DOI: 10.17058/rdunisc.v2i46.4857
Recebido: 26 de junho de 2014. Aceito: 19 de maio de 2015. Contato do autor: melina.rocha@fgv.br

A POLITICA FISCAL E TRIBUTARIA A PARTIR DO
GOVERNO LULA: MUDANCAS COGNITIVAS E INSTITUCIONAIS
POR INSTRUMENTOS

Fiscal policy and taxation from government lula: co gnitive

and institutional change by instruments

Melina de Souza Rocha Lukic

Fundacao Getllio Vargas - Escola de Direito - FGV — Rio de Janeiro — Brasil

Resumo: A partir do segundo mandato de Lula (2007-2010), apGs o pais ter
conquistado a estabilidade fiscal e devido a crise de 2008, a orientacdo da
politica fiscal e tributéria se volta para a competitividade internacional e o
desenvolvimento do pais. Lula passa a adotar politicas monetarias e fiscais
“anticiclicas™, a fim de recuperar o nivel de atividade econémica o mais rapido
possivel. Esta virada foi feita por alteracbes e introducdo de novos
instrumentos da tributacdo, principalmente através de isencdes fiscais e
reducdo de tributos sem, contudo, romper com 0s principios do paradigma
anterior, centrado na estabilizagdo econdmica e fiscal. Assim, tais mudancgas
foram feitas por meio de modificacées nos instrumentos da matriz cognitiva e
normativa do paradigma e seguindo um processo de sedimentacdo
institucional.

Palavras-Chave: Tributacao, Politica  Fiscal,  Analise  Cognitiva,
Neoinstitucionalismo

Abstract: From the second term of Lula (2007-2010), after the country won
fiscal stability and due to the 2008 crisis, the stance of fiscal and tax policy turns
to international competitiveness and development. Lula adopts
"'countercyclical™ fiscal and monetary policies in order to recover the level of
economic activity as quickly as possible. This change was made by
modifications and introduction of new instruments of taxation, mainly through
tax exemptions and tax reductions without, however, breaking with the
principles of the previous paradigm, centered on economic and fiscal
stabilization. Thus, such changes were made by modifications in the
instruments of the cognitive and normative paradigm matrix and following a
process of institutional sedimentation.
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1 INTRODUCAO

O presente artigo tem por objetivo uma analise da mudanca da politica
tributaria praticada desde 2007 a partir de duas das variaveis levadas em conta
pelas correntes neoinstitucionalistas que explicam processos de mudancas em
politicas publicas (Hall, Taylor, 1997): as ideias e as instituicdes. Através desta
perspectiva, evidenciaremos que o segundo mandato de Lula (2007-2010) &
caracterizado por uma mudanca tanto em termos cognitivos como
institucionais, feita através de alteracdes nos instrumentos da politica fiscal e
tributaria do Brasil. Ap6s um periodo no qual a necessidade de estabilizacao
econbmica e de ajuste fiscal determinaram os caminhos da politica tributaria; a
partir deste momento, anuncia-se um novo rumo nos objetivos do paradigma
da tributagcdo, agora voltado ao desenvolvimento e a competitividade
internacional. Essa alteragdo foi feita em parte como uma resposta a crise de
2008, quando o governo teve que fazer ajustes adicionais na sua politica
econbmica e fiscal. O governo brasileiro respondeu a crise com medidas
inovadoras em comparacao com a histdria recente do Brasil. Ao contrario das
crises anteriores e do que ocorreu na maioria dos paises, Lula adotou medidas
monetarias e orcamentarias anticiclicas com a finalidade de recuperar o nivel
de atividade econémica o mais rapido possivel.

Esta mudanca de orientagcdo do paradigma teve por consequencia a
Implementacgé&o ou alteragdes institucionais como o Programa de Aceleragéo do
Crescimento e a reducao de impostos e desoneracfes em varias areas (setor
elétrico, automoveis, produtos da linha branca, folha de salarios). Tais medidas
representam uma tentativa de estimulo a economia e a producdo nacional e
tem por fim adaptar o sistema aos novos principios.

Em termos institucionais, a implementacdo de medidas de politica
tributaria passou a uma etapa de mudanca incrementalista (Thelen e Mahoney,
2010) na qual mudancas pontuais foram realizadas com o principal objetivo de
se estabelecer um sistema eficaz e desenvolver o pais. Ou seja, a palavra de
ordem passou a ser a eficacia do sistema, crescimento e desenvolvimento do
pais e a competitividade internacional. Entretanto, as mudancas cognitivas e

institucionais realizadas para atingir tais objetivos ndo romperam com a
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estabilidade econbmica e fiscal, principios que representavam o eixo central do
paradigma neoliberal.

Assim, o objetivo do presente artigo é verificar que, mesmo se reformas
substanciais do sistema tributario ndo tenham ocorrido desde 1988 em virtude
do conflito de interesses (Lukic, 2012a, 2012b), mudangas tanto cognitivas
como institucionais na orientagdo da politica fiscal e tributaria foram feitas
através da implementacdo ou modificacdo de certos instrumentos,
principalmente apdés 2008. A Iluz de teorias neoinstitucionalistas e da
abordagem cognitiva de politicas publicas, analisaremos quais foram as razdes

para estas mudangas e como elas tém sido implementadas.

2 ANALISAR A MUDANCA DA POLITICA PUBLICA ATRAVES DAS
IDEIAS E INSTITUICOES

No que se refere as ideias, a analise sera baseada em autores da
abordagem cognitiva de politicas publicas®, dando atencdo principalmente aos
processos de mudanca dos paradigmas de politica publica tal como identificado
por Hall (1993,1997) e Surel (1997,1995). Em seu estudo sobre a politica
macroecondémica na Gra-Bretanha, Hall define um paradigma da politica como
um "quadro de idéias e normas que indica ndo sé os objetivos da politica
publica e o tipo de instrumentos que podem ser usados para alcanca-los, mas
também a natureza dos problemas a que vao supostamente lidar" (Hall, 1993,
p. 297). No caso da tributacdo brasileira, a Constituicdo de 1988 trouxe a
previsdo de um paradigma mais descentralista de sistema tributario, enquanto
0 contexto econdmico dos anos 1990 fez com que a politica fiscal e tributaria
atendesse a principios orientados por um paradigma neoliberal. Entretanto,
veremos no presente artigo que a partir do segundo mandato do governo Lula,
o paradigma da tributacdo tem seguido uma orientacdo mais voltada ao
desenvolvimento e ao crescimento econémico.

Por sua vez, sobre o conteudo dos paradigmas, Miller e Surel (1998)

indicam quatro elementos que, juntos, formam a sua "matriz cognitiva e

! Esta abordagem analisa “a politica publica como matrizes cognitivas e normativas, como
sistemas de interpretacdo da realidade, dentro das quais diferentes atores publicos e privados
podem inscrever sua acao" (Miller, Surel, 1998, p. 47), portanto, o foco sera sobre o estudo
das representacdes, idéias e imagens vinculadas a politica tributaria.
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normativa’?

, responsavel pela estruturacdo e a definicdo do comportamento
dos atores e, portanto, do conteudo da agdo publica. A matriz cognitiva e
normativa consiste em primeiro lugar em principios gerais e abstratos e valores
compartilhados que sdo entdo derivados em principios mais especificos, que
permitem “operacionalizar os valores gerais em um campo ou uma politica
especifica" (Mdller, Surel, 1998, p. 49). No final, estes elementos cognitivos e
normativos definem os métodos - formas praticas de se chegar aos objetivos -
bem como os instrumentos® para a realizacdo dos valores e objetivos (Miiller,
Surel, 1998, p. 50).

Veremos no presente artigo como as mudang¢as nos principios mais
gerais do paradigma da politica tributaria durante o segundo mandato de Lula
resultaram em alteragcdes pontuais ou introducdo de novos instrumentos,
através de medidas como desoneracgdes a certos setores, por exemplo.

A abordagem baseada em paradigmas, em contraste com a nocao de
referencial proposta por Jobert e Muller (1987), fornece uma analise mais
dindmica em termos de evolugcdo dos componentes da matriz cognitiva e
normativa, crise e transformacéo do paradigma e, portanto, da politica publica
em si. Assim, os componentes do paradigma sofreriam mudancas em duas ou
trés fases: um periodo de prepolitica seguido de um periodo de politica publica
normal e um periodo de crise. Esta crise do paradigma pode ocorrer por varios
motivos e pode ser caracterizada como um "problema em politicas publicas"
(Surel, 1995, p. 142). A este respeito, Hall afirma que diferentemente de
processos de ajuste de politicas publicas que ndo causam limites globais a um
determinado paradigma, uma mudanca de paradigma € marcada “por
mudancas radicais nos termos recorrentes do discurso da politica publica”
(Hall, 1993, p. 279). Miller e Surel definem a “crise da politica publica” como a
“fase de acdo publica, durante a qual as representacdes dominantes nao

conseguem interpretar a evolugcdo de um campo social de forma satisfatoria

2 A matriz cognitiva e normativa foi utilizada por Muller e Surel (1998) como um termo genérico
para integrar os conceitos semelhantes das trés correntes teéricas da analise cognitiva de
politicas publicas: os referenciais (Jobert e Miiller, 1987), os sistemas de crencas (Sabatier,
Jenkins-Smith, 1993) e os paradigmas (Hall, 1993)

3 Os instrumentos especificos sdo as ferramentas que permitem a realizacdo pratica e
concreta do paradigma como um todo. No caso de politicas publicas, Surel cita como exemplos
a votacdo de uma lei e/ou a criagdo de uma instituicao especifica (Surel, 1995, p. 135).
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para as partes interessadas e, desse modo, ndo pode mais estruturar e
legitimar com éxito a agcéo do estado” (Mdller, Surel, 1998).

Uma das consequéncias desta crise de paradigma € a busca de novas
definicdes e solucbes para os problemas. E, portanto, um retorno as mesmas
caracteristicas da primeira fase — de emergéncia - com uma disputa dos atores
em torno do novo paradigma que legitimara a estruturacdo de um determinado
setor. Esta fase da origem a uma mudanca de politicas publicas, a partir do
momento em que a perda dos referenciais legitimos leva a formulacdo de
paradigmas concorrentes trazidos pelos atores em conflito. Esta situacao tem
por consequéncia a formacdo de um acordo em torno do paradigma que
eventualmente passara a organizar a politica publica. Inicia-se, finalmente, um
novo periodo de estabilizacdo do campo cognitivo e do sistema de atores
(Surel, 1995, p. 143).

Hassenteufel (2008) observa um segundo elemento no processo de
mudanca de paradigmas de politicas publicas, ndo levado em consideracdo
nas analises de Hall. Trata-se do elemento representado pelas regras
institucionais que regem as interagdes entre os atores e trazem efeitos sobre
0s instrumentos e 0s objetivos da politica publica (Hassenteufel, 2008, p. 228).
Dessa forma, o objeto de analise sera também considerado a partir da
dindmica institucional. A partir desta variavel, serad possivel analisar como as
instituicbes e regras enraizadas podem ter consequéncias sobre o
comportamento e 0s interesses das partes interessadas, influenciando o
equilibrio de forcas e a dinamica do processo de mudanca. Por esta dimenséo
também se pode analisar os mecanismos de aprendizagem, margem de
manobra e restricdes dos atores interessados na tomada de deciséo.

Nesta linha, Pierson (2000) desenvolveu o conceito de dependéncia de
trajetoria (path dependence) a partir da analise de "processo de retorno
crescentes” (increasing returns process) (Pierson, 2000, p. 252). Em outras
palavras, este conceito corresponde a um "processo de autorreforco de uma
selecdo inicial cuja irreversibilidade cresce ao longo do tempo” (Pierson, 2000,
p. 252) e permite, portanto, “explicar a natureza constrita das escolhas
presentes” tendo em vista que as opc¢des do possivel sdo determinadas pelo
existente (Hassenteufel, 2008, p. 242). A analise de dependéncia de trajetoria

parte de dois elementos-chave: o aumento dos custos da mudanga de um
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paradigma para outro ao longo do tempo, a atencdo para as questdes de
tempo e sequéncia, distinguindo os momentos de formac&o ou de conjuntura
dos periodos que reforcam os caminhos divergentes (Pierson, 2000, p. 251).
Assim, as questdes da temporalidade e o processo historico estdo no centro da
analise do processo de dependéncia de trajetdria (Pierson, 2000).

Diante das criticas enderecadas a corrente tedrica da dependéncia de
trajetéria®, propde-se também um estudo das dinamicas e condicionantes das
mudancas institucionais, tal como sugerido pelos estudos de Thelen e
Mahoney (2010). Thelen (2003) sugeriu uma analise da persisténcia
institucional para além dos efeitos de retorno crescentes, levando em conta a
l6gica da evolucdo e da mudanca institucional, ou seja: um estudo mais
profundo do "efeito cumulativo de mudancas continuas, mas sutis, dos arranjos
institucionais que persistem por longos periodos de tempo” (Thelen, 2003). De
acordo com Thelen "na verdade, muitas instituicdes politicas séo interessantes
de estudar, precisamente porque, através da observacdo, o impressionante é
ver como, pouco e a0 mesmo tempo muito, elas mudaram com o tempo"
(Thelen, 2003). E esta continuagdo misturada com elementos de transformagéo
institucional que mantém a instituicio compativel com as mudancas
econbmicas, politicas e sociais. Assim, Thelen completa as analises de
dependéncia de trajetéria e os modelos de equilibrio pontuado com outras
ferramentas conceituais, tendo em conta a logica de evolugdo e mudanca
institucional, representada por fenbmenos de sedimentacdo (layering) e de
conversdo. Estas ferramentas incorporam elementos da dependéncia de
trajetoria e permite entender "0s processos através dos quais 0s arranjos
institucionais séo renegociados periodicamente de forma a alterar a sua forma

e suas fungdes" (Thelen, 2003).

4 No entanto, apesar das teorias centradas no conceito de dependéncia de trajetéria terem
trazido maior precisdo para as formulacdes em termos de "ponto de bifurcacdo" (critical
junctures) e "percursos histéricos e efeitos de retroacdo”, elas tendem a produzir uma
separacdo bastante estrita de questfes relacionadas a inovacao e a reprodugéo institucional.
Isso é, quando essas teorias concentram sua analise no modelo do equilibrio pontuado e na
abertura de janelas de oportunidades, nas quais as inovacfes ddo origem a periodos de
estagnacéo institucional ou bloqueio, o resultado é uma crenca de que, “uma vez criadas, as
instituicbes ou persistem ou entram em colapso quando ocorrem alguns choques exégenos"
(Thelen, 2003). Em outras palavras, diante de choques exdgenos, a idéia da literatura sobre a
dependéncia de trajetéria parece ser que "instituicdes persistirem e tornam-se cada vez mais
enraizadas ou entéo elas sdo abandonados" (Thelen, 2003).
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O ponto focal de Thelen é assim o fato de que a continuidade
institucional ndo depende somente de um efeito de retroacdo (feedback)
positiva, mas também de um processo de transformacdo institucional com a
integracdo de novos atores e adaptacdo as mudancas do contexto econémico
e politico. Estes dois critérios desempenham um papel central na analise da
evolugcdo do sistema fiscal do Brasil. O argumento desenvolvido nas partes
seguintes € que pequenas alteracdes no sistema tributario ocorreram por causa
das mudancas no ambiente econdmico e politico do pais.

Em um livro mais recente, Thelen e Mahonay (2010), com mais
profundidade, desenvolvem a ideia de que “as instituicbes mudam muitas
vezes de forma sutil e gradual ao longo do tempo”. Estas mudancas trazem,
como em casos de subitas e profundas transformacfes, consequéncias para a
determinacdo do comportamento humano e para os resultados politicos
importantes. De acordo com 0s autores, enquanto a maioria da literatura sobre
alteracdes institucionais enfoca nos choques externos, que geram
reconfiguracdes institucionais radicais, € muito importante se analisar as
mudancas ocorridas em razdo de desenvolvimentos enddégenos que muitas
vezes acontecem de maneira incremental (Thelen, Mahonay, 2010). Os autores
propdem, assim, uma analise dinamica para explicar este tipo de alteragdes,
com base ndo s6 em abordagens baseadas na distribuicdo de poder®, mas

também atentos as questdes de conformidade (compliance)®.

®> No que se refere a distribuicdo de poder, "instituicbes estdo cheias de tensdo porque
inevitavelmente levantam consideracbes relativas aos recursos, o que invariavelmente traz
consequéncias distributivas" (Thelen, Mahonay, 2010). Ou seja, todas as regras ou
expectativas que moldam a ac¢do publica terdo implicacBes desiguais no que diz respeito a
alocacao de recursos. Esta distribuicdo desigual de poder tem um impacto sobre os interesses
e as motivacdes dos atores na continuidade ou na mudanca de uma determinada instituicéo.
"Aqueles que se beneficiam do regime existente podem ter uma preferéncia objetiva para a
continuidade, mas esta continuidade exige mobilizacdo de apoio politico, bem como, muitas
vezes, de esfor¢cos ativos para resolver ambiguidades institucionais em seu favor" (Thelen,
Mahonay, 2010). Portanto, se a instituicdo representa compromissos duraveis ou igualmente
disputados de algumas coalizées, elas sempre séo vulneraveis as flutuagbes e propicias para
mudar. Uma das fontes de mudancga serd, assim, vinculada ao equilibrio de poder, que se pode
alterar através de modificag6es no ambiente e reconfiguracao das forgas.

6 Com relacdo a conformidade, Thelen e Mahonay (2010) afirmam que "a necessidade de
respeitar as instituicbes carrega sua propria dindmica de mudanca potencial, ndo sé pela
natureza politicamente contestada das regras institucionais, mas, também, o que é importante,
por uma certa abertura na interpretacdo e na aplicacdo destas regras" (Thelen, Mahonay,
2010). Dado que a ambiguidade é uma caracteristica das regras, atores com interesses
conflitantes disputam as aberturas oferecidas por esta ambiguidade, porque "a interpretacao e
a implementacdo podem ter consequéncias profundas para a alocacdo de recursos e para 0s
resultados concretos" (Thelen, Mahonay, 2010). Assim, a variavel conformidade permite
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Assim, os autores propdem um novo quadro para identificar e explicar os
tipos de mudanca institucional baseado nas caracteristicas da instituicdo em
questao e no contexto politico. A partir do esquema desenvolvido pela Thelen
(2003) e Streeck e Thelen (2005), quatro tipos de mudanca podem ser
identificadas: deslocamento (displacement), sedimentacdo (layering), deriva
(drift) e converséao (conversion). Para fins do presente estudo, interessa-nos
aprofundar o primeiro tipo - o "deslocamento” — que esta presente quando as
regras existentes sao substituidas por novas. Este tipo de mudanca é muitas
vezes abrupta e radical, mas também pode ser um processo lento. “Isso pode
acontecer quando novas instituicbes sao introduzidas e competem diretamente
(mais que completam) com o conjunto de antigas instituicdes. As novas
instituicbes sdo muitas vezes introduzidas pelos atores que eram o0s
“perdedores” sob o antigo regime” (Thelen, 2003). No que diz respeito ao
sistema tributério, este tipo de mudanca ocorreu no Brasil durante a
Assembléia Constituinte de 1988, com a previsdo de um novo paradigma de
tributacdo, substituindo o sistema centralista anterior. No entanto, vemos que a
mudanca ndo foi completa, jA& que tivemos continuidades sobre alguns
elementos do sistema, tais como a permanéncia do regime juridico de
arrecadacéao do ICMS.

O segundo tipo de mudanca que nos importa € a «sedimentacéo
institucional» (institutional layering). Trata-se de uma renegociag¢ao parcial de
alguns dos elementos de uma determinada instituicdo, deixando todos os
outras inalterados. Existe "sedimentacdo institucional" quando se conjugam
elementos de bloqueio e inovacgéo: as instituicdes sdo mantidas, mas passam
por alteracbes em alguns de seus componentes, a fim de se adaptar ao novo
contexto econémico ou politico, ou devido a uma nova distribuicdo de poder
entre os atores (Thelen, 2003). Em contraste com o "deslocamento”, neste
caso "ndo se introduz completamente novas instituicbes ou regras, mas
consiste muito mais em modificacdes, revisdbes ou adicbes para as ja
existentes" (Thelen, Mahoney, 2010). Este processo geralmente ocorre quando
0s atores em jogo ndo tém a capacidade de modificar as regras de origem ou

de criar um novo sistema para substituir 0 que esta em vigor. Assim, em vez

analisar "como atores projetam novas aplicacdes e interpretacdes de regras para orientar 0s
resultados na direcdo de sua preferéncia” (Thelen, Mahonay, 2010).
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disso, esses atores "trabalham dentro do sistema existente, adicionando novas
regras abaixo ou ao lado das antigas” (Thelen, Mahoney, 2010). Se os
defensores do status quo conseguem preservar o sistema atual, eles ndo séo
capazes, no entanto, de evitar a introducéo destas alteracdes que, apesar de
menores, podem acumular-se e levar a uma grande mudanca em longo prazo
(Thelen, Mahoney, 2010). Este segundo tipo de mudanca descreve o que
aconteceu no caso brasileiro apds 1988, onde certas regras — como, por
exemplo, a Lei Kandir e a Lei de Responsabilidade Fiscal - foram incorporadas
no sistema. Ambos 0S processos representam uma tentativa da Unido de
restaurar o poder tributario perdido durante 1988 e uma forma de ajustar o
sistema ao contexto econdmico em que 0 pais se encontrava.

No caso em analise, veremos a seguir que a mudanca da politica fiscal e
tributaria do pais a partir do segundo mandato de Lula igualmente foi realizada,
em termos cognitivos, por mudangas nos instrumentos da matriz cognitiva e
normativa do paradigma e, em termos institucionais, por um processo de
mudanca do tipo “sedimentacdo”, ja que novas regras foram editadas em

adicao ao sistema anterior, sem modificar, portanto, abruptamente este.

3 AS DISPUTAS EM TORNO DAS IDEIAS: AS MUDANCAS DA
POLITICA FISCAL

Segundo uma corrente da abordagem cognitiva de politicas publicas,
representada pelas analises de Hall (1993) e Surel (1995, 1997), ap6s o
processo de surgimento de uma determinada politica publica, entramos no
periodo da "politica puablica normal”, caracterizado por uma estabilidade relativa
durante o qual um paradigma se impde e domina o campo da politica publica.
Em outras palavras, € um periodo relativamente calmo "no campo social, onde
o equilibrio de poder, representacdes e procedimentos sdo compartilhados e
legitimados" (Surel, 1995, p. 142). No caso da politica econémica e fiscal
brasileira, pode-se questionar se o periodo normal corresponderia a
implementacdo do paradigma neoliberal a partir da década de 1990, marcado
por um movimento de liberalizacdo da economia e no qual as determinacdes
de organizacdes internacionais ocuparam um lugar central. Este paradigma

surge apdés a "década perdida" de 1980, marcada por uma profunda crise
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econdmica, na qual pacotes de reformas foram recomendados pelas
organizacfes internacionais (Fundo Monetario Internacional e Banco Mundial)
para os Estados endividados da América Latina. Estas medidas compreendiam
quase sempre uma disciplina orcamentaria rigorosa para resolver a crise da
divida, acompanhada de recesséo e hiperinflagdo. Assim, a intervencéo fiscal,
através da proposta de reformas fiscais, € um dos centros das medidas de
estimulo.

No Brasil, a abertura da economia, as privatizacdes, a ado¢cado de uma
nova moeda e os acordos com o Fundo Monetario Internacional no contexto da
crise global nos fins dos anos 90 influenciaram o paradigma, no sentido da
necessidade de reduzir as despesas e aumentar as receitas fiscais para
alcancar superavits primarios. Se, em 1988, os objetivos do novo paradigma
eram a descentralizagcdo de poderes e de receitas, agora, a tributacdo é
inteiramente voltada para estabilizacdo econdmica e para o ajuste das contas
publicas. A implementacdo do paradigma neoliberal teve como efeito, por um
lado, a centralizacdo do poder tributario nas méos da Unido e, em segundo
lugar, um aumento consideravel da carga tributaria a partir do inicio da década
de 1990. Estas consequéncias foram realizadas através de alteragbes nos
instrumentos do paradigma anterior, representadas pela criacdo de novos
tributos (como a CPMF e a CSLL), pela introducdo de limitacbes as
competéncias tributarias e despesas de Estados e Municipios, tal como ocorreu
com a Lei Kandir e a Lei de Responsabilidade Fiscal. Importante salientar que
a imposicao do paradigma neoliberal também impediu maiores mudancas no
campo, como 0 que correu com a reforma tributaria proposta sob o governo de
Cardoso, que nado foi aprovada por circunstancias econdémicas da época.
Também neste periodo, podemos visualizar um processo de mudanca
institucional do tipo sedimentacao, ja que as novas regras nao representaram
uma modificacéo total do paradigma descentralista previsto na Constituicdo de
1988.

Com a chegada ao poder do Presidente Lula em 2003, o consenso
nacional que o elegeu aliado a vontade de se fazer uma reforma tributaria
podem ser considerados como uma janela de oportunidade politica (Kingdon,
2003; Favre, 1992) para o avanco da questdo e para a aprovacao das

demandas das coalizbes de causa interessadas na questdo tributaria. No
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entanto, apesar desta abertura, o processo de reforma tributaria quase néo
avancou. Por outro lado, a politica fiscal durante o primeiro mandato de Lula
seguiu 0os mesmos principios do paradigma do governo Cardoso: estabilizacéo
fiscal e ajuste das financas publicas. Assim, a variavel politica, representada
pela mudancga presidencial, ndo influenciou as discussdes sobre o assunto,
pelo menos no inicio do governo. Tendo em conta o contexto econémico e
compromissos assumidos com organismos internacionais, Lula continuou,
portanto, o paradigma da politica fiscal do seu antecessor, respeitando e
garantido os acordos celebrados pelo Presidente Cardoso. Assim, o inicio de
seu governo é fortemente marcado por um processo de path dependence, ou
seja: continuacdo da politica fiscal para manter e aprofundar o processo de
estabilizacdo e ajuste das financas publicas. Para garantir essas conquistas,
Lula tomou medidas para aumentar as receitas fiscais, através do aumento ou
criacdo de algumas contribuicdes especiais, por exemplo. Estas pequenas
mudanc¢as podem ser vistas como mudancas incrementais e alteracdes dos
instrumentos de acordo com a légica de “sedimentacdo” (Thelen e Mahoney,
2010), a fim de preservar o grau de estabilizacdo conquistada.

A primeira reforma proposta pelo governo Lula mostra bem esta
situacdo: ndo representava uma mudanca profunda das regras do sistema - em
especial as relativas ao ICMS - mas medidas bastante especificas para atender
as exigéncias de estabilidade fiscal, bem como algumas reivindica¢des dos
grupos de interesses, seguindo assim uma légica de "sedimentacédo” (Thelen e
Mahoney, 2010). Apesar de propostas mais amplas terem sido apresentadas
pelo relator da proposta na Camara, uma reforma mais consistente nédo foi
aprovada. Havia a presenca de interesses muito divergentes, principalmente
sobre a questdo da distribuicdo das receitas tributarias entre os entes
federativos. No entanto, a necessidade de aprovar rapidamente algumas
mudancas para manter o nivel de receitas do governo fez com que a discussao
especifica sobre o ICMS, objeto de disputas desde a Constituicdo de 1988,
fosse adiada. Assim, devido a impossibilidade de se chegar a um consenso
entre os atores, apenas as questdes menos controversas e necessarias para a
estabilizacdo fiscal (tais como prorrogacdo da CPMF - Contribuicdo proviséria
sobre movimentagdes financeiras e a DRU - Desvinculacdo de Receitas da

Unido) foram aprovadas, ao final, durante o primeiro mandato. Este processo
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nos mostra um contexto de poder de veto muito forte o que tornou, portanto,
impossivel, uma reforma mais profunda (do tipo « deslocamento» segundo a
terminologia de Thelen e Mahoney (2010)). O primeiro mandato de Lula parece
ter mostrado um processo de aprendizagem do governo em matéria de tomada
de decisdo. Os conflitos que a questdo gerava sempre que era discutida,
tiveram como consequencia limitar a amplitude da reforma tributéria e a
necessidade de que as mudancas fossem analisadas de forma repartida.
Confrontado com a impossibilidade de reagrupar todos o0s interesses em um
“consenso ambiguo™ (Palier, 2003), a estratégia foi de remover os pontos mais
polémicos do projeto, para que as questdes mais urgentes pudessem ser
aprovadas. Esta estratégia, ao reduzir o poder de veto, permitiu a aprovagao de
certas alteracdes propostas, mesmo que pontuais.

No entanto, no inicio das elei¢cdes presidenciais de 2006, as dificuldades
do modelo macroecondmico praticado desde 1999 para promover o
crescimento emergiram. Dada a crise econémica e o aumento da taxa de juros
no final do ano de 2005, a politica econébmica do pais chegou numa
encruzilhada: manter ou aprofundar as medidas recomendadas pela visdo
neoliberal ou seguir uma mudanca de paradigma. O esgotamento do modelo
neoliberal tem contribuido para o surgimento de um paradigma

"desenvolvimentista"’

(Barbosa e Souza, 2010). Neste contexto, o Presidente
Lula pediu para a sua equipe a criacdo de um plano de medidas para
"destravar" a economia e alcancar um crescimento anual do PIB de 5%
(Loureiro e Santos, 2011).

A mudanca de paradigma da politica econdmica ndo ocorreu sem
dificuldades. Oposi¢cdes surgiram dentro do governo em torno da defesa
neoliberal. Loureiro e Santos (2011) ressaltam a mudanca de paradigma de
politica econbmica que ocorreu no segundo mandato, tendo em vista que o
governo ja ndo precisava provar aos investidores que era capaz de cumprir as
promessas da eleicdo de 2002. Somam-se a isso 0s anuncios de relatorios ao

final de 2006 sobre a situagdo econdmica do pais, indicando os baixos niveis

" Deve-se notar que o termo “desenvolvimentismo™ ndo é usado aqui de forma depreciativa,
nem faz referéncia ao quadro teérico desenvolvido na década de 1970, pelo qual todas as
sociedades convergem para um Unico modelo de modernidade. Trata-se de uma maneira de
analisar e conceituar as acdes relacionadas com a necessidade de implementar medidas para
desenvolver o pais.
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de crescimento econdémico. Além disso, 0 contexto internacional da crise de
2008 influenciou fortemente o Brasil. Por fim, esta mudanca na politica
macroecondémica do governo de Lula foi possivel devido a saida de Palocci,
Ministro da Fazenda, e de seus principais colaboradores, que vinham seguindo
principios orientados com o equilibrio orcamentario e fiscal. Apds a saida de
Palocci, Lula indica uma equipe econdmica que se identifica mais fortemente
com o crescimento do mercado interno e que desejava estimular o consumo e
aumentar o investimento. De acordo com Mattei e Magalhdes (2011), esta
medida representa uma “retomada da capacidade do estado de intervir na
dindmica econdmica, principalmente em matéria de investimento”. Em resumo,
a mudanca da equipe econdmica foi um fator relevante na flexibilidade da
politica fiscal no inicio do segundo governo.

Se as politicas econdmica e fiscal do governo de Cardoso, marcadas por
superdavits primarios obtidos principalmente com o aumento de tributos foi
seguida até 2006, um novo paradigma passa entdo a orientar tais politicas a
partir deste ano. Os defensores deste novo paradigma “incrementalista”
seguem trés linhas de acao segundo Barbosa e Souza: a) a adocao de
estimulos fiscais e monetarios para acelerar o crescimento e aumentar o
potencial de producdo da economia, b) a aceleracdo do desenvolvimento
social, através de transferéncias de renda e o0 aumento do salario minimo e c) o
aumento do investimento publico e a retomada do papel do estado no
planejamento a longo prazo (Barbosa e Souza, 2010). A ideia era que apenas
um rapido crescimento da economia pudesse aumentar a demanda e
produtividade e, portanto, os investimentos. De acordo com esta corrente, as
transferéncias de renda poderiam ser implementadas sem causar um
desequilibrio das financas publicas, desde que esta pratica leve a um aumento
das receitas fiscais para o governo. Neste sentido, a l6gica de desenvolvimento
foi projetada para direcionar este aumento da carga tributaria para as
transferéncias de renda para as familias, a fim de manter uma presséao fiscal
estavel (Barbosa e Souza, 2010). Desta forma, as despesas sociais
continuaram a subir durante o segundo mandato de Lula (de 11,9% do PIB em
2002 para 13,45% em 2008) (Mattei e Magalhaes, 2011).
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Veremos a seguir, como este novo principio do paradigma foi colocado
em prética, através de mudancgas por instrumentos e seguindo um processo de

mudanca institucional do tipo sedimentacéo.

4 O papel das instituicées: o retorno do investimen to publico e as
desoneracdes tributarias do  “Plano de Aceleracdo do Crescimento " (PAC)

Um dos objetivos principais do novo governo Lula foi fazer ressurgir o
debate em torno da necessidade de investimento publico, o qual tinha sido
reduzido no periodo anterior devido & necessidade de se alcancar superavits
primarios. De acordo com um relatério do IPEA (2007), a reducdo do
investimento publico, particularmente no setor de infraestrutura e a auséncia de
um quadro juridico para estimular o investimento privado neste setor, poderia
trazer efeitos negativos sobre o crescimento econOmico. Assim, O novo
paradigma desenvolvimentista passa a defender um aumento do investimento
publico, especialmente em infraestrutura, para acelerar o crescimento e
desenvolver a producdo econémica. Para acompanhar este novo principio, 0
governo propds em 2007 o Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC) que
continha um pacote de medidas para garantir um crescimento sustentavel
(IPEA 2007). Em suma, este plano proporcionou um aumento de gastos em
investimentos publicos®. Para lidar com esses custos, 0 governo tem contado
com o crescimento econdmico e a manutengédo (ou mesmo aumento) da carga
tributaria. Além disso, o investimento em infraestrutura ndo poderia interferir
nas despesas sociais e na estabilidade do pais. O PAC previa acdes tanto para
melhorar a gestdo do estado quanto para estimular o investimento publico e
privado. As medidas previstas sdo ordenadas em cinco se¢des: 1) investimento
em infraestrutura; (2) medidas orcamentarias de longo prazo®; (3)
desoneracdes e melhorias para o sistema tributario; (4) a promocao de crédito

e financiamento; (5) melhoraria nas condi¢cdes de investimento.

8 Em sua versdo original, o PAC previa um investimento total de R$ 504 bilhdes entre 2007 e
2010, dos quais R$ 58 hilhdes seriam investidos em transporte e logistica, R$275 bilhdes para
energia e R$ 171 bilhdes em infraestrutura social (Barbosa e Souza, 2010).

® Tais como controle dos salarios dos funcionarios publicos e o aumento do salario minimo pela
inflac&o.
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No que se refere especificamente as medidas tributarias, o PAC previu
cortes de tributos para estimular o investimento privado e aumentar o consumo.
Além disso, as desonerac¢des incialmente previstas pelo PAC se aprofundaram
em 2008, com o lancamento da politica de desenvolvimento da producdo. Os
dois planos trouxeram previsdo de reducgao de tributos, especialmente para o
setor da construcdo, industrias, infraestruturas pesadas e setor de alta
tecnologia®® (computadores, producdo de semicondutores, equipamentos para
televisdo digital). A tudo isto se soma uma mudanca na tabela do imposto de
renda, que beneficiou principalmente a classe média. Os planos também
previam uma reducédo nas contribuicdes para a seguridade social, mas esta
iniciativa fracassou: uma das razfes foi a diminuicdo das receitas tributarias
apos a extincdo da CPMF, fato que reduziu a margem de manobra do
orcamento, conforme veremos a seguir. As medidas de desoneragéo fiscal
contidas no PAC representaram um montante de R$ 1,41 bilhdo em 2007. Se
incluirmos todas as medidas de desoneracdo no periodo, o total foi de R$ 6,6
bilhdes em 2007 e R$ 11,5 bilhdes em 2008 (Ministério da Fazenda, 2008).

Em geral, o principal mérito da PAC foi o de aumentar o investimento
publico (0,4% do PIB em 2003-2005; 0,7% em 2006-2008) e estimular o
investimento privado. No entanto, o plano ndo contribui com medidas
destinadas a limitar o crescimento dos gastos, a fim de se encontrar um
equilibrio entre o seu financiamento e a manutencédo da estabilidade fiscal.
Assim, apesar das desoneragfes previstas em setores especificos, a
implementacdo da PAC foi feita através de um aumento significativo das
receitas tributarias. Este aumento ocorreu ja no primeiro semestre do ano de
2007, devido as primeiras medidas de implementacdo do PAC (IPEA 2007).
Este aumento das receitas tributarias foi realizado pela alteracdo da estrutura
do PIB brasileiro que, até 2006, era baseado em exportacdes™ e, a partir de

% para as empresas que fabricam televisores digitais e semicondutores, o PAC incluia a
desoneracad dos seguintes tributos: imposto de renda (16 anos), PIS, Cofins e IPI (15 anos),
CIDE (12-16 anos). A aquisicdo de software usado por estas indistrias também seria
beneficiada. Compras de determinados produtos siderirgicos também se beneficiaram de uma
reducdo de 5 a 0% da aliquota de IPIl. Ganhos de fundos de investimento em infraestrutura
estariam isentas do imposto recolhido sobre os ganhos. Computadores vendidos ao preco de
até R$ 4.000 foram isentados da Cofins e do PIS. Estas medidas representaram uma renuncia
fiscal de R$ 1,2 bilhdes em 2007 e R$ 2,3 bilhdes em 2008.

1 O saldo das exportacdes até 2008 aumentou as reservas internacionais e, portanto, permitiu
0 ajuste externo da economia brasileira, com uma divida externa do setor publico proxima de
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entdo, virou-se para o mercado interno. Desta forma, os impostos sobre
consumo e os investimentos domésticos aumentaram fortemente as receitas
fiscais, incluindo as relativas ao imposto de renda e imposto sobre as
importacdes. Como resultado, o crescimento das receitas criou oportunidades
tanto para financiar as acdes previstas no PAC, como para a concessao de
desoneragdes tributarias para setores especificos, sem comprometer a
estabilidade fiscal ja conquistada (IPEA 2007).

Outro fator teve efeitos sobre a tributacdo durante este periodo: a
extincdo da CPMF (contribuicdo proviséria sobre operacfes financeiras) em
2007. No inicio de 2007, no lancamento do PAC, o governo federal decidiu ndo
enviar imediatamente a proposta de prorrogacdo da CPMF ao Congresso,
tendo em vista que o prazo de vigéncia seria até o final daquele ano. Ele
preferiu, portanto, incluir esta questdo numa proposta mais geral de reforma
tributaria, que foi apresentada ao congresso em meados de 2007 (Barbosa e
Souza, 2010). No entanto, esta escolha era problematica para o governo
federal, tendo em vista que, por um lado, a proposta de reforma tributaria,
devido a sua complexidade, ndo foi enviada ao Congresso em 2007 e que, por
outro lado, a insatisfacdo da opinido publica sobre a CPMF foi se espalhando
por causa desta indecisdo (Barbosa e Souza, 2010). Assim, em termos de
resultados, a proposta do governo federal para prorrogar mais uma vez a
CPMF nao foi aprovada pelo Parlamento.

Barbosa e Souza (2010) sublinham que o fim da CPMF causou, em
paralelo com a diminuicdo das receitas fiscais da Unido de cerca de 1,4% do
PIB, um aumento na demanda e, portanto, da inflagdo. Diante do fim da CPMF,
0 governo tem respondido a queda das receitas tributarias com um aumento do
imposto sobre operacdes financeiras (IOF) e da contribuicdo Social sobre o
lucro liquido (CSSL) para recuperar uma parte das receitas fiscais e evitar o
aumento da demanda (Barbosa e Souza, 2010). Em seguida, o aumento dos
precos internacionais das commodities resultou em efeitos inflacionarios para o
pais. O governo, mais uma vez, lutou contra a aceleragdo da inflagdo através
de medidas tributérias, como a reducdo dos impostos sobre o preco do trigo e

seus derivados, a fim de reduzir o impacto do aumento dos precos

zero em 2007. Ou seja, 0 pais passou de uma divida de quase 15% do PIB em 2003 para um
saldo positivo e fez empréstimos ao FMI nos anos 2008 e 2009 (Mattei e Magalhaes,) 2001.
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internacionais e a inflagcdo dos precos dos alimentos. No que diz respeito ao
aumento dos precos internacionais do petréleo, o governo ainda respondeu
com uma diminuicdo da contribuicdo de intervencdo no dominio econémico
(CIDE) sobre o combustivel e o diesel.

A avaliagdo de todas as medidas de politica econdmica e fiscal desde
gue o governo Lula optou por um paradigma "desenvolvimentista” foi marcada
por um crescimento médio anual do PIB: de 3,2% em 2003-2005 para 5,1% em
2006-2008%. No entanto, iniciativas fiscais e tributarias durante o segundo
mandato de Lula resultaram em uma reducdo do saldo primario do governo
federal: de 2,5% em 2003-2005 para 2,3% do PIB em 2006-2008. Segundo
Barbosa e Souza (2011), esta reducdo de apenas 0,2% do PIB, do saldo
primario indica que o crescimento econémico induziu um aumento das receitas
fiscais e financiou a expansdo das despesas primarias. Além do PAC, o
governo tomou medidas para aumentar o crédito para bens de consumo, 0s
programas de transferéncia de renda e o salario minimo. Estas alteracdes, de
acordo com Loureiro e Santos (2011), indicam “que a politica fiscal deixou de
ser apenas um instrumento de garantia de solvéncia para o0s credores
(credibilidade financeira) e adquiriu também o papel de instrumento de politica
de crescimento econémico e de melhoria da distribuicdo de renda”.

Assim, a orientacdo da politica fiscal e tributaria no pais mudou desde o
segundo mandato de Lula: de um instrumento que visava atingir os excedentes
primérios previstos nos acordos internacionais passou a ser um meio para o
crescimento e o desenvolvimento do pais. Em outras palavras, a mudanca na
politica fiscal e tributaria consistia, basicamente, em uma inversdo dos
principios gerais e abstratos do paradigma: se, até entdo, a idéia era considerar
a austeridade fiscal como um pré-requisito para o crescimento e
desenvolvimento; a partir deste momento o pensamento era que o crescimento
econdmico levaria a um equilibrio fiscal (Loureiro e Santos, 2011). Portanto, a

l6gica era que o crescimento econdmico poderia gerar mais receitas tributarias

12 Este crescimento foi obtido, segundo Barbosa e Souza, gragas ao controle da inflagdo e o
declinio nas taxas de juros e, apesar de um aumento significativo em 2008, dos precos
internacionais das matérias-primas agricolas e minerais. Nota-se também dois outros fatores: o
acumulo de reservas internacionais, que reduziram a vulnerabilidade externa da economia e a
valorizacdo do real, que tém mitigado as pressdes inflacionistas externas (Barbosa e Souza,
2011).
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que, por sua vez, permitiriam a continuacdo dos superavits necessarios para
equilibrar as finangas publicas. Além disso, 0 crescimento permitiria que se
tivesse mais recursos para investimentos publicos e programas sociais. A
politica fiscal e tributaria comecou a adquirir entdo uma funcdo adicional de
instrumento para o crescimento econémico do pais (Loureiro e Santos, 2011).
No entanto, deve-se notar que a mudanga do paradigma da politica econémica
e fiscal teve como limite o fato de ndo ameacar os interesses da coalizdo dos
atores econdmicos, cujas ideias foram expressas pelos dirigentes do Banco
Central, de organizagOes internacionais e os atores do mercado financeiro
(Loureiro e Santos, 2011). Em outras palavras, as politicas de desenvolvimento
econdbmico e social tém avancado na medida em que elas ndo ameacavam a
credibilidade exigida pelo mercado financeiro. Neste sentido, Gobetti e Amado
(2011) julgam que esta mudanca de paradigma surgiu sem romper com as
bases da politica econémica ortodoxa, como a defesa da autonomia e a politica
restritiva do Banco Central e a definicdo das taxas de juro baseados em
modelos que garantam a neutralidade da moeda.

Toda esta disputa de paradigma é representada, por exemplo, nas
declara¢bes da ministra Dilma Roussef, em 9 de novembro de 2005, ao criticar
0 ajuste orcamentario proposto pelo Ministro da Fazenda na época, Antonio
Palocci. O ajuste previa um aumento do superavit primario e, de acordo com
Dilma Rousseff: "Para a divida publica ndao crescer, € preciso ter uma politica
de juros consistente, porque sendo vocé enxuga gelo. Faco um superavit
primario de um lado e aumento o fluxo e o estoque da divida por outro” (O
Estado de S&o Paulo, 9 de novembro de 2005, p. BO1, in Gobetti, Amado,
2011).

Em seguida, com a crise internacional de 2008, o governo teve que fazer
ajustes adicionais na politica econdmica e fiscal. Os principais efeitos da crise
no pais foram: uma diminuicdo forte e rapida da oferta de crédito interno, uma
reducdo dos precos internacionais de matérias-primas e do comércio
internacional que afetou, por consequencia, 0s exportadores brasileiros
(Barbosa e Souza, 2010). O governo respondeu a crise por medidas
inovadoras, em comparacdo com a histéria recente do Brasil, tendo em vista
que o governo Lula adotou medidas monetaria e fiscal "anticiclicas”, ou seja,

para recuperar o nivel de atividade econdmica téo rapidamente quanto possivel
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(Barbosa e Souza, 2011). Em matéria de tributacdo, as medidas de
desoneracao realizadas pelo governo desde 2007 foram mantidas, incluindo
durante o periodo de crise.

Além disso, o governo tomou medidas tributarias de emergéncia, como
isencdes tempordrias de impostos para aumentar o comércio e consumo. Por
exemplo, no final de 2008, houve a reducado do IPI dos automéveis para evitar
um acumulo de estoques na industria e, ao longo de 2009, a mesma medida foi
tomada para os setores de bens de consumo duraveis, materiais de
construgdo, equipamentos, motocicletas, méveis e alimentos. O custo inicial
das desoneracgdes temporarias representou 0,3% do PIB em 2009 (Barbosa e
Souza, 2011). A inclusédo das transferéncias extraordinarias para os governos
dos Estados e Municipios em 2009 foi outra medida de emergéncia, a fim de
manter os niveis de transferéncias de 2008, mesmo com a diminuicdo das
receitas fiscais do governo federal em 2009. Além disso, o governo federal
contribui com uma parte importante dos investimentos feitos em colaboracéo
com 0s governos regionais, de forma a reduzir os gastos de Estados e
Municipios. Finalmente, uma medida tributaria estrutural tomada durante a
crise foi a alteragéo das aliquotas do imposto de renda que passaram a ser de
7,5%, 15%, 22% e 27,5%".

Para concluir, podemos dizer que o paradigma da politica fiscal e
tributaria sofreu modificacdes durante o segundo mandato do presidente Lula.
Se durante o periodo 2003-2006, as politicas seguiram o modelo do governo
Cardoso (marcado por uma agenda neoliberal e caracteristicas conservadoras
e ortodoxas), o segundo periodo (2007-2010) tem sido mais “incrementalista”.
Em outras palavras, este modelo é marcado por uma forte intervencdo do
estado na economia, uma recuperacao da capacidade de investimento e um
direcionamento do investimento privado para desenvolver a infraestrutura
basica do pais (Mattei e Magalhdes, 2011). No entanto, deve ser dito que esta

mudanca ndo rompeu totalmente com a légica do paradigma anterior. As

'3 Barbosa e Souza (2011) 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 ap6s a crise e 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 desoneracfes feitas pelo PAC e o PDP e a reestruturacdo de salarios de
funcionarios publicos (Barbosa e Souza, 2011).

4 Até 2008, havia apenas trés aliquotas: zero, 15% e 27,5%.
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medidas do plano de aceleragdo do crescimento representam, portanto,
alteracdes nos instrumentos do paradigma para que este se adapte a nova
orientacdo e em um processo de sedimentacao institucional.

No que diz respeito ao governo de Dilma Rousseff, esta ja declarou
durante as eleigBes sua discordancia com a diminuicdo do superavit primario
feito por Lula. Segundo a presidente, faz-se necessério manter as contas
publicas em ordem (Valor Econémico, 31/10/2010). Dilma Roussef, durante sua
campanha, salientou a necessidade de aumentar o investimento publico e
privado. Uma das maneiras de se alcancar esses objetivos seria atraveés da
reducdo de tributos sobre os investimentos (Valor Econémico, 31/10/2010).
Dilma também destacou a necessidade de uma reforma tributaria para unificar
e reduzir o ICMS, bem como a contribuicdo para a seguridade social. Ela
também declarou durante sua campanha que a reforma tributaria seria uma
prioridade para dar maior competitividade a economia brasileira, tendo em vista
0 caos tributario existente no Brasil (Valor Econémico, 31/10/2010). Com sua
eleicdo, Dilma Rousseff tinha por missédo ajustar as contas publicas, apos a
implementacdo de uma politica mais expansionista de Lula. Assim, a
Presidente realizou uma contingéncia do orcamento de R$ 50 bilhdes em 2011
e R$55 hilhdes em 2012 e um superavit primario de R$ 91 bilhdes em 2011.
Estes numeros sdo, em parte, a consequéncia do aumento das receitas
tributarias (de 11,69% comparado a 2010) (Monteiro, 2011). No que se refere
as medidas fiscais tomadas para incentivar setores econdémicos, Dilma
Rousseff implementou o “Plano Brasil Maior” em abril de 2012. Trata-se de
medidas para apoiar a induastria, tecnologia e comeércio internacional. O
principal objetivo do plano é sustentar o crescimento econémico no contexto da
crise internacional. A implementacdo do plano se deu através de medidas
tributarias, entre outras, a desoneracdo de investimentos e exportacoes.
Especificamente, o plano previa a reducdo do IPl sobre bens de capital,
materiais de construcdo, caminhfes e veiculos, créditos tributarios aos
exportadores, mudanga na imposi¢ao da contribuicdo para a seguridade social
em varios outros setores, bem como a criagdo de um novo sistema de
arrecadacdo para a industria automobilistica. Em abril de 2012, o governo
aprofundou o plano e aumentou o numero de setores que se beneficiam. Ainda

nao é possivel analisar o impacto dessas medidas na economia, mas pode-se
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afirmar que Dilma tem seguido as mudancgas nos principios do paradigma fiscal
iniciados por Lula.

5 CONCLUSAO

ApoOs o periodo no qual a estabilizacdo econdmica e o0 ajuste fiscal eram
0s principios centrais que sustentavam o paradigma neoliberal da politica fiscal
e tributaria, vimos no presente artigo que a partir do segundo mandato de Lula
inicia-se um novo rumo nos objetivos da politica publica em matéria de
tributacdo. A preocupacédo de se estabelecer um sistema eficaz e desenvolver
0 pais tornou-se o principal objetivo na execucédo da politica fiscal. Passou-se,
portanto, para um modelo voltado ao desenvolvimento, sem, no entanto,
abandonar os postulados do paradigma anterior.

Vimos que, com o segundo mandato de Lula, houve uma mudanca de
ordem cognitiva e institucional na politica fiscal e tributaria que refletiram, por
sua vez, mudancas de ordem macroecondmicas. O esgotamento do paradigma
neoliberal, caracterizado pelos superavits primarios sustentados principalmente
pelo aumento de tributos, contribuiu para o surgimento de um novo paradigma
com mudancas incrementais na politica fiscal no final do ano de 2007. De
acordo com este paradigma, seria necessario adotar medidas de estimulo fiscal
e monetario para acelerar o crescimento e aumentar o potencial de producao
da economia - garantindo uma reducdo das desigualdades sociais e um
desenvolvimento do investimento publico.

Em termos de tributacéo, este novo paradigma se concretizou atravées de
mudancgas instrumentais, como medidas de reducao e isenc¢ao de tributos para
estimular o consumo privado e impulsionar o investimento. Assim, este
processo significa uma mudangca nos principios gerais e na orientacdo do
paradigma da agdo publica: se, desde a década de 1990, a austeridade fiscal
estava no centro da politica tributaria; a partir do final de 2005 o governo
brasileiro se volta para a busca do crescimento econdmico. Tal mudanca de
orientacdo cognitiva foi acompanhada po rmudancas institucionais do tipo

sedimentacao, tendo em vista que ndo buscavam romper abruptamente com as
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regras institucionais vigentes, mas somente ajusta-las ao novo contexto
econdmico do pais.

Conclui-se, assim, que apesar de nao ter havido a votacdo de uma
reforma tributaria ampla durante o periodo que mudasse significativamente o
sistema tributario em vigor, em raz&do do conflito de interesses entre os atores,
diversas mudancas sutis e pontuais foram realizadas e contribuiram para uma
mudanca cognitiva nos objetivos do paradigma da politica fiscal e tributaria

brasileira.
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