar uma equalizacdo fiscal.

Rezende (2003b) reforga que manter praticamente inalterado o modelo fiscal de
1967 com as mudangas na autonomia dos entes federados causou um imenso desequilibrio.
Para o autor, o tripé — cooperagdo intergovernamental, incentivos para reducdo de
desigualdades regionais e competéncias tributarias — foi deformado na medida em que a
cooperacédo e os incentivos ndo foram bem definidos enquanto as competéncias tributarias
aumentaram.

De acordo com Prado (2006) °, a CF de 1988 estabeleceu diretrizes fortemente
descentralizadoras no que diz respeito a receita disponivel e autonomia tributaria dos
governos subnacionais. Arretche (2010, p.588) resume o0 pensamento de autores
desfavoraveis a autonomia delegada aos entes federados: “em conjunto, as instituicdes
federativas, tal como desenhadas pelos constituintes de 1988, comprometeriam a eficiéncia
¢ efetividade do Estado brasileiro”, pensamento que € criticado pela autora.

A peculiaridade do federalismo brasileiro consiste na elevada arrecadacéo dos entes
federados em comparacdo com outros modelos de federagdo. Essa estrutura, incomum
quando comparada a outros modelos federativos, tem base na elevada receita dos governos
subnacionais, gracas a competéncia estadual do ICMS, imposto de maior arrecadacéo,
imposta na CF de 1988. Prado (2006, p.200-201) afirma que ¢ “peculiaridade exclusiva do
sistema tributario brasileiro a competéncia estadual do maior imposto do pais, o ICMS”.

Para Arretche (2010, p.588) estd na “extensdo das competéncias subnacionais na

execucdo de politicas puablicas, bem como no status dos municipios na federacéo,

° 2006 é o0 ano de publicacio do artigo, porém, Prado concluiu seu trabalho em 2003.
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caracteristicas que sdo de fato peculiares ao arranjo institucional brasileiro”. De acordo com
0 artigo 18 da CF de 1988, ““a organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autéonomos, nos termos desta Constituicdo”. Esse arranjo levantou um debate académico
com a critica de alguns autores que ndo concordam com essa demasiada autonomia.

De acordo com Souza (2005), o federalismo no Brasil, desde o seu estabelecimento,
encontra dificuldades para lidar com as desigualdades entre regides. Ainda assim, a autora
afirma que a CF de 1988 fortaleceu o equilibrio entre os entes federados. Porém, as novas
demandas econdmicas impostas pelo cenario internacional exigem um forte controle fiscal
e contribuem para as desigualdades entre jurisdigdes.

Para argumentar a importancia do controle do governo central, Castro e Menezes
(2005) afirmam que a globalizacdo da economia e a crise do Estado, especialmente no que
tange a crise fiscal, afetaram modelos federativos na medida em que a Unido teve a sua
capacidade de financiamento prioritariamente voltada para a divida externa e perdeu parte
de sua autonomia gestora para as agéncias internacionais do capital. Sem o papel
aglutinador exercido pela Unido, a premissa de cooperacéo do federalismo deixa de existir,
causando o que 0s autores chamam de “efeito perverso” (p.12) do federalismo, ou seja, os
entes federados abandonam a cooperacdo, disputando o investimento de empresas e
industrias em seus territdrios, possibilidade advinda com a globalizacdo da economia.
Enfim, os entes federados entrariam em uma guerra fiscal para obterem investimentos
devido a ndo regulacdo da Unido. Os autores alegam que o Brasil € um exemplo desse
efeito perverso.

Filho (2003a, p.150) define a guerra fiscal entre os entes federados como o
“oferecimento de beneficios, incentivos, isencbes, reducdes de imposto visando atrair
investimentos para Estados menos desenvolvidos™ e afirma essa pratica contribui para o
desenvolvimento nacional. Por isso, 0 autor critica a proposta de reforma tributaria do
governo Lula (PEC 233/2008) no que diz respeito a ndo utilizacdo do ICMS como forma de
incentivo e afirma que a verdadeira guerra tributaria € operada pela invasdo da Unido as

competéncias tributarias dos entes federados.
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Segundo Castro e Menezes (2005), o federalismo brasileiro € um exemplo em que
h& entes federados com baixa cooperagdo que exercem préaticas predatorias um contra 0s
outros devido a grande autonomia que lhes foi conferida. Promovendo disputas por meio de
incentivos fiscais as empresas e industrias para que se aloquem em seus respectivos
territérios. Tal prética é possivel gracas ao dominio estatal do ICMS, particularmente forte
no Brasil, 0 que causaria uma guerra fiscal entre 0os governos subnacionais.

Arretche (2010) contrapde que mesmo com o papel de destaque dos entes federados
no Brasil, parte de seus gastos e execuc¢des de politicas publicas sdo fortemente regulados
pela Unido, especialmente a partir dos anos 1990. Até mesmo porque a intervencdo da
esfera federal é profundamente enraizada no Brasil pelo sentimento de nacdo, pela
desconfianca de atitudes corruptas por parte dos governantes locais, pela desigualdade entre
jurisdicdes e pela propria construcdo do Estado-nacdo que se estabeleceu em uma
autoridade central e passou por um regime militar centralizador.

Para Rezende (2003b), a globalizagdo da economia afeta a federacdo no que diz
respeito a autonomia dos governos subnacionais. Para manter a harmonizacdo econémica
passa a ser necessario uniformizar a arrecadacdo de impostos e estabelecer uma disciplina
fiscal que impGe limites aos gastos dos entes federados. A facilidade de intercAmbio
internacional também afeta a cooperacdo intergovernamental. Segundo o autor, a
globalizacdo gera focos de tensdes manifestados pelas tentativas da Unido de controlar mais
rigorosamente entes federados, pela exigéncia de compensacGes subnacionais, pelas
oportunidades de comércio exterior que enfraguece os lagos nacionais e pela propria guerra
fiscal. Ainda assim, o debate sobre a reforma tributaria no Brasil tem desconsiderado esses
fatos.

O federalismo fiscal brasileiro esta estagnado no modelo tributario vigente em 1967
com algumas desconfiguragbes. 1sso levou a um imobilismo com deformacdes que
impedem o verdadeiro desenvolvimento das propostas de descentralizacdo e da redefinicéo
das atribuictes de cada ente federado na conducéo de politicas (REZENDE, 2003a).

A analise do federalismo é importante para compreender o caso brasileiro,
especialmente em relacdo aos tributos. De acordo com as competéncias tributarias

estipuladas para cada unidade federativa pode se notar o nivel da disputa entre jurisdicdes e
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a incidéncia de tributos indiretos, pois sdo de mais facil arrecadacéo e fiscalizagdo para 0s
governos, porém, como foi visto no capitulo sobre regressividade tributéria, é prejudicial

para o contribuinte.

2.2. A Tributacao e as Politicas Sociais no Contexto do Federalismo

Segundo Filho (2003a), a efetiva autonomia dos entes federados depende da
existéncia de recursos. Assim, o federalismo fiscal é essencial para o equilibrio entre as
atribuicdes e os meios financeiros dos entes federados, pois compreende a organizagado
financeira da federacdo, ou seja, as competéncias tributarias delegadas a cada UF. Os
tributos sdo os meios financeiros que precisam de distribuicdo adequada para garantir a
harmonia da federacéo.

Para Prado (2006), os modelos federativos enfrentam dificuldades ao configurarem
seus sistemas tributarios, pois existem varios orgcamentos e varios niveis de autonomia em
relacdo as receitas. O autor afirma que no caso brasileiro em que os entes federados sdo
equiparados ao governo central pela propria Constituicdo, a dificuldade € ainda maior. Isso
porque qualquer proposta de reforma tributaria tem que respeitar a neutralidade distributiva,
ou seja, ndo pode afetar a receita de nenhum governo.

Rezende (2003b) considera que as competéncias tributarias em conjunto com o
sistema de partilhas e transferéncias determinam o perfil da reparticdo de receitas. Por isso,
a alteracdo de somente um desses aspectos ndo consegue corrigir problemas nesse perfil,
podendo até mesmo aprofunda-los. Rezende (2003a) também afirma que essas mudancas
isoladas limitam alteragcdes no préprio sistema tributario, pois a dificuldade de conciliar os
interesses de cada UF e, consequentemente, estabelecer o equilibrio entre competéncias e
transferéncias é imensa.

Rezende (2003b) considera a importancia da harmonizacéo tributaria para ajustar as
competéncias a atual conjuntura econémica. Para isso, 0 autor considera ser preciso adotar
um sistema de competéncias partilhadas, no qual um mesmo tributo passa a ser de
competéncia de todas as UFs. Esse regime traria mais estabilidade para a legislacdo

tributaria e consequentemente mais seguranca ao contribuinte e mais atrativos para
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investimentos de capital. Rezende admite que esse regime destoa dos principios do
federalismo, mas pode ser implementado se em contraponto se estabelecer uma maior
liberdade nos gastos das receitas.

Oliveira (2010) analisa que o federalismo brasileiro historicamente aderiu ao
principio de igualdade entre os Estados, fato que o autor afirma causar muitas das
deficiéncias da federacdo, inclusive o fim da cooperacdo. Essa uniformizacdo é muito
prejudicial e pode causar conflitos entre entes federados, pois esses nem sempre conseguem
cumprir as mesmas atribuigdes e nem em um mesmo periodo. A uniformizagdo também
prejudica regides com especificidades que podem ndo ser contempladas em atribuicGes
homogéneas. O autor ressalta o paragrafo Gnico do artigo 23'° da CF de 1988, que prevé
leis complementares para cooperacdo e equilibrio do desenvolvimento entre as UFs,
afirmando que o artigo fornece um dispositivo precioso para operar o equilibrio federativo
que nao tem sido aproveitado.

Em federacGes com grandes desniveis regionais, como o Brasil, regifes mais pobres
teriam dificuldades em arrecadar tributos suficientes para realizar suas atribuicdes. Por isso,
alem da competéncia tributéria, se estabeleceu também a partilha da receita tributaria, por
meio de repasse da arrecadacdo federal do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e
do imposto de renda para os Fundos de Participacao, disposto no art. 159 da CF de 1988, e
percentual exclusivo em determinados tributos de competéncia de outra unidade federativa.
Por exemplo, vinte e cinco por cento da arrecadacdo do ICMS de competéncia estadual
pertence aos municipios (FILHO, 2003a).

De acordo com Rezende (2003b), em um modelo ideal de tributacdo, suas bases
principais — renda, consumo e patrimdnio — deveriam competir ao nivel de governo que esta
no ambito de sua incidéncia. Porém, quando ha grandes desigualdades regionais, deve
haver um equilibrio entre autonomia, para entes mais desenvolvidos, e transferéncias
compensatdrias, para entes com menor capacidade de arrecadacao.

As competéncias tributarias das UFs sdo estabelecidas na Constituicdo. Geralmente,
tributos sobre imoveis sdo de competéncia municipal, tributos volateis como a renda séo de

competéncia federal e tributos sobre vendas sdo de competéncia estadual (FILHO, 2003a).

19 Incluido pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006.
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Nesse ponto, cabe frisar que o Distrito Federal acumula competéncias legislativas de estado
e municipio, de acordo com o artigo 32, paragrafo 1° da CF de 1988, bem como cabe ao
Distrito Federal a competéncia tributaria de Estados e Municipios, de acordo com o artigo
147 da CF de 1988.

No Brasil, de acordo com o Titulo VI, Capitulo | — sobre o Sistema Tributario
Nacional —, Segdes Ill, IV e V da CF de 1988, o Imposto sobre a Renda e Proventos de
Qualquer Natureza — pessoa fisica e juridica — (IR), o IPI, o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR)' e tributos sobre grandes fortunas, além das contribuicdes sociais
para a Seguridade Social, sdo de competéncia federal. O Imposto sobre Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA), o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacgdo

(ITCD) e o ICMS séo de competéncia estadual*?

. O Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) e o Imposto de Transmisséo de Bens Imdveis Inter-Vivos (ITBI) s&o municipais.

Filho (2003b) explica que caso fosse aprovada a proposta de reforma tributaria do
governo Lula, PEC n° 42 de 2003, iria modificar o modelo de federacéo brasileiro de modo
a enfraquecé-lo. Nessa proposta, uma das modificacbes é a competéncia legislativa sobre o
ICMS em poder da Unido, tornando Estados e Distrito Federal “meros cobradores”, nas
palavras de Filho. Além disso, o ICMS nao seria passivel de isencdo. Para o autor, essa
medida desacompanhada de uma politica de desenvolvimento regional ird& manter a
desigualdade entre jurisdicdes sem chance para os entes federados com baixas receitas
promoverem incentivos para os seus desenvolvimentos. O autor conclui que “o projeto
assegura a hegemonia dos Estados desenvolvidos e perpetua a dependéncia e espoliacao
dos Estados pobres e subdesenvolvidos” (p.178).

O federalismo também interfere nas politicas publicas, no que diz respeito a fonte
dos recursos que lhe serdo destinados e qual unidade federativa sera responsavel pela sua
gestdo e execucdo. Se tratando dos recursos e formas de execucdo de politicas publicas, o
Brasil atualmente adota diferentes graus de competéncias federativas para diferentes

politicas.

L A Lei n° 11.250 de 2005 prevé a possibilidade de convénios entre Unido e o DF e municipios para fiscalizar
e arrecadar o ITR.

2 A competéncia estadual dos trés tributos mencionados foi instituida pela Emenda Constitucional n° 3, de
1993.
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Para Arretche (2010), o governo central aumentou a regulamentagdo e supervisao
sobre as politicas subnacionais nos anos 1990 com medidas para compensar as
desigualdades sociais e territoriais. Entre essas medidas estdo as transferéncias
condicionadas universais vinculadas a politicas especificas, salde e educacdo, com o intuito
de reduzir as desigualdades territoriais. A analise de Arretche sobre essas medidas mostra
que a Unido cumpre um claro papel na reducdo de desigualdades de receita entre os
municipios.

Rezende (2003b) observa o retorno de duas iniciativas que haviam sido
abandonadas com a CF de 1988: o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF)™ e a co-participacdo financeira na
area de saude basica. O autor explica a importéncia dessas transferéncias vinculadas as
politicas publicas, mas destaca que s@o voltadas para questdes sociais especificas e nao
podem ser consideras 0 marco de um novo federalismo fiscal que o Brasil tanto precisa
para recompor o seu equilibrio federativo.

Souza (2005) afirma a pretensdo da CF de 1988 em estabelecer um federalismo
cooperativo e tambeém se refere a questao das transferéncias condicionadas, ao mencionar o
repasse de recursos federais para a implementacdo das politicas de saude e educacdo nos
municipios. Porém, a autora conclui que o que realmente ocorre no Brasil € um federalismo
competitivo sem mediac6es de interesses ou conflitos.

Arretche (2010) explica que as teorias do federalismo propdem trés resultados
distintos para efetivacdo das politicas puablicas. Primeiro, a autonomia pode gerar
discordancia e, consequentemente, desigualdade das politicas implementadas. Segundo,
politicas distributivas ndo conseguiriam reduzir as desigualdades regionais, pois tenderiam
a gastos localizados voltados para interesses clientelistas de governantes locais. Nesse
cendrio, ndo seria possivel a reducdo de desigualdades regionais. Terceiro, o federalismo

ndo seria um modelo oposto a reducdo das desigualdades regionais, como mostra o

3 O FUNDEF foi substituido pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB) a partir da Emenda Constitucional n® 53 de 2006 e
sofreu algumas alteragBes como abrangéncia do financiamento para outras etapas de educagdo e mudancas de
terminologias.
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exemplo de federalismo bem sucedido da Alemanha, contanto que tenha uma autoridade
politica centralizada.

Arretche (2010) define dois tipos de politicas descentralizadas, as reguladas — nas
quais 0 governo central estabelece gastos e formas de execucdo que limitam 0s governos
subnacionais — e as ndo reguladas — nas quais 0s governos subnacionais tém autonomia
deliberativa. A regulagdo de politicas estd associada a transferéncia de recursos federais
com condicionalidades e, portanto, no caso brasileiro poderia ser aplicada a qualquer
politica publica. O estudo de Arretche mostra que as politicas reguladas passam a ter
prioridade nos governos subnacionais em contraposicdo ao descaso com politicas nédo
reguladas. “A desigualdade horizontal de gasto nas politicas reguladas é bem menor do que
nas politicas ndo reguladas” (p. 608).

A particularidade do federalismo brasileiro € interpretada adequadamente quando se
analisa a autonomia dos governos subnacionais em conjunto com a regulacéo federal para
reduzir a desigualdade de receitas entre jurisdi¢des, ou seja, as politicas reguladas. Nessa
perspectiva, o federalismo brasileiro ndo reproduz a alta desigualdade de receita entre
jurisdigdes, propria de federalismos competitivos. (ARRETCHE, 2010).

O federalismo brasileiro apresenta uma clara dificuldade: estd amarrado a grande
autonomia que atribuiu aos seus entes federados. Essa autonomia nao € o problema em si,
porém, quando relacionada diretamente com a uniformizacdo das politicas e as
desigualdades entre jurisdicGes existentes, causa um impacto que contribui para essas
desigualdades regionais e para a competitividade entre os entes federados. Isso esta
ocorrendo, pois o debate sobre o sistema tributario brasileiro segue desconsiderando a
necessidade de se operar mudancas nas competéncias tributarias em conjunto com
mudancas no sistema de partilhas para manter o equilibrio federativo.

Como foi exposto, foram tomadas algumas medidas de regulacdo federal para
controlar esse desequilibrio com aparente sucesso se comparada a autonomia sem restricoes
dos entes federados. Porém, essas medidas sdo voltadas para politicas especificas e ndo
representam uma mudanca mais ampla da questdo. Os autores possuem posicGes
divergentes quanto a interferéncia federal. Porém, as saidas para uma harmonizagdo

tributaria que se adeque a nova logica mundial apontam propostas que descaracterizam
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principios de autonomia do federalismo. O que precisa ser pesado é o grau de renuncia da
autonomia conquistada em prol do equilibrio federativo.

O quadro 1 apresenta as competéncias tributarias por nivel federativo no Brasil,
revelando a existéncia de sete impostos federais, e seis impostos que sdo de

responsabilidade dos estados e municipios.

Quadro 1 — Competéncias Tributérias por Nivel Federativo

Tributo™ Unido Distrito Federal Estados Municipios
Imposto sobre Grandes Fortunas ICMS ICMS IPTU
IOF™ IPVA IPVA ITBI
ITR ITCD ITCD ISS
Impostos IPI IPTU
IR ITBI
IE® 1SS
n
Contribuices Sociais RPPS™ RPPS RPPS
Contribuic6es Melhorias Melhorias Melhorias Melhorias
CIDE”
Cobradas em todos os niveis federativos, de acordo com suas atribuicGes, tendo como
Taxas fato gerador o exercicio do poder de policia ou a necessidade de servigo publico
(Artigo 77 do CTN, 1966)

Fonte: Constitui¢do Federal de 1988/ Codigo Tributério Nacional (CTN)
Elaboragéo Prépria

A tabela 3 apresenta a partilha federativa de distribuicdo dos tributos no Brasil.
Percebe-se que os municipios sdo os mais beneficiados pelos repasses, tanto federais
quanto estaduais. A dupla competéncia tributaria do DF faz com que a capital receba

transferéncias destinadas aos estados e municipios, acumulando grandes recursos.

4 De acordo com Fabricio de Oliveira (2009), o imposto, contribuicdo e taxa sdo o conjunto de tributos
arrecadados no Brasil. A arrecadacgéo de impostos ndo pressupde uma contrapartida direta para a populagéo,
ou seja, ndo tem uma aplicacdo determinada para beneficiar os contribuintes, ao contrério das taxas e
contribuicdes, que sdo vinculadas & servigos e beneficios especificos.

1> Imposto sobre Operacdes de Crédito, Cambio e Seguro, ou relativas a Titulos e Valores Mobiliarios.

1% Imposto sobre Exportacdes.

7 Imposto sobre Importacdes.

'8 Regime Préprio de Previdéncia Social, contribuicdo para o custeio da previdéncia de servidores publicos.

19 Contribuicao de Intervengdo no Dominio Econémico (combustiveis).
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Tabela 3 — Porcentagem de Tributos Repassados para Entes Federados

Competéncia Tributaria

Unido Estados
IR CIDE Impostos ndo previstos  ITR IPI IPVA ICMS
) Estados 21,5% 29% 20% 10%
Destino _
Municipios  23,5% 50% 50% 25%

Fonte: Constituicdo Federal de 1988
Elaboracdo Prépria

No total, o DF recebe transferéncias de sete tributos distintos, seis impostos e uma
contribuicdo, quatro na qualidade de estado e quatro na qualidade de municipios, recebendo
duplamente os repasses do IR.

2.3. A (Falta) de Cidadania Tributéaria

De acordo com o CDES (BRASIL, 2009), a cidadania tributaria é a consciéncia dos
cidaddos de que os tributos devem retornar em forma de beneficios para a populacdo. A
transparéncia sobre fontes de financiamentos e utilizagdo de recursos publicos é requisito
para o exercicio da cidadania tributéaria.

Cavalcante (2011) afirma que a falta de equidade e de retorno social da arrecadacéo
tributaria caracteriza a auséncia da cidadania tributaria. O autor afirma que a legislacédo
tributaria brasileira é caotica e confunde o cidaddo e que a cidadania tributaria € necessaria
para que se efetive preceitos constitucionais de justica, desenvolvimento, erradicacdo da
pobreza e marginalizacdo, reducdo das desigualdades sociais e regionais € o bem-estar de
todos.

O CDES (BRASIL, 2009) considera que falta cidadania tributaria no Brasil, pois 0s
cidaddos ndo se percebem envolvidos no processo orcamentario, ndo conseguem relacionar
0 pagamento dos tributos com suas aplicacdes e ndo exigem prestacdo de contas dos
governantes. Por isso o estudo do CDES levanta a hipdtese de que a falta de cidadania

tributaria € parte importante das grandes injusticas verificadas no sistema tributario
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brasileiro. Apesar de sua importancia, a questdo da falta de cidadania tributaria ndo esta
sendo tratada adequadamente no debate sobre as injustigas fiscais.

Martins (2009) acrescenta que a injustica tributaria no Brasil é decorrente dos
seguintes fatores: regressividade, baixo retorno social, inibicdo de producdo e
empregabilidade, pacto federativo inadequado e a falta de cidadania tributaria. O autor
destaca que os cidad&os devem ser informados sobre o quanto pagam em tributos indiretos,
pois sem essa conscientizacdo ndo ha mobilizacdo da sociedade e sem essa mobilizacdo 0s
governantes ndo se atentardo para tal questdo. Como foi exposto no capitulo 1, o Artigo
150, paragrafo 5°, da CF de 1988 estabelece que “a lei determinard medidas para que 0s
consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e
servigos”.

A falta de consciéncia da populacéo sobre os tributos que as oneram é resultado de
varios fatores, como a incidéncia “invisivel” de tributos indiretos, a auséncia de
informacGes claras sobre cada um dos tributos sendo divulgadas em larga escala e o préprio
tecnicismo, que dificulta o acesso dos cidaddos as prestacdes de contas dos governantes. Ha
sim esforcos para alcancar a cidadania tributaria, mas as tdo discutidas caracteristicas do
sistema tributario brasileiro impedem a sua consolidagdo. “Como 0s tributos indiretos séo
menos Visiveis que as incidéncias sobre a renda e a propriedade, é disseminada a crenca na
sociedade brasileira de que a populagdo de baixa renda ndo paga impostos” (BRASIL,
2009, p.40). Essa crenca leva a falta de conhecimento e participacdo democratica, o que

prejudica o controle democratico e fiscal sobre o Estado.
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Capitulo 3 — Andlise do Sistema Tributario do Distrito Federal e a sua

Incidéncia na Renda da Populacéo

Este capitulo situa a questao tributaria no DF, analisando suas condi¢des especificas
e se aprofundando nos tributos de sua competéncia. O enfoque estd na questdo social
caracteristica da regido: a comprovada desigualdade social e elevada concentracdo de renda
de sua populacdo, relacionando essa caracteristica gritante com a dindmica que esta sendo
operada na incidéncia tributaria sobre os cidaddos do DF. Complementarmente se
investigou o conhecimento da populacgdo acerca dos tributos existentes.

3.1. O Distrito Federal

Brasilia foi inaugurada pelo presidente Juscelino Kubitschek em 1960 e passou a ser
a capital do Brasil. As entdo cidades satélites, formadas por ocupacdes de terrenos na época
da construcdo de Brasilia, tornaram-se Regides Administrativas (RAs) para facilitar a
administracao dos espacos. Com a expanséo populacional surgiram novas RAs (DISTRITO
FEDERAL, 2004). Atualmente 30 localidades séo consideradas RAs. A urbanizacédo do DF
apresenta uma logica perversa, na qual as pessoas com menos condi¢Bes financeiras sao
“empurradas” para a “periferia” do DF, ou seja, para as RAs localizadas no entorno, menos
desenvolvidas. Assim, a “periferia” acumula moradores com rendas baixas, que muitas
vezes trabalham no plano piloto, e ndo desenvolvem uma boa infraestrutura, causando
verdadeiras muralhas segregadoras das diferencas socioecondmicas regionais.

Por ser a capital do pais e, portanto, sede dos poderes, o DF adquiriu algumas
caracteristicas particulares como, por exemplo, ndo possuir municipios e sim Regides
Administrativas. Com essa caracteristica, 0 DF adquiriu dupla competéncia tributaria, ou
seja, acumula as competéncias tributarias pertinentes aos estados e municipios. Pois, de
acordo com o artigo 147 da CF de 1988, cabe ao DF os impostos municipais, assim como
cabe a Unido os impostos estaduais quando o territério ndo for divido em municipios.

De acordo com a Lei Organica do Distrito Federal (LODF, 1993, p.53), artigo 127

“Ao Distrito Federal competem, cumulativamente, os impostos reservados aos Estados e
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Municipios nos termos dos arts. 155 e 156 da Constituicdo Federal”. Os artigos 155 e 156
da CF de 1988 se referem aos tributos de competéncia estadual e municipal,
respectivamente.

O DF também conta com o Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF),
previsto no artigo 21, inciso XIV da CF de 1988%, sendo obrigagdo da Unido prestar
assisténcia financeira ao DF na execugdo de servicos publicos e organizar e manter policia
civil, militar e corpo de bombeiros. O FCDF foi instituido pela lei especifica 10.633/02,
que estabelece em seu artigo 2°: “A partir de 2003, inclusive, o aporte anual de recursos
orcamentarios destinados ao FCDF seré de [...] dois bilhGes e novecentos milhdes de reais,
corrigido anualmente pela variacdo da receita corrente liquida — RCL da Unido”. Esse
dinheiro representa um recurso complementar destinado anualmente e exclusivamente ao

GDF, destinado as politicas de satde e educacdo e a seguranca publica.

3.2.  Concentracdo de Renda e Desigualdade Social no Distrito Federal

Desde 2008, de acordo com o IPEA (2010a), o nivel de desigualdade no DF ja é o
maior do pais. O indice de Gini?! calculado no DF foi de 0,63 contra uma média de 0,55 no
restante do pais. A pesquisa do IPEA também aponta que as transferéncias da esfera federal
contribuem para reduzir os niveis de desigualdades regionais, assim como foi vastamente
afirmado por Arretche (2010) no capitulo anterior. Entretanto, essa afirmativa ndo se aplica
ao DF, pois, de acordo com o IPEA as transferéncias federais ndo contribuiram para a
reducdo das desigualdades no DF em 1998.

Essa diferenca chocante na distribuicdo de renda seria explicada por especificidades
na propria estrutura ocupacional da populacdo, como a alta concentracdo de funcionarios

publicos no DF. De fato, houve crescimento na renda dos mais pobres, porém o0s

2 Inciso inserido pela Emenda Constitucional n® 19 de 1998.

2l Mede o nivel de concentracdo de uma distribuicdo variando de zero (maior igualdade) a um (maior
desigualdade). No caso da renda, o zero representa distribuicdo mais equitativa e 0 um representa a maior
concentracdo de renda possivel (DISTRITO FEDERAL, 2004). Salvador e Amorim (2010) ressaltam o0s
limites desse coeficiente para inferir a real distribui¢do de renda, pois ndo considera a fonte das rendas, as
desigualdades regionais e locais e as condi¢des de vida de determinada populagéo.
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funcionarios publicos tém maiores aumentos salariais e 0s repasses federais para
previdéncia beneficiam também os funcionérios publicos. (IPEA, 2010a). Essa soma de
fatores resultou na preocupante particularidade do DF: o alto e constante nivel de
desigualdade social.

Contudo, a pesquisa apresenta uma limitagdo na discussdo de renda somente entre
os trabalhadores. Salvador e Amorim (2010) ressaltam quatro ponderagdes importantes em
relacdo ao coeficiente de Gini:

a) Limita-se a mensuracdo da desigualdade entre individuos e ndo entre classes,

pois ndo distingue as fontes das rendas, se € do trabalho ou se é da propriedade;

b) E um instrumento pouco eficaz para medir desigualdades regionais e locais,

como, por exemplo, nas regides metropolitanas;

¢) E um instrumento incapaz de medir a quantidade de riqueza ou de pobreza de

um pais, porque foi estruturado para medir a homogeneidade de renda em uma
determinada populacdo e, por isto, mede internamente as diferencas entre
individuos de uma determinada populacao;

d) Apesar de ser um indice medido globalmente, as comparagdes entre paises

apresentam deficiéncias.

Os autores destacam a importancia de estudar a questdo do mercado de trabalho,
renda e estrutura tributaria para uma melhor compreensdo das desigualdades
socioecondmicas. Devido ao enfoque deste TCC, a andlise limitou-se a compreensao da
questdo tributaria no DF, com uma breve abordagem das desigualdades regionais no DF.

Dados da Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (PDAD — DISTRITO
FEDERAL, 2004) constatam que a renda domiciliar média no DF é de nove Salarios
Minimos (SM) ?* e a renda per capita é de 2,4 SM. “Do total da populacéo os 10,0% de
menor poder aquisitivo detém apenas 0,5% da renda média mensal [...] sendo que os 10,0%
de maior poder aquisitivo concentram 42,6% da renda” (DISTRITO FEDERAL, 2004,
p.19).

O estudo realizado pela PDAD (DISTRITO FEDERAL, 2004) foi essencial por

analisar a especificidade das RAs do DF. Até entdo, o DF tinha sido pesquisado como um

22 Atualmente, o valor de um salario minimo é de 545 reais, de acordo com o a lei n° 12.382 de 2011.
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todo homogéneo. A partir dos dados da PDAD, a Companhia de Planejamento do Distrito
Federal (CODEPLAN — DISTRITO FEDERAL, 2007) dividiu as RAs pesquisadas a época
de acordo com a renda per capita mensal, formando cinco grupos, conforme a tabela 4.
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Tabela 4 — Regibes Administrativas agrupadas de acordo com a

Renda per capita Mensal

Grupos Regides Administrativas Renda per capita
Lago Sul 10,8
Sudoeste/Octogonal 8,6
Grupo 1 —mais de 4 SM Lago Norte 7,8
Brasilia 6,8
Park Way 4,9
Guara 33
Aguas Claras 31
Cruzeiro 31
Grupo 2 —entre2e 4 SM Taguatinga 2,5
Nucleo Bandeirante 2,4
Sobradinho 2,4
Candangolandia 2,2
Sobradinho Il 1,7
Gama 1,6
Grupo 3—entre 1e 2 SM Riacho Fundo Lo
Séo Sebastido 1,4
Ceiléandia 1,2
Paranoa 1,2
Samambaia 1,0
Santa Maria 0,9
Recanto das Emas 0,9
Grupo 4 —entre 0,5e 1 SM Riacho Fundo 11 0,9
Varjao 0,8
Brazlandia 0,8
Planaltina 0,8
Grupo5—entre 0 e 0,5 SM Estrutural o4
Itapod 0,4

Fonte: CODEPLAN, 2007
Elaboracéo Prépria
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O grafico 4 ressalta a grande desigualdade de renda entre as RAs do DF. Enquanto
no Grupo 1, que concentra as RAs consideradas area nobres do DF, como plano piloto e os
lagos sul e norte, 33,4% da populacéo tem renda acima de 20 SMs per capita por domicilio,
no Grupo 5, com RAs consideradas periferias do DF, a situacdo se inverte e somente 0,1%
da populacdo possui renda superior a 20 SMs. Ja 35,8% da populagdo do Grupo 5
sobrevivem com apenas um SM de renda per capita por domicilio, percentual que se quer
consta nas rendas do Grupo 1.

Gréfico 4 — Distribuicao de renda entre os grupos de Regides Administrativas
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Fonte: CODEPLAN, 2007
Elaboracdo propria

A CODEPLAN (DISTRITO FEDERAL, 2007), baseada em dados da PDAD de
2004, constata que, quando comparado a outras UFs, o DF apresenta vantagens quanto aos
equipamentos e servigcos publicos oferecidos. Entretanto, ha altas desigualdades entre as
RAs, que apresentam um recorte hierarquico no que diz respeito aos aspectos
socioecondmicos. Mais além, o DF chama a ateng@o por apresentar a maior renda per capita
do Brasil. Tamanha desigualdade € constatada ao se analisar as rendas per capitas iguais ou

superiores a 20 SM, que podem ser mais bem visualizadas no grafico 5.
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Grafico 5 — Renda per capita mensal superior a 20 SM entre Regides Administrativas
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Fonte: CODEPLAN, 2007
Elaboracéo Prépria

Na pesquisa da CODEPLAN (DISTRITO FEDERAL, 2007), a renda faz um papel
de indicador para as condicdes de vida da populacdo. O acesso a saude, educacéo, cultura e
saneamento, por exemplo, se mostram proporcionais ao nivel da renda. O estudo expGe
claramente um recorte de regibes localizadas no centro do poder com altos niveis
socioecondmicos enquanto regides da “periferia” apresentam rendas baixissimas com
baixissimas condi¢des de vida.

Pesquisa realizada pelo DIEESE (2011) analisa 22 RAs dividas em trés grupos:
Grupo 1 — Brasilia, Lago Sul e Lago Norte; Grupo 2 — Candangolandia, Cruzeiro, Gama,
Guara, Nucleo Bandeirante, Planaltina, Riacho Fundo, Sobradinho, Taguatinga; e Grupo 3
— Brazlandia, Ceilandia, Samambaia, Paranoa, Sdo Sebastido, Santa Maria e Recanto das
Emas. A pesquisa constata que um cidadao do grupo 1 obteve renda de 4,4 vezes maior do
que um cidaddo do Grupo 3, o que demonstra que a desigualdade esta crescendo, pois, nos
anos 2000 essa diferenca era de quatro vezes.

Este alto indice de desigualdade socioeconémica é corroborado por pesquisa do
IPEA (2010b) que aponta 0 DF como a UF com maior desigualdade de renda em 2008 e a
regido Centro-Oeste como a regido que obteve maior crescimento do Produto Interno Bruto

(P1B) per capita. Paradoxalmente, é também a regido que menos reduziu a taxa de pobreza
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absoluta?®. Em 2008, o indice de Gini no DF era de 0,62, apesar das deficiéncias neste
coeficiente este é um dado significante.

Entre 1995 e 2008, o DF apresentou apenas 12% de reducdo na taxa da pobreza
absoluta, a menor do Brasil. O DF também foi apontado nesse periodo com um indice de
Gini de 0,62, o indice mais alto do Brasil, ou seja, a UF com maior desigualdade de renda.
O Centro-Oeste como um todo reflete o aspecto do DF, pois teve o maior crescimento anual
do Produto Interno Bruto (PIB) per capita e, paralelamente, o pior desempenho na redugéo
anual da taxa de pobreza absoluta (IPEA, 2010c). Outra publicacdo do IPEA (2010b)
considera que o DF deve ser omitido em andlises do PIB por UFs, pois a ampla
participacdo do setor publico em sua dindmica torna as taxas do DF discrepantes das
demais UFs. Por exemplo, somente o seu PIB per capita em 2008 chegava quase ao triplo
da média nacional.

Os dados expostos permitem concluir que o DF, como sede do poder publico,
apresenta particularidades em relacdo as demais UFs. Porém, dentro do préprio DF ha
profundas desigualdades socioeconémicas entre as RAs que sdo resultados da grande
concentracdo de renda. Essa ma distribuicdo de renda ndo pode ser atribuida somente as
particularidades do DF, pois é preciso considerar o envolvimento da carga tributaria nessa

questéo.

3.3. O Perfil da Tributacéo no Distrito Federal

Ja foi visto no capitulo 1 que o Brasil possui um perfil tributario extremamente
regressivo, ou seja, onera mais 0s mais pobres. Serd que o DF reproduz essa logica
tributaria regressiva, aprofunda ainda mais essa logica ou consegue supera-la e manter um
perfil progressivo ou mesmo proporcional? Para responder essas questdes € preciso analisar
os tributos de competéncia do DF. Esse estudo se concentra na andlise dos impostos
especificos do DF, desconsiderando taxas, contribuicdes e transferéncias de tributos

federais.

23 . . e
Renda per capita de menos de meio salario minimo mensal.
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O IPTU é um tributo de competéncia municipal e pago anualmente cujo valor varia
em cada municipio. De acordo com Oliveira (2008), o IPTU é um imposto que sofre
distor¢des em sua administracdo, o que contribui para torna-lo regressivo, incidindo com
mais intensidade em pessoas com renda mais baixa e com imdveis menos valorizados.
Teoricamente, este imposto seria progressivo, variando apenas de acordo com o valor de
mercado e traria vantagens para 0os municipios, como a dificuldade para se gerar guerra
fiscal ou sonegacdo. As aliquotas deveriam ser estabelecidas progressivamente conforme o
valor do imével e de acordo com sua localidade e utilizacdo, principio estabelecido no
Artigo 156, paragrafo 1°* da CF de 1988. Porém, de acordo com o estudo do autor, ocorre
0 inverso do previsto da Constitui¢do: quanto menor o valor de mercado do imdvel, maior o
imposto sobre ele.

A ma administracdo do IPTU ocorre pelo dnus politico que a arrecadagéo tributaria
correta poderia gerar aos governantes e pelo fato do tributo exigir um cadastro de todos 0s
imdveis do municipio e a sua constante atualizacdo, monitoramento que muitos municipios
ndo teriam recursos para arcar. Sem esse controle o valor dos imoveis € corrigido de acordo
com os indices de inflacdo e a diferenca na valorizacdo de cada imdvel ndo é considerada, o
que acarreta em problemas na distribuicao da carga tributaria (OLIVEIRA, 2008).

No DF, a aliquota nominal do IPTU é 0,3%. Utilizar essa aliquota na base de
calculo desse imposto lhe daria um perfil proporcional, porém vem sendo aplicada a
aliquota efetiva, que decrescem de acordo com o valor de mercado. Por isso, o IPTU do
Lago Sul, por exemplo, a RA com maior renda per capita do DF, é calculado sobre uma
aliquota entre 0,09% e 0,15%, bem abaixo dos 0,3% previstos. Em contraposto, encontrou-
se uma aliquota de 0,34% sobre o IPTU de um imével localizado no Gama, RA bem menos
valorizada do que o Lago Sul. Com o exposto, “estaria ocorrendo uma grave e flagrante
injusti¢a na cobranga do tributo” (OLIVEIRA, 2008, p.44).

Publicacdo do IPEA (2010d) baseada em dados das Pesquisas de Orcamentos
Familiares (POF) realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
considera que o IPTU aumenta progressivamente de acordo com a renda das familias.

Porém, contraditoriamente, o tributo apresenta uma estrutura de administracdo e de

% Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000.
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arrecadacdo regressiva: 0os mais ricos desembolsam aproximadamente 0,5% de sua renda
com o IPTU, enquanto essa porcentagem € de 2,2% para 0s contribuintes mais pobres.
Apesar do IPTU ser baseado no valor do imével, essa disparidade ocorre, pois 0s mais
pobres retiram bem mais de suas rendas para o pagamento do tributo. Essa disparidade
tende a se acentuar na medida em que mais familias passarem a pagar o IPTU, enquanto ele
permanecer mal administrado e mal arrecadado. Assim, os dados das POFs de 2002-2003 e
2008-2009 mostraram alta regressividade entre os contribuintes.

O ISS, tributo de competéncia municipal e do Distrito Federal, tem como fato
gerador a prestacéo de servigos. Assim como o ICMS, o ISS acaba sendo repassado para o
preco do servigo, incidindo sobre quem paga por ele e ndo sobre o prestador do servi¢o. O
Artigo 156, inciso 111, da CF de 1988 frisa que este tributo deve incidir sobre servi¢os ndo
compreendidos na arrecadacdo do ICMS. De acordo como o CDES (BRASIL, 2009), os
municipios arrecadam cumulativamente o ISS sobre os servicos ndo compreendidos pelo
ICMS, havendo 5.554 legislacdes para o ISS.

O ITBI, de competéncia municipal, € relativo a transmissdo de imdveis por ato
oneroso e acessdo fisica ou de direitos sobre o imovel, de acordo com a CF de 1988, Artigo
156, inciso Il. O Artigo 35 do CTN (1966) estabelece a cobranca do ITBI em casos de
transmissé@o ou direito de bens imdveis a qualquer titulo. Ja a LODF (1993), em seu Artigo
137, ratifica o Artigo 156, paragrafo 2° da CF de 1988, ao determinar que o ITBI ndo incida
sobre a transmissdo de bens ou direitos incorporados ao patriménio de pessoa juridica e
nem em decorréncia de sua fuséo, incorporacao, cisdo ou extin¢cdo a menos que a intencao
seja de compra e venda desses bens ou direitos, locacdo de bens imdveis ou arrendamento
mercantil.

O IPVA € um tributo estadual que deve ser pago anualmente pelos proprietarios de
veiculos automotores, sendo o arrecadamento rateado entre o estado e o municipio onde
ocorreu o licenciamento. De acordo com Luchiezi Jr. (2010), o IPVA sucede a antiga Taxa
Rodoviaria Unica (TRU), que vem sendo utilizada pelos proprietarios de aeronaves e
embarcacOes para evitar o seu pagamento, limitando a justiga fiscal. “O fato de que o IPVA
se origina de uma taxa que se referia ao uso terrestre do veiculo é apenas uma coincidéncia

historica” (SINDIFISCO, 2010, p. 4). Para o autor, esse imposto ndo deveria ficar restrito a
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veiculos terrestres e sim ampliados sobre veiculos de luxos como iates e helicopteros,
favorecendo de maneira mais completa os principios da capacidade contributiva e da
progressividade.

Lima (2009) explica que ha de fato divergéncia em relacdo a incidéncia do IPVA
sobre aeronaves e embarcacGes, porém o autor afirma que dentre os estados pesquisados
por ele, inclusive o DF, somente o Amazonas ndo se beneficiava desta arrecadacéo,
excetuando embarcacdes de passeio e esporte. O autor afirma que as aliquotas do IPVA sdo
determinadas pelos estados e Distrito Federal de acordo com suas necessidades. Tal fato
gera brechas para regressividade ou progressividade do IPVA.

O ITCD, também conhecido como ITCMD, ITC e ITD, de competéncia estadual, é
relativo a sucessdo de bens por morte ou por doagdo. De acordo com a LODF (1993),
Artigo 133, inciso I, o ITCD incide sobre “bens imoveis situados no Distrito Federal e
sobre bens mdveis, titulos e créditos quando o inventario ou arrolamento se processar no
Distrito Federal ou o doador nele tiver domicilio”.

Lima (2009) afirma que a aliquota do ITCD foi estabelecida pelo Senado Federal
em 8%, por meio da Resolugdo n® 9/92. Porém, a maioria dos estados utiliza aliquotas bem
menores na sua incidéncia. Mais uma vez, um tributo direto sobre o patriménio € pouco
onerado, contribuindo para a regressividade do sistema. No DF, como sera observado no
gréfico 6, a arrecadacao do ITCD é praticamente inexistente na arrecadacdo tributaria.

O Artigo 155, inciso I, da CF de 1988, determina a competéncia dos estados e do
Distrito Federal em relacdo ao ICMS, porém, o estabelecimento das aliquotas nas operacdes
entre estados fica a cargo da Unido, nos termos do paragrafo 2°, incisos IV e V. De acordo
com Lima (2009), as aliquotas em operacdes internas sdo determinadas pelos proprios
estados e pode ser seletiva em relacdo a essencialidade do bem, ou seja, produtos basicos
deveriam ter uma aliquota menor enquanto produtos supérfluos teriam aliquotas maiores.
Isso contribuiria para reducdo da regressividade do tributo e para a justica fiscal. Porém,
como essa selecdo de acordo com a essencialidade ndo é obrigatéria, se percebe distor¢des
nas aliquotas do ICMS em varios estados, onde estd ocorrendo o inverso: bens supérfluos
estdo saindo mais baratos do que os basicos. De acordo com o CDES (BRASIL, 2009) ndo

h& harmonizacéo entre as 27 legislacGes que regem o ICMS.
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O gréfico 6 apresenta a composicao da arrecadacao tributaria do Distrito Federal em
2010. O gréafico mostra que 55% do montante arrecadado no DF em 2010 é representado
pelo ICMS, um dos tributos mais regressivos do sistema tributério brasileiro. Impostos
mais progressivos como IPTU, IPVA e IR representam menos da metade da arrecadagéo no
DF.

Grafico 6 — Porcentagem de arrecadacao dos tributos no Distrito Federal em 2010

3%

mICMS mISS mTaxas ®IPTU m®mIPVA mITCD IRRF ITBI

Fonte: site transparéncia do DF, referente ao exercicio de 2010
Elaboracéo propria

Convém ressaltar que o Imposto de Renda, apesar de ser de competéncia de
arrecadacdo tributaria da Unido, conforme Inciso I, artigo 157 da CF de 1988, que
determina que o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo das
autarquias de das fundacdes mantidas pelos estados e pelo Distrito Federal ndo transita
pelos cofres da Unido. Com isso, 0 IRRF representou 19% da arrecadacdo do DF.

Magalhdes et al. (2001), argumentam a importancia de relacionar o sistema
tributario com a distribuicdo de renda. Os autores estimaram, a partir da POF de 1995-
1996, a carga de tributos indiretos que incidem sobre os alimentos por meio do ICMS e do
Programa de Integracdo Social/Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social

(P1S/Cofins) e constataram que estes tributos atingem seus maiores valores, dentre as
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cidades estudadas, em Brasilia: 0 peso desses tributos sobre os alimentos chega a 17,1%,
considerando o gasto médio das familias.

Para os autores, “diferencas marcantes de peso do tributo foram encontradas quando
se avaliou 0 peso do imposto embutido no custo dos alimentos sobre a renda, mostrando
significativa evidéncia do carater regressivo dos impostos sobre o consumo de alimentos”
(p.22). O estudo de Magalhaes et al. (2001) constatou que familias de baixa renda chegam a
pagar carga tributaria superior a 10% da renda somente com alimentos e ainda observaram
que o ICMS tem maior peso na renda per capita mensal de familias mais pobres em
Brasilia, dentre outras cidades, sendo os tributos sobre cestas alimentares sempre superiores
a 8%. Por fim, fica evidente que a carga tributaria sobre alimentos é mais onerosa para as
familias de baixa renda.

Dados extraidos da STN expdem detalnadamente tamanha arrecadacdo com
impostos indiretos em comparacdo com a arrecadacdo de impostos diretos. A Tabela 5
mostra a arrecadacdo tributaria do DF do ano de 2005 até o ano de 2010, em valores
deflacionados pelo IGP-DI, expondo a enorme receita proveniente da arrecadacdo de

tributos indiretos no DF.
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Tabela 5 — Receita Tributéaria do Distrito Federal, Periodo: 2005 a 2010

Valores, em milhdes, deflacionados pelo IGP-DI (a pregos de 2010)

Discriminagéo 2005 2006 2007 2008 2009 2010  Meédia Variacao
(em %)

Impostos = (Patrimonioe 6.387,51 6.98154 750160 834987 7.82231 868622 7.62151 3598
Renda+Producéo e Circulagéo)
Impostos sobre o Patrimonio e a
Renda = 1.647,68 1.947,36 2.296,57 2.69545 2.564,32 2.833,82 2.330,86 71,9
(IPTU+IR+IPVA+ITCD+ITBI)
Imposto sobre a Propriedade Predial e

o 319,39 329,16 347,48 405,18 392,09 422,31 369,27 32,22
Territorial Urbana - IPTU
Imposto sobre a Renda e Proventos de
Qualquer Natureza - IR = 855,50 1.074,84 1.301,66 1.546,75 1.383,57 1.587,75 1.291,68 85,59
(IRRF+Outros Rendimentos)
Imposto de Renda Retido na Fonte
sobre os Rendimentos do Trabalho — 855,50 1.074,84 1.294,15 153541 1.350,23 1.576,35 1.281,08 84,25
IRRF
Imposto de Renda Betldo nas Fontes 0 407.26 751 11,33 33,34 11.39 78,47
sobre Outros Rendimentos
Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores - IPVA 360,18 19,08 468,98 535,58 575,91 567,13 421,14 57,45
Imposto sobre Transmissdo "Causa
Mortis" e Doacdo de Bens e Direitos — 16,49 116,99 26,07 30,47 27,50 35,04 42,09 112,43
ITCD
Imposto sobre Transmissdo "Inter
Vivos" de Bens Imoveis e de Direitos 96,09 5.034,18 152,36 177,45 185,23 221,56 977,81 130,56
Reais sobre Imdveis — ITBI
Impostos sobre a Produgdo e a
Circulagio = (ICMS+ISSQN) 4739,82 4.257,55 5.205,03 5.654,42 5.257,98 5.852,40 5.161,20 23,47
Imposto sobre Op. Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre g o0 o0 77660 4382093 480815 430696 4.88783 387341 2256
Prest. de Serv.de Transp. Interest. e
Interm. e Comunicagdes —ICMS
Imposto sobre Servicos de Qualauer — oo) g 11370 82209 84627 86101 96457 72658 28,20
Natureza - ISSQN
Taxas 98,84 983,51 128,38 136,97 122,35 132,58 267,10 34,13
Contribuicdo de Melhoria 0 0 0 0 0 0
Receita Tributaria =
(Impostos+Taxas+Contribuicdo de 6.486,35 7.095,24 7.629,99 8.486,85 7.944,66 8.818,81 7.743,65 35,95
Melhoria)
Receita Total (todas as receitas do DF) 9.292,26 10.071,84 10.842,84 12.394,18 12.314,88 13.243,97 11.360 42,52

Fonte: STN
Elaboracéo Prépria
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No gréfico 7 é possivel visualizar a porcentagem total da receita tributaria do DF
que corresponde aos tributos diretos e indiretos. Os tributos indiretos representam 68,89%
do montante total da receita tributaria, evidenciando o quanto o perfil de arrecadacdo no DF
€ regressivo e onera mais 0s mais pobres, que gastam uma parcela bem maior de suas

rendas para pagar o0 mesmo valor que pessoas mais ricas pagam em tributos indiretos.

Grafico 7 — Arrecadacdo de Impostos Diretos e Indiretos no Distrito Federal
(Média de 2005 a 2010)

B Impostos Indiretos
(Produgdo e Circulagdo
de Bens e Servigos)

W Impostos Diretos
(Renda e Patrimonio)

Fonte: STN
Elaboracdo Propria

Os dados expostos evidenciam a grande incidéncia de impostos sobre a producéo e
circulacdo de mercadorias, ICMS e ISS, no DF. Esses tributos indiretos sdo responsaveis
por mais da metade da arrecadacdo e deixam claro o perfil regressivo da arrecadagéo
tributaria no DF.

Além disso, fica evidente a importancia da receita tributaria no orcamento do DF,
visto que corresponde a 68,16% de sua receita total, conforme o grafico 8. Além da receita
tributaria, ha receitas de contribuicbes sociais e econdmicas, patrimoniais, valores
mobiliarios, agropecuaria, industrial e de servigos, que, juntas, mal chegam a % da receita

total.
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Grafico 8 — Porcentagem da Receita Tributaria do Distrito Federal em Relacéo a sua
Receita Total (Média de 2005 a 2010)

B Qutras Receitas

B Receita Tributaria

Fonte: STN
Elaboracdo Prépria

A tabela 6 apresenta algumas das fun¢Ges com as quais a receita total do DF € gasta.
Foram selecionadas algumas das maiores politicas sociais para ilustrarem os gastos, bem
como a fun¢do “Encargos Especiais”, destinada ao pagamento de juros e amortizacdo da
divida com as agéncias financeiras internacionais. Percebe-se a valorizacdo de politicas

reguladas, como a salde e a educacdo, enquanto a assisténcia social recebeu menos
recursos do que 0S encargos especiais.
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Tabela 6 — Despesa por Fungéo no Distrito Federal (2005 a 2010)

Valores, em milhdes, deflacionados pelo IGP-DI (a pregos de 2010)

Discriminagéo 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Média ~ variacdo
(em %)
Assisténcia Social 345 352 321,37 366,19 394,13 442,39 370 28,22
Assisténcia ao Idoso 1 1 0,76 0,97 1,91 2,26 1 155,67
Assisténcia ao Portador de 6 4 497 411 448 510 5 8,53
Deficiéncia
Assistencia a Crianca e a0 64 59 5843 3456 3211 64,38 52 1,32
Adolescente
Assisténcia Comunitaria 26 21 8,03 71,57 131,06 152,20 68 491,02
SDgg‘i“;‘l'S Subfungdes - Assisténcia g 267 24918 25498 22457 218,44 244 -12,35
Previdéncia Social 842 913 1.018,47 1.069,48 1.094,69 1.245,98 1.030 48,06
Previdéncia do Regime Estatutario 842 913 1.004,94 1.069,48 1.075,34 1.237,09 1.023 47,00
Previdéncia Complementar 0 0 0,00 0,00 0,00 4,53 1
gggi?lls Subfuncdes - Previdéncia 0 0 1353 0,00 10,35 4,37 6
Saude 1.399 1.639 2.022,50 1.957,35 1.801,95 1.928,84 1.791 37,90
Atencdo Basica 66 60 16,69 8,27 48,08 92,38 49 39,79
Assisténcia Hospitalar e 476 545 772,59 762,16 792,20  86L73 702 81,03
Ambulatorial
Suporte Profilatico e Terapéutico 7 8 11,71 13,58 11,21 13,35 11 78,91
Vigilancia Sanitéria 1 4 3,60 6,45 4,19 4,35 4 371,01
Vigilancia Epidemiolégica 0 3 2,29 9,28 4,14 3,18 4 1.422,80
Alimentacdo e Nutricdo 0 0 0,00 0,00 0,00 0,05 0
Demais Subfuncgbes - Salde 848 1.018 1.21563 1.157,61 942,14 953,79 1.023 12,47
Educagdo 1.143 1.358 1.490,49 2.679,75 2.839,23 3.030,98 2.090 165,24
Ensino Fundamental 1.052 1.270 1.297,59 171830 2.052,41 2.113,19 1.584 100,90
Ensino Médio 13 23 72,53 381,19 359,60 467,50 219 3.621,23
Ensino Profissional 4 3 9,22 21,88 21,98 23,33 14 500,38
Ensino Superior 5 5 5,52 0,72 0,82 7,35 4 33,82
Educacdo Infantil 12 6 27,63 196,97 219,61 257,58 120 2.035,61
Educacdo de Jovens e Adultos 4 3 3,17 3,58 8,24 11,48 6 175,43
Educacédo Especial 1 1 4,14 5,95 4,10 1,60 3 99,98
Demais Subfungdes - Educacdo 52 47 70,68 351,16 172,47 148,94 140 186,93
Encargos Especiais 514 497 603,71 611,83 633,58 736,06 599 43,33
Refinanciamento da Divida Interna 103 99 101,69 107,87 98,66 102,17 102 -0,56
Servico da Divida Interna 91 95 101,58 95,95 125,74 135,21 107 48,50
Servico da Divida Externa 47 47 50,85 52,20 47,53 45,21 48 -3,97
Transferéncias 0 1 2,95 1,67 1,63 1,90 2 359,88
Outros Encargos Especiais 272 255 346,64 354,14 360,02 451,56 340 65,86
gggi'ﬁgggespesa de todas as 9279 10176 10.231,81 12.060,09 1257849 1295725 11.214 39,64
Fonte: STN

Elaboracéo Prépria

> Nem todas as funcBes constam nesta tabela. Para consultar outras funces acesse o site do STN.



O gréfico 9 permite a visualizacdo do destino dos recursos no DF. As fung¢bes ndo
especificadas, que aparecem no grafico 9 como “outras fungdes” incluem despesas com
politicas de trabalho, saneamento, transporte, habitacdo, urbanizacdo, cultura, direitos a
cidadania, gestdo ambiental, ciéncia e tecnologia, agricultura, organizacdo agraria,
industria, comércio e servi¢os, comunicacdes, energia, desporto e lazer, relacdes exteriores,
seguranga publica, defesa nacional e despesas com administracdo e com o poder legislativo
e judiciario.

Grafico 9 — Porcentagem das despesas do Distrito Federal por Fungao
(Média de 2005 a 2010)

329% 9,18%

W Assisténcia Social
B Previdéncia Social
M Saude
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B Encargos Especiais
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Fonte: STN
Elaboracdo Propria

Nota-se que politicas reguladas, ou seja, aquelas que recebem transferéncias
federais com condicionalidades como a salde e a educacgdo receberem muito mais recursos
na média dos cinco anos analisados. Nas politicas de saude e educagdo ocorreram as
maiores variacbes do periodo analisado, como no ensino médio, infantil e vigilancia
epidemiologica, que foram cada vez mais valorizados com maiores repasses, 0 que reforca
o argumento de Arretche (2010) de que politicas reguladas recebem mais atencdo dos entes
federados.

A politica de previdéncia social recebeu uma boa parcela da receita, tendo em vista
que a arrecadacdo do RPPS compete ao DF e ao, consequentemente, a sua receita. Ja a
politica assisténcia social recebeu menos recursos do que a receita destinada ao pagamento

de juros e amortizacao da divida, constituida pela funcdo de encargos especiais.



3.4. A Cidadania Tributéria no Distrito Federal: uma anélise empirica

Durante a realizacdo desta pesquisa, com todas as implicacfes expostas sobre a
cidadania tributaria, surgiu um questionamento: qual € o nivel de conhecimento da
populacdo do DF acerca dos tributos estaduais e municipais que as onera? Para inferir uma
resposta a essa questdo foi realizada uma pesquisa de campo com a aprovacdo do Comité
de Etica em Pesquisa do Instituto de Ciéncias Humanas da Universidade de Brasilia
(CEP/IH/UnB). Todos os participantes assinaram um Termo de Consentimento Livre
Esclarecido (TCLE — ANEXO A). A pesquisa foi realizada em locais publicos distintos —
Universidade de Brasilia, Rodoviaria de Brasilia e shoppings centers — durante 0os meses de
outubro e novembro em turnos variados. O método utilizado foi misto, com técnica de
aplicacdo de questionarios semi-estruturados (ANEXO B) e sistematizacdo por meio de
tabulacdo dos dados e elaboracéo de graficos para estabelecer indices estatisticos.

Como este é um TCC, pré-requisito para concluir a graduacdo em Servigo Social, a
pesquisa ndo contou com qualquer tipo de financiamento, estando todos os encargos sobre a
pesquisadora. Por isso, ndo foi possivel aplicar o questionario com uma grande amostra da
populacdo do DF. Essa pesquisa ndo pretende estabelecer dados irrefutaveis do nivel de
cidadania tributaria dos cidaddos, mas pretende proporcionar algumas respostas parciais e
reflexdes sobre o exercicio da cidadania tributaria na capital do pais e seus dados estardo a
disposicédo caso haja interesse de futuras pesquisas correlacionadas ao tema.

A pesquisa foi aplicada com 34 pessoas de 15 RAs do DF: Brasilia,
Sudoeste/Octogonal, Gama, Guara, Cruzeiro, Lago Norte, Aguas Claras, Samambaia, Lago
Sul, Park Way, Sobradinho, Sobradinho 11, Ceilandia, Taguatinga e Sdo Sebastido. Pelo
menos um representante das RAs citadas participou da pesquisa e a média de suas rendas
per capitas domiciliares foi de 4,33 SM.

O grafico 10 apresenta o nivel de conhecimento da amostra populacional do DF
sobre os tributos federais, estaduais e municipais de acordo com o preenchimento do

questionario pelos participantes da pesquisa.
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Gréfico 10 — Nivel de Conhecimento Tributdrio da Amostra Populacional do
Distrito Federal
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O Unico tributo que 100% dos participantes tém conhecimento € a contribuicdo para
a Seguridade Social, que incide direta e compulsoriamente sobre a folha de pagamento dos
trabalhadores formais e pode ser paga facultativamente pelo restante da populacéo, ou seja,
é um tributo direto. Por mais que haja um limite para a progressividade desse tributo, como
foi visto na secdo sobre o financiamento de politicas sociais, ainda assim é um tributo que
incide diretamente sobre o contribuinte e mostrou ser o uUnico do qual a populacdo tem
inteiro conhecimento. Em seguida, os tributos mais conhecidos pelos participantes sdo o IR,
IPVA e IPTU, todos esses tributos diretos.

O grafico 11 apresenta uma disparidade entre os dados: as pessoas afirmam ter
conhecimento sobre o ICMS e o0 ISS, mas ndo sabem que arcam COmM eSSes mMesmos
tributos. Aqui se levanta a hipdtese de que possivelmente as pessoas ja ouviram falar sobre
esses tributos, mas que ndo sabem o que eles realmente significam ou simplesmente se
esquecem que arcam com eles por estarem “invisiveis” nos pregos de mercadorias e

Servicos.

69



Grafico 11 — Comparagéo Percentual da Amostra que Afirma Conhecer e o

Percentual que Afirma pagar o ICMS e 0 ISS
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No gréafico 12 fica evidente que os participantes tém consciéncia de que ha tributos
embutidos em mercadorias e servigcos, mas tém grande dificuldade em identificar esses
tributos. Aqueles que conseguiram definir algum tipo de tributo indireto, ndo tinham
conhecimento de todos eles. Por exemplo, nenhum participante descreveu o ICMS, ISS e 0
IPI como tributos indiretos, citando apenas um ou dois desses. Essa questdo era
dissertativa, por isso 0s participantes tiveram a liberdade para descrever qualquer tipo de

tributo.

Gréfico 12 — Conhecimento da Amostra Populacional do Distrito Federal sobre os

Tributos Indiretos
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O gréfico 13 mostra uma disparidade entre dados afirmados pelos participantes. O
que se percebe é que muitos participantes conhecem os tributos, mas ndo sabem o que eles
realmente significam, pois um nimero minimo de participantes afirmou que o ICMS e o
ISS sdo tributos indiretos embutidos em servicos e mercadorias. O mais agravante dos
dados é a constatacdo de que as pessoas ndo tém conhecimento de que pagam esses tributos
indiretos. A amostra populacional se mostra confusa em relacdo a questdo tributaria e se

evidencia a auséncia de uma cidadania tributaria.

Grafico 13 — Discrepéncia sobre 0 Conhecimento do ICMS e ISS com a

Amostra Populacional
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O grafico 14 apresenta a opinido da amostra populacional sobre quais seriam 0s
tributos mais justos. 38,23% dos participantes ndo consideram nenhum tributo justo.
Aqueles que consideram a contribuicdo para a previdéncia social?® o tributo mais justo,
consideram que a populacdo é beneficiada com o pagamento dele, ou seja, recebe algum
retorno concreto. O grafico 14 revelou mais um dado preocupante, 5,88% dos participantes
marcaram o ICMS, tributo extremamente regressivo, como sendo o tributo mais justo.

Evidencia-se mais uma vez o desconhecimento dos cidad&os a respeito desse tributo.

% A Contribuicdo para a Seguridade Social por meio do desconto sobre a folha de pagamento foi definida na
pesquisa como “previdéncia social — INSS”, para a compreensdo dos participantes.
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Grafico 14 — Tributos Considerados Justos pela Amostra Populacional
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O grafico 15 exp0e a opinido dos participantes sobre quais tributos eles consideram
como sendo os mais tributos injustos. 17,64% dos participantes ndo consideram nenhum
tributo justo em relacdo as suas rendas. Apenas 11,76% dos participantes consideram o
ICMS, ISS ou o IPI como sendo os tributos mais injustos. A principal justificativa dos
11,76% dos participantes que colocaram o IPVA como tributo mais injusto é que ndo sdo
observadas melhorias nas estradas, o que mostra o desconhecimento da nédo vinculacéo dos
impostos. O IPTU foi considerado o tributo mais injusto por aqueles que sdo locatarios e
ndo proprietarios do imovel. Os participantes que disseram ser a contribuicdo social o
tributo mais injusto justificam com a precariedade dos servigos, infra-estruturas e pela
dificuldade de acessar os direitos. A escolha do IR, ITBI e ITCD como tributos mais
injustos pode ser explicada pela elevada renda de alguns participantes da pesquisa, ja que a

média de rendas per capita por domicilio dos participantes ficou em 4,33.
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Gréfico 15 — Tributos Considerados Injustos pela Amostra Populacional
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Diante da pesquisa realizada com uma amostra populacional do DF para inferir o
nivel de conhecimento dessa populagdo acerca dos tributos vigentes, se constatou uma clara
auséncia de cidadania tributaria na regido. Os participantes tiveram dificuldades em dizer o
que significa cada um dos tributos, quais dos tributos eles realmente pagam e quais sdo 0s
tributos mais justos ou injustos. Evidenciou-se uma distor¢do na nog¢do de “justo” e
“injusto” no que diz respeito aos tributos e muitos participantes ainda t€m o pensamento de
que impostos séo destinados a fins especificos, como a melhoria de estradas, no caso do
IPVA. Tais fatores representam a (des) informacéo da populacéo sobre o sistema tributario,
0 que conduz a falta de participacdo e de controle democratico no processo tributario e,
consequentemente, a falta de prestacdo de contas que seja clara para a populacdo. Tal
constatacdo na capital do pais e centro dos poderes decisorios € um choque para um dito

pais social democratico.
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Considerac0es Finais

A atual forma de incidéncia tributaria no Brasil tem o perfil predominantemente
regressivo, 0 que nao sO contribui para manter a concentracdo de renda, e
consequentemente a desigualdade social, como ajuda a aprofunda-la, pois vem onerando
muito mais a parcela da populacdo que possui rendas mais baixas. Tal fato ocorre pela
caracteristica da carga tributaria no Brasil: maior parte da incidéncia concentrada via
arrecadacdo de tributos sobre mercadorias e servigcos, ou seja, tributos indiretos e
cumulativos, enquanto uma parcela infima da carga incide sobre a renda e patrimoénio, isto
é, 0s tributos diretos que oneram mais 0s contribuintes com maiores rendas e patrimdnios.
Essa ultima arrecadacdo corresponde a uma carga progressiva dos tributos e contribuem
para a justica fiscal.

No DF esse fator fica ainda mais evidente, pois a grande concentracdo de
funcionarios publicos com altissimas rendas — incluindo-se os préprios governantes —, a
reproducdo da regressividade tributaria do Brasil a nivel distrital com grande incidéncia de
tributos indiretos e a ma administragéo tributaria levam aos dados mais discrepantes dentre
as UFs: de um lado a maior renda per capita do pais e, do outro, o alto nivel de
concentracdo de renda, desigualdade socioecondmica e o indice de Gini mais elevado de
toda a federacéo.

Os dados coletados neste trabalho evidenciam a regressividade do DF, pois apontam
somente o ICMS como responsavel por mais da metade da arrecadacdo tributéria e quando
somado aos outros tributos indiretos atingem 68,89% de receita tributaria do DF e,
consequentemente, representam a maior parcela da carga fiscal. Essa caracteristica da
arrecadacao representa a injustica do sistema, pois ndo leva em consideracdo o principio da
capacidade econémica, estipulado pela propria CF de 1988.

O DF possui uma grande disparidade socioeconémica entre suas RAs, chegando ao
ponto das RAs mais desenvolvidas, localizadas no centro do poder publico, concentrarem
33,4 das mais altas rendas per capitas por domicilio enquanto as RAs menos desenvolvidas,

localizadas na “periferia” de Brasilia, atingem apenas 0,1% das mesmas rendas.
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Obviamente, hd muitos fatores envolvidos nessa desigualdade socioecondémica que nao
foram exploradas neste trabalho.

Porém, os dados levantados sobre a questdo especificamente tributaria no DF nédo
deixam duvidas: a carga tributaria € sim um fator que contribui para a manutencdo e
aprofundamento da concentracdo de renda e desigualdade social da populacdo do DF,
devido a sua grande incidéncia de tributos indiretos e, consequentemente, grande
regressividade em sua arrecadacdo. Tal constatacdo ratifica a primeira hipétese levantada
por esta pesquisa.

O segundo foco deste trabalho consistiu na cidadania tributaria no DF, ou seja, 0
nivel de conhecimento da populagdo sobre a questdo tributaria. Como o referencial teérico
mostrou, esse € um tema ainda deixado de lado no debate tributario, a despeito de sua
importancia, e recentemente comegou a ganhar amplitude com os estudos desenvolvidos
pelo CDES. Constata-se que no Brasil como um todo ha auséncia de cidadania tributaria,
pois os cidaddos ndo se envolvem no processo orgamentario, ndo conseguem relacionar o
pagamento dos tributos com os seus beneficios e, como ndo compreendem, ndo exigem
prestacdo de contas e transparéncia tributaria. Tais fatores levam a hipdtese levantada pelo
CDES de que a falta de cidadania tributaria € uma das responsaveis pelas injusticas fiscais.

Essas caracteristicas puderam ser constatadas na pesquisa empirica realizada com
uma amostra populacional do DF para inferir a cidadania tributaria da regido. Os dados
mostraram grandes disparidades, o que evidencia a dificuldade e confusdo dos cidadaos ao
tratarem da questdo tributaria. Grande parcela dos participantes afirmou conhecer alguns
tributos diretos expostos na pesquisa enquanto nem metade tinha o conhecimento de
tributos indiretos, excetuando o ICMS.

Mesmo os participantes que afirmaram conhecer o ICMS cairam em contradi¢do ao
afirmarem que ndo o pagavam e ao ndo saber que esse € um tributo embutido em
mercadorias e servicos. Tal contradicdo também se apresentou na analise do ISS, outro
tributo indireto. Enquanto quase metade dos participantes afirma saber da existéncia de
tributos embutidos em mercadorias e servigos, a maioria ndo sabe especificar quais séo
esses tributos. Por fim, alguns participantes chegaram a afirmar que tributos diretos sdo

injustos é tributos indiretos seriam mais justos. Percebe-se claramente a falta de
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conhecimento dos cidaddos sobre os tributos que eles proprios pagam. Esses dados
ratificam também a segunda hipdtese desta pesquisa: a populagcdo do DF ndo tem um claro
conhecimento sobre os tributos que pagam.

Os resultados evidenciam facetas da Questdo Social que requerem a atuacdo de
assistentes sociais. E premissa do assistente social trabalhar em prol dos trabalhadores,
sendo um de seus papéis orientar e informar os usuarios, bem como elaborar, implementar e
executar projetos socioeducativos para a populacdo. Nesse contexto, o assistente social tem
um papel fundamental na disseminacdo e consolidacdo da cidadania tributéria e,
consequentemente, na mobilizacdo os cidaddos para o importante debate sobre o sistema
tributario.

Este trabalho mostra que é preciso operar profundas mudancas na logica tributaria
brasileira como um todo e especificamente no DF. Esta mais do que provada a
regressividade tributaria no pais e em sua capital, que opera de maneira perversa onerando
muito mais 0s pobres do que os ricos. Essa gritante injustica fiscal também se deve a
auséncia da cidadania tributaria, onde os cidadaos, excluidos das decisdes fiscais, pagam
sem saber que estdo pagando e quando sabem, ndo sabem para qué, para quem e nem para

onde. Resumindo, o cidaddo s paga a conta.
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ANEXOS
ANEXO A

>
Termo de Consentimento Livre Esclarecido

Aceito participar da pesquisa “Andlise da incidéncia Tributaria na Populacdo do
Distrito Federal” da aluna da Universidade de Brasilia (UnB), Mayara Daher de Melo por
meio de preenchimento de questionario. Fui informado (a) que a pesquisa tem como
objetivo investigar o conhecimento da populacdo sobre o sistema tributario do DF e
pretende deixar os dados coletados como base para futuras pesquisas que permitam,
juntamente com as mobiliza¢des sociais, alcancar a transparéncia tributaria e a cidadania
tributaria, ou seja, o pleno conhecimento da populacdo sobre os tributos e impostos que
pagam.

Aceito participar da pesquisa enquanto sujeito informante, com o intuito de
contribuir com o processo de pesquisa e estou ciente de que ndo receberei nenhuma forma
de remuneracdo e de que tenho liberdade de me recusar a preencher o questionario ou
deixa-lo a qualquer momento, sem nenhum prejuizo pessoal.

Fui também esclarecido (a) que meu nome nao sera divulgado, assim como qualquer
informacao que possa me identificar, e serei informado, caso forneca um contato eletronico,
sobre os resultados da pesquisa.

Contato da pesquisadora: mayaraipd@gmail.com

Contato do pesquisador responsavel: evilasioss@unb.br
Contato do Comité de Etica: cep_ih@unb.br

Data: / /

Assinatura do entrevistado

E-mail do entrevistado para ser informado sobre os resultados da pesquisa:
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ANEXO B
Questionario

‘I 'I Questionario referente a pesquisa “Andlise da Incidéncia Tributaria na

Populagao do Distrito Federal”.

1. Qual é a Regiao Administrativa do DF em que vocé mora?

() Brasilia () Lago Sul () Lago Norte

() Sudoeste/Octogonal () Park Way () Guaré

() Aguas Claras () Cruzeiro () Taguatinga

() Ndcleo Bandeirante () Sobradinho () Candangolandia
() Sobradinho Il () Gama () Riacho Fundo
() Séo Sebastiao () Ceilandia () Paranoa

() Samambaia () Santa Maria () Recanto das Emas
() Riacho Fundo II () Varjao () Brazlandia

() Planaltina () Estrutural () ltapod

() Jardim Botanico () Vicente Pires () SIA

() SCIA (Cidade Estrutural e Cidade do Automdvel)

2. Marque a alternativa que corresponde ao total da renda de sua casa, somando
a renda de todos os familiares, em Salarios Minimos (SMs). Um SM = R$ 545,00:

() inferior ou igual a 1 SM ()dela2SMs ()de2a3SMs

()de3a4 SMs ()ded4a5SMs ()de5a6 SMs

()de6a7SMs ()de7a8SMs ()de 8a9 SMs

() de10a 15 SMs () de 15 a20 SMs () igual ou superior a 20 SMs
3. Quantas pessoas, incluindo vocé, moram em sua casa?

4. Marque quais dos tributos abaixo vocé tem conhecimento:

() Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
() Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)

() Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS)
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() Imposto de Transmissdo de Bens Imdveis Inter-Vivos (ITBI)
() Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacdo (ITCD)
() Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (I1SS)

() Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR)

() previdéncia social (“INSS”)

() Imposto de Renda

5. Marque quais dos tributos abaixo vocé paga:

() Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)

() Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)
() Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS)
() Imposto de Transmissdo de Bens Imoveis Inter-Vivos (ITBI)
() Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagéo (ITCD)

() Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (I1SS)

() Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR)

() previdéncia social (“INSS”)

() Imposto de Renda

6. Vocé tem conhecimento de impostos embutidos em mercadorias ou servigos

gue vocé compra ou utiliza? Qual/ Quais?

7. Dentre os tributos que vocé conhece, qual deles vocé considera mais justo em

relacdo a sua renda? Por qué?

8. E qual vocé considera mais injusto? Por qué?
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9. Vocé considera a carga tributaria do DF bem distribuida em relacédo a renda

da populagéo? Por qué?
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