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INTRODUCAO

O debate sobre a desigualdade de renda no Brasil ganhou nova fei¢do apos a
liberacao de dados inéditos da Secretaria da Receita Federal (SRF), em 2015. Até
entdo, prevalecia o entusiasmo com as conquistas alcancadas na redugio do indice
de GINI, associadas as politicas sociais implementadas na década anterior (Arretche,
2018). Mas, a divulgagdo de dados desagregados sobre a incidéncia do Imposto de
Renda sobre Pessoa Fisica (IRPF) a partir de diferentes faixas de renda do contri-
buinte relevaram ndo somente a magnitude da concentragio de renda entre os mais
ricos, como também a injustica do sistema tributdrio brasileiro (Orair e Gobetti,
2016; Medeiros et al., 2015; Santiago, 2017; Morgan e Junior, 2021).

Esse carater injusto tem se manifestado tanto indiretamente, por meio de um
desenho institucional complexo de tributagdo com efeitos regressivos sobre a base
da pirdmide, quando diretamente, com regras que isentam os mais ricos de tribu-
tagdo sobre a maior parcela de suas riquezas (lucros, dividendos e herangas) (Fan-
difio e Kerstenetzky, 2019; Morgan e Junior, 2021). Ndo por acaso, a agenda do
“Imposto sobre grandes fortunas”, previsto na Constituicio Federal de 1988, mas
nunca implementado, e o debate sobre a manuten¢ao da Lei 9.249/1995, que pre-
vé isenc¢do da tributagdo sobre lucros e dividendos, tém sido objeto de interesse
renovado em meio a crise fiscal enfrentada pelo Estado brasileiro. Varias propostas
técnicas para implementa¢do de um modelo de tributagdo progressiva estao sendo
discutidas no Aambito académico e politico, mas pouco se discute sobre os obstacu-
los e estratégias necessdrias para uma reforma dessa natureza.

Para tanto, este artigo se propoe a investigar a trajetoria do debate sobre redis-
tribui¢do e tributacdo no periodo pds-redemocratizagio, identificando fatores po-
tencialmente favordveis a reformas de carater progressivo, bem como os obstaculos
para sua implementagdo. Especificamente, busca-se compreender a resiliéncia de
um sistema tributdrio injusto em uma das democracias mais desiguais do mundo,
contrariando a expectativa tedrica de que democracias seriam mais favordveis a
politicas redistributivas. A partir da literatura sobre o tema, propde-se algumas
hipdteses exploratdrias que sdo analisadas de forma preliminar e indireta por meio
da identifica¢do de elementos sobre desigualdade e reforma tributaria nas platafor-
mas dos governos eleitos democraticamente, de Collor a Bolsonaro.

O artigo estd estruturado da seguinte forma: na proxima se¢ao serd apresenta-
do o debate tedrico sobre redistribuigio, desigualdade e democracia, que inspira as
hipéteses deste estudo. A secdo seguinte apresenta a trajetoria historica da reforma
tributdria nos governos Fernando Collor de Melo (1990-1992), Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), Luiz In4cio Lula da Silva (2003-2010), Dilma Rousseff (2011-
-2016) e Bolsonaro (2019-atual). Em seguida apresenta-se a andlise das hipdteses a
luz dos casos apresentados. E na conclusio é retomado o argumento central do
artigo para proposi¢io de futuros caminhos de pesquisa.
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REDISTRIBUICAO E DESIGUALDADE: O PARADOXO DE ROBIN HOOD
NA DEMOCRACIA BRASILEIRA

Os debates acerca da pobreza e da desigualdade que cercam as sociedades nio
sdo algo inédito. Desde os tempos de Aristételes até a contemporaneidade, a desi-
gualdade se apresenta como uma das principais mazelas da sociedade e, portanto,
sempre foi objeto de grandes discussdes. Diversas tradigdes tedricas tem apontado
a relevancia da democracia como principal determinante para a redugido da desi-
gualdade. Em sociedades capitalistas, a democracia favoreceria a promog¢do da
igualdade por meio de diferentes mecanismos causais, dentre os quais a abordagem
da escolha racional argumenta que sistemas democraticos possibilitam que eleitores
economicamente desfavorecidos elejam governantes favoraveis a redistribui¢ao
(Metlzer e Richard, 1981). Ja em abordagens estruturalistas, argumenta-se que a
democracia favorece a mobilizacio dos trabalhadores urbanos, fortalecendo os
partidos de esquerda e acirrando a competicdo politica e a necessidade de incorpo-
ragdo das demandas dos desprivilegiados nas plataformas eleitorais, mesmo por
governos de direita (Korpi, 1978; Huber e Stephens, 2012).

Nesse sentido, a expectativa tedrica é de que a democracia favorecesse a elei¢ao
de governos com plataformas redistributivas que, por sua vez, implementassem
politicas que visam o aumento dos tributos sobre os rendimentos da parcela mais
rica da populacio e a transferéncia dessa receita para aquela mais pobre sob a
forma de servigos publicos e politicas sociais focalizadas. Esse movimento de “re-
tirar dos mais ricos e transferir para os pobres”, facilitado por regimes democrati-
cos, inaugurou a ideia da “democracia como Robin Hood”, em referéncia ao heroi
inglés “fora da lei”, que roubava dos ricos para dar aos pobres.

Contrariando essa expectativa, no entanto, alguns estudos revelam que em so-
ciedades altamente desiguais a democracia ndo é suficiente para a redugio da de-
sigualdade, desvelando a existéncia de um certo paradoxo: em sociedades com
maior desigualdade, ndo se verifica maior redistribui¢dao, enquanto em sociedades
com menores indices de desigualdade observa-se o avanco do estado de bem-estar
social. Esse dilema entre desigualdade e redistribui¢do ficou conhecido na literatu-
ra como o “paradoxo de Robin Hood” (Przeworski, 2007).

O cendrio brasileiro no inicio dos anos 2000 (periodo imediatamente posterior
a redemocratizagio) contribuiu para ilustrar esse paradoxo. Em outras palavras, a
despeito das politicas sociais implementadas, a renda ainda continua concentrada
no topo da piramide socioecondmica. A andlise do ultimo Relatério de Desenvol-
vimento Humano (RDH) das Nacées Unidas (ONU), publicado em dezembro de
2019, indica que somente 1% da populag¢do concentra 28,3% da renda total do
pais, ao passo que os 10% mais ricos da populacdo concentram 41,9%. Arretche
(2018) ainda completa esse cendrio ao falar sobre as discussdes que pautam as
multiplas dimensdes de desigualdade, que passam por aspectos nio monetarios
(que ndo s6 a renda), tais como acesso a saude, a educacdo e demais servicos que
colaboram para a diminui¢iao da desigualdade econdmica. Nesse sentido, a autora
afirma que
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O regime democratico contemporaneo nao reduziu a parcela da ren-
da total apropriada pelo 1% mais rico no Brasil (Medeiros, Souza e Cas-
tro, 2015a), tampouco eliminou um conjunto de fatores que produzem
desigualdade econdmica, tais como: a desigualdade de oportunidades
educacionais nos niveis médio e superior de ensino, como resultado da
universalizagao do acesso ao nivel fundamental (Ribeiro et al., 2015),
a resiliéncia das desigualdades raciais (Lima e Prates, 2015) e da desi-
gualdade de género e cor no mercado de trabalho (Comin, 2015), entre
tantos outros fatores (Arretche, 2018).

Apesar do progresso observado nas condi¢des de vida da populacdo menos
privilegiada, o Brasil ndo conseguiu romper com a resiliéncia da desigualdade em
suas multiplas faces, tampouco com a manuten¢ao da concentracio de renda no
topo da pirdmide social. Uma justificativa para isso é a de que, apesar da redemo-
cratizagao ter possibilitado maior competi¢do eleitoral e, consequentemente, maior
expansio de beneficios sociais, o Estado brasileiro ndo enfrentou diretamente o
poder econdémico das elites. Ao contrario, o pais tem financiado o gasto publico
utilizando um sistema tributdrio com caracteristicas regressivas, em que a maior
incidéncia de impostos se dd nas camadas mais baixas da populacdo, ao passo que
as classes mais altas se mantiveram praticamente isentas.

E possivel verificar, contudo, que a raiz desse paradoxo no caso brasileiro nio
estd na auséncia de politicas de distribuicdo de beneficios aos mais pobres, mas sim
na auséncia de politicas que promovam redistribuicdo, por meio da tributa¢do das
camadas sociais mais afortunadas.

Fandifio e Kerstenetzky (2019) identificam a origem do paradoxo na Constitui-
¢ao Federal de 1988 (CF 1988) que, apesar de representar o marco normativo
para o desenvolvimento das politicas sociais no Brasil recente, ndo alterou a estru-
tura tributaria brasileira, ao contrario, a partir de entdo o sistema teria passado a
assumir um cardter crescentemente regressivo, com sérias implicagdes para o finan-
ciamento publico (Orair e Gobetti, 2016; Kerstenetzky, 2017 apud Fandino e Kers-
tenetzky, 2019). O argumento dos autores é de que ndo se pode abandonar a hip6-
tese de que o paradoxo “gasto sim, progressividade ndo”, criado na CF 1988, é
fruto de um acordo tacito entre os constituintes, uma vez que os efeitos regressivos
da proposta tributdria eram previsiveis e foram amplamente discutidos pela Co-
missio da Reforma Tributéria e Descentraliza¢io Administrativo-Financeira (CRE-
TAD), mas as propostas relativas a equidade e a justica tributdria foram descartadas.

Desde entdo, a recém-inaugurada democracia brasileira nio teria conseguido
“corrigir” a regressividade do sistema tributario e avancar na justic¢a social, conforme
as expectativas criadas em torno do regime. A ocorréncia desse paradoxo indica que
a distincia entre eleitores de renda média e mediana, como propdem os modelos
racionais, ndo se traduz automaticamente em demandas politicas sociais. Sob essa
Otica, o carater plural do regime democratico acompanha um certo grau de comple-
xidade no que diz respeito ao alinhamento de agendas entre os eleitores. Arretche
(2018) chama a atencao para o fato de que, ndo necessariamente, a opgao do eleitor
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por um candidato serd pautada em sua posi¢do na piramide socioecondmica. As
preferéncias da classe operdria podem ser heterogéneas, levando-os a priorizar outras
agendas. Consequentemente, durante a disputa eleitoral, nao necessariamente os
partidos colocardo a questdo redistributiva em pauta devido, justamente, a falta de
pressdo dos eleitores para tal e a priorizagdo de outras agendas. Essa questdo ficou
refletida durante toda a historia da recente democracia brasileira, desde a eleicao de
Fernando Collor (PRN) até a polémica ascensdo da extrema direita com Jair Bolso-
naro (sem partido), que consagrou pautas antipopulares no cendrio contemporaneo.

Outro fator associado a ocorréncia do paradoxo esta no fato de que a desigual-
dade economica tende a ser acompanhada pela desigualdade politica, que se mani-
festa por meio do poder estrutural e instrumental exercido pelas elites econdmicas,’
que atuariam para impedir o avanco de politicas que confrontem o status quo,
sendo os principais atores de veto contra politicas de tributagdo progressiva. Esse
fendmeno tem sido recentemente tratado pela literatura como “captura politica”,
entendendo o termo como o “exercicio abusivo por parte de uma elite extrativista
em favor de seus interesses e em detrimento do interesse em geral” (Oxfam, 2019,
p. 14). Por meio da captura, as elites conseguiriam resistir a0 aumento da tributagio
de suas fortunas apoiando candidatos e atores institucionais que assegurem seus
interesses a despeito das demandas redistributivas dos eleitores.

Durante os anos 1980 e 1990, a literatura predominante considerava politica-
mente impossivel 0 aumento de impostos dos mais ricos e altamente ineficiente do
ponto de vista administrativo, enfatizando o baixo potencial de receita, a impopu-
laridade da medida e incentivo para a sonegacdo e fuga de capitais (Morgan e
Carvalho Junior, 2021). Porém, com o aumento gradual das tecnologias de contro-
le bancario, que reduzem as chances de evasio fiscal, e a divulgag¢ao de pesquisas
apontando a eficicia redistributiva da taxagdo progressiva, a tributa¢do direta tem
ganhado cada vez mais apelo na literatura, principalmente para a América Latina
(Barreix, Roca & Villela, 2006; Gomez-Sabaini, Jiménez & Rossignolo, 2012; IME,
2011: 40; Perry et al., 2006).

Nesse sentido, caberiam aos governos eleitos democraticamente estabelecer es-
tratégias politicas para contornar a resisténcia desses atores de veto e avangar em
propostas de reforma tributdria que atendam os interesses da maioria. Segundo
Fairfield (2013), uma estratégia que possibilite 0 aumento de impostos sobre os
mais ricos deve conter pelo menos dois mecanismos, quais sejam o aumento da
mobilizagdo popular e a atenuagido do antagonismo das elites. No primeiro caso, a
agenda de tributag¢do progressiva deve estar claramente associada a reducao da
desigualdade, além de oferecer a populagio expectativas positivas de aumento dos
beneficios sociais. Ja o segundo mecanismo pode envolver taticas politicas como

1O poder instrumental refere-se a capacidade de atuagio politica por meio do lobby, da definicio de
agendas ou do financiamento eleitoral. Ja o poder estrutural diz respeito a capacidade de influéncia por

meio do comportamento econdémico, como por exemplo, a reducdo de investimentos ou demissdes em
massa (Fairfield, 2010).
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atenuagao do impacto por meio de aumentos escalonados, incidéncia indireta de
impostos, compensacoes politicas (tais como subsidios ou politicas de estabilizagao
macroecondmicas desejaveis), além da constru¢ao de um apelo politico legitimo a
tributagao, que estaria muito associado ao proprio contexto politico da reforma
(superacdo de crises econOmicas, ameacas eleitorais, etc.).

Considerando o exposto, este artigo se propde responder por que, no contexto
brasileiro, a redemocratiza¢io nao promoveu maior redistribuicdo e, consequente-
mente, redu¢do da desigualdade de renda entre os cidaddos. Algumas hipdteses
podem ser desenhadas a partir da literatura discutida.

Em primeiro lugar, considera-se a possibilidade de n3o ter havido interesse dos
eleitores em eleger governos com plataformas redistributivas, conforme indica Ar-
retche (2018). Essa hipdtese pode ser confirmada pelas eleicoes de governantes com
agendas mais proximas aos interesses da elite econdmica, como Collor (PRN),
Bolsonaro (sem partido) ou mesmo o segundo mandato de FHC (PSBD), mas nio
se aplica, no entanto, a elei¢ao dos presidentes Lula (PT) e Dilma (PT). Além disso,
o fato de governantes de centro-esquerda ndo terem se elegido em alguns mandatos,
ndo significa que ndo houvesse competi¢do eleitoral em torno de uma agenda fa-
voravel a reducdo das desigualdades.

Uma segunda hipotese possivel diz respeito a captura politica exercida pelas
elites economicas. De acordo com essa hipdtese, governos eleitos com plataformas
favordaveis a redistribui¢io — e aqui podemos inserir nio somente os presidentes
Lula e Dilma, como também o primeiro mandato de FHC - teriam falhado em
construir uma estratégia para contornar o veto formal e informal das elites econo-
micas para aprovacdo da reforma tributdria.

Finalmente, sugere-se como terceira hipotese a auséncia de uma agenda do
Executivo que contemplasse uma reforma tributaria progressiva. Nesse caso, poli-
ticas distributivas que ndo confrontassem o poder das elites econdmicas seriam
preferiveis e politicamente menos custosas do que politicas de tributacdo direta
sobre os mais ricos. Essa hipotese poderia explicar a auséncia de reformas nao
somente nos governos de direita, como também em governos eleitos com platafor-
ma favoravel a redistribuigio.

Dessa forma, este artigo se propde a elucidar essa discussdo, ao analisar, pelos
anos democraticos que se seguiram no momento apos a Constituinte, os fatores
que, no contexto brasileiro, mantiveram intacto o mantra “gasto sim, progressivi-
dade ndo”, criado na CF 1988, e que, portanto, se configuraram como entraves a
implementa¢ao do projeto redistributivo.

AGENDA E RESISTENCIA: OS CAMINHOS
E DESCAMINHOS DA REFORMA TRIBUTARIA
Elaborada durante o governo Sarney, por um Parlamento multipartidario, a

Constituicao Federal promulgada em 1988 desenhou o que seria a ordem institu-
cional e jurisdicional brasileira. Também conhecida como Constituicio Cidada,
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buscava reorientar as relagoes entre governo e sociedade civil, contribuindo para
estabelecendo o sistema presidencialista, descentralizando o poder e fortalecendo
o judiciario (Oliveira, 2011).

A promulgag¢io da Constitui¢do foi o primeiro ato democratico em que se pode
observar, de forma concreta, os beneficios desse regime para a classe operaria, pois,
além dos avangos mencionados anteriormente, a Carta também ampliou os direitos
dos trabalhadores e fortaleceu a politica de assisténcia social. A formulagcao multi-
partidaria da Constitui¢ao e os beneficios que esta trouxe para as classes mais
baixas sdo aspectos que fortalecem a teoria “robinhoodiana”, principalmente no
que diz respeito a promogdo da inclusdo dos outsiders, isto é, individuos que antes
se encontravam fora do mercado de trabalho formal e que, por sua vez, ndo deti-
nham titularidade de direitos de aposentadoria, satide e educagio (Arretche, 2018).

No que diz respeito as questdes tributarias, a Assembleia Constituinte buscou
pautar o debate “em torno das mudangas que promoveriam uma reorganizac¢io do
aparelho tributario e fiscal” (Colombo, 2008, p. 15). O resultado, contudo, foi o
estabelecimento do que viria a ser conhecido como um dos sistemas tributarios
mais complexos do mundo, com cinco espécies de tributo (Impostos, Taxas, Con-
tribui¢oes de Melhoria, Contribui¢des Especiais, Empréstimos Compulsoérios) que
sao divididos pelas trés esferas de governo (Federal, Municipal e Estadual). Além
de complexo, o sistema tributdrio brasileiro estabelecido pela Constituigdo ficou
marcado pelo seu cariter regressivo.

De fato, a desigualdade ndo era uma preocupaciao das forgas conservadoras que
dominaram a transicio democratica. A politica econdmica de Sarney, eleito de
forma indireta, visava sobretudo o combate a inflacao deixada pela ditadura mili-
tar e o pagamento dos juros da divida externa para que o pais voltasse a condigio
de mutuario de novos empréstimos (Tostes, 2010). A tributa¢do progressiva nio
foi colocada como questdo nem sequer como possivel solu¢do ao drama social. Ao
contrdrio, algumas politicas que restringiam o manejo da politica fiscal e que bus-
cavam conter os gastos domésticos foram implementadas e fervorosamente defen-
didas pelo Banco Central.

Assim, as classes mais baixas foram as mais afetadas, pois o saldrio médio pas-
sou por constantes desvalorizagdes. Nessa perspectiva, como indica Tostes (2010),
os trabalhadores se articulavam na oposi¢ido ao governo, reivindicando melhores
saldrios e melhores condi¢des de trabalho. Dava-se inicio a polarizagdo em torno
de medidas econdmicas entre os conservadores e partidos de centro-esquerda, que
denunciavam o enorme sacrificio social das politicas implementadas (Macarini,
2009).

Collor e o Fantasma do Comunismo

Foi em meio a essa crise econdmica, aumento da inflagio e arrocho salarial sem
precedentes que, nas elei¢oes de 1989, a populagio elege para Presidente da Repu-
blica Fernando Collor, candidato da direita neoliberal, que representava os inte-
resses capitalistas, ao invés de Lula, lider sindicalista que representava uma possi-
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bilidade real de implementar um regime economico alternativo, anticapitalista e
baseado na redistribui¢ao de renda.

A derrota de Lula nas urnas é bem significativa do ponto de vista do paradoxo
de “robinhood”. Nesse sentido, Arretche (2018) chama atenc¢do a para o fato de que,
nao necessariamente, a op¢ao do eleitor por um candidato serd pautada em sua
posi¢do na pirdmide social. Os interesses da classe operaria podem ser heterogéneos,
o que a faz optar por outras agendas. Nesse sentido, Cancian (2013) afirma ainda
que Collor conseguiu conquistar as camadas populares através da disseminagdo de
ideias falsas sobre o adversario e sobre o cendrio politico num provédvel governo
Lula, se aproveitando da ideia do “fantasma comunista” que ainda vagava pelo
mundo em fungio da Guerra Fria. Sendo assim, uma vez que Lula constréi uma
campanha agressiva em cima de principios socialistas, propondo mudangas profun-
das na estrutura socioeconomica do pais, ele acaba por conseguir amedrontar a
maioria dos eleitores, que elegeram Collor para ocupar a Presidéncia da Republica.
Essa escolha figura a manutencdo do capitalismo como prioridade a outras agendas.

Além disso, Collor soube como utilizar melhor o drama economico e as criticas
ao governo Sarney a seu favor. Alinhado ao perfil carismatico e o porte de um figu-
rdo da politica, Collor conseguiu construir uma campanha mais “palatavel” devido
ao seu discurso de oposicdo aos altos saldrios que eram pagos, inclusive a servidores
publicos. Somado ao discurso anticorrupgio, Collor parecia, aos olhos dos eleitores
ser a escolha mais adequada para assumir a Presidéncia do Brasil, o que diminuiu
as expectativas de quem esperava por uma Reforma Tributdria e social.

O projeto econdémico de Collor era alinhado aos principios neoliberais emer-
gentes no cendrio mundial, naquele momento. Portanto, nao cogitou a realizacao
de uma Reforma Tributdria, nem mesmo quando a crise econdmica atingiu seu
apice. Como as tentativas de Sarney para conter a hiperinflagio ndo lograram
éxito, esse era o alvo mais urgente para o qual estavam direcionadas as primeiras
medidas econdmicas adotadas pelo novo governo. Além do mais, essa era uma
preocupacdo que atingia todos os setores da sociedade, inclusive “as pesquisas de
opinido da época mostravam que a populagido estaria disposta a sofrer uma pesada
intervencdo estatal na economia para solucionar o problema macroeconémico”
(Casaroes, 2008, p. 94).

Assim, medidas drésticas de controle da economia comecaram a ser tomadas,
dentre elas congelamento de precos e confisco dos depdsitos bancarios. No entan-
to, 0 agravamento da crise e da recessdo afetou a popularidade do presidente, le-
vando a perda de apoio parlamentar e enfraquecimento politico de seu governo
(Cancian, 2013). Dentncias feitas acusando o governo de corrupcdo levou a ins-
taura¢ao de uma Comissdao Parlamentar de Inquérito (CPI) e o consequente afas-
tamento de Collor do cargo. Apds o impeachment, Itamar Franco assumiu o res-
tante do mandato, ficando no governo entre dezembro de 1992 e janeiro de 1995.
O governo de Itamar Franco foi marcado pela execu¢ao do Plano Real e a tio es-
perada estabilizacao da economia e controle da inflagio.
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FHC: Tributagao como Justica Social e Isen¢ao de Lucros e Dividendos

Em 1994, o Brasil assistiu a um cendrio eleitoral que veio a se repetir pelos
proximos vinte anos eleitorais: a polarizacdo entre PSBD e PT. Apds o impeachment
de Collor, Lula se posicionava como o candidato favorito, mas a participa¢do de
Fernando Henrique Cardoso (FHC) no planejamento e execu¢do do Plano Real,
langado meses antes das elei¢oes, garantiu-lhe a vitoria ainda no primeiro turno. O
motivo que gerou essa reviravolta foram os impactos imediatos do Plano Real
sobre a infla¢do e sobre o poder de compra da populacio. As preferéncias dos
eleitores, entdo, foram no sentido de garantir a manuten¢ao desse cendrio em de-
trimento de reformas fiscais mais estruturais (ainda representadas por Lula) que
pudessem colocar em xeque esses ganhos.

Quando ainda ocupava o cargo de Senador, FHC reconheceu o paradoxo de
Robin Hood do Estado brasileiro, ao cobrar mais impostos de um trabalhador de
salario minimo do que de um miliondrio, proporcionalmente falando (Cardoso,
1990). O entdo senador ainda defendia que a social-democracia tratasse os impos-
tos como forma de justi¢a social — um meio de tirar renda de quem ganha mais e
distribuir para quem ganha menos sob a forma de servigos publicos e beneficios
sociais. Uma Reforma Tributdria, portanto, permitiria o Brasil investir em desen-
volvimento e bem-estar social sem sobrecarregar os trabalhadores (Cardoso, 1990).

Com isso, seria razoavel esperar que, ao assumir a presidéncia, FHC promove-
ria politicas para fazer valer a teoria “robinhoodiana”, implementando uma refor-
ma progressiva e até mesmo a redistribui¢ao de renda. No entanto, o governo FHC
apostou num modelo neoliberal de desenvolvimento ao fazer intimeras privatizacoes
(como a da Vale do Rio Doce) e investir na abertura ao capital estrangeiro. Essa
estratégia neoliberal indicava um projeto econdmico muito mais subordinado aos
interesses do capital, sem tocar em questdes mais estruturais da desigualdade de
renda.

Em contrapartida, FHC se comprometeu a fazer reformas na area da satude e
da educagio, baseado numa reforma fiscal e utilizando os fundos advindos das
privatiza¢oes e do Fundo de Financiamento do Desenvolvimento. Em paralelo,
comega-se a vislumbrar a Reforma Tributdria como uma possivel solucdo para a
desigualdade social. Em outubro de 19935, foi apresentada ao Congresso uma Pro-
posta de Emenda Constitucional —a PEC 175, que promoveria mudangas no siste-
ma tributdrio brasileiro. A proposta se baseava em duas premissas bdsicas: (1) “a
primeira era a manutengao do arranjo redistributivo entre os trés niveis de governo
da federagio, como consolidado na Constituicdo de 1988”,(2) jd a segunda estava
vinculada a necessidade de readequar o sistema tributdrio brasileiro ao novo cena-
rio nacional e internacional (Colombo, 2008, p. 13). O objetivo era a diminui¢ao
das desigualdades regionais e sociais e 0 aumento da competitividade da economia
brasileira para atrair investimentos internacionais.

A decisdo dos parlamentares foi contraria a uma reforma que ousasse aumentar
a carga tributdria sobre as instincias da federa¢do e do setor privado. O argumen-
to era de que esse aumento poderia estimular a sonegacdo, inclusive nas classes
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média e alta. Dessa forma, assim como a Reforma Tributdria entrou para a agenda
como uma proposta de solugio da desigualdade, também a sonegacao de impostos
passou a ser um dos focos da reforma tributaria. Nesse sentido, entre os objetivos
da PEC 175 estava a simplificacdo do sistema tributdrio e o combate a sonegagio,
visando a uma melhor distribui¢ao da carga tributaria, em termos regionais e sociais
(Colombo, 2008).

Além da PEC 175, também se abriu a possibilidade de apresentagao de outras
propostas pela sociedade e que, futuramente, poderiam ser apensadas ao Projeto
do Executivo. Segundo Colombo (2008), o clima entre os parlamentares em relagiao
a essas propostas era de grande entusiasmo. O Partido dos Trabalhadores (PT)
também apresentou um projeto de reforma e foi mencionado, pela primeira vez, a
redistribui¢do de renda. A proposta do PT “propunha um imposto de renda nega-
tivo para os individuos detentores de até trés salarios minimos, |[...] visando com-
pensar os setores de baixa renda, por suportarem uma carga tributdria mais eleva-
da em funcdo dos tributos indiretos e das Contribui¢oes Previdencidrias
descontadas de seus saldrios” (Colombo, 2008, p. 124).

Colombo acrescenta que, além disso, “o projeto também previa a formulacdo
de um imposto Gnico sobre a riqueza das familias cujo patrimonio liquido global
excedesse R$ 40 milhdes, bem como ao patrimoénio liquido global cujo valor exce-
desse a R$ 100 milhoes”. Os debates sobre a reforma se estenderam até o segundo
mandato do presidente FHC, mas ndo avangaram na dire¢do proposta pelo PT. Ao
contrario, em direcdo inversa a proposta de tributacio sobre grandes fortunas, FCH
sancionou a Lei 9.249/19935, proposta pelo entao ministro da Fazenda Pedro Ma-
lan. Tal lei promove a isencdo da tributagido sobre lucros e dividendos. Segundo
Cimini et al., (2019), essa lei tem sido apontada como uma das principais causas
da baixa progressividade do IRPE. Segundo simulagdes realizadas por Castro (2014)
e Orair e Gobetti (2016), a tributa¢do sobre lucros e dividendos, além de gerar uma
receita fiscal, “teria o potencial de aumentar a progressividade IRPF, induzindo a
uma melhora na distribui¢do da renda disponivel” (Cimini et al., 2019, p. 10). As
autoras ainda acrescentam que “o Brasil é um dos poucos paises que, atualmente,
mantém a isen¢ao total sobre esse tipo de rendimento” (Cimini et al., 2019, p. 9).”

As narrativas entorno da Lei 9.249/1995 atendem tanto os “interesses do go-
verno, avido pela atracdo de investimentos, quanto do empresariado nacional e
estrangeiro, que ja estava insatisfeito com a complexidade da tributagio incidente
sobre folha de pagamentos, operacdes financeiras e imposto sobre bens e servigos’
(Cimini et al., 2019, p. 14). Desde entdo, alguns congressistas ja tentaram alterar
essa lei e, conforme previsto pela teoria de Robin Hood, a grande maioria se apre-
senta como centro-esquerda no espectro politico. Entre eles, a deputada J6 Moraes
(PCdoB/MG), o deputado Paulo Teixeira (PT/SP), o deputado Afonso Florence (PT/
BA), o senador Lindbergh Farias (PT/R]) e a senadora Gleisi Hoffmann (PT/PR)
apresentaram propostas que, embora distintas, afastavam-se do interesse das elites.
Além disso, a entao deputada Maria Concei¢ao Tavares (PT/R]) destacou o carater
ndo progressivo da lei proposta por FHC (Cimini et al., 2019). No entanto, as
tramitagoes no Congresso nao obtiveram sucesso.

>
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Dessa forma, conclui-se que, embora seja possivel afirmar que FHC foi o pri-
meiro presidente a voltar a atengdo para as necessidades da populagio, promoven-
do algumas politicas sociais nesse sentido, seu governo foi fortemente marcado
pelo viés neoliberal, o que ndo favoreceu a construcdo de um Estado de Bem-Estar
Social, privilegiando a economia e suas elites. A tentativa de FHC em solucionar
o problema da desigualdade por meio da promogdo social, investindo em cada
setor individualmente, acabou por adiar, novamente, o sonho da redistribui¢ao de
renda e manteve intocada a concentragio de renda e dominancia politica das elites.

Governo Lula: Distribui¢ao x Redistribui¢ao na Virada a Esquerda

O inicio dos anos 2000 veio para inaugurar uma nova era na politica brasileira
e latino-americana, de modo geral. A expectativa de se ter uma politica pautada no
redistributivismo voltou a crescer com a ascensiao da esquerda e com a chegada
Lula ao poder, dado sua atividade no movimento sindical e no discurso construido
ao longo dos anos. Esperava-se que o presidente Lula construisse uma agenda
politica desvinculada dos interesses da elite e comprometida com a reforma social.
Assim, também poderiamos esperar que a questdo da Reforma Tributdria poderia,
finalmente, ganhar centralidade.

De fato, segundo o IPEA,

entre 2001 e 2005, a desigualdade de renda no Brasil declinou substan-
cialmente e de forma continua, alcancando, neste tltimo ano, o menor
nivel das ultimas trés décadas. Além de relevante por si sd, essa descon-
centragdo teve consequéncias expressivas sobre a pobreza e a extrema
pobreza no Pais. A despeito do lento crescimento econdémico, a extrema
pobreza declinou a uma taxa seis vezes mais acelerada que a requerida
pela primeira meta do primeiro objetivo de desenvolvimento do milénio
(IPEA, 2006).

Em relagio as politicas sociais propriamente ditas, pouco foi dito durante a
campanha eleitoral. Sendo assim, ndo ha consenso entre os estudiosos a respeito
do carater fundador da politica social de Lula, isto é, se foi uma politica pautada
na mudanga ou na continuidade em relagdo ao governo anterior (Almeida, 2004).
Segundo Boito (2006, p. 239), as medidas da politica econdmica do Governo Lula
seriam apenas uma amplia¢do de iniciativas que o governo FHC “comecou a im-
plementar em seu segundo mandato para contornar as dificuldades que o proprio
modelo capitalista neoliberal vinha criando desde a grande crise cambial de 1999
Nesse caso, segundo o autor, Lula aproveitara do “novo populismo conservador”
para introduzir mudangas que acabam por reforcar a hegemonia do capitalismo
neoliberal no Brasil (a expansdo da rede de ensino superior privada é um exemplo
disso, junto com o uso das altas taxas de juros para o combate a inflacdo).

No que tange a Reforma Tributdria, no inicio de seu governo, Lula aprovou
uma proposta que se manteve nos limites das propostas de FHC e do PSDB que,
por sua vez, foram severamente criticadas pela esquerda, inclusive pela bancada
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parlamentar do PT (Carvalho e Celentano, 2007). A proposta pautava a ideia de
que a tributagdo deve ser neutra e os objetivos sociais devem ser deixados para
discussoes a parte. A reforma aprovada em 2003, como afirmam Celentano e Car-
valho (2007), manteve os elementos de injustica fiscal, limitando-se a fazer mu-
dangas localizadas na legislagio de forma a aumentar a receita por meio do esti-
mulo as exportagdes. Ja os objetivos da justica social e fiscal ficaram timidos na
nova proposta. “A reforma rompeu com as propostas da esquerda e com as criticas
que o proprio PT fez as medidas do governo FHC na drea ao longo de seus dois
mandatos” (Celentano e Carvalho, 2007).

Contudo, uma série de fatores fortuitos possibilitaram que Lula alavancasse a
economia e combatesse a pobreza sem precisar se aventurar pelo drduo caminho
da reforma tributdria para combater a desigualdade de renda. Entre eles, o boom
das commodities e as grandes exportacdes feitas nesse periodo expandiram as re-
ceitas governamentais, favorecendo o financiamento das politicas sociais (Santos e
Almeida, 2017). Arretche (2018) afirma que esse fendmeno contribui para que
houvesse uma diminui¢do da desigualdade de renda, na medida em que gera de-
manda por emprego e aumenta o poder de barganha dos trabalhadores, favorecen-
do ganhos salariais. A autora ainda destaca aspectos ex6genos a politica — tais
como mudangas no comportamento reprodutivo das mulheres pobres, 0 aumento
do nivel de escolaridade, inser¢cao feminina no mercado de trabalho e acesso a
servigos publicos bdsicos como satde e educacdo — que sdo determinantes para a
reducdo na desigualdade de renda e que sdo frequentemente combinados com a¢oes
politicas.

Em relacdo as politicas de governo, durante seus dois mandatos, Lula conseguiu
promover a queda da pobreza extrema e da miséria por meio do controle inflacio-
ndrio, aumento progressivo do saldrio minimo e, principalmente, por meio do
Programa Bolsa Familia (PBF). Os efeitos do PBF sobre a populagio brasileira sdo
consideraveis e significativos. “Segundo informacdes do Instituto de Pesquisa Eco-
nomica Aplicada (IPEA), entre as décadas de 1980 a 2010, a taxa de pobreza no
Brasil passou de 41,29% para 16,48%, enquanto a taxa de pobreza extrema foi
reduzida de 16,40% para 5,70%. Acredita-se que isso se deva, em parte, as politi-
cas publicas de transferéncia de renda aplicadas, no pais, na ultima década” (Ca-
valcanti et al., 2016).

No entanto, interpretacdes divergentes mais recentes do governo Lula argumen-
tam que, mesmo no governo petista, com todas as politicas sociais promovidas e
contexto favoravel, a desigualdade de renda permaneceu elevada e estavel (Arretche,
2018). “A parcela da renda apropriada pelo 1% mais rico da populacdo girou em
torno de 25% da renda total entre 2006 € 2012 (Medeiros, Souza e Castro, 20135a,
p. 24, 2015b; Souza e Medeiros, 2015 apud Arretche, 2018). Assim, a populagio
teria se beneficiado de uma distribuicdo de renda — em fung¢ao das politicas sociais
de acesso a servicos e transferéncias de renda condicionadas, e nio de uma redis-
tribui¢do, ou seja, de uma transferéncia de renda dos mais ricos. Dessa forma,
Lula teria contribuido para diminuir a pobreza, mas sem tocar em aspectos estru-
turais indispensdaveis, o que colaborou para a estabilidade da desigualdade.
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[...] A reducdo da desigualdade parece ter se concentrado na redis-
tribui¢do da renda entre trabalhadores pobres, de um lado, camadas mé-
dias e pequenos empresarios, de outro. E verdade que a participacio dos
saldrios na renda caiu continuamente de 60,2% em 1993 para 46,2%
em 2004, dai subindo até 51% em 2013. No entanto, ocorreu estabilida-
de da desigualdade de renda em geral porque o topo da distribuicdo de
renda, ou seja, os grupos entre 0,1% e 5% mais ricos absorveu parcela
crescente da renda nacional entre 2006 e 2012 (Bastos, 2017).

Arretche (2018) também argumenta que a resposta para a pergunta se houve
reducdo da desigualdade ou nio em um governo ou regime vai depender da métri-
ca utilizada para calcular os indicadores, uma vez que a desigualdade é uma varia-
vel multidimensional. Nesse sentido, a autora defende que é necessario, primeira-
mente, distinguir a desigualdade de renda da desigualdade econémica. A primeira
se refere ao aspecto puramente monetario (renda dos individuos), enquanto que a
segunda inclui, também, as dimensdes ndo monetdrias, tais como acesso a servigos
condig¢des de vida e capacidades. Dessa forma, “a diversidade dos individuos faz
com que tenham diferentes necessidades, de modo que levardo uma vida muito
distinta se receberem a mesma renda” (Arretche, 2018, p. 4).

Sendo assim, a partir das métricas estabelecidas, o governo Lula conseguiu re-
duzir a desigualdade economica na medida em que facilitou o acesso da populacao
a servicos, educag¢ao e satide, a0 mesmo tempo que promoveu a amplia¢do de di-
reitos e induziu a inclusdo produtiva da populagao no mercado de trabalho formal.
Contudo, dado que “os efeitos da inclusdo dos outsiders sobre a desigualdade
econdmica sdo observaveis jd no inicio da década de 1990 (Arretche, 2018, p. 18),
é possivel concluir que Lula apenas aproveitou as tendéncias impostas pelas Cons-
tituicdo de 1988, ndo precisando enfrentar questdes estruturais que passam pela
dimensdao monetdria da desigualdade.

Governo Dilma e o Declinio da Esquerda

O legado econdmico e social deixado por Lula construiu um ambiente favoravel
a eleicdo de sua sucessora, Dilma Rousseff, em 2010. Lula terminou seu segundo
mandato com alto indice de aprovagio, principalmente devido a crescente economia,
que passou com éxito pela crise mundial de 2008 e ao sucesso do Programa Bolsa
Familia (Pereira et al., 2015). A luz do sucesso de Lula, a expectativa de um conti-
nuismo na politica governamental era alta. De fato, nos primeiros anos como Pre-
sidenta, Dilma optou por fortalecer o combate a pobreza por meio de programas
de sociais e ndo através de uma Reforma Tributdria. Entre outras medidas, Dilma
langou o Programa Brasil Sem Miséria, cujo objetivo era aumentar a renda das fa-
milias com renda per capita inferior a setenta reais, buscou ampliar o Bolsa Familia.

Embora o pais ja enfrentasse dificuldades fiscais em 2012 — com a queda das
receitas e crescimento do gasto publico —, foi somente em 2015 que a esquerda
fortalece a associacdo entre tributacio e desigualdade, dado o advento da divulga-
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¢do de dados inéditos, pela Receita Federal, do Imposto de Renda (Cimini et al.,
2019). Dilma, entdo, apresenta a inten¢ao de fazer uma série de reformas fiscais,
dentre elas, uma ampla Reforma Tributaria, que romperia com o pacto conservador
firmado pelos governos anteriores (Bastos, 2017). Dilma também propds fazer uma
revisdo dos tributos indiretos e trazer de volta a CPME Segundo a Agéncia Cima-
ra de Noticias, a agenda fiscal proposta por Dilma teria pouco impacto no curto
prazo, mas contribuiria para garantir a sustentabilidade fiscal do Estado no longo
prazo. “Precisamos construir uma agenda de prioridades com o Congresso, que
permita a transicao do ajuste fiscal para uma reforma fiscal. Queremos construir
as bases para uma sustentabilidade no médio e longo prazo”, disse a Presidenta a
ocasido.

De forma paralela, outros dois projetos de lei, que buscavam alterar a Lei n°
9.249/1995 sancionada por FHC, foram apresentados. A proposta (PLS 588/2015)
do Senador Lindbergh Farias (PT/R]) “altera a Lei n® 9.249/95 para fazer incidir o
Imposto sobre a Renda Retido na Fonte (IRRF), calculado a aliquota de 15%,
sobre a distribui¢ao de lucros e dividendos a pessoas fisicas e juridicas residentes
ou domiciliadas no exterior — isentando os empresarios cujas empresas estao ins-
critas no Simples” (Texto do Projeto de Lei do Senado n° 588, de 20135, disponivel
na plataforma do Senado Federal).

Ja o projeto de lei (PLS 45/2016) encaminhado pela senadora Gleisi Hoffmann
(PT/PR) “altera a Lei n® 9.249/95, que altera a legislagio do imposto de renda das
pessoas juridicas, bem como da contribui¢do social sobre o lucro liquido, para
extinguir, em etapas, até o exercicio fiscal encerrado em dezembro de 2018, a fa-
culdade de deducio pelas pessoas juridicas dos juros sobre o capital proprio” (Tex-
to do Projeto de Lei do Senado n° 45, de 2015, disponivel na plataforma do Sena-
do Federal).

Contudo, todos os projetos de reforma fiscal que surgiram foram arquivados,
uma vez que o governo teve que enfrentar problemas — alguns conjunturais e outros
politicos — que favoreceriam o desgaste do governo e culminariam em seu impea-
chment em 2016. Por um lado, durante seu primeiro mandato, as dentincias de
corrup¢ao, a revolta iniciada pelas Jornadas de Junho (2013) e também o escanda-
lo da Petrobras (2014) levaram a uma insatisfacdo generalizada da populagio com
o governo. Por outro, um plano econdmico mal executado acabou por atigar os
representantes do capital financeiro, que comegaram a taxar o governo de “irres-
ponsavel tecnicamente” e de “politicamente populista” (Bastos, 2017). As conse-
quéncias do plano econémico do governo Dilma foram vistas no aumento da in-
flacdo e da taxa de juros, com o descontrole das contas publicas e com o baixo
crescimento da economia (que ja sentia os efeitos da queda do prego das commo-
dities e do barril de petréleo). Além disso, houve aumento da taxa de desemprego,
o que contribuiu para enfraquecer o apoio da base popular.

Em termos de governanca, apesar de contar com uma ampla base de apoio
tanto no Senado quanto na Camara dos Deputados, Dilma manteve uma relacao
turbulenta com o Congresso, que chegou a acusa-la de governar “por decreto”
devido ao nimero de medidas provisorias editadas e por “trabalhar de portas fe-
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chadas” durante a maior parte de seu governo, desmontado a sua base de governo
e perdendo apoio no Congresso. Isso fez com que a entao Presidenta Dilma perdes-
se a governabilidade, além de ter sido um aspecto que colaborou para seu impea-
chment (Batista, 2016).

Ao contrédrio de seu antecessor, Dilma Rousseff foi a primeira a sinalizar um
interesse em fazer uma reforma fiscal, mesmo que essa reforma passasse apenas
no Ambito da previdéncia.? No entanto, na trajetoria de seu governo, sofreu uma
série de desventuras. O fato é que as consequéncias disso foram aproveitadas pelas
elites econdmicas, num lapso de oportunidade, para construir uma narrativa con-
denando a politica esquerdista. Os infortunios decorrentes dessa conjuntura soma-
dos aos escandalos de corrup¢do colaboraram para a construcdo de um terreno
proprio para o impeachment que aconteceria em 2016, levando Michel Temer
(MDB) a assumir a presidéncia, marcando o fim da popularidade da esquerda e
impedindo de vez a possibilidade de implementar uma reforma fiscal justa pelos
proximos anos.

Temer e Bolsonaro: A Ascensao da Direita e o Fim de uma Esperanca

Temer permaneceu no poder com alta taxa de rejeicdo — a mais alta desde a
redemocratizagio em 1985. Aproveitando de sua impopularidade, o entdo Presi-
dente implementou politicas reformistas e conservadoras ainda mais impopulares,
com foco na aprovagdo da reforma da previdéncia e na reforma trabalhista. Esta
ultima foi sancionada pelo governo Temer em julho de 2017, revogando nove ar-
tigos e inserindo novos quarenta e trés que se direcionam para a flexibiliza¢do dos
direitos e deveres dos trabalhadores e empregadores. Essas mudangas na relacio
empregaticia foram bastante criticadas, uma vez que representam um alinhamento
mais estreito aos ideais neoliberais, pautados na diminuic¢ao da interferéncia do
Estado na vida civica e econémica (Figueiredo, 2019).

Se na Constituicao de 1988 tem-se a atribui¢ao de responsabilidades ao Estado
e 0 amparo dos individuos outsiders, a Reforma Trabalhista se encarga da retirada
dessas responsabilidades no ambito do trabalho, deixando os trabalhadores a mer-
cé do mercado liberal. Com isso, a balanca de poder é alterada de forma a favore-
cer a classe empresaria, que passa a deter mais controle sobre os operarios. Nesse
sentido, argumenta-se que a Reforma Trabalhista ¢ uma das grandes evidéncias da
captura e influéncia das elites economicas na politica brasileira, dada a rapidez de
sua elaboracdo e aprovacao (Cimini et al., 2019). Além disso, a reforma também
marca o sentido das politicas de governo, que viriam a ser em dire¢io oposto a uma
Reforma Tributaria redistributiva.

Vale dizer que Temer assumiu o pais quando a crise comegou a atingir niveis
alarmantes. Porém, dessa vez, além da crise economica, Temer enfrentaria uma

2 Ver https://www.camara.leg.br/noticias/480183-dilma-defende-no-congresso-agenda-fiscal-com-
reforma-da-previdencia-e-cpmf/.
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crise politica, sendo acusado de golpe e recebendo denuncias de corrupgio. Consi-
derando esses aspectos, Michel Temer contribuiu para a promog¢io do descrédito
da populagdo em relacio a politica e suas instituicdes e incentivando o crescimen-
to do populismo extrema direita no pais. Os resultados desse descrédito foram
vistos nas urnas, em 2018. Inspirados no discurso que trazia o aparelhamento do
Estado por militantes socialistas e politicos corruptos, o eleitorado brasileiro elegeu
Jair Bolsonaro (55,13%).

Bolsonaro (sem partido) trouxe consigo muitas polémicas e muitos desacordos
com as institui¢oes politicas, mergulhando o pais numa autocracia (V-Dem, 2019).
Contudo, em 2019, duas propostas de Reforma Tributaria foram apresentadas e
tramitam no Congresso, a PEC 45/19 e a PEC 110/19. Ambas as propostas, porém,
nio abordam o assunto do imposto de renda e muito menos pautam redistribuicao
(Cimini et al., 2019). Os textos apresentados tratam da unifica¢io de tributos fe-
derais, criando dois novos impostos (i) “um imposto sobre bens e servigos (IBS),
nos moldes dos impostos sobre valor agregado cobrados na maioria dos paises
desenvolvidos” e (ii) “um imposto especifico sobre alguns bens e servicos (Imposto
Seletivo) assemelhado aos excise taxes” (texto retirado do portal da Camara dos
Deputados).

A pandemia da COVID-19 trouxe mais uma possibilidade de constru¢ao de uma
narrativa em torno da Reforma Tributaria redistributiva, uma vez que, dada crise
decorrente da pandemia, o governo precisa encontrar uma forma de dar um esti-
mulo orcamentdrio para a receita brasileira e reestabelecer a economia. O isola-
mento social contribuiu para um cenario que coloca 83,5% do mercado de traba-
lho em um estado de vulnerabilidade (Barbosa et al., 2020a; Prates e Barbosa 2020)
e, mesmo com as politicas de emergéncia, Prates e Barbosa (2020) estimam que,
pelo menos, “vinte e seis milhdes de trabalhadores (um quarto da Populagio Eco-
nomicamente Ativa) ndo terdo acesso a qualquer compensacao: seja seguro-desem-
prego, EBI (Renda Basica de Emergéncia) ou direito a uma retirada significativa do
seu fundo de trabalho (Fundo de Garantia por Tempo de Servico)” (Prates e Bar-
bosa, 2020, p. 1). No entanto, apesar desse cendrio, segundo o lider do Senado,
Eduardo Gomes (MDB-TO), a falta de acordo entre os congressistas sobre como
seria feita a Reforma Tributdria postergou a discussao um futuro incerto.

A AUSENCIA DE UMA AGENDA

O regime democratico veio acompanhado de grandes expectativas, principal-
mente no que tange a possibilidade de reformas econémica e social, considerando
que os regimes ditatoriais deixaram um legado economico negativo que induziu o
aumento das desigualdades sociais. Esperava-se que governos com plataformas
redistributivas pudessem se eleger mais facilmente, dado que, por constituir a maior
parte do eleitorado, os interesses da classe operdria se sobressairiam nas agendas
de campanha. Uma vez eleitos, as desigualdades socioeconémicas poderiam ser
corrigidas através de politicas que visam a redistribui¢do de renda entre as classes.
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Contudo, os criticos a essa ideia explicam que fatores estruturais (econémicos,
politicos, institucionais, sociais, culturais, entre outros), agravados em contextos
de grande desigualdade econémica, podem impedir esse movimento.

Para contribuir com essas explicagdes, este estudo levantou algumas hipoteses
com base nas evidéncias histdricas brasileiras. Em primeiro plano, considerou-se
que a heterogeneidade de preferéncias do eleitorado fosse um impeditivo para
eleicao de governos com plataformas redistributivas. Se regimes democraticos tra-
zem a possiblidade da inser¢io de um pacote de reformas estruturais, eles também
apresentam uma série de complexidades, justamente porque existe pluralidade e
debate. Em outras palavras, o Estado esta sujeito a sofrer interferéncias de diversos
grupos com diferentes preferéncias politicas, 0 que ndo assegura que a questdo
redistributiva esteja entre eles.

No entanto, descarta-se a hipotese de auséncia de preferéncia do eleitorado por
plataformas redistributivas, uma vez que ela somente explicaria as vitorias de Collor,
FHC e Bolsonaro, todos alinhados com principios da direita neoliberal. Nesses casos,
o eleitorado deu preferéncia por agendas que buscavam resolver, de forma mais
imediata, as crises economicas, sem foco na questdo da estrutura social. No caso de
Collor, ressalta-se ainda o medo de um possivel regime socialista. Em relacio a FHC,
o sucesso do Plano Real e o imediato aumento no poder de compra da populacio
fez com que o eleitorado vislumbrasse novas melhorias. J4 a elei¢io de Bolsonaro
evidencia o descontentamento da populagdo com a mdquina politica brasileira. Em
todos os casos, a vitdria se deu em um contexto de competigio eleitoral acirrada com
o PT, evidenciando a preferéncia de parte do eleitorado por politicas redistributivas.

A segunda hipoétese levantada leva em consideragdo a expectativa de que gover-
nos de esquerda com plataformas redistributivas seriam impedidos de avancgar nes-
sa agenda em razdo da captura politica exercida pelas elites. Nesse caso, o avanco
em reformas dependeria de estratégias bem articuladas para contornar a resisténcia
de atores de veto. No entanto, em ambos os governos de Lula e Dilma observa-se
a auséncia de uma agenda de reforma tributdria por parte da ctipula do Governo.

A chegada de Lula ao poder apontava na dire¢ao de reformas estruturais, haja
vista que, durante toda a sua trajetoria como candidato, o ex-presidente se reveste
de um discurso que promete a reversio da ordem econdmica vigente em prol dos
menos favorecidos. Contudo, ao conseguir ser eleito, Lula ndo se desvencilha do
status quo, utilizando o cendrio econdmico favoravel para investir em programas
sociais, sem precisar confrontar diretamente as elites econdmicas por meio de uma
reforma tributdria. Por exemplo, nio houve nenhuma proposta por parte do Exe-
cutivo para alterar a isen¢do da tributag¢do sobre lucros e dividendos e grande
parte do debate sobre reforma tributdria girava entorno da simplificacao dos tri-
butos. Dilma, na mesma linha, foi a primeira a sinalizar o interesse em reforma
fiscal, mas sem tocar diretamente na estrutura tributaria.

Cabe considerar que a Constituigao Federal de 1988 prevé o Imposto sobre Gran-
des Fortunas (IGF) em seu texto, porém faculta ao legislador a sua implementacao
via Lei Complementar. Essa faculdade, no entanto, ndo foi abragada por nenhum dos
governantes, que optaram por outras estratégias para lidar com o problema fiscal.

Nesse sentido, ndo se observou, no contexto brasileiro, nenhuma mobiliza¢io
politica para o aumento de impostos sobre os mais ricos, seja via mobilizar popular,
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seja via atenuagao do antagonismo das elites, como relatado por Fairfield (2013)
em outros casos latino-americanos.

Conclui-se, por fim, que o principal fator que explica a implementacdo de uma
agenda redistributiva via reforma tributaria é, justamente, a falta de agenda dos
governos eleitos apos a CF-88. Mas o fato de os governos terem optado por poli-
ticas distributivas que nio confrontassem diretamente o poder das elites econdmi-
cas nao elimina a hip6tese de captura politica exercida por esses atores. Ao contra-
rio, pode indicar um tipo de captura muito mais estrutural e silenciado sobre o
poder de agenda desses atores na democracia brasileira.

CONCLUSAO

Este trabalho representa o inicio de uma ampla agenda de pesquisa. Este foi o
esfor¢o inicial para identificar os aspectos da polity brasileira que influenciam na
trajetoria de (ndo) aprovacao da esperada Reforma Tributaria. A auséncia de uma
agenda favoravel a tributacdo progressiva em um pais extremamente desigual é o
verdadeiro elefante branco na sala da democracia brasileira. Dado esse primeiro
passo, os estudos devem continuar no sentido de aprofundar as hipéteses levanta-
das, destrinchando e aprofundando o jogo politico entre diversos atores no entor-
no dessa agenda.

Todos os aspectos abordados aqui revelam a complexidade que cerca um regime
plural e democritico, que mobiliza interesses de grupos distintos. Assim, conclui-se
que propor que democracias conduzem a uma sociedade mais igualitdria, através
de politicas redistributivas, pelo menos a principio, pode parecer uma ideia redu-
cionista e que desconsidera a complexidade estrutural da sociedade e de seus pro-
cessos politicos e historicos. O sonho da democracia como Robin Hood, isto é,
aquela que traria a solucdo para as desigualdades sociais e de renda foi substituido
pela realidade: os obstaculos sociopoliticos enfrentados pelos governos para imple-
mentar projetos redistributivos de forma efetiva. Além disso, é vélido ponderar que,
como atesta o contexto brasileiro recente, as consequéncias de uma sucessdo de
politicas econdmicas malsucedidas podem nio s6 levar ao agravamento da crise,
mas também ao colapso do proprio regime democratico, trazendo o fim da espe-
ranca de uma sociedade justa e igualitaria.
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