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Como financiar os “pacotes” de estimulo e auxilio a economia
brasileira no contexto da crise do coronavirus?

A pandemia da covid-19 tem exigido grande esfor¢co de toda a sociedade para a
preservacao da vida. Trata-se de um periodo de excecdo, no qual o mundo todo - e ndo
somente o Brasil - enfrenta enormes dificuldades, que se estenderdo para além do periodo
endémico, quando o desafio sera minimizar o custo inestimavel de perdas de vidas
humanas e de recursos.

O combate a pandemia mostrou novamente a obsolescéncia do debate sobre o
Estado Minimo: independentemente do vies ideoldgico, todos os governos do mundo,
sem excecao, tém utilizado seus respectivos estados para intervir fortemente na economia
e na sociedade em geral, dado que, nessas circunstancias, o setor privado se retrai. Com
isso, “pacotes” de gastos, pagamento de beneficios a cidaddos, financiamento de folhas
de pagamento, entre outros, tém sido fartamente praticados. Nesse cenario de risco de
perdas de dezenas de milhares de vidas, a discusséo fiscal se torna uma questéo
secundaria. Garantir a renda das pessoas €, acima de tudo, financiar a mais efetiva politica
de combate a pandemia que se conhece até 0 momento: o isolamento social.

Diante desse quadro, diversas medidas deveriam ser tomadas pelos governos de
todos os niveis administrativos, cabendo ao governo federal articular as acGes de estados
e municipios. Isso, porém, ndo tem ocorrido no Brasil: enquanto muitos governos
estaduais e municipais tém atuado para evitar a ampliacdo do contagio - por meio de
medidas de contencdo de circulacdo de pessoas e criacdo de estruturas de saude -, 0
governo federal trava uma guerra de narrativas, minimizando o risco de descontrole da
pandemia e focando nos supostos prejuizos econémicos. Essa visdo, além de cruel,
também oculta um dos principais problemas estruturais do pais, que na atual situacao se
aprofunda e amplifica: a desigualdade.

A desigualdade é traco caracteristico da sociedade brasileira, permeando a
populacdo de forma perene: do acesso a salde e educacdo, passando pelas perspectivas
profissionais e pelo direito a aposentadoria ou pensdo na velhice. E, apesar das inimeras
possibilidades de combate que poderiam ser adotadas, muito pouco tem sido feito nessa
direcao.

No contexto atual, a desigualdade pune a maior parcela da populagéo brasileira de
duas formas: 1) ao manter uma estrutura tributaria injusta, em que os mais pobres pagam

proporcionalmente muito mais impostos que 0s “‘super ricos”; e 2) ao expor essa grande
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parcela da populacdo a um pior acesso aos servicos de salde, com maior saturacao e
precérias condicdes de atendimento. Vale, aqui, observar que o Sistema Unico de Satide
— SUS, que se caracteriza pela universalidade do acesso e a gratuidade do atendimento,
exerce um papel fundamental da perspectiva da reducéo da desigualdade e tem feito toda
a diferenca na pandemia que se esta enfrentando. O Sistema, no entanto, tem sido alvo
constante de ataques e de politicas que visam a reducéo de recursos.

Uma reforma tributéria, aliada a expansdo do gasto publico em escala adequada,
seria um instrumento fundamental no combate a desigualdade social no Brasil, que tende
a se agudizar com a pandemia. Porém, apesar da conjuntura, o governo federal tem se
recusado a discutir esse tema, pretendendo “encurtar” a quarentena, a0 mesmo tempo em
que coloca inimeros empecilhos para auxiliar a populacdo mais carente e as micro e
pequenas empresas. Dito de outra forma, o governo federal estimula o aumento do
contingente de pessoas infectadas e, consequentemente, do nimero de mortes, a0 mesmo
tempo em que provoca um “terrorismo” econdmico, ao afirmar que nao tera recursos para
pagar a conta da quarentena. Além de desumana, essa afirmacdo carece de lastro: o
presente momento é mais do que propicio para se discutir “quem realmente paga a conta”,
dada a estrutura tributéria injusta e a falta de regulamentacdo de varios instrumentos ja
presentes na Constituicdo Federal (CF), que possibilitariam aumento de receitas, com
maior justica fiscal.

Para enfrentamento dos desafios atuais e futuros, sdo necessarias medidas que
permitam a criacdo de recursos, tanto de forma imediata - como os “empréstimos
compulsorios” - quanto de médio e longo prazos, que tenham carater mais estruturante e
assegurem estabilidade de financiamento das politicas publicas - como maior
flexibilidade fiscal ou combate a regressividade tributaria, na qual os mais ricos pagam,
proporcionalmente, menos impostos que 0s mais pobres. No entanto, pelo menos até o

momento, poucas acgdes efetivas tém sido implementadas nessa direcao.
Empréstimos compulsorios: recursos de arrecadacdo rapida, para uso
imediato

No més de abril de 2020, o deputado Wellington Roberto (PL-PB), com o apoio
de todas as Centrais Sindicais do Brasil, apresentou um projeto de lei complementar
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(PLP-34/2020), visando a institui¢do de “empréstimo compulsério para atender as
despesas urgentes decorrentes da situagdo de calamidade publica relacionada ao
coronavirus (covid-19). Esse projeto baseia-se no artigo 148, da Constituicio Federal e
no artigo 15, do Codigo Tributario Nacional (CTN).

De acordo com a Constituicdo Federal:

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos
compulsorios:

| - para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica,
de guerra externa ou sua iminéncia;

I - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse
nacional, observado o disposto no art. 150, Ill, b.

Paragrafo Unico. A aplicacdo dos recursos provenientes de empréstimo
compulsério serd vinculada a despesa que fundamentou sua instituicéo.

E, segundo o Caodigo Tributario Nacional:

Art. 15. Somente a Unido, nos seguintes casos excepcionais, pode instituir
empréstimos compulsorios:

| - guerra externa, ou sua iminéncia;

Il - calamidade publica que exija auxilio federal impossivel de atender com os
recursos orcamentarios disponiveis;

111 - conjuntura que exija a absorcao temporaria de poder aquisitivo.

Pardgrafo Gnico. A lei fixard obrigatoriamente o prazo do empréstimo e as
condig¢des de seu resgate, observando, no que for aplicavel, o disposto nesta Lei.

Com respaldo nesses dispositivos legais, o PLP-34/2020 propde a criacdo do
empréstimo compulsorio, conforme os seguintes critérios:

o ficam sujeitas ao empréstimo compulsério pessoas juridicas (empresas)
domiciliadas no pais, com patriménio liquido igual ou superior a R$ 1
bilh&o;

e 0 valor do empréstimo compulsério deve ser equivalente a até 10% do
lucro liquido verificado nos 12 meses anteriores & promulgacéo da lei;

e pode haver diferenciacdo entre os percentuais aplicaveis a cada setor
econdmico para o calculo do valor, de acordo com definicdo do Comité de
Crise para supervisdo e monitoramento dos impactos do novo coronavirus;

¢ 0s valores devem ser pagos em até 30 dias da promulgacéo da lei;

¢ 0s valores a serem pagos que superarem R$ 1 milhdo podem ser divididos

em até trés parcelas mensais e sucessivas;

1 Até 31/12/2020 (segundo decreto legislativo n® 6/2020), nos termos da solicitagdo de mensagem do
presidente da republica n°® 93/2020.
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e Caso ndo se cumpram os prazos determinados pela lei, deve ser aplicada
multa;

¢ 0s recursos advindos do empréstimo devem ser controlados e aplicados
pelo Ministério da Economia, que devera elaborar relatorios detalhados

sobre sua utilizagao.

O PLP ainda prevé os mecanismos para a restituicdo dos valores do empréstimo, a
saber:

e restituicdo ocorrera em até quatro anos, a contar do fim da situacdo de
calamidade publica;

e restituicdo proporcional dos valores arrecadados e ndo gastos ocorrera em
prazo de até 60 dias apos o fim da situacdo de calamidade publica;

ea restituicdo se dard em moeda corrente, podendo ser feita em até 12
parcelas;

ea correcdo dos valores a serem restituidos sera feita pela taxa Selic

(Sistema Especial de Liquidacdo e Custddia) para titulos federais.

Além de maior justica fiscal, o empréstimo compulsorio poderia proporcionar
participa¢do mais equitativa de todos os atores econdmicos no combate & pandemia, uma
vez que o custo de muitas das medidas adotadas tem recaido sobre os trabalhadores e
trabalhadoras - como reducdo de salarios, suspensdo de contratos, lay-off, entre outros -,
sem que esses sejam poupados do pagamento de impostos e recolhimento de
contribuicBes. Por outro lado, quase todos os beneficios fiscais e tributarios tém sido
direcionados as empresas, sob a justificativa de “preservacao de empregos”. Nada mais
justo que, dentre essas, selecionem-se algumas que possam contribuir mais,
possibilitando a ampliacdo do escopo das politicas publicas de combate ao novo
coronavirus, sem aumento de impostos para a maioria da populacéo.

Outro aspecto que se deve ressaltar € que empréstimo compulsorio previsto é o de
“mercado”, ou seja, proporciona rendimentos semelhantes ao de operagéo de compra de
titulos publicos, para um prazo aproximado de pouco mais de quatro anos, muito praticada

pelo mercado de renda fixa no pais. Além disso, dado o cenéario de interrupcdo de
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investimentos e das contrataces de pessoal e a instabilidade nos mercados acionarios e
cambiais, esse empréstimo ganha contornos de aplicacdo segura de recursos.

Vantagem adicional € que ndo haveria uma pressdo excessiva sobre a questdo
fiscal, ja& que se trata de recursos extraordinarios, que auxiliariam sobremaneira o
financiamento das politicas publicas de combate a covid-19.

Em termos de valores, as estimativas iniciais divulgadas pela imprensa, tendo
como fonte o deputado que assina o projeto (PLP-34/2020), apontam um potencial de
arrecadacdo de até R$ 80 bilhdes. Porém, ndo é facil estimar seu possivel impacto na
arrecadacao federal.

Um primeiro problema para essa estimativa é a busca por informac6es confiaveis
e detalhadas: dados os diferentes regimes de administragdo das empresas (familiares,
limitadas, sociedades andnimas, entre outros tipos), nem todas sdo obrigadas a tornar
publicos seus resultados. Empresas multinacionais, que representam parte importante das
grandes empresas no Brasil, também ndo divulgam informacGes desagregadas de
patriménio liquido (recursos proprios que a empresa possui) e lucro para a operagdo
brasileira. A periodicidade com que as informacdes sao disponibilizadas é um problema
adicional, uma vez que podem se referir a diferentes periodos, nem sempre comparaveis
ou passiveis de utilizag¢&o.

De qualquer forma, utilizando-se as informacBes disponiveis, pretende-se
dimensionar a possivel arrecadacdo e o0 numero de empresas potencialmente
contribuintes, se instituido o empréstimo compulsério, salientando-se que, muito
provavelmente, os dados analisados estdo subestimados, sendo os valores aqui descritos
somente uma parte da possivel grandeza da arrecadacao.

Segundo informagbes da Relacdo Anual de Informacdes Sociais (Rais), do
Ministério da Economia, existiam no pais, em 2018, aproximadamente 3,9 milhdes de
estabelecimentos. Em relagdo a quantidade de CNPJ registrados?, os dados mais recentes
da Receita Federal, de 2015, apontam 5,4 milhdes de cadastros (uma empresa pode ter
mais de um CNPJ, se possui mais de um estabelecimento). Esses numeros indicam, em
uma primeira aproximacgéo, que o universo de empresas sobre as quais incidiria esse

empréstimo compulsorio seria algo entre 350 e 400 (com base em dados de 2018 e 2019),

2 CNPJ é o Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas.
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quantidade infima®, se considerado o total de empresas. Uma estimativa da distribui¢io

dessas empresas, por setores econdémicos, pode ser observada na Tabela 1, a seguir.

TABELA 1
Estimativa da possivel distribuicéo, por setores, das empresas com patrimdnio
liquido acima de R$ 1 bilh&o e que auferiram lucro liquido em 2018/19 - (4ltima
informacéo disponivel)

Empresas Lucro liquido
Setor A
Ne % em R$ milhdes %

Agropecuéaria 21 5,6 5.067,07 13
Serv. Ind. de Utilidade Publica (Siup) 40 10,6 45.351,62 11,3
Indastria 137 36,3 149.404,30 37,2
Comércio 26 6,9 13.849,67 3,5
Servigos 77 20,4 69.899,13 17,4
Servu;ps financeiros, seguros, planos 76 202 117.680.43 29.3
de saude (2)

Total 377 100,0 401.252,22 100,0

Fontes: estimativas a partir de “Valor 1000 — Edigdo 2019”; publicagdo de balangos; dados da Receita
Federal
Nota: (1) - atualizado pelo IPCA a valores de mar¢o de 2020; (2) resultado liquido

Se aplicada uma aliquota de 10% sobre o lucro liquido, conforme o PLP 34/2020,
o0 potencial de arrecadacdo seria superior a R$ 40 bilhGes por ano (lembrando-se que se
trata de um dado subestimado). Esses valores seriam suficientes para, por exemplo:
eaumentar em 28,7% 0 orcamento anual para area de atuacdo da saude
PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2020), ou;
e aumentar em mais de 22,2 milhdes o nimero de beneficios emergenciais
(de R$ 600,00) por trés meses, ou;
e financiar aproximadamente 9,5 milhdes de folhas de pagamento por trés
meses, segundo rendimento médio do trabalho estimado pela Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad-IBGE) de janeiro de 2020
(IBGE, 2020), ou;

3 As bases de dados aqui utilizadas s&do: publicaces de resultados das empresas, quando disponiveis;
publicacbes “VALOR 1000” e demais rankings disponibilizados pelo jornal Valor Econdmico, 0s mais
recentes (2018 e 2019). Conhecendo-se o carater conjuntural dos resultados financeiros de uma empresa,
0 que se pretende € projetar valores, tendo-se, porém, a consciéncia de que somente com dados da Receita
Federal atualizados - que néo estéo disponiveis seria possivel realizar esse calculo com precisao.
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e zerar possivel déficit de leitos de Unidades de Tratamento Intensivo
(UTIls) do Sistema Unico de Sadde (SUS), se considerada taxa de
contaminacg&o pelo novo coronavirus de 1 a 10% da populacdo, de acordo
com estudo do Instituto de Estudos para Politicas de Saude — leps (2020),
ou;

eaumentar o volume de compras de equipamentos, inclusive supondo-se
maior preco, devido a insuficiéncia de oferta, ou;

e contratar e formar profissionais da salde, ou;

e financiar politicas para reconversao da producdo de segmentos industriais

com a finalidade de fabricar insumos hospitalares e conexos.

Séo diversas as possibilidades de utilizacdo desses recursos, que teriam impacto
muito reduzido nas despesas publicas, rapida arrecadacéo e valores consideraveis, entre
outras vantagens, o0 que € extremamente adequado ao momento de calamidade que o pais

atravessa.

Instrumentos fiscais e orcamentarios de impacto no curto prazo
1. Flexibilizacdo das metas fiscais

O reconhecimento da situacdo de calamidade publica ja permite a flexibilizacéo
das metas fiscais (saldo entre arrecadacdo e gastos do governo) para 2020. Ou seja, ja
torna possivel gastar mais do que o previsto, sem que a piora da situacdo fiscal se
configure como “crime de responsabilidade”. Em outras palavras, a declaracdo de
calamidade, por si s0, ja possibilita maior flexibilidade do gasto fiscal.

Como consequéncia da pandemia, havera uma piora na arrecadacdo do governo,
gue se soma a auséncia de uma reforma tributaria progressiva. Para fazer frente a essa
questdo, serd necessario tanto remanejamento de recursos, elencando-se novas
prioridades, como também ““dinheiro novo”.

Vale ressaltar que remanejar € diferente de antecipar recursos, como as medidas
de pagamento antecipado do Abono Salarial, do 13° salario dos aposentados e de recursos
das contas individuais do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), ja
implementadas pelo governo. Em uma crise que ndo se encerrara em trés meses, essas
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medidas ndo sdo efetivas, porque apenas transferem no tempo o poder de compra dos
trabalhadores, ndo se tratando, portanto, de “dinheiro novo”. Destaque-se ainda que, no
caso do FGTS, com as estimativas de aumento do desemprego ao longo do ano, a agéo
pode deixar o trabalhador desamparado justamente no periodo de desemprego,
desvirtuando o objetivo do fundo.

Além disso, torna-se fundamental a revogacdo do “teto dos gastos” (Emenda
Constitucional n° 95/2016)*, que fez com que a pandemia atingisse o Brasil justamente
em um periodo de crescente desestruturacdo dos sistemas publicos de saude e protecédo
social, dada a reducéo real de gastos: somente na saude, as perdas totalizavam mais de
R$ 20 bilhdes entre 2019 e o orcado para 2020 (IHU, 2020). Em um momento de crise
de satde publica, que tera profundos desdobramentos sociais, manter mecanismo que
“engessam” 0s investimentos sociais e gastos com politicas publicas (e assegurar 0s

gastos com servicos financeiros da divida) é contraproducente.

2. Transformagdo de parte da divida ativa da Unido em titulos recebiveis

A divida ativa total da Unido é de R$ 2,196 trilhdes, sendo que, desses, 44,8% sdo
considerados ““irrecuperaveis”, segundo dados da Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional (PGFN) (COELHO, 2020). Com isso, considera-se que € passivel de
arrecadacdo R$ 1,212 trilhdo. Ainda segundo a Procuradoria da Fazenda, 33% da divida
(R$ 724 bilhdes) seriam de empresas ainda atuantes no mercado.

A transformacdo da divida ativa da Unido em titulos recebiveis poderia ser feita a
partir de um rating (classificacdo) de empresas devedoras ativas, que orientaria a
definicdo do desagio (desconto) que cada papel teria. Supondo-se que esses titulos fossem
restritos a empresas que ainda atuam e/ou existem, e considerando-se uma taxa de desagio
“generosa” de 50% pelo valor de face da divida®, haveria um potencial de arrecadacio
de:

4 A Emenda Constitucional n° 95, aprovada pelo Congresso Nacional em dezembro de 2016, congela os
gastos reais do governo federal até 2036, ao estabelecer como teto anual de despesas o valor nominal do
gasto no ano anterior, corrigido apenas pela inflagdo, medida pelo IPCA. Importante observar que o teto de
gastos ndo inclui aqueles referentes ao servico da divida puablica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm

5 Por esse mecanismo — e com uma taxa de desagio de 50% - uma empresa devedora de, por exemplo,
R$ 1 milhao, quitaria sua divida com a Unido, pagando apenas R$ 500 mil.
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R$ 724,68 bilhdes * 50% = R$ 362,34 bilhdes

Ou seja, se se transformar somente a parte da divida ativa da Unido mais passivel
de recebimento e se colocar um desagio médio de 50%, o potencial de arrecadacao seria
de R$ 362,34 bilhoes.

3. Combate a sonegagdo de impostos

Somente em 2018, foram sonegados mais de R$ 345 bilhGes em impostos e demais
contribuicdes e tarifas. Sdo recursos que ndo ingressaram no caixa publico e, por isso,
deixaram de ser aplicados em saude, educa¢do, ou mesmo para recomposic¢éo do resultado
fiscal. Mais do que isso, no Brasil, se consolida a ideia de que o sonegador e o devedor
sdo sempre beneficiados, seja por inimeros refinanciamentos de débitos em condigdes
mais do que amigaveis, seja em decorréncia de instrumentos juridicos que atrasam a
insercdo de devedores na divida ativa nacional.

Se houvesse um endurecimento contra devedores - por exemplo condicionando
qualquer ingresso em programas publicos a regularidade fiscal - e punicdo mais severa,
parte significativa desses valores poderia ser recuperada. Em uma estimativa
conservadora, uma reducdo de 15% na sonegacdo de impostos poderia gerar algo como
R$ 52 bilhdes.

4. Remanejamento de fundos pablicos

Os fundos puablicos especiais de natureza contabil sdo ferramentas de gestdo ja
previstas na Lei 4.320/1964, que definiu regras gerais para elaboracdo e controle dos
orcamentos e balangos da Unido e demais esferas administrativas. Posteriormente, 0s
fundos especiais foram definidos como “modalidade de gestdo de parcela de recursos do
Tesouro Nacional, vinculados por lei a realizacdo de determinados objetivos de politica
econdmica, social ou administrativa do governo” (Decreto-Lei 93.872/1986, Art. 71).

Os fundos especiais funcionam como instrumentos de suporte a gestao publica e
tém por objetivos principais “recolher, movimentar e controlar receitas que seréo
distribuidas para a realizacdo de objetivos ou servicos especificados nas leis que o0s
criam”. “Os fundos contabeis ndo tém personalidade juridica prépria, estando vinculados
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a um orgao da administracdo direta ou indireta, cujos quadros deverao ser utilizados para
a sua administracdo. A aplicacdo de suas receitas deve ser efetuada por meio de dotacoes
consignadas na lei orcamentaria ou em créditos adicionais. Assim, os fundos contébeis
fazem empenho, liquidacdo e pagamento de despesas dentro do orcamento,
movimentando recursos dentro da Conta Unica do Tesouro como regra” (Cepal, 2016)°.

Alguns desses fundos tém recursos relevantes, que poderiam ser utilizados, em
parte, para financiar agcbes de combate aos diversos aspectos dessa crise da covid-19,
especialmente acdes de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) e inovacgdo, reconversdo
industrial para o complexo da salde e para demais setores que possam vir a ter problemas
de abastecimento de insumos, partes e pecas no contexto da pandemia.

Apenas a titulo de exemplo, considerando-se alguns desses fundos (Fundo Social,
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico - FNDCT, Fundo de
Defesa da Economia Cafeeira, Fundo do Exército, Fundo Naval, Fundo de
Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicacdes - Fust, Fundo Nacional de Seguranga
e Educacdo de Transito, Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das
Telecomunicac@es - Funttel, Fundo de Garantia para a Promocao da Competitividade),
0S recursos previstos no orcamento da Unido para 2020 somam mais de R$ 30 bilhdes.

Parte desses recursos poderia ser remanejada para as a¢cdes de combate a crise atual.

5. Emissdo de titulos da divida publica

Trata-se de instrumento “classico” de financiamento do Estado, especialmente em
contexto de restricdo econdmica como o atual. Dado o debate polémico sobre a emissédo
de moeda, a emissdo de divida publica, no cenario atual, serviria para financiar
rapidamente o gasto fiscal extra, ainda mais diante da dificuldade de que os recursos
cheguem “na ponta”, ou seja, aos(as) trabalhadores(as) e micro e pequenas empresas. Ha,
inclusive, cada vez mais indicios de “empogamento” (recursos parados) nas institui¢des
financeiras.

A emissdo de divida sempre foi feita no Brasil, mas quase sempre para “rolar”
compromissos passados da divida publica. Desta vez, seria por um motivo pertinente,

para financiar a¢gdes no quadro de calamidade publica que j& demanda a readaptacdo das

6 https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/40843/S1601337 pt.pdf.txt
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metas fiscais, em face da depressao econdémica que tem derrubado cada vez mais a prépria
arrecadacdo do Estado, dificultando uma acgdo contracicilica no curto prazo. A emissao,
nesse caso, em vez de somente valorizar ativos de alguns agentes econémicos, financiaria
politicas econdmicas de mitigacdo de uma crise que afetard todos, mas especialmente 0s
mais vulneraveis socialmente, que sdo, proporcionalmente, 0s que mais pagam impostos
e 0s que menos deles usufruem.

O corte de salérios de funcionarios publicos como forma de criar espago para
remanejamento de recursos — muitas vezes proposto - € uma medida que pode ser
classificada como “populista” (adotada como propaganda de uma suposta postura de
austeridade do governo), mas que terd pouco impacto na estabilizacdo da economia. Aliés,
um dos motivos pelos quais o Estado precisa de recursos é justamente para conter a
tendéncia de queda na economia, tendo de assumir riscos e Compromissos que a iniciativa
privada ndo ird assumir. Ajuste fiscal no periodo logo posterior a crise seria um erro, ja
que a arrecadacdo ndo se recuperaria rapidamente, o que demanda uma politica fiscal
ativa até a recuperacao da economia.

As reservas cambiais (em moeda estrangeira), em vez de serem vendidas — outra
medida por vezes sugerida para financiar os gastos no combate a pandemia -, devem fazer
frente a instabilidade cambial, dado que a crise de salde tem demandado aumento de
importacdes e a disponibilidade de reservas é estratégica.

Ou seja, a emissdo de divida publica para esse fim, ao contrario de outros
momentos, traria agilidade, ao fazer caixa e promover o gasto fiscal, evitando uma
depressdo ainda maior da economia e respondendo as crescentes demandas de
financiamento das politicas publicas de enfrentamento da pandemia.

Médio e longo prazos: a urgéncia de uma reforma tributaria que
imponha justica contributiva e maior estabilidade arrecadatoria

A referéncia ao pagamento de impostos e arrecadacao tributaria no Brasil embute
um conceito, difundido pela imprensa e cada vez mais consolidado no senso comum, de
que se trata de algo negativo, desproporcional, injusto até, que retira muitos recursos que
poderiam ser gastos em consumo individual, mas que acabam servindo para alimentar um
Estado ineficiente e “inchado”, que “d4 em excesso” com politicas publicas que nio
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funcionam e tributa muito. Por outro lado, ndo séo raras as vezes em que sao citadas as
experiéncias dos paises escandinavos ou nordicos (Suécia, Finlandia, Dinamarca, Islandia
e Noruega) como exemplos de politicas publicas que funcionam, em comparagdo com as
brasileiras, e que resultam em altos patamares de qualidade de vida e excelentes
indicadores sociais. A “crise fiscal” brasileira nos ultimos anos tem fortalecido ainda mais
essa Visdo.

No caso brasileiro, o “mercado” defende a adogdo cada vez maior de politicas
focalizadas (voltadas apenas a certos setores mais vulneraveis) e privatiza¢ao dos servigos
publicos, o que promoveria a “reducao da carga tributaria ao cidadao comum”, que, com
mais renda, poderia pagar por servigos privados, de qualidade muito superior aos
precarios servicos publicos. Nada mais incorreto: primeiro, porque os servicos publicos
brasileiros sdo (em sua grande maioria) relativamente eficientes, em vista da insuficiéncia
estrutural de recursos. Em comparacdes internacionais, por exemplo, tanto o gasto
publico por habitante em salide como em educacdo é inferior, no Brasil, a média mundial.
Ademais, had um desbalanceamento entre quem paga a conta na realidade e quem usufrui
na pratica.

Ha trés formas de financiamento do Estado: emissdo de moeda, endividamento e
geracdo de receitas proprias via tributos. Os impostos, taxas e contribui¢des arrecadados
pelos entes da Federa¢do devem ser considerados o “prego da cidadania”; sao eles que
vao financiar politicas publicas que (deseja-se) sejam universais, independentemente do
tamanho da contribuicédo individual. Outra visdo é a de que a arrecadacéo de tributos tem
como objetivo principal satisfazer, através do Estado, as necessidades coletivas que néo
podem ser atendidas pelo setor privado. O sistema tributério, por sua vez, é o conjunto de
normas hierarquicamente organizadas que versam sobre a matéria tributaria, ou seja,
como se arrecadam impostos e tributos.

Um primeiro aspecto importante para o funcionamento de um sistema tributario
justo é a observancia do principio da capacidade contributiva, que parte do pressuposto
de que deve haver isonomia na tributacéo, tratando-se de forma desigual os desiguais;
dito de outra forma, tributando todos de forma proporcional e arrecadando mais de quem
pode pagar mais. Além disso, um sistema tributario precisa atender aos principios da

legalidade (regras previstas em lei) e tipicidade (descri¢cdo de como e quem se tributara).
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A base de incidéncia da carga tributaria também é importante e se divide em duas

modalidades, a saber:

Direta: incide diretamente sobre a pessoa, dando-lhe um tratamento
especifico, conforme sua capacidade contributiva. Exemplos: Imposto de
Renda (IR), imposto sobre heranca, imposto sobre lucros e dividendos,
impostos sobre a propriedade (IPTU, IPVA, ITR);

Indireta: estd embutida no preco do produto, ou seja, € 0 imposto sobre o
consumo. Nessa modalidade de tributacdo, ha dois contribuintes: o de direito
(empresério, que recolhe o imposto aos cofres publicos) e o de fato (o
consumidor que paga 0 preco da mercadoria ou servico adquirido). A
arrecadacdo ocorre pelo ato de aquisicdo de um produto ou servigo,
independentemente do fato de que quem compra seja rico ou pobre.
Exemplos: impostos sobre o consumo (Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI -, Imposto sobre Circulagéo de Mercadorias e Servi¢cos
— ICMS - etc.).

Quando se afirma que determinado sistema tributario € regressivo ou progressivo,

tem-se um juizo de valor sobre a incidéncia da base tributaria, se segue 0s preceitos de

isonomia de capacidade contributiva ou ndo. Sistema tributario regressivo é aquele que

arrecada proporcionalmente mais daqueles com menor capacidade contributiva, como,

por exemplo, sistemas tributarios muito focados em tributos sobre o consumo, ou

tributacdo indireta, j4 que essa tributacdo independe da renda do contribuinte (uma

pessoa pobre ou rica compra 0 mesmo arroz e assim paga 0 mesmo imposto). Por outro

lado, um sistema tributario progressivo é aquele que, respeitando os principios da

legalidade, obtém sucesso em tributar proporcionalmente mais aquelas pessoas com

maior capacidade contributiva, ou seja, as mais ricas. Esses sistemas tributarios

progressivos geralmente possuem predominio da chamada tributacéo direta, com maior

participacao de impostos sobre renda, lucros e patriménio (como herancas, propriedades,

acoes e ganhos financeiros, entre outros) e menos tributacdo sobre o consumo.

A seguir, um diagnoéstico resumido do sistema tributario brasileiro:
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e regressivo: populacdo de baixa renda paga proporcionalmente mais impostos
que os mais ricos. Além disso, existem muitas isen¢des tributarias sobre bens
de luxo, contribuigdes pro-labore, lucros e rendimentos financeiros. N&o se
respeita o principio da capacidade contributiva;

e baseado, em sua maior parte, em tributos sobre consumo (indiretos) e menos
sobre renda e patrimonio (diretos). Enquanto na Dinamarca impostos sobre a
renda e patrimdnio correspondem a quase 70% do total da arrecadacéo
tributaria - e a média dos paises ricos da Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) é de 40% -, no Brasil esse percentual é
de apenas 23%j;

e alto grau de complexidade;

e efeito de “cascata”, ou seja, cobranga do mesmo imposto em mais de uma etapa
do processo produtivo;

e baixo retorno social.

Héa a necessidade perene de maior estruturacdo do sistema tributario brasileiro, de

forma a lhe dar maior estabilidade e, principalmente, progressividade. Diante disso, torna-

se fundamental estruturar algumas formas de tributagéo, identificadas a seguir.

1. O Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF)

O IGF faz parte dos tributos previstos na Constituicdo Federal de 1988, mas é o

Unico que ainda ndo foi regulamentado. Ha muitas informagdes desencontradas sobre a

real quantidade de pessoas de alta renda no pais, sendo 0s principais estudos:

Relatério do Projeto de Lei Complementar n® 162, de 1989 (SENADO, 1989), de

autoria do entdo senador Fernando Henrique Cardoso (PSDB-SP), que afirmava

que no Brasil existiam 300 mil familias que concentravam por volta de 50% da

riqueza pessoal do pais e que possuiam um patriménio médio de US$ 2,2 milhdes;
Projeto de Lei Complementar de n° 130, de 2012, de autoria do deputado federal
Paulo Teixeira (PT-SP) e outros, que estimava que 10 mil familias no pais

concentravam, em patrimoénio, algo em torno de 60% do Produto Interno Bruto

(P1B) brasileiro;
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Projeto de Lei Complementar n® 277, de 2008, da entdo deputada federal Luciana
Genro (Psol-RS), que cita estudo do professor Marcio Pochmann, da Universidade
Estadual de Campinas (Unicamp-SP), de que as 5 mil familias mais ricas do pais
(0,001% do total de familias) detinham patriménio correspondente a 42% do PIB
brasileiro, com um patrimonio médio de R$ 138 milhGes (valores de 2008);
Segundo a revista FORBES o Brasil estd em sétimo lugar no ranking de paises
com maior nimero de bilionarios no mundo, com 45 bilionarios concentrando
US$ 127 bilhdes (algo superior a R$ 600 bilhdes) em 2019 (PONCIANO, 2020),
superando paises como Reino Unido, Franca e Canad;

Segundo reportagem do jornal El Pais, de 14 de dezembro de 2017, um estudo do
grupo liderado pelo economista francés Thomas Piketty apontava que o Brasil
possuia a maior concentracdo de renda no mundo no 1% mais rico da populacédo
(BORGES, 2017), que se apropriava de 27,8% da renda do pais;

Segundo a Oxfam (2020), seis pessoas no Brasil possuiam, em 2017, a mesma
renda que 50% da populacdo. Os 5% mais ricos do Brasil possuiam a mesma renda
dos 95% restantes. Uma mulher trabalhadora que ganhava um salario minimo
mensal, no ano de 2015, levaria 19 anos para receber o equivalente ao que um
“super rico” recebia em um Unico més. Além disso, enquanto 0s ricos gastam 21%
de sua renda com impostos, 0s mais pobres gastam 32% de tudo o que recebem,

para a mesma finalidade.

Considerando-se os dados disponibilizados pela Receita Federal do Brasil para

2018 (ano calendério de 2017), havia 320.178 pessoas - pouco mais de 1% do total de

declarantes - com renda mensal igual ou superior a R$ 60 mil (valores com base no Salario

Minimo de 2020), que detinham um patriménio declarado de bens e direitos de R$ 2,872

trilnGes e, ja com o desconto do volume de dividas e 6nus, totalizariam algo como R$ 2,7

trilhdes.

Em um exercicio de simulacdo, se essa populacdo de “super ricos”, com renda

mensal igual ou superior a R$ 60 mil, fosse tributada com um imposto de renda adicional

de 5% sobre o fluxo de renda mensal, como se fosse uma nova aliquota de IR, a

arrecadacdo desse imposto poderia gerar valores superiores a R$ 29 bilhdes por ano.
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Se, além disso, fosse instituido um imposto progressivo sobre o patrimdnio (sobre
0 estoque de riqueza dessas pessoas “super ricas®), de carater solidario e cobrado uma
Unica vez, seus valores seriam variaveis, conforme as aliquotas médias definidas

(importante ter alguma forma de progressividade):

e Seaaliquota média fosse de 2,5%, a arrecadacao seria de R$ 80 bilhdes;
e Seaaliquota média fosse de 5%, a arrecadacdo seria de R$ 160 bilhdes;
e Seaaliquota média fosse de 7,5%, a arrecadacdo seria de R$ 241 bilhdes;

e Se aaliquota média fosse de 10%, a arrecadacao seria de R$ 312 bilhdes.

Ou seja, no total, h&d um espaco de tributacdo que pode variar de R$ 100 bilhdes
a mais de R$ 300 bilhdes com os chamados “super ricos”.

Por outro lado, com esse aumento de receitas derivado da maior tributacdo do IR
sobre as pessoas muito ricas, poderia haver um aumento no valor da faixa de isencéo,
beneficiando os atuais contribuintes de menores rendimentos. Supondo-se um limite de
isencdo da ordem de R$ 5.000,00 (hoje o limite de isencdo é de apenas R$ 1.903,98), a
perda de arrecadacdo seria de menos de 10%. Ou seja, a inversao da pirdmide de
pagadores de IR seria altamente positiva, aumentando-se significativamente o numero de

pessoas isentas, por meio da tributacédo adicional dos “super ricos”.

2. Impostos sobre herancas

E fato que, no Brasil, os impostos relacionados & heranca sdo baixos, se
comparados a taxacdo de outros paises. Enquanto, nos estados brasileiros, as aliquotas
praticadas em sua maioria variam entre 3% e 4% - sendo a aliquota maxima de 8% -, na
maioria dos paises centrais essas sao superiores a dois digitos, como nos EUA, Europa
Ocidental e Japdo, onde variam entre 25% e 40% (ODILA et al, 2018).

Diante disso, a simples elevacdo do tributo pode proporcionar um ganho
expressivo de receitas. Supondo-se uma elevacédo do tributo para algo como 20%, e que
fosse progressivo (ou seja, crescendo conforme aumentam os valores, com isencéo de
tributacdo para valores até R$ 1 milhdo), o incremento médio de arrecadacao poderia ser

de algo entre R$ 10 bilhdes e R$ 30 bilhdes (ou mais) por ano, a depender das aliquotas
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praticadas. Ressalve-se que, mesmo nessa hipotese, o tributo brasileiro ainda seria inferior

ao que se verifica nos outros paises citados.

3. Impostos sobre dividendos remetidos ao exterior

Segundo estudo da Anfip/Fenafisco/AFD/IJF (2020)7, a tributagdo de lucros e
dividendos remetidos ao exterior, se aplicada aliquota de 25% na fonte (que aumentaria
para 50%, em caso de remessa a paraisos fiscais) tem potencial de geracdo de receitas da
ordem de mais de R$ 28 bilhGes anuais (AFD et al., 2020).

4. Combate a informalidade

A precariedade das formas de inser¢do no mercado de trabalho brasileiro, uma
caracteristica estrutural, tem sua dindmica impactada diretamente pelo quadro
econémico: reduz-se em momentos de expansdo mais robusta da economia e aumenta em
periodos de recessdo e estagnacdo econémica, como o periodo atual.

A reforma trabalhista, promovida em 2017 e alardeada por seus defensores como
panaceia desses problemas, além de ndo ter gerado o movimento de formalizacdo
prometido, ainda acentuou o seu declinio. Parte dos vinculos anteriormente formais se
transformaram em vinculos sem carteira e nos chamados “conta-propria”, quando ndo em
subempregados ou trabalhadores subutilizados. No total de ocupados, os vinculos formais
assalariados cairam de aproximadamente 42,5%, em 2013, para pouco mais de 38%, no
primeiro trimestre de 2020.

Além da perda de protecdo social e de cobertura por negocia¢des sindicais, 0
aumento da informalidade também promove queda na arrecadacdo de contribuicdes
previdenciarias, sociais e de fundos, prejudicando seus respectivos orcamentos.

Segundo o DIEESE (2011), a aliquota média de encargos sociais € de 27,8% sobre
a folha de pagamentos (salério contratual mensal + proporgédo mensal do 13° salério e do
adicional de 1/3 sobre férias). A soma da folha mensal com o depoésito mensal do FGTS

7 ANFIP: Associagdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil. FENAFISCO: Federagdo
Nacional do Fisco Estadual e Distrital. AFD: Auditores Fiscais pela Democracia. IJF: Instituto Justica Fiscal.
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(8%) e a proporcdo mensal relativa as verbas rescisorias (aviso prévio e indenizagédo de
40% sobre o saldo do FGTS, em caso de dispensa sem justa causa) indica o valor da
remuneracgdo total média mensal do trabalhador. Exemplificando: para um trabalhador
assalariado formal com salario contratual (o salario que consta na Carteira de Trabalho)
de R$ 2.000,008, a distribuicéo seria:

TABELA 2
Desembolso médio mensal para empregar um trabalhador formal
com salario de R$ 2.000,00

ltem R$
1) Salario contratual mensal (o salario escrito na Carteira de Trabalho) 2.000,00
2) 13° salério e adicional de 1/3 de férias (propor¢cao mensal) 222,22
3) Folha de pagamento mensal (1+2) — base de calculo dos encargos sociais 2.222,22
4) FGTS e propor¢ao mensal de verbas rescisorias 236,00
5) Remuneracdo média mensal total do trabalhador (3 + 4) 2.458,22
6) Encargos Sociais (27,8% da folha de pagamento) 617,78
Desembolso médio mensal do empregador 3.076,00

Fonte: Adaptado de DIEESE (2011)
Obs. Os encargos sociais ndo incluem o FGTS, considerado parte da remuneracéo total, por se
constituir numa poupanca individual do trabalhador

A partir desses valores, conclui-se que cada novo emprego formal resultaria em
um acréscimo mensal na arrecadacdo do governo de R$ 817,78 (R$ 617,78 dos encargos
sociais patronais + R$ 200,00 da contribuicdo de 9% do trabalhador ao Instituto Nacional
do Seguro Social - INSS). Isso sem contar o recolhimento mensal de 8% ao FGTS (R$
177,78), que faz parte da remuneracéo total do trabalhador, mas que compde um fundo
administrado pelo governo, utilizado para financiamento da habitacdo e do saneamento
basico. Aumentos no volume de assalariamento formal em relacdo ao total de ocupados
poderiam gerar 0s seguintes valores mensais, partindo-se do pressuposto de que um
ocupado sem vinculo formal passaria a ter esse vinculo formalizado:

e aumento do volume de empregos formais assalariados em 5% (mais 1,7 milhdo

de vinculos), possibilitando o aumento de arrecadacdo de R$ 1,4 bilhdo por més

8 Dados da Pnad Continua do 4° trimestre de 2019 apontam um salario médio de R$ 2.036,30, valor
arredondado na tabela para R$ 2 mil, para facilitar o célculo. Considerados os empregados assalariados
formais do setor privado, do setor publico e no trabalho doméstico com carteira assinada.
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ou R$ 9,7 bilhGes até o final de 2020, podendo totalizar até R$ 16,7 bilhdes em
um ano completo;

e aumento de 10% do volume de empregos formais (mais 3,4 milhGes de vinculos),
que recuperariam a participacdo do emprego formal assalariado no total de
ocupados no 1° trimestre de 2013. O potencial de arrecadacao equivaleriaa R$ 3,9
bilhdes a0 més ou R$ 19,5 bilhdes ao final de 2020, ou, ainda, R$ 33,4 bilhdes
em um ano completo;

e aumento de 50% do volume de empregos formais (mais 17 milhdes de vinculos).
Potencial de arrecadacdo de R$ 13,9 bilhdes ao més, ou R$ 97,3 bilhdes até o final
de 2020, ou ainda R$166,8 bilhdes em um ano completo.

5. Aumento do Imposto Territorial Rural (ITR)

Em que pese a extensao territorial do Brasil, 0 imposto sobre propriedade de terras
tem peso diminuto no pais. Mesmo considerando-se os 5,5 milhdes de imdveis rurais,
segundo dados de 2012 do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria (Incra),
0 peso da arrecadacdo do ITR oscilava entre 0,04 e 0,05% do PIB - inferior ao de qualquer
outro pais com o qual se possa comparar -, € que corresponde a uma arrecadagao em torno
de R$ 1,5 bilhdo ao ano (dados de 2018). Um incremento em sua arrecadacao para algo
em torno de 1% do PIB elevaria esse valor para cerca de R$ 30 bilhdes. Isso em um
cenario onde 2,3% das propriedades concentram aproximadamente 50% das terras e 3,75
milhGes de minifandios respondem por apenas 10,2%. Ou seja, a elevacdo da cobranca
se daria majoritariamente em cima dos grandes latifandios.

Outra alternativa poderia ser embasada no estudo elaborado por pesquisadores do
Laboratdrio de Planejamento de Uso do Solo e Conservacdo (GeolLab) e do Grupo de
Politicas Publicas (GPP), ambos da Escola Superior de Agricultura Luiz de Queiroz
(Esalg/USP), pelo economista Bernard Appy e pelo jurista Carlos Marés. O estudo foi
apresentado no  seminario  “ITR:  Justica  Tributaria e  Incentivos
Ambientais”(INSTITUTO ESCOLHAS, 2019), e mostrava que, por meio de
modificagdes nas formas de cobranca, poderia haver um incremento de arrecadacdo de
R$ 1,5 bilhdo para R$ 16,8 bilhdes por ano, se alterado apenas o conceito de Valor da

Terra Nua (VTN) e atualizada a Tabela de Lotacdo Pecuéria.
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Algumas conclusbes

O Brasil se caracteriza por profundas e persistentes desigualdades sociais. A
pandemia de covid-19, que surgiu em um contexto de desmonte das politicas publicas de
protecdo aos cidaddos e de duras investidas pela desregulamentacdo de direitos
consagrados pelas lutas dos trabalhadores, tende a agravar e intensificar ainda mais essas
desigualdades.

Sabe-se que as enormes dificuldades que ora se colocam se estenderdo para além
do periodo de duracdo da pandemia e que a crise que vira pela frente sera longa e penosa.
Das decisBes que serdo tomadas neste momento dependera o futuro do pais, em especial
da populagdo mais vulneravel, que tende a crescer e a empobrecer ainda mais.

Conforme levantado nesta Nota Técnica, a atual conjuntura indica a necessidade
de superacdo do projeto de “Estado Minimo”, que promove o enfraquecimento das
estruturas publicas e ndo da resposta eficaz a pandemia de covid-19. Porém, ndo basta
somente a superacdo dos pressupostos que colocaram o Estado nesse quadro. Ha,
também, que dota-lo de instrumentos que possibilitem seu redesenho, por meio de maior
efetividade tributaria e justica fiscal.

Verifica-se um potencial arrecadatério ndo desprezivel no pais, em valores que,
se realizados em sua totalidade, podem ultrapassar R$ 800 bilhdes e, mesmo em uma
estimativa bem conservadora, chegam a alcancar mais de R$ 200 bilhdes. Esse montante
poderia fazer frente a demanda por financiamento das politicas publicas de manutencao
do emprego e da renda, fundamentais nesse periodo profunda crise. As medidas que
alavancariam essa arrecadacdo se dividem entre acGes imediatas e de curto prazo, e agoes
de médio e longo prazos, de carater mais estrutural, que poderiam garantir maior
estabilidade arrecadatdria ao Estado, além de permitir o aumento de recursos para o

financiamento de outras politicas publicas, com justica tributaria.
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