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Extrafiscalidade e Regulacio da Economia: as
mudancas tributarias nos Governos Lula e Dilma

Extrafiscality and Regulation of the Economy: tax changes in Lula and
Dilma governments

Resumo: O presente artigo pretende demonstrar
que a partir do segundo mandato de Lula (2007-
2010), apos o pais ter conquistado a estabilidade
fiscal, e devido a crise de 2008, a orientacao da
politica fiscal e tributaria se voltou para a compe-
titividade internacional e o desenvolvimento do
pais. Lula passou a adotar politicas monetarias e
fiscais “anticiclicas”, a fim de recuperar o nivel
de atividade econdomica o mais rapido possivel.
Essa virada foi feita por alteragdes e introdugdo
de novos instrumentos extrafiscais da tributagdo,
principalmente através de isengdes fiscais e de
reducdo de tributos sem, contudo, romper com os
principios do paradigma anterior, centrado na es-
tabilizagdo economica e fiscal. Assim, tais mudan-
cas foram feitas com modificagdes por meio de
instrumentos tributarios extrafiscais seguindo um
processo de sedimentago institucional.
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Abstract: This article argues that from the sec-
ond term of Lula (2007-2010), after the coun-
try achieved fiscal stability and due to the 2008
crisis, the orientation of fiscal and tax policy
turns to international competitiveness and de-
velopment of the country. Lula adopts “’coun-
tercyclical’” fiscal and monetary policies in or-
der to recover the level of economic activity as
quickly as possible. This change was made by
modifications and introduction of new extrafis-
cal instruments of taxation, mainly through tax
exemptions and tax reductions without, how-
ever, breaking with the principles of the previ-
ous paradigm, centered on economic and fiscal
stabilization. Thus, such changes were made
through modifications in the extrafiscal instru-
ments of taxation following a process of institu-
tional sedimentation.
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1 Introducao

O sistema tributéario brasileiro apresenta uma peculiaridade em re-
lacdo a outros sistemas tributarios presentes no mundo: a ampla possi-
bilidade, outorgada constitucionalmente, de utilizacdo da tributagdo com
finalidade extrafiscal. Essa peculiaridade restou muito presente a partir do
segundo mandato de Lula e no primeiro mandato do Governo Dilma, que
se caracterizaram por uma série de mudangas, tanto em termos cognitivos
como institucionais, feita por meio de altera¢des nos instrumentos da po-
litica fiscal e tributaria do Brasil.

Se, até entdo, a politica tributaria era determinada muito mais pelos
critérios da estabilizagdo econdmica e do ajuste fiscal, no qual a tribu-
tagdo tinha por fungdo primordial a arrecadagdo de dinheiro aos cofres
publicos para a manuten¢do do equilibrio das contas publicas; a partir
deste periodo, vislumbra-se uma mudanca nos objetivos do paradigma da
tributacao: a utilizagdo de instrumentos tributarios voltados para o desen-
volvimento e competitividade internacional, o que exige que a fungao ex-
trafiscal da tributacao seja colocada em pratica com mais visibilidade do
que até entdo.

Tal mudanca teve como fundamento, em parte, a necessidade de
resposta a crise de 2008, em virtude da qual a Unido apresentou uma série
de medidas de ajustes na sua politica econdmica e fiscal. Tais medidas se
mostraram inovadoras em comparacao a historia recente do Brasil, tendo
em vista que se caracterizavam por serem medidas monetarias e or¢amen-
tarias anticiclicas com a finalidade de recuperar o nivel de atividade eco-
ndémica o mais rapido possivel.

Essa mudanca de orientagao do paradigma teve por consequéncia
a implementagdo de instrumentos ou alteragdes institucionais vinculadas
a fungdo extrafiscal da tributagdo, no sentido de intervir no campo eco-
nodmico. Exemplos destas medidas sdo aquelas presentes no Programa de
Aceleragao do Crescimento e a redugdo de impostos e contribui¢des atra-
vés de desoneragdes em varias areas (setor elétrico, automoveis, produtos
da linha branca, folha de salarios). Tais medidas extrafiscais representam
uma tentativa de estimulo a economia e a produgdo nacional e t€ém por
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fim adaptar o sistema aos novos principios de desenvolvimento e de com-
petitividade do pais.

De um aspecto cognitivo e institucional, importante pontuar que
as mudancas ocorridas ndo representaram uma modificacdo completa do
sistema tributario e ndo tinham por objetivo romper, a0 menos no inicio,
com os primados da estabilidade econdmica e fiscal, mas se caracteri-
zam muito mais por mudangas pontuais, do tipo incrementalista, visando
adaptar o sistema aos novos objetivos governamentais como eficacia do
sistema, crescimento, desenvolvimento do pais e a competitividade inter-
nacional. Ou seja, a0 mesmo tempo ¢ possivel visualizar tanto uma mu-
danga cognitiva do sistema tributario, tendo em vista que novos objetivos
a serem seguidos foram acrescentados aos ja existentes, quanto as mu-
dangas por meio de instrumentos institucionais que adaptaram o sistema
a esses novos objetivos. Ambas as mudangas, conforme dito, foram incre-
mentais.

A partir do exposto, o objetivo do presente artigo sera analisar, em
uma primeira parte, a extrafiscalidade como uma das func¢des do sistema
tributério brasileiro. Em um segundo momento, serd mostrado de que ma-
neira o paradigma da politica economica e fiscal do pais sofreu mudangas
cognitivas e institucionais a partir do segundo mandato do Governo Lula.
Na terceira parte, veremos como mudangas pontuais € incrementais no
sistema tributario brasileiro, através da utilizagdo de instrumentos tribu-
tarios extrafiscais como incentivos e desoneracdes, foram utilizados para
implementar esta mudanca de paradigma da politica fiscal, principalmen-
te apds 2008. Assim, o artigo procura fazer uma analise de quais foram as
razdes para essas mudangas e como elas tém sido implementadas a luz do
papel da extrafiscalidade no direito tributario brasileiro.

2 Extrafiscalidade como uma das Funcdes do Sistema Tributa-
rio Brasileiro

Os tributos tém por funcdo primordial a arrecadag¢do de recursos

para financiar as atividades essenciais do Estado. Esta finalidade fiscal é
comprovada, por exemplo, pelo fato de que a receita dos impostos e con-
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tribuicdes federais corresponde a aproximadamente 63,4% do total das
receitas primarias do governo central'. Schoueri (2005, p. 1) afirma que
a expressao de Schumpeter “Estado de Imposto” reflete uma das caracte-
risticas centrais dos Estados contemporaneos: “[...] sua fonte de financia-
mento ¢, predominantemente, de origem tributaria e, especialmente, pro-
veniente de impostos”.

Os tributos, porém, podem ter outras fungdes, diversas da simples
funcdo fiscal-arrecadatoria. Ao conjunto destas fungdes costuma se dar o
nome de extrafiscalidade. Ou seja, a extrafiscalidade ¢ a utilizagdo da tri-
butacdo para fins diversos ao da simples arrecadagao de dinheiro ao poder
publico. Trata-se de uma maneira para se inibir ou incentivar a pratica de
determinados comportamentos, “[...] com vista a realizacdo de outros va-
lores constitucionalmente consagrados” (COSTA, 2005, p. 312).

Nessa esteira, costuma-se atribuir a tributagdo trés funcdes: arre-
cadagdo, distribui¢do de renda e regulacdo da economia. Nesse sentido,
Giambiagi (2008, p. 10) afirma que a politica fiscal pode realizar a fun-
¢do alocativa, que se refere ao fornecimento de bens publicos; a “fun-
cdo distributiva”, associada a redistribuicdo de renda por meio da tribu-
tacdo e, por ultimo, a funcao corresponde a “estabiliza¢do”, cujo objetivo
¢ influenciar a politica econdmica para atingir certo nivel de emprego,
estabilidade dos precos e taxa de crescimento econdmico. Ardant (1965)
também enumera duas fungdes principais dos tributos: criar os recursos
necessarios para o funcionamento do Estado e assegurar o equilibrio ¢ a
orientacdo da economia. Segundo o mesmo autor, a tributagcdo “[...] per-
mite também alterar a distribuicdo dos rendimentos e das fortunas, quer
no sentido da consolidagdo de privilégios, quer no sentido da equalizacao
das condi¢des” (ARDANT, 1965, p. 16).

A analise da utilizacao da tributacdo com finalidades extrafiscais
atende a uma visao de que as normas tributarias ndo sdo neutras. Schoueri
(2005, p. 1) ressalta que, a ideologia do Estado liberal, “[...] que atuaria
como mero vigilante em uma economia que se auto-regulava [...]”, foi su-

! Conforme dados da Secretaria do Tesouro Nacional referentes ao ano de 2014, sem

contar as receitas da previdéncia social.
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perada por um modelo de Estado no qual este passa a desempenhar um pa-
pel mais interventivo na condugdo e funcionamento do campo econdmico.

Tal contexto se reflete na Constituicao Federal brasileira de 1988,
quando esta enumera valores sociais que devem orientar ndo somente o
Estado, mas também a ordem economica nacional. Trata-se de uma Cons-
tituigao dirigente que enuncia “[...] o conjunto de diretrizes, programas e
fins [...] a serem pelo Estado e pela sociedade realizados” e que, por isso,
implementa uma “nova ordem econémica” (GRAU, 2006, p. 173).

Por essa razdo ¢ que se afirma que a Constitui¢cao de 1988, como
instrumento para a concretizacdo desses valores, adotou um modelo fis-
cal de “finangas funcionais”, ou seja, que se propdem a intervir no cam-
po socioecondmico, com fins de tutela, redistribuicdo, equilibrio, etc.
(SCHOUERI, 2005, p. 3).

Ao lado das fung¢des distributivas e simplificadoras, também espé-
cies do género extrafiscalidade, um dos instrumentos para a colocagdo em
pratica destas financas funcionais € a utilizacdo de normas tributarias com
a funcdo indutora. A analise dessas normas tributarias indutoras, segundo
Schoueri (2005, p. 15), deve “[...] partir da idéia de que, afastado o dog-
ma da neutralidade da tributacdo, passam elas a servir de instrumento do
Estado na interveng¢ado sobre o Dominio Economico”.

Uma das modalidades de interven¢ao por meio da tributagdo, e que
foram utilizadas com maior frequéncia a partir do segundo mandato do
Governo Lula, conforme se vera a seguir, ocorre com a inducao por meio
de estimulos ou incentivos. Nessa modalidade, “[...] proporciona o Es-
tado vantagens adicionais aqueles que incorrem nos atos contemplados
pela norma, que ndo seriam obtidas no livre funcionamento do mercado”
(SCHOUERI, 2005, p. 54). Heleno Torres (2005, p. 79) chama a atengao
para o papel promocional dos incentivos que ‘“consiste no servir como
medida para impulsionar agdes ou corretivos de distor¢des do sistema
econdmico, visando atingir certos objetivos”.

A partir desse breve panorama teérico, serd possivel ver, a seguir,
como a funcdo extrafiscal indutora da tributagdo estava na base e foi uti-
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lizada como instrumento para a modificagdo do paradigma’ da politica
econdmica e fiscal pela qual passou o pais a partir do segundo mandato
do Governo Lula.

3 A Mudanca da Politica Tributaria: da estabilidade fiscal as
medidas extrafiscais

A partir da década de 1990, a politica economica e fiscal brasileira
passou por um periodo dominado por um paradigma neoliberal, caracte-
rizado por um movimento de liberalizacao e abertura da economia, pri-
vatizacoes, ado¢ao de uma nova moeda. Este cenario, aliado aos acordos
com o Fundo Monetario Internacional no contexto da crise global nos fins
dos anos 90, impuseram uma agenda de ajuste fiscal estrito, no sentido
da necessidade de reduzir as despesas e aumentar as receitas fiscais para
alcancgar superavits primarios.

A tributagdo neste periodo seguia um paradigma fiscalista, que tinha
como fungdo primordial a arrecadacdo de receitas para contribuir para o
equilibrio das contas publicas. Ou seja, “[...] se, em 1988, os objetivos do
novo paradigma eram a descentralizacdo de poderes e de receitas, agora,
a tributagdo ¢ inteiramente voltada para estabilizagdo econdmica e para o
ajuste das contas publicas” (LUKIC, 2014, p. 370).

Tendo em vista a descentralizagdo de receitas e competéncias tri-
butérias em prol dos Estados e Municipios realizada pela CF/88, a imple-
mentagdo desse novo paradigma implicou, por um lado, a recentraliza-
¢do do poder tributario nas maos da Unido, na medida em que foi preciso
que criar novos tributos — principalmente Contribui¢cdes Especiais, como
a CSLL e a CPMF, por exemplo — para recuperar o nivel de receita tribu-

2 No que se refere ao aspecto cognitivo, a analise sera baseada em autores da abordagem

cognitiva de politicas publicas, dando atengdo principalmente aos processos de mudanga
dos paradigmas de politica publica tal como identificado por Hall (1993), Hall e Taylor
(1997) e Surel (1997, 1995). Em seu estudo sobre a politica macroecondmica na Gra-
Bretanha, Hall define um paradigma da politica como um “[...] quadro de idéias e normas
que indica ndo so6 os objetivos da politica publica e o tipo de instrumentos que podem ser
usados para alcanga-los, mas também a natureza dos problemas a que vao supostamente
lidar” (HALL, 1993, p. 297).
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taria e fazer frente as novas despesas sociais também trazidas pela CF/88.
Além disso, varias limitagdes das competéncias tributdrias e na liberda-
de de gasto de Estados e Municipios também foram implementadas neste
periodo, tal como ocorreu com a Lei Kandir e a Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Em segundo lugar, tal processo teve por consequéncia um aumento
consideravel da carga tributaria a partir do inicio da década de 1990. Se
em 1988 a carga tributéria correspondia a aproximadamente 22% do PIB,
em 2013, essa carga alcangou o patamar de 35%. Essa politica fiscalis-
ta também impediu a aprovagao da reforma tributaria durante o Governo
Fernando Henrique Cardoso, ja que, diante do contexto de crise interna-
cional no final da década de 1990, tal reforma poderia trazer perdas na ar-
recadacao principalmente da Unido, o que comprometeria o ajuste fiscal
imposto por organismos internacionais a época.

Com a eleicao de Lula para a presidéncia em 2003, a politica eco-
ndmica e fiscal levada a cabo até entdo continuou na mesma trajetoria,
guiada pela estabilizacdo fiscal e pela manutencdo do equilibrio das
contas publicas. Apesar da janela de oportunidade politica (KINGDON,
2003; FAVRE, 1992) que se criou para o avango da questdo tributaria, o
processo de reforma tributdria quase ndo avangou (LUKIC, 2014). Em
razdo do contexto econdomico e dos compromissos assumidos perante os
organismos internacionais, Lula garantiu a continuidade da politica eco-
ndmica e fiscal do seu antecessor, respeitando e garantido os acordos ce-
lebrados pelo Presidente Cardoso. Assim, de acordo com Lukic (2014, p.
364) “[...] o inicio de seu governo ¢ fortemente marcado por um processo
de path dependence, ou seja: continuacao da politica fiscal para manter e
aprofundar o processo de estabilizacdo e ajuste das finangas publicas”.

Nesse periodo, a tributagdo assumira um papel eminentemente
fiscal, ou seja, era um instrumento para garantir os objetivos das politi-
cas econOmica ¢ fiscal. Para isso, fez-se necessario a adocao de medi-
das para aumentar as receitas, através do aumento ou criacdao de algumas
contribuigdes especiais, por exemplo. Segundo Lukic (2014, p. 364), es-
sas pequenas mudangas podem ser vistas como mudangas incrementais e
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alteragdes dos instrumentos de acordo com a logica de “sedimentagdo’™
(THELEN; MAHONEY, 2010), a fim de preservar o grau de estabiliza-
¢do conquistada.

Assim, a utilizag¢ao da tributagao na sua funcao extrafiscal era feita
apenas marginalmente e tais medidas ndo ocupavam um papel central na
politica tributaria do governo.

A orientagdo da tributagdo no sentido de manter o equilibrio fiscal
alcangado pode ser verificada na primeira reforma proposta pelo Governo
Lula em 2003. Tal proposta

[...] mostra bem essa dindmica: ndo propunha um “deslocamento”
das regras do sistema — em especial as relativas ao imposto sobre o
consumo. Essa proposta, ao contrario, trazia apenas medidas espe-
cificas para atender as exigéncias de estabilidade fiscal, bem como
algumas reivindicagdes dos atores, seguindo, assim, a mesma 16gi-
ca de “sedimentagdo”. (LUKIC, 2014, p. 308)

O que pautou a tramitacao desta reforma foi a necessidade de apro-
var medidas para a manuten¢do do paradigma fiscalista da tributacao. Ou
seja, tendo em vista a necessidade de aprovar rapidamente algumas mu-
dangas para manter o nivel de receitas do governo, discussoes estruturais
do sistema tributario brasileiro — como a reforma do ICMS — foram dei-
xadas de lado, principalmente em virtude do conflito de interesse que tal
discussdo ensejaria entre os entes federativos.

Ao final, portanto, “apenas as questdes menos polémicas e exigi-
das para a estabilidade fiscal e econdmica (prorrogacdo da CPMF e da
DRU) foram aprovadas, em tltima andlise, durante o primeiro mandato”
(LUKIC, 2014, p. 308).

> Segundo Thelen (2003), a mudanga do tipo «sedimentagdo institucional» (institutional
layering), trata-se de uma renegocia¢do parcial de alguns dos clementos de uma
determinada institui¢do, deixando todos os outros inalterados. Existe "sedimentagdo
institucional" quando se conjugam elementos de bloqueio ¢ inovagao: as institui¢des sdo
mantidas, mas passam por alteragdes em alguns de seus componentes, a fim de se adaptar
ao novo contexto econdémico ou politico, ou devido a uma nova distribui¢do de poder
entre os atores (THELEN, 2003).
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A estratégia do governo foi, portanto, de postergar a discussdo de
matérias mais polémicas que diante do conflito de interesses e do contex-
to de poder de veto muito forte poderiam atrasar a aprovagao das medidas
necessarias para manter o equilibrio das contas publicas, o que demonstra
a clara intenc¢do do governo de prosseguir com o paradigma fiscalista que
dominava o sistema tributdrio brasileiro neste periodo.

Essa orientagdo fiscalista da tributacdo no Brasil comeca a mudar,
no entanto, a partir do segundo mandato do presidente Lula. J& nas elei-
¢oes presidenciais de 2006, discussoes acerca do esgotamento do modelo
neoliberal até entdo em pratica e sua dificuldade para promover o inves-
timento, comegaram a aflorar no cendrio politico. Estas discussdes foram
pautadas pela crise econdomica e o aumento da taxa de juros no final do
ano de 2005, momento no qual o governo teria que decidir se manteria as
medidas até entdo seguidas ou realizar uma mudanga de paradigma. Nes-
se contexto, surge um novo paradigma econdmico e fiscal chamado de
“desenvolvimentista” (BARBOSA; SOUZA, 2010).

A mudanca de paradigma também foi possivel tendo em vista a
estabilidade fiscal alcancada pelo pais, que ja ndo precisava provar aos
investidores que era capaz de cumprir as promessas da eleicdo de 2002
(LOUREIRO; SANTOS, 2011). Além disso, contribuiu para a mudanga
os relatdrios de organismos internacionais ao final de 2006 sobre a situ-
acdo econdmica do pais, indicando os baixos niveis de crescimento eco-
ndémico e o contexto internacional da crise de 2008 que influenciou forte-
mente o Brasil (LUKIC, 2014).

Além das dificuldades econdmicas, a mudanca de paradigma eco-
ndmico também encontrou dificuldades politicas, j4 que oposicdes a
alteracdo ocorreram dentro do proprio governo. Para resolver esses de-
sacordos politicos, o Ministro da Fazenda Antonio Palloci e sua equipe,
defensores da orientagdo do equilibrio orcamentario e fiscal, foram subs-
tituidos por uma equipe econdmica que se identificava mais fortemente
com o crescimento do mercado interno e que desejava estimular o consu-
mo e aumentar o investimento. Tal mudanca dos atores politicos respon-
saveis pela gestdo econdmica e fiscal do pais possibilitou, portanto, que
fosse realizada a implementacdo do paradigma desenvolvimentista.
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Uma das principais medidas anunciadas pelo governo foi a cria-
¢do de um plano para “destravar” a economia e alcangar um crescimento
anual do PIB de 5% (LOUREIRO; SANTOS, 2011). Mattei e Magalhaes
(2011, p. 141) afirmam que essa medida representa uma “[...] uma inter-
vengdo mais forte do Estado na economia, recuperando sua capacidade de
investimento, além de orientar os investimentos privados no sentido de
ampliar a infraestrutura bésica do pais”.

Barbosa e Souza (2010, p. 10) afirmam que os defensores dessa
nova visao defendem trés linhas de atuacdo para o Governo Federal

[...] a adogdo de medidas temporarias de estimulo fiscal e mone-
tario para acelerar o crescimento e elevar o potencial produtivo da
economia; a aceleragdo do desenvolvimento social por intermédio
do aumento nas transferéncias de renda e elevacdo do salario mini-
mo; € 0 aumento no investimento publico e a recuperacao do papel
do Estado no planejamento de longo prazo.

Ou seja, os defensores dessa corrente acreditavam que o aumento
da demanda, da produgao e dos investimentos seria possivel pelo rapido
crescimento econdmico, o que possibilitaria um aumento da arrecadagao
e, por consequéncia, as politicas de transferéncias de renda poderiam ser
implementadas sem causar um desequilibrio das finangas publicas. Ou
seja, na base desse novo paradigma estava o direcionamento do aumen-
to das receitas fiscais para as transferéncias de renda as familias (BAR-
BOSA; SOUZA, 2010). Nesse contexto, as despesas relativas aos gastos
sociais aumentaram de 11,9% do PIB em 2002 para 13,45% em 2008
(MATTEI; MAGALHAES, 2011).

Em resumo, se as politicas econdomica e fiscal iniciadas no Governo
de Cardoso que tinham por caracteristicas o equilibrio das contas publicas
através da realizagdo de superavits primarios obtidos principalmente com o
aumento de tributos forem seguidas até 2006, um novo paradigma parece
orientar tais politicas a partir do segundo mandato do presidente Lula, em
que a tributagdo passou a ser utilizada com uma finalidade extrafiscal de
buscar o crescimento e desenvolvimento do pais. Ou seja, a mudanga ocor-
rida consistiu em uma inversao dos principios basilares do paradigma.
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Se, pelo paradigma fiscalista, a austeridade fiscal era considerada
como um fator determinante para o crescimento e desenvolvimento; o
novo paradigma desenvolvimentista, conforme visto, defendia a ideia de
que o crescimento econdmico geraria mais receitas tributarias que permi-
tiriam a continuagdo dos superavits necessarios para equilibrar as finangas
publicas (LOUREIRO; SANTOS, 2011). O crescimento obtido por meio
desse paradigma permitiria ainda que mais recursos para investimentos
publicos e programas sociais fossem gerados. Nesse contexto, a tributa-
¢do adquiriu entdo uma fungdo extrafiscal adicional de instrumento para o
crescimento econdmico do pais (LOUREIRO; SANTOS, 2011). No pro-
ximo topico, serd analisado como esse novo paradigma foi colocado em
pratica, através da utilizagdo da tributagdo com finalidade extrafiscal e se-
guindo um processo de mudanga institucional pontual e por instrumentos.

4 A Utilizacao Extrafiscal da Tributacdo por meio das Desone-
racoes Tributarias

Sera visto nesta parte que a implementagdo do paradigma econdmi-
co ¢ fiscal desenvolvimentista foi realizada pela ado¢ao de politicas anti-
ciclicas por parte do governo, dentro das quais estavam previstas diversas
medidas tributdrias extrafiscais, em especial desoneragdes tributarias em
diversos setores.

Uma das defesas deste novo paradigma era a necessidade de in-
vestimento publico, que no paradigma anterior havia sido reduzido em
virtude da necessidade de manutencdo do equilibrio fiscal e da necessi-
dade de se alcancar superavits primarios. Um relatério do IPEA (2007)
demonstrou que a reducdo do investimento publico, particularmente no
setor de infraestrutura e a auséncia de um quadro juridico para estimular o
investimento privado neste setor, poderiam trazer efeitos negativos sobre
0 crescimento econdmico.

Assim, com a finalidade de aumentar o investimento publico, es-
pecialmente em infraestrutura, o governo propds em 2007 o Plano de
Aceleragao do Crescimento (PAC) que previa agdes tanto para melhorar a
gestdo do estado quanto para estimular o investimento publico e privado.
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Dentre as medidas propostas, estdo desoneragdes tributarias para estimu-
lar o investimento privado e aumentar o consumo. As desoneragdes pre-
vistas envolviam o setor da construcdo, industrias, infraestruturas pesadas
e setor de alta tecnologia* (computadores, produg¢do de semicondutores,
equipamentos para televisdo digital). Somente as medidas de desoneracdo
fiscal contidas no PAC representaram um montante de R$ 1,41 bilhao em
2007. Se forem incluidas todas as medidas de desoneragdo no periodo, o
total foi de R$ 6,6 bilhdes em 2007 e RS 11,5 bilhdes em 2008 (MINIS-
TERIO DA FAZENDA, 2008).

Importante salientar que, apesar das desoneragdes previstas, a im-
plementacdo das medidas de estimulo ao investimento publico e privado
foi feita em um contexto de aumento das receitas tributdrias. Tal aumento
deve-se a alteracao da estrutura do PIB brasileiro que, até 2006, era base-
ado em exportagoes’ e, a partir de entdo, baseou-se no mercado interno.
Assim, a arrecadagdo relativa aos impostos relativos ao consumo interno
foi a responsavel pelo aumento das receitas tributarias. Segundo o IPEA
(2007), este crescimento das receitas baseadas no aumento do consumo
interno foi responsavel pelo financiamento das agdes previstas no PAC e
para a concessao de desoneragdes tributarias para setores especificos, sem
que a estabilidade fiscal conquistada ficasse comprometida (IPEA, 2007).

Outras medidas tributarias com a finalidade de regulacdo do merca-
do foram tomadas o periodo: para combater o aumento da inflagdo resul-
tante do aumento dos pregos internacionais das commodities, 0 governo

* Para as empresas que fabricam televisores digitais ¢ semicondutores, o PAC incluia
a desonerag@o dos seguintes tributos: imposto de renda (16 anos), PIS, Cofins e IPI (15
anos), CIDE (12-16 anos). A aquisicéo de software usado por estas industrias também seria
beneficiada. Compras de determinados produtos sidertrgicos também se beneficiaram
de uma redugdo de 5 a 0% da aliquota de IPI. Ganhos de fundos de investimento em
infraestrutura estariam isentas do imposto recolhido sobre os ganhos. Computadores
vendidos ao prego de até R$ 4.000 foram isentados da Cofins e do PIS. Essas medidas
representaram uma renuncia fiscal de R$ 1,2 bilhdes em 2007 e R$ 2,3 bilhdes em 2008.
> O saldo das exportagdes até 2008 aumentou as reservas internacionais e, portanto,
permitiu o ajuste externo da economia brasileira, com uma divida externa do setor ptiblico
proxima de zero em 2007. Ou seja, o pais passou de uma divida de quase 15% do PIB em
2003 para um saldo positivo e fez empréstimos ao FMI nos anos 2008 ¢ 2009 (MATTEI,
MAGALHAES, 2001).
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reduziu os impostos sobre a venda de trigo e seus derivados; para enfren-
tar o aumento dos precos internacionais do petréleo, o governo promoveu
uma diminui¢cdo da contribui¢do de intervengdo no dominio econdmico
(CIDE) sobre o combustivel ¢ o diesel.

A extincdo da CPMF (Contribuicao Proviséria sobre Movimenta-
¢oes Financeiras), no final de 2007, foi outro fator relevante e que teve
por consequéncia a adocao de medidas tributarias compensatérias para
fazer face a perda de arrecadacdo referente a este tributo. Segundo Bar-
bosa e Souza (2010), o fim da CPMF teria causado uma diminui¢do das
receitas tributarias da Unido em cerca de 1,4% do PIB ¢ um aumento na
demanda e, portanto, da inflagdo. Para compensar esta queda da arrecada-
¢do e evitar o aumento da demanda, o governo promoveu um aumento do
imposto sobre operacdes financeiras (IOF), com a criagao da aliquota adi-
cional de 0,38%, e da contribui¢do social sobre o lucro liquido (CSSL).

Essas medidas mostram que, apesar de a mudanga do paradigma
econdmico e fiscal ser feita em parte pela adogdo de medidas tributarias
extrafiscais, o governo ainda mantinha preocupagdes relativas a estabi-
lidade das contas publicas, ja que o impacto do fim da CPMF teve por
consequéncia a implementagdo de medidas para compensar a diminui¢ao
da arrecadagdo referente aquela contribui¢ao. Ou seja, mesmo que uma
nova visdo estava sendo colocada em pratica, o governo ainda procurava
manter as bases do antigo paradigma fiscalista.

Nesse sentido, Loureiro e Santos (2011, p. 66) afirmam que

[...] a tendéncia de mudanga da agenda fiscal chega até o limite em
que ndo ameace os interesses da coalizao politica dominante no pais,
centrada no capital financeiro e em grupos “rentistas” [...] essa coali-
7o tem se expressado na acdo dos dirigentes do Banco Central, res-
paldada pelo mainstream dominante na comunidade epistémica (or-
ganismos internacionais, universidades norte-americanas e nacionais,
empresas de consultoria etc.) e difundida constantemente na midia.

Gobetti e Amado (2011) também julgam que essa mudanga de para-

digma surgiu sem romper com as bases da politica econdmica ortodoxa,
como a defesa da autonomia e a politica restritiva do Banco Central e a
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defini¢do das taxas de juro baseados em modelos que garantam a neutra-
lidade da moeda. Ou seja, as politicas de desenvolvimento econémico e
social foram implementadas na medida em que ndo ameacavam a estabi-
lidade fiscal e a credibilidade exigida pelo mercado financeiro.

A avaliacdo de todas essas medidas iniciais voltadas para um pa-
radigma “desenvolvimentista” foi marcada por um crescimento do PIB
de 3,2% em 2003-2005 para 5,1% em 2006-2008°. A redu¢ao do saldo
primario de 2,5% em 2003-2005 para 2,3% do PIB em 2006-2008 em
consequéncia das iniciativas fiscais e tributarias durante o segundo man-
dato de Lula indica que o crescimento econdomico induziu um aumento
das receitas fiscais e financiou a expansao das despesas primarias segun-
do Barbosa e Souza (2010).

A adogdo de medidas extrafiscais continuou e até mesmo se apro-
fundou com a crise internacional de 2008. Face a diminui¢ao forte e ra-
pida da oferta de crédito interno, a redu¢do dos precos internacionais de
matérias-primas e do comércio internacional que afetou, por consequén-
cia, os exportadores brasileiros, o governo respondeu a crise com medidas
“anticiclicas”, com o objetivo de recuperar o nivel de atividade econdmi-
ca (BARBOSA; SOUZA, 2010)". Dessa forma, cabe salientar que as me-
didas de desoneracao realizadas pelo governo desde 2007 foram mantidas
durante o periodo de crise.

Dentro desta politica anticiclica, o governo tomou medidas tribu-
tarias de emergéncia, como isengdes temporarias de impostos para esti-

¢ Esse crescimento foi obtido, segundo Barbosa ¢ Souza (2010), gragas ao controle da
inflagdo e o declinio nas taxas de juros e, apesar de um aumento significativo em 2008,
dos pregos internacionais das matérias-primas agricolas e minerais. Nota-se também dois
outros fatores: o acimulo de reservas internacionais, que reduziram a vulnerabilidade
externa da economia ¢ a valorizag@o do real, que tém mitigado as pressdes inflacionistas
externas (BARBOSA; SOUZA, 2010).

7 Barbosa e Souza (2010) dividem as medidas tomadas pelo governo brasileiro a crise
em trés categorias: 1) as adotadas antes da crise, mas que ajudou o pais neste periodo,
2) medidas de emergéncia, que foram implementadas apos a crise ¢ 3) medidas mais
estruturais para combater os efeitos da crise. No que diz respeito a primeira categoria,
observou-se o aumento do sistema de protecdo da seguridade social, aumento do
salario minimo e do investimento publico; as desoneragdes feitas pelo PAC e 0o PDP ¢ a
reestruturacdo de salarios de funcionarios ptiblicos (BARBOSA; SOUZA, 2010).
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mular a produgdo, o comércio e o consumo. Uma das medidas de grande
destaque foi a reducdo do IPI sobre os automoéveis — iniciada no final de
2008, pela MP n. 451, de 15 de dezembro de 2008, e prorrogada por di-
versas vezes®, que tinha por finalidade evitar um aciimulo de estoques na
industria. Ao longo de 2009, a mesma medida foi tomada para os seto-
res de bens de consumo durdveis, materiais de constru¢do, equipamentos,
motocicletas, moveis e alimentos.

Pode-se observar pelo grafico a seguir que a medida de desoneracao
do IPI automoéveis promoveu uma retomada rapida da producao e vendas
de veiculos, parecendo cumprir com os objetivos propostos pelo governo.
Entretanto, teve como contrapartida uma queda da arrecadag¢ao do IPI so-
bre esta base:
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Figura 1: Desoneragao IPI — Periodo Lula
Fonte: Elaborada pelos autores deste artigo com base em Tesouro Nacional e Anfavea

Além disso, outra importante medida tributdria tomada durante a cri-
se foi a alterag@o das aliquotas do imposto de renda que passaram a ser de

8

Inicialmente a reducédo do IPI foi feita pela MP n. 451, de 15 de dezembro de 2008, que
previa um prazo até 31 de margo de 2009. O Decreto n. 6.809/09 prorrogou a vigéncia até
31 de junho de 2009.
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7,5%, 15%, 22% ¢ 27,5%°. O custo inicial de todas essas desoneragdes tem-
porarias representou 0,3% do PIB em 2009 (BARBOSA; SOUZA, 2010).

Com relagao ao governo de Dilma Rousseff, ja durante a sua cam-
panha, ela demonstrou posicionamentos divergentes com relacao a con-
dugdo da politica econdmica e fiscal. Por um lado, declarou nas eleigdes
sua discordancia com a diminui¢do do superavit primario feito por Lula,
afirmando que seria necessario manter as contas publicas em ordem (VA-
LOR ECONOMICO, 2010). Por outro lado, também salientou a necessi-
dade de aumentar o investimento publico e privado, através da reducdo de
tributos sobre os investimentos (VALOR ECONOMICO, 2010), em clara
sintonia com o paradigma desenvolvimentista iniciado a partir do segun-
do mandato do Governo Lula.

Apobs a adogdo das politicas mais expansionistas de Lula, Dilma
chega ao poder com a missdo reajustar as contas publicas e, neste senti-
do, realizou uma contingéncia do orgamento de R$ 50 bilhdes em 2011
e R$55 bilhdes em 2012 e um superavit primario de R$ 91 bilhdes em
2011. Diante do sucesso observado em 2010, com a economia em cres-
cimento de 7,5%, inflacdo de 5,9%, taxa de desemprego de 6,7% e re-
sultado primario acima do necessario para estabilizar a divida liquida, o
Governo Dilma buscou novamente adotar os mesmos mecanismos tribu-
tarios utilizados no periodo pos-crise, iniciando assim uma nova € mais
intensa rodada de desoneragoes tributarias em 2012.

As primeiras medidas tributdrias de desoneragdo para incentivar se-
tores econdmicos foram previstas no “Plano Brasil Maior” em abril de
2012. Tal plano tinha por objetivo sustentar o crescimento econdmico no
contexto da crise internacional e as medidas tributarias buscavam apoiar a
industria, a tecnologia e o comércio internacional. O “Plano Brasil Maior”
previa a reducdo do IPI sobre bens de capital, materiais de construgdo,
caminhdes e veiculos, créditos tributdrios aos exportadores, mudanga na
contribuicdo para a seguridade social em varios outros setores, bem como
a criagdo de um novo sistema de tributagcdo para a industria automobilisti-
ca. Em abril de 2012, o governo aprofundou o plano e aumentou o nime-
ro de setores que se beneficiavam.

® Até 2008, havia apenas trés aliquotas: zero, 15% ¢ 27,5%.
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Uma das principais medidas foi a desoneracdo do IPI incidente so-
bre os automoveis, tal como realizado no Governo Lula. No governo Dil-
ma, a medida foi prevista pelo Decreto n. 7.725, de 21 de maio de 2012, e
teria validade inicialmente até 31 de agosto de 2012, mas foi prorrogada
por diversas vezes e vigorou até 31 de dezembro de 2014. Com o gréfico,
a seguir, percebe-se que, ao contrario do que ocorreu no Governo Lula,
tal como ja foi visto, a medida de redug¢do do IPI para o setor automobi-
listico ndo teve o mesmo impacto e a retomada da produgdo e vendas de
veiculos ndo foi tdo rapida quanto no periodo anterior, apesar de a queda
da arrecadacao do [PI-automoveis ter sido significativa:
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Figura 2: Desoneragao IPI — Periodo Lula
Fonte: Elaborada pelos autores deste artigo com base em Tesouro Nacional e Anfavea

Outra medida importante tomada durante o Governo Dilma foi a
conhecida “Desoneracao da Folha de Salarios”. Tal desoneragdo implicou
uma mudanga no calculo da Contribui¢ao Previdenciaria Patronal para di-
versos setores — originalmente calculada com base na folha de salarios, tal
contribui¢do passou a ser calculada com base no faturamento da pessoa
juridica'®.

10" Para detalhes metodologicos e os impactos econdmicos setoriais da desoneracdo da
folha de salarios, ver Afonso e Pinto (2014a), (2014b) ¢ (2015).
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A mudanca frequente na legislacao referente a desoneracdo da fo-
lha de salarios elevou a rentncia tributaria estimada pelo governo de R$
3,6 bilhdes em 2012 para mais de RS 20 bilhdes ao ano, a partir de 2014,
quando passou a contemplar a totalidade de setores beneficiados (56 se-
tores) e deixou de ser provisoria e passou a ser definitiva. Conforme de-
monstrado por Afonso e Pinto (2015), a desoneragdo da folha de salarios
perdeu o objetivo inicial que era o de socorrer a industria doméstica in-
tensiva em mao de obra, a partir do momento em que houve a expansao
para outras atividades econdmicas, como por exemplo, as de servicos e
até mesmo atividades intensivas em capital.

Além dessas desoneragdes tributarias, outra importante medida tra-
zida pela Medida Provisoria n. 609, de 8 de margo de 2013, foi a deso-
neracao da cesta basica, que consistia em reduzir a zero as aliquotas do
PIS/PASEP, do COFINS e do IPI, diminuindo, assim, o pre¢co de alguns
produtos de alimentacao e higiene pessoal. Com essa medida, o Gover-
no Federal esperava estimular o consumo de bens essenciais das fami-
lias, priorizando aquelas de baixa renda, gerando assim um aquecimento
na economia via maior consumo. Por fim, outras desoneracdes tributarias
foram sendo previstas, como as referentes ao SIMPLES Nacional, dos
planos de saude, REINTEGRA, etc. Esse elevado volume de desonera-
¢oes seguindo os mais diversos objetivos levou o Governo a um aumento
crescente das renuncias tributarias. Se em 2010 o valor das renuncias tri-
butarias estimadas pela Receita Federal era de R$2 bilhdes, em 2014 essa
estimativa passou a ser de quase de R$ 100 bilhdes de reais, conforme
tabela a seguir:

Tabela 1: Desoneragdes Tributarias Instituidas — em R$ Milhdes Correntes — 2010 a 2014

Descrigao 2010 2011 2012 2013 2014
Desoneragoes Totais 75.467 96.562
IR 0 2.292 3.562 9.541 16.226
IRPF E IRPJ 0 1.779 3.015 9.541 16.152
IRPF 0 1.610 2.779 5.951 3.230
IRPJ 0 25 79 2.367 11.573
IRRF 0 28 29 0 74
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IPI — Total 2.058 4.869 9.673 13.079 11.713
IPI — Veiculos 0 1.526 4.688 4.392 3.870
IPI — Bens de Capital 390 1.047 985 1.090 1.199
IPI — Construgdo Civil 723 1.597 1.751 2.219 2.028
IPI — Linha Branca 0 73 950 923 818
IPI — Moveis 288 431 904 386 97
IPI — Outros 657 195 395 4.070 3.702
Demais 451 2.639 33.229 52.847 68.622
IOF — Crédito 0 0 2.278 3.595 4.003
Cesta Basica 0 0 995 6.764 9.331
CIDE — Combustiveis 354 817 8.461 11.481 12.717
Folha de salarios 0 154 3.703 13.190 23.298
Importagdo 0 24 524 2.192 5.384
Nafta e Alcool 0 21 1.933 3.566
Planos de Saude 0 0 0 307 1.928
Simples Nacional 0 0 5.326 5.875 276
Reintegra 0 40 2.256 3.741 935
Transporte 0 0 0 746 1.424
Outros 97 1.604 9.664 3.023 5.761

Fonte: Elaborada pelos autores deste artigo com base na Receita Federal do Brasil

Para concluir, ¢ possivel dizer que o paradigma da politica fiscal e
tributdria sofreu modificagdes a partir do segundo mandato do presidente
Lula. Durante o periodo 2003-2006, as politicas seguiram um modelo fis-
calista iniciado no governo Cardoso. Tal modelo ¢ marcado pela busca de
estabilidade fiscal, equilibrio das contas publicas e superdvits primarios,
no qual a tributacdo tinha por papel fundamental a busca de recursos para
satisfazer tais objetivos.

Ja o segundo periodo do Governo Lula (2007-2010) e o primei-
ro mandato do Governo Dilma foram marcados por uma forte busca de
intervencdo do estado na economia, uma recuperagdo da capacidade de
investimento ¢ um direcionamento do investimento privado para desen-
volver a infraestrutura basica do pais (MATTEI; MAGALHAES, 2011).
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Conforme pode-se ver, todas as medidas tributarias extrafiscais represen-
taram, portanto, mudangas por instrumentos do paradigma anterior para
que este se adapte a nova orientacdo em um processo de sedimentagdo
institucional (THELEN, 2003).

5 Conclusao

Além da sua tipica funcao fiscal, a tributagdo pode assumir em di-
versas ocasides funcgdes extrafiscais, voltadas ndo a arrecadacdo de di-
nheiro aos cofres publicos, mas a regulacdo da conduta de agentes sociais
e economicos. Essa fun¢ao da tributacdo foi muito claramente utilizada
como instrumento para uma mudanca do paradigma da politica fiscal e
tributdria no pais a partir do segundo mandato do presidente Lula.

Tal mudanga foi precedida por um periodo marcado pela estabili-
zagdo econOmica e equilibrio das contas publicas, no qual o sistema tri-
butario tinha como principal e quase Unica fungdo, a geracdo de receitas
tributrias para responder a esses primados. O esgotamento deste paradig-
ma fiscalista, caracterizado pelos superavits primarios sustentados prin-
cipalmente pelo aumento continuo da carga tributdria, contribuiu para o
surgimento de um novo paradigma fiscal no final do ano de 2007. Assim,
o presente artigo procurou demonstrar que a partir do segundo mandato
de Lula, novos rumos foram dados a tributag¢do, que passou a ser utilizada
também e com mais frequéncia que no periodo anterior, para fins extra-
fiscais, representados principalmente por desoneracdes aos mais diversos
setores da economia. Tais desoneragdes tinham por principais objetivos
estimular o consumo privado e impulsionar o investimento.

Essa utilizagdo da tributacdo com fins extrafiscais foi um dos ins-
trumentos utilizados para adaptar as politicas econdmica e fiscal a um
novo modelo voltado para o desenvolvimento do pais, retorno do investi-
mento e aumento do consumo. A légica por detrds deste paradigma ¢ que
seria necessario adotar medidas de estimulo fiscal e monetario para acele-
rar o crescimento e aumentar o potencial de producao da economia. Estas
medidas garantiriam, além de um aumento das receitas tributarias para
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garantir o equilibrio das contas publicas, uma redu¢do das desigualdades
sociais e um desenvolvimento do investimento publico.

Cumpre, portanto, ressaltar que, a0 menos em um primeiro momen-
to, a passagem ao modelo desenvolvimentista ndo visava abandonar os
postulados do paradigma anterior, ja que postulava, conforme aqui reite-
rado, que as medidas de estimulo fiscal garantiriam as receitas tributérias
necessarias para que a estabilidade fiscal fosse mantida. Portanto, tal mu-
danga de orientacdo do paradigma foi feita por mudangas institucionais
do tipo sedimentagdo, ou seja, nao buscavam romper abruptamente com
as regras institucionais vigentes, mas somente ajusta-las, através de mu-
dangas por instrumentos tributarios e outros, a0 novo contexto econdomico
do pais.

Apesar disso, pode-se assistir ja a partir de 2014, e com mais forga
em 2015, os efeitos que tais medidas trouxeram ao pais: desequilibrio das
contas publicas e necessidade de novos ajustes fiscais. Mesmo que o go-
verno tenha feito tentativas de compensar as perdas trazidas pela politica
fiscal expansionista por meio de receitas extraordindrias, elas ndo foram
suficientes. Varias medidas estdo sendo, atualmente, tomadas, como a re-
versao da desoneragdo da folha, o fim das desoneragdes de diversos se-
tores, etc., para tentar retomar o equilibrio fiscal. A questdo que fica para
andlise posterior ¢ se o pais estd caminhando novamente em dire¢do ao
paradigma anterior de austeridade fiscal.
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