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O PAPEL DA POLITICA FISCAL NA DIMINUICAO DA DESIGUALDADE

NA AMERICA LATINA: OS CASOS DO BRASIL, MEXICO E URUGUAI
EL PAPEL DE LA POLITICA FISCAL EN LA DISMINUICION DE LA DESIGUALDAD
EN LATINOAMERICA: LOS CASOS DE BRASIL, MEXICO Y URUGUAY.

Por Raissa Curto Tochetto*

Resumo: A América Latina vivenciou nas ultimas décadas uma grande tendéncia de que-
da na desigualdade de renda, a partir de um consistente crescimento econdémico e da
adocdo de politicas de distribuicdo de renda. Entretanto, ao analisarmos a distribuicdo
de renda pelo topo da concentragao, essa tendéncia de queda nao se mantém e varia nos
paises da regido. Dessa maneira, a luz da literatura recente sobre combate a desigualda-
de, buscamos entender o papel da politica fiscal tributaria na desigualdade latino-ame-
ricana nas primeiras décadas do século XXI, através da comparagdo dos casos do Brasil,
México e Uruguai quanto a politicas de distribuicao de renda e politicas tributarias. En-
quanto todos os casos apresentam politicas de distribui¢do de renda similares, as politicas
fiscais variam. Brasil apresenta uma politica tributdria regressiva e estabilidade na distri-
buicdo de renda; o México implementou politicas variadas e ndo apresenta tendéncia cla-
ra quanto a mudanga na desigualdade; e o Uruguai fez uma reforma fiscal progressiva e
apresenta leve tendéncia de queda nos niveis de desigualdade. Entendemos entdao que,
mesmo nao sendo fator determinante na diminui¢do da desigualdade, a politica tributa-
ria progressiva tem um papel importante no combate a concentragdo excessiva de renda.
Palavras-chave: América Latina. Desigualdade de Renda. Distribuicao de Renda. Politica Fis-
cal. Reforma Tributaria.

Resumen: La América Latina ha vivido en las ultimas décadas una gran tendencia de dismi-
nucion de la desigualdad de renta, a partir de un consistente crecimiento econémico y de la
adopcion de politicas de distribucion de renta. Entretanto, si analizarnos la distribucion de
renta por el topo de la concentracidn, esa tendencia de disminucién no se mantiene y varia en
los paises de la regiéon. De esa manera, de acuerdo con la literatura reciente sobre el combate
ala desigualdad, buscamos entender el papel de la politicas fiscal tributaria en la desigualdad
latinoamericana en las primeras décadas del siglo XXI, mediante la comparacién entre los
casos de Brasil, México y Uruguay cuanto a las politicas de distribucidn de renta y politicas
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tributarias. Mientras todos los casos presenten politicas de distribucidon de renta similares,
las politicas fiscales varian: Brasil presenta una politica tributaria regresiva y estabilidad en la
distribucién de renta; el México implement6 politicas variadas y no presenta tendencia niti-
da cuanto al cambio en la desigualdad; y el Uruguay hizo una reforma fiscal progresiva y pre-
senta una leve tendencia decreciente en los niveles de desigualdad. Considera, entonces, que
aunque no sea factor determinante en la reduccién de la desigualdad, la politica tributaria
progresiva tiene un papel importante en el combate contra la concentracion excesiva de renta.
Palabras clave: América Latina. Desigualdad de Renta. Distribucion de Renta. Politica Fiscal.
Reforma Tributaria.

1 INTRODUCAO

A América Latina é reconhecidamente a regido com a mais alta taxa de desigualdade no
mundo. Entretanto, na virada do século, enquanto a desigualdade subia nos paises desenvolvi-
dos,alatino-americana, em geral, caiu consistentemente por mais de uma década. Os paises da
regido vivenciaram uma inédita confluéncia de fatores politicos e econdmicos que possibilita-
ramesse fendmeno: comumambiente politico estavel edemocratico e suaseconomiasestaveise
crescentes, houveuminvestimentocadavezmaioremaisinstitucionalizadoempoliticas sociais.

As politicas sociais adotadas e fortalecidas no periodo foram majoritariamente volta-
das as populacdes mais empobrecidas dessas sociedades. Entretanto, em sociedades histori-
camente com graus muito elevados de desigualdade econdmica e social, se faz especialmente
necessario analisar ndo somente a desigualdade, como a concentra¢ao de riqueza. Nas ultimas
décadas houve muitos avan¢os nos métodos e ferramentas para andlise e mensuracao da desi-
gualdade e concentragao de riquezas. Nesse sentido, estudos que empregam esses métodos nos
casos latino-americanos apontam que nao s6 a concentragdo de renda na regido é muito maior
do que os métodos tradicionais percebem, mas a tendéncia de queda percebida ndo se mantém.

Tendo essa conjuntura em vista, cabe questionar, entdo, por que a desigualdade na
América Latina ndo diminuiu na primeira década do século XXI, mesmo com a implemen-
tacdo de programas progressistas de combate a pobreza. A hipdtese explorada nesse estudo é
de que a desigualdade na América Latina ndo apresenta a tendéncia clara de decrescimento
percebida através dos indices usuais, apesar da reducdo da pobreza, por causa da énfase co-
locada nas politicas fiscais focadas no gasto social, com pouca atencgao a vertente tributaria e,
assim, afetando pouco a concentragdo de renda. Por isto, pretende-se demonstrar que um sis-
tema fiscal de carater progressivo a ser associado com as politicas de distribui¢do de renda é
essencial para o alcance de uma real diminuigdo na desigualdade. Propde-se, a partir da ana-
lise de estudos sobre a concentracao de renda na América Latina sob a perspectiva do topo da
distribuicdo e sobre as reformas tributarias sofridas por esses paises, entender a importancia
de um sistema fiscal progressivo na distribuicao de renda, sem deixar de observar medidas de
combate a extrema pobreza, em especial, programas de transferéncia de renda condicionada.

Assim, através da comparagdo de poucos casos representativos das configuragdes da
regido, pretende-se compreender por que a desigualdade na América Latina ndo diminuiu
na primeira década do século XXI, mesmo com a implementacdo de programas progres-
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sistas de combate a pobreza. Os casos de Brasil, Uruguai e México foram escolhidos, tendo
em vista a implementacdo de Programas de Tranferéncia de Renda Condicionada (PTCs),
existéncia e progressividade de reforma fiscal e diminuicdo da desigualdade econdmica,
ante a otica do topo da distribuicdo de renda. Ainda, tendo em vista os objetivos tracados
para esta pesquisa, considera-se que deve se analisar os casos de acordo com a progressivi-
dade de seu sistema fiscal e de possiveis reformas ocorridas no periodo e com a diminui-
¢do da desigualdade. A existéncia de programas de combate a pobreza - principalmente de
PTCs e programas de fomento a saude e educagio - ¢, de acordo com a literatura revisada,
essencial ao combate a desigualdade e deve ser, portanto, analisada nos estudos de caso.

2 DESIGUALDADE NA AMERICA LATINA NO INICIO DO SECULO XXI

Desde a virada do século se percebe na América Latina uma constante e consideravel
queda nos indicadores de desigualdade. A tendéncia percebida de queda nesses indices é, em
geral, resultado de uma confluéncia de fatores politicos e econdmicos, sinalizada principal-
mente pela ascensao de governos progressistas ao poder e de um importante ciclo positivo no
preco das commodities. Lustig (et al, 2012, p. 2) demonstram que, dentre os fatores reconhe-
cidamente mais importantes que contribuiram para essa queda da desigualdade na América
Latina, a diminuigdo significativa no skill premia nas rendas de trabalho, ou seja, a diferenca
entre rendas de trabalho qualificado e ndo qualificado, se destaca. De Mello e Brezzi (2016, p.
15) desenvolvem essa hipotese, ao dizer que, no final do século XX, houve um aumento signi-
ficativo no nivel de instrucao das populagdes que levou a um ascréscimo na oferta de trabalho
qualificado, enquanto, paralelamente, houve maior demanda por trabalho nao qualificado,
que, combinada com o aumento da mao-de-obra qualificada, desencadeou em uma diminui-
¢do significativa no skill premia regional. Isso é especialmente importante tendo em vista a
grande diferenca no nivel de rentabilidade entre trabalhos qualificados e ndo qualificados na
regido. Ferreira de Souza (apud DE MELLO E BREZZI, 2016, p. 15), por exemplo, demonstra
que quase metade dessa diferenca é explicadaporanosdeescolaridade no Brasilnoano de2009.

Ademais, a estabilizagdo macroecondmica, apds décadas de crises e inflagao galo-
pante, criou um ambiente que possibilitou o aumento no gasto com politicas publicas de
combate a pobreza. A partir da instauragdo do Consenso de Washington, em 1989, foram
adotadas diversas medidas de austeridade econdmica, que ocasionaram tal estabilizaco,
como reestruturacao da divida externa, reformas favoraveis ao mercado financeiro e uma
implementacdo de reformas institucionais que restauraram disciplina fiscal. Essas refor-
mas levaram a uma diminui¢do da inflacdo e da volatilidade macroecondémica e supera-
vitaria nas balancas comerciais na regido (DE MELLO E BREZZI, 2016, p. 12). Com es-
sas reformas na década de 1990, o investimento estrangeiro aumentou, e, paralelamente,
houve um aumento no prego dos commodities, - principal categoria de exportagdo da re-
gido - o que gerou ganhos consideraveis nos termos de troca e fez o cendrio econémico
exterior ser extremamente favoravel. A combinac¢io de condi¢des externas favoraveis com
politicas macroeconomicas prudentes permitiu quase uma década de crescimento econo-
mico robusto com relativa baixa inflacdo e desemprego (GASPARINTI et al., 2016, p. 14).
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Assim, na virada do século foi dada especial aten¢dao ao desenvolvimento interno e ao
combate a pobreza, tendéncia também aprofundada pela eleicdo de diversos governantes de
esquerda na regido. Devido a multiplicidade de contextos nos paises da América Latina, essas
politicas contemplam uma gama extremamente diversa de estratégias. Percebem-se desde es-
tratégiasmaisvoltadasaocombatedapobreza,comoProgramasdeTransferénciadeRendaCon-
dicionada (PTC), aumentos reais no salario minimo e politicas de combate a fome, até aquelas
que buscam reformas estruturais da sociedade, como campanhas de expansdo do acesso a edu-
cacgdo e saude, e agdes afirmativas para diminuicao do analfabetismo e acesso a universidade.

Um dos tipos de politica para o combate a desigualdade mais recorrente na re-
gido sdo os Programas de Transferéncia de Renda Condicionada (PTC). De acordo com
o Banco Mundial, “Programas de Transferéncia de Renda Condicionada (PTCs) sdo pro-
gramas que transferem dinheiro, na condi¢do que esses domicilios fagam investimen-
tos pré-especificados no capital humano de seus filhos” (FIZSBEIN et al., 2009, p. 1).
Este tipo de politica foi considerado bastante inovador e indicado como um dos princi-
pais motivadores da reduc¢do da desigualdade regional em boa parte da literatura.

Efetivamente, os PTCs foram adotados na grande maioria dos paises latino-ame-
ricanos, além de ter grande apoio na comunidade internacional, principalmente nos f6-
runs e organismos que advogam pelo desenvolvimento, como o Banco Mundial, a CE-
PAL e a Agenda dos Objetivos do Milénio no sistema ONU (LEITE et al,, 2012, p. 4). A
implementacdo desses programas tem um grande impacto, acima de tudo, no alto nivel
de pobreza e vulnerabilidade social das populagdes desses paises. De Mello e Brezzi esti-
mam que 50 milhdes de pessoas na regido deixaram a pobreza extrema. Entretanto, mes-
mo com uma grande diminui¢cdo nos niveis pobreza, a popula¢do beneficiada por essas
politicas se mantém muito vulneravel, ndo tendo de fato superado a paupérie, e perma-
nece em risco de retornar a condi¢do de miséria (DE MELLO E BREZZI, 2016, p. 6-7).

Gasparini (et al., 2016) demonstram que essa diminuicao na desigualdade pode ser
interpretada como resposta natural aos grandes choques econémicos decorridos na década
de 1990, que elevaram em alta escala a desigualdade, sendo a queda dos anos 2000 ape-
nas uma estabilizacdo desse movimento. Apesar do grande avanco no sentido de combate
a pobreza, a arrecadagdo de recursos permanece largamente baseada na receita advinda da
exportacdo de commodities e de um sistema fiscal majoritariamente regressivo, com a carga
maior estando nos impostos sobre produtos e servicos (DE MELLO E BREZZI, 2016, p. 15).

Os programas sociais que proliferaram foram em grande parte financiados pelos di-
videndos origindrios da exportacao de combustiveis fosseis, principalmente nos paises an-
dinos e no México. Além disso, todas as reformas fiscais ocorridas na regido nas ultimas
décadas foram no sentido de aumentar a receita somente, sem progredir no potencial re-
distributivo. Além do sistema fiscal regressivo, a queda da desigualdade se deu basicamen-
te no ambito das rendas de trabalho e PTCs, com rendas de capital se mantendo bastante
dispares (LUSTIG et al, 2012, p. 12). Com isso em mente, é possivel perceber que, apesar
do grande avango nas politicas sociais e no combate a pobreza, o privilégio das classes do-
minantes se mantém. Faz-se, entdo, ainda mais importante o olhar para a desigualdade nao
apenas analisando a reducao da pobreza, mas a concentracdo de renda no topo também.
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Assim, prestamos especial aten¢do ao ponto levantado por Piketty (2003), da necessi-
dade de se corrigir as medidas desproporcionais a partir do topo da concentragio de renda.
Especialmente 0s 0,1%, 0 1% e 0 5% mais ricos, apesar de representar uma pequena parcela da
populacao, sdo os principais responsaveis por tal desequilibrio, através de uma concentragao
extrema de riqueza. A literatura sobre desigualdade aponta, em geral, a dificuldade de coleta
dos dados dessa parte da populagdo em pesquisas por domicilios, atualmente a principal
fonte de informagdes para calculos de desigualdade, e a distor¢ao de dados que pode ocorrer.

Assim, através da analise dos dados de imposto de renda historicamente e de ma-
neira comparada entre paises, esses autores chegam a conclusio de que a concentragio
de riquezas é ainda mais alta do que as medidas usuais apresentam. Ao serem investiga-
dos os indices da América Latina, sdo encontrados resultados similares. O acimulo de
capital ja alto da regido se mostra ainda maior. Ainda mais, o estudo desses dados mos-
tra uma diferenga nas tendéncias de queda da desigualdade para muitos desses pai-
ses, apresentando tendéncias distintas, diminuindo consideravelmente as tendéncias
de depreciagdo ou demonstrando que nao ha uma tendéncia clara, e, dessa maneira,
desconstruindo a narrativa de uma propensdo regional a atenuagdo da desigualdade.

O papel da politica fiscal na diminui¢do das assimetrias tem recebido cada vez
mais atenc¢do na literatura, originalmente com medidas de transferéncia de renda, que
obtiveram muito sucesso na contracdo das desigualdades, e mais recentemente no pa-
pel do tributarismo. Apesar da evidéncia do papel da politica fiscal na desigualdade
apontar muito mais para sua importdncia na conten¢do do que na diminui¢do da de-
sigualdade, seu mérito no ambito da desigualdade ndo pode ser relevado. Nos ulti-
mos tempos, muito se caminhou nas politicas para o combate da desigualdade na parte
de baixo da distribui¢do, nas a¢cdes de combate a pobreza, mas houve pouco desenvolvi-
mento nas prerrogativas para a parte superior da distribuicao, da concentra¢do de renda.

Em seu mais recente relatdrio da série “Tackling Inequality” (2017), o FMI defende a
implementacdo conjunta de politicas tributarias progressivas e gastos sociais, inclusive de uma
renda basica universal. Nesse relatorio é analisada a atribuicdo e eficacia de impostos progres-
sivos e transferéncias monetarias como componentes chave para uma redistribuicao fiscal efi-
ciente. O relatdrio, ainda, argumenta que a combinac¢ao de politicas de redistribuicdo direta e
de uma politica fiscal redistributiva é ideal para o combate a desigualdade. No entanto, mesmo
com ganhos no empreendimento de medidas quanto a pobreza, pouco se avangou na politica
tributaria. Em especial na Ameérica Latina, os sistemas tributarios se baseiam em larga escala
em impostos indiretos, principalmente os de valor agregado (IVA), que sdo cobrados em cima
do consumo (FMI, 2017, p. 2). Em geral, o papel primario dos impostos indiretos ¢ aumentar
a receita, ndo a igualdade, e podem ser regressivos. INCHAUSTE e LUSTIG, 2017, p. 4).

3 CASOS

Tendo em vista o cenario apresentado, através da comparacao de poucos casos re-
presentativos das configuracdes da regido pretende-se compreender como a queda da
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desigualdade na histéria recente latino-americana foi afetada pela politica fiscal adota-
da por esses paises. Assim, utilizando a estratégia MSSD, escolheu-se os casos de Brasil,
Uruguai e México, tendo em vista a implementagdo de PTCs, existéncia e progressivida-
de de reforma fiscal e diminuicdo da desigualdade econdémica. Consideramos esses ca-
sos levando em conta a importancia econémica e politica, o reconhecimento de seus pro-
gramas de combate a pobreza, especialmente PTCs, a historia fiscal recente das nagdes, a
diminuicao da concentracao de renda, pela perspectiva do topo da distribuicdo. O Uru-
guai se enquadra como o caso diferente pelo histérico recente de reforma fiscal no ulti-
mo e a diferenca na curva de desigualdade. Os programas Oportunidades, do México,
e Bolsa Familia, do Brasil, sio os PCTs mais abrangentes e elogiados da América Latina,
tendo sido usados como exemplo por varios governos da América Latina (SANT’ANA,
2011, p. 1). Enquanto isso, a reforma tributdria realizada no Uruguai é unica na regido.

Consideramos o caso do México extremamente interessante ao propdsito desta pes-
quisa, mesmo que ndo se enquadre completamente no modelo de MSSD, pois este apre-
senta resultados muito semelhantes a de outros paises da regido, com ferramentas muito
parecidas. Ha inclusive inimeros estudos comparativos entre os casos brasileiro e mexi-
cano em diversas areas da politica, especialmente na questdo de PTCs e seus resultados.
Destacamos as comparagdes feitas por Lustig (et al., 2012) que faz um estudo compara-
tivo sobre as causas da diminui¢do da desigualdade na década de 2000 entre Brasil, Ar-
gentina e México e Santanna (2012), que compara programas de transferéncia de ren-
da e sistemas de protecdo social no Brasil e México. Entretanto, enquanto a maior parte
dos paises da regido tém governos auto-denominados de esquerda que se orgulham de
suas politicas sociais e estas sdo seu carro-chefe, o governo mexicano se afasta disso.
Mesmo assim, os resultados em termos de diminui¢cdo da pobreza sio muito similares.

3.1 BRASIL

Desde a Constituicdo Federal de 1988, que tornou servigos sociais responsabilida-
de inteiramente governamental, os gastos publicos sociais aumentaram em grande escala.
Assim, desde meados de 1990, programas de combate a pobreza foram instituidos no pais.
Contudo, foi com a elei¢do de Lula, em 2002, que esses programas foram unificados e siste-
matizados em uma estratégia singular. O governo Lula implementou diversas politicas para
o atuar na erradicacdo da pobreza, como o Programa Fome Zero, a Politica de Valoriza¢ao
do Saldrio Minimo, programas de aumento ao acesso ao ensino superior e, em especial, a
unificagdo e expansdo dos programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo e Auxilio gas na im-
plementagdo do Programa Bolsa Familia (FILGUEIRA, 20, p.178; SANT’ANA, 2011, p. 3). O
Programa Bolsa Familia ¢ o PTC do governo brasileiro que foi implantado em outubro de
2003 com a perspectiva de suprimir a miséria e a fome no pais e promover inova¢oes no pa-
drao histérico de intervengao publica na area social (PASE e MELO, 2016, p. 319). Com isso,
o coeficiente de Gini da distribuicdo domiciliar per capita passou a apresentar diminuicdo
constante desde 1998, especialmente a partir de 2002. Entre 2002 e 2009, o coeficiente de
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Gini brasileiro caiu 5,4 pontos percentuais, e entre 2002 e 2009 a renda dos 10% mais pobres
cresceu quase 7% ao ano. Assim, a desigualdade por domicilio e diferenga de salarios entre
trabalhadores de diferentes niveis de qualificacdo decresceram (LUSTIG et al., 2012, p. 6).

No entanto, esses dados se baseiam em levantamentos domiciliares, que tendem a
subestimar os rendimentos mais elevados. Assim, Medeiros, Souza e Castro (2015) cons-
truiram uma série de indicadores de desigualdade pautados nas declaragdes de Imposto de
Renda da Pessoa Fisica (IRPF), na qual foram tratados os 0,1%, 1% e 5% mais ricos. Esses
dados foram também comparados com os das principais pesquisas domiciliares brasileiras:
a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), a Pesquisa de Or¢camentos Fami-
liares (POF) e o Censo Demografico, todas conduzidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE). Os principais achados do estudo sdo que a desigualdade no Brasil é, de
fato, superior a medida por pesquisas domiciliares e, apesar de ter sofrido um leve aumento,
em termos gerais permanece estavel no periodo 2006 a 2012, diferentemente do que
os calculos do coeficiente de Gini sugerem (MEDEIROS et al., 2015, p. 7 et seq.).

A concentragdo de capital no Brasil é extremamente alta, mesmo com a diminui¢ao
da pobreza observada no periodo. Medeiros (2015) demonstra que os mais ricos se apro-
priam de uma parcela substantiva da renda total, com, em média, o 0,1% mais rico rece-
bendo quase 11% da renda total. O 1% mais rico apropriou-se de 25%, e 0os 5% mais ricos
receberam 44%, quase a metade da renda total. Eles demonstram ainda que, apesar de haver
um pequeno aumento da concentragdo entre o 1% mais rico no periodo entre 2006 e 2008,
o quadro geral é de estabilidade. Os autores ainda concluem que ao acimulo de renda no
topo é extremamente alto e ndo da sinais claros de mudanca, e que a tendéncia de queda
na desigualdade geral que se observa no Brasil ndo encontra correspondéncia no alto da
distribui¢do, nem mesmo nos levantamentos domiciliares (MEDEIROS et al., 2015, p. 25).

Ao analisarmos, entdo, as politicas de distribuicdo de renda voltadas ao topo - a tri-
butdria -, percebe-se que, principalmente no decénio 2005-2014, nada foi feito no senti-
do de diminuir a concentracdo das riquezas. Pelo contrario, essa foi uma década marca-
da especialmente pela desoneracao fiscal, apos quase duas décadas de aumento na carga
tributaria (ORAIR, 2015, p. 7). Entre 1988 e 2003 houveram sucessivas regulamentagdes
das contribui¢des sociais com o objetivo primordial de custear as despesas de seguri-
dade social, que elevaram a carga tributaria do Brasil de 23% para 33% do PIB. No en-
tanto, a partir de 2005 houve uma mudanga na orientagdo da politica fiscal, que deixou
de ser caracterizada pelo predominio das oneragdes tributarias (ORAIR, 2015, p. 13).

As medidas tributarias tomadas pelo governo brasileiro no periodo se concentraram
em promover o desenvolvimento econdmico do pais, inclusive com politicas estruturadas
que garantiram isso, como o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) em 2007 e a
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) em 2008, que contavam com incentivos tribu-
tarios aos investimentos e setoriais. Além de fomento ao desenvolvimento econdmico, medi-
das anticiclicas de enfrentamento da crise economica internacional de 2008 aumentaram as
desoneragdes fiscais, em especial fragoes reduzidas do Imposto sobre Produtos Industrializa-
dos (IPI) de bens duraveis e materiais da construcao civil e do IOF sobre crédito das pessoas
tisicas. Destacam-se ainda as redugdes para aliquota zero na Contribuicdo de Intervengdo no
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Dominio Economico (Cide) sobre combustiveis e nos tributos federais sobre produtos da ces-
ta basica como instrumento auxiliar da politica anti-inflacionaria e, no caso da cesta basica,
com o objetivo adicional de reduzir o grau de regressdo da tributagdo (ORAIR, 2015, p. 13).

Mesmo com as sistematicas desoneracdes dos tributos, o recolhimento se manteve
estavel no periodo. Orair (2015) aponta a formalizacdo maior do mercado de trabalho e o
acréscimo real do saldrio minimo como fatores que aumentaram a receita de arrecadagao
fiscal no periodo, pois entre os tributos que contribuiram para o crescimento destacam-se
principalmente os agrupamentos com a caracteristica comum de incidirem principalmen-
te sobre os rendimentos trabalhistas. Além disso, a gradual ampliagcdo da base de calculo
do IRPE, medida em geral progressiva, apenas rep0s a inflagdo nos ultimos anos, diante do
quadro de crescimento da massa salarial acima do PIB, e ¢ uma medida que ndo teve tanto
impacto progressivo devido a uma peculiaridade da legislacdo brasileira que isenta as prin-
cipais fontes de renda de empresarios e capitalistas ou profissionais liberais e autbnomos, em
geral as categorias predominantes no topo da concentragdo de renda (ORAIR, 2015, p. 19).

3.2 MEXICO

O México é um pais que se destaca na histéria recente da regido. Enquanto o século XX
presenciou tendéncias politicas claras na América Latina, a histdria mexicana se desenvolveu
de maneira distinta. Isso ainda se manifesta atualmente na politica mexicana, que elegeu pre-
sidentes de direita em 2000 e 2006, enquanto a maior parte dos paises da regido passava pela
onda rosa, e elegeu em 2018 um presidente de esquerda quando a regido em geral passa por
respostas aos governos de esquerda do inicio do século, de guinadas a direita a um aumento no
autoritarismo. Mesmo assim, a comparac¢ao se faz pertinente. Assim como o Brasil, o pais se
sobressai regionalmente em razdo de sua importéncia politica e econdmica, mas mais do que
isso, pela alta taxa de desigualdade e pelo protagonismo no combate desta nas ultimas décadas.

As institui¢des politicas e econdmicas mexicanas sofreram por profundas transforma-
¢oes desde a década de 1990, fazendo com que o cendrio politico do pais esteja mais plural e
suas instituicdes mais democraticas (ROMERO, 2014, p. 161). Ademais, a desigualdade no
México caiu apds um periodo crescente nos anos 1980 e na primeira metade dos anos 1990.
Entre 1996 e 2010, o Coeficiente de Gini para a distribui¢cdo de renda domiciliar per capita
teve reducdo de 0,547 para 0,475 (LUSTIG et al.,, 2012, p. 8). Lustig (et al., 2012) atribuem
cerca de 60 por cento da redu¢do da pobreza a queda da desigualdade, com a renda dos 10%
mais pobres apresentando crescimento mais do que duas vezes mais rapido que a renda
dos 10% mais ricos. A diminuicdo da disparidade socioeconémica coincidiu com a imple-
mentacdo do NAFTA e com uma mudanga nos padrdes de gasto governamentais. Desde
o inicio dos anos 1990 os investimentos com educaco, saude e nutri¢do se tornaram mais
progressivos, e, em 1997, o governo mexicano langou o PTC Progres, que se tornou o Opor-
tunidades em 2002 (LUSTIG et al., 2012, p. 9). Soares et al. (2007, apud SANT’ANA, 2011,
p. 2) mostram que o programa foi responsavel por 20,5% da diminui¢do da desigualdade.

Entretanto, ao se observar a parcela mais rica da popula¢do, o cendrio pare-
ce um pouco diferente. Ao estimar a concentragdo de renda no México analisando os
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10% mais ricos, Campos-Vazquez (et al., 2016) encontram que esses ndo apenas con-
centram mais riquezas do que o demostrado pelas pesquisas domiciliares, como essa
concentragdo apresenta uma tendéncia de aumento desde 1992, diferentemente do de-
monstrado pela Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares. Para eles, a con-
centra¢do de capital no México ¢ alta inclusive entre os mais ricos, com porcentagens
cada vez mais elevadas quanto maior o percentil. O 1% mais rico concentra 25% da ren-
da nacional e 0 0,01% concentra 5%, fazendo com que os mais ricos do México, um pais
relativamente pobre, sejam tdo ricos como as elites econdmicas de paises desenvolvidos.

Tendo em vista a alta concentragdo de renda no pais, observamos as politicas fis-
cais destinadas a esta parcela restrita da populagdo, em especial a tributaria. A coleta de
impostos no pais é especialmente baixa, mesmo para uma regido que em geral tém uma
arrecadacdo reduzida de impostos. Em 2013, a receita tributaria no México foi de 10,2%
do PIB, enquanto a do Brasil foi de 39%; do Uruguai, 13,7%; da Argentina, 27%; e da Co-
lombia, 17%. O sistema fiscal mexicano, assim como no caso brasileiro, ¢ uma combinagao
de impostos progressivos e regressivos, focados em necessidades de curto prazo. Entretan-
to, a baixa coleta fiscal é compensada por receitas de petréleo (ROMERO, 2014, p. 162)

No século XXI, sdo observados trés grandes esforcos sistematicos de reforma tribu-
taria, em 2007, 2009 e 2013. Em 2007, a reforma, chamada de “Reforma Hacendaria por
los que Menos Tienen” - contava com componentes regressivos e progressivos, os ultimos
principalmente na drea de gastos sociais. O projeto de lei original incluia um aumento no
imposto (IVA) sobre mantimentos e medicamentos; a criagdo do Imposto Empresarial a
Taxa Fixa (Impuesto Empresarial a Tasa Unica - IETU), coletado sobre a venda de bens,
servicos independentes e aluguel de propriedades; e o Imposto sobre Depositos em Di-
nheiro (Impuesto a los Depdsitos en Efectivo - IDE), com uma taxa de 2% sobre depo-
sitos acima de 15 mil pesos. Houve uma grande oposi¢do ao aumento do IVA, medida
mais retroativa do pacote, tanto por parte da oposi¢ao politica quanto da midia, e a pro-
posta nem chegou a ser votada no Congresso. As propostas mais progressivas do IETU e
do IDE foram aprovadas e entraram em vigor a partir de 2008 (ROMERO, 2014, p. 171).

Em 2009, o Governo Federal propds uma nova reforma fiscal, em vista da crise eco-
ndmica de 2008 e de uma crise de seguran¢a doméstica. A reforma aprovada - depois de
grande oposi¢do a proposi¢ao de uma taxa fixa de 2% sobre todo o consumo de bens e ser-
vigos adicional ao IVA - incluiu o aumento de 1% na taxa geral do IVA e de 2% na aliquota
mais alta do imposto de renda. A dltima reforma, ocorrida em 2013, foi apresentada como
progressiva, apesar de conter elementos mistos, da mesma maneira que as anteriores. O pro-
jeto de lei incluia algumas medidas verticalmente progressivas, como aumento do imposto
de renda de pessoa fisica, e outras medidas horizontalmente regressivas, como a elimina-
¢do do IETU e do IDE, instituidos na reforma de 2007 (ROMERO, 2014, p. 172 et seq.).

As mudangas fiscais recentes no pais foram mistas quanto a progressividade, prin-
cipalmente no que tange as reformas tributdrias. Essas tiveram o objetivo geral de au-
mento das receitas, mais do que um projeto de igualdade ou distribuicdo de renda, e
apresentaram um carater mais progressivo, principalmente pela dificuldade dos gover-
nos em aprovar aumentos e retirada de isengdes no IVA, possivelmente a luz da maior
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democratizagdo das instituicdes politicas. Ja quanto aos gastos sociais, houve um au-
mento consideravel na progressividade do sistema, principalmente a partir dos PCTs.
Entretanto, é necessario ressaltar que os gastos sociais se concentraram principalmen-
te nas transferéncias de renda, com o investimento em educac¢io e saude nido acom-
panhando o aumento do investimento em seguranca social (SANT’ANA, 2011, p. 5).

3.3 URUGUAI

O Uruguai passou por uma crise econdmica profunda em 2002, como resultado
de uma crise no sistema bancario do pais. Como consequéncia direta desta crise, o sala-
rio real teve uma forte queda, chegando ao seu piso entre os anos 2003 e 2004, com uma
perda de 22%, enquanto a taxa de desemprego subiu para 17% no ano de 2002. Apesar de
ja a partir de 2003 a economia voltar a crescer e se manter continuamente crescente por
11 anos, houve um grande impacto negativo na distribuicao de renda. Assim, nas elei¢oes
de 2004, o pais elegeu Tabaré Vazquéz pela Frente Amplia, coligagdo de esquerda. Esse go-
verno implementou diversas medidas de seguranca social e combate a desigualdade, tam-
bém em resposta as consequéncias desta crise. Destaca-se em especial o Plan de Asistencia
Nacional a la Emergencia Social (PANES), que buscava, além de combater a desigualdade,
lidar com o problema de desemprego deixado pela crise de 2002, e incluia, entre de ou-
tros programas, o programa Ingreso Ciudadano, de transferéncia de renda. O PANES foi
substituido em 2008 pelo Plan de Equidad, criado com suporte do Banco Mundial, e que,
além de estruturas e instituicdes de protegdo social e entrega de servigos, contém compo-
nentes nas areas de reforma fiscal, saude, educagio e politicas de emprego. Nesta tltima se
destaca o programa Uruguay Trabaja, um programa publico de emprego, com uma com-
ponente de treinamento, e o Programa de Incentivo a la Contratacion en el sector Privado.
Ainda, no periodo de 2005 a 2015, diversas medidas adotadas provocaram melhoras no
mercado de trabalho, como a restaura¢ao da negociagdo coletiva, aumento do salario mi-
nimo e regulagdes especificas para o trabalho doméstico. Com isso, entre 2001 e 2013, o
indice de Gini das rendas de trabalho por hora teve uma queda de 14%, ao passo em que
o indice de Gini geral teve uma queda de aproximadamente 7% (AMARANTE e INFAN-
TE, 2016, p. 15 et seq.; REYGADAS E FILGUEIRA, 2010, p. 8; REUBEN et al., 2008, p. 1).

Na frente fiscal e de combate a concentracao de capital, este governo implantou uma
reforma tributdria altamente progressiva em 2006. Ao contrario dos outros paises analisa-
dos, o Uruguai ndo tinha imposto sobre a renda desde 1973, quando foi abolido pela dita-
dura militar (Burdin et al., 2014, p. 4). A principal caracteristica da reforma tributaria foi
a implementa¢ao de um imposto de renda global, em vez da variedade de taxas cobradas
de algumas fontes de renda e isentas para outras, além da reducao de taxas de IVA. De ma-
neira ampla, a reforma reduziu a participa¢do de impostos indiretos e aumentou a partici-
pa¢ao de impostos diretos, retificando significativamente disparidades do sistema (RIUS,
2015, p. 70). Essa reforma fiscal é de extrema importancia para o cendrio de reducdo da
desigualdade vivido pelo pais nos tltimos anos. Em 2007, antes da reforma entrar em vi-
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gor, o indice de Gini aumentava um ponto depois dos impostos. Em 2014, este diminui
um ponto porcentual em relacdo a renda liquida (AMARANTE e INFANTE, 2016, p. 5).

A partir da reimplementa¢ao do IRPF no Uruguai, gerou-se uma nova base de dados,
das declara¢oes de imposto de renda, que pode também ser explorada para mensuragio da
desproporcionalidade. Entretanto, a possibilidade de analise histérica desses dados é bastan-
te reduzida. Burdin et al. (2014) exploram essa possibilidade a luz do método de ajuste do
coeficiente de Gini, para o periodo de 2009 a 2011. Apesar de ser um periodo curto, é espe-
cialmente importante por se tratar de um momento de queda da desigualdade, que comegou
a cair em 2008 depois de duas décadas de aumento (Burdin et al,, 2014, p. 1). Da mesma
maneira que os estudos ja tratados, Burdin et al. (2014) encontram uma diferenca de 24%
na renda total do decil mais rico entre os dados do IRPF e da pesquisa por domicilio (En-
cuesta Continua de Hogares, ECH), sendo também mais acentuada quanto mais alto o corte,
com o0 0,1% mais rico concentrando 49% da renda de capital nos dados do IRPF contra 13%
na ECH (p. 13). Além da diferenca na concentracao de recursos, os indices de disparidade
também diferem com os ajustes propostos. O contraste do caso uruguaio se da pelo fato de
a tendéncia desses indices nao mudar de sentido, apenas diminuir de intensidade com os
ajustes dos dados do IRPFE. Os autores ressaltam que “embora haja uma discrepancia conside-
ravel nos niveis, os indices de desigualdade diminuem em ambas bases de dados, ainda que
em um ritmo mais rapido na ECH” (Burdin et al., 2014, p. 15). Apesar da queda nos indices
gerais de desigualdade, a concentrac¢do no topo apresenta uma tendéncia a estabilidade, com
o 1% mais rico mantendo aproximadamente 14% da riqueza no periodo. Burdin et al. tam-
bém fazem uma analise exploratdria do impacto da reforma fiscal na distribuicido de renda
e encontram uma queda de aproximadamente 2 p.p. no indice de Gini. Assim, eles conside-
ram que taxas fiscais efetivas tém um padrao progressivo sobre as rendas totais e de traba-
lho, mas as rendas de capital continuam num padrao regressivo (Burdin et al., 2014, p. 20).

Vale destacar que a sociedade uruguaia apresenta um grau de desigualdade que, ain-
da que bastante alto, é bastante menor que os outros casos analisados, sendo relativamente
baixo ao comparado com o restante da América Latina. Em especial, a sociedade uruguaia
possui um menor grau de desequilibrio social, com uma menor articula¢do entre as elites,
chegando a uma separagdo das elites economicas e politicas. Assim, a oposicao a essa re-
forma fiscal foi desarticulada e possibilitou um momento tnico na histéria do Uruguai - e
também na historia latino americana -, em que nao sé foram feitas medidas de combate a po-
breza, mas também uma reforma no sistema fiscal com o objetivo de aumentar a igualdade,
ndo apenas elevar a receita, buscando assim combater a desigualdade em todas suas facetas.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Apesar de tendéncia clara de queda na desigualdade nas medidas oficiais, em especial no
Indice de Gini calculado a partir das pesquisas por amostra de domicilios, a anélise da concen-
tracaoderenda pelo topo da distribuicdo mostraum cenario diferente. Em todos os casos anali-
sados essa concentra¢do ¢ muito mais alta do que a encontrada pelas pesquisas por amostras de
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domicilios. Apesar da consisténcia na dificuldade de analisar o topo da distribuicao, ao serem
considerados esses dados, a inclinagdo observada na desigualdade difere nos casos apresen-
tados. O Brasil apresenta uma propensao a estabilidade e uma leve disposi¢cdo ao aumento da
concentrag¢do no 1% mais rico; o México nao apresenta tendéncia clara, com mudancasbruscas
que nao acompanham nenhuma das variaveis analisadas nesse estudo; e o Uruguai apresenta
ainda uma predisposi¢do de queda na concentragdo de renda, apesar de muito mais suave.

Ao analisarmos as medidas implementadas para o combate a desigualdade por esses
paises, é possivel observar que os gastos sociais e as politicas voltadas a erradicagdo da po-
breza empreendidas por esses governos sao de natureza e amplitude parecidas, sobretudo
no tocante a PTCs e o aumento do investimento publico em politicas fiscais sociais. Por
outro lado, a politica tributaria desses governos difere em larga escala. O Brasil apresen-
ta uma politica tributaria majoritariamente regressiva, aumentando o grau de regressivida-
de; o México teve reformas mistas, com politicas progressivas e regressivas associadas; en-
quanto o Uruguai apresenta reformas majoritariamente progressivas no sistema tributario.

Com o aumento do recolhimento na base, e sem a necessidade de aumentar a oneragao
tributaria na mesma, o governo brasileiro teve espaco de manobra para diminuir a carga da
elite sem perder arrecadacdo. Dessa maneira, ndo houve 6nus a ser combatido pela populacao,
e as reformas de carater mais regressivo implementadas ndo tiveram uma base de oposi¢ao
significativa, ainda mais com o discurso desenvolvimentista usado na implementac¢ao. Por ou-
tro lado, o governo mexicano enfrentou forte oposicao as reformas de carater mais regressivo
apresentadas, em especial 0 aumento no IVA na cesta basica e em medicamentos. Assim, por
mais que as propostas nao tivessem um carater progressivo intencional, as politicas com esse
impacto tiveram mais sucesso. Enquanto Brasil orientou sua politica tributdria para o desen-
volvimentismo e crescimento econdmico e 0 México se preocupou sobretudo com o aumento
daarrecadacio, o governo uruguaioimplementouumareformaintencionalmente progressiva.

E necessdrio notar que o Brasil, no entanto, ja possufa um sistema tributdrio mais
complexo que os outros pais. Enquanto o México sé implementou um imposto sobre
transagdes financeiras em 2007, o Brasil contava com um imposto similar, a CPME des-
de 1997, sendo substituida pelo IOF em 2007. De maneira similar, o sistema tributa-
rio uruguaio apresentava uma caracteristica mais fortemente regressiva que os outros
casos antes da reforma, especialmente pela falta de um imposto sobre a renda. Entre-
tanto, apds as reformas executadas, o sistema brasileiro se tornou mais regressivo, en-
quanto os sistemas mexicano e uruguaio caminharam no sentido de progressividade.

Considerando as politicas fiscais adotadas por esses governos, tanto no sentido de
gastos sociais quanto de tributagdo, observa-se que o Uruguai, Unico pais a tomar medidas
fiscais intencionais sobre o topo da distribui¢ao de renda, é o unico que mantém a tendén-
cia geral de diminui¢do da desigualdade, mesmo que menor. Por outro lado, o Brasil, que
apresenta uma grande diminui¢do da pobreza no mesmo periodo, apresenta estabilidade na
concentracdo de renda em geral e reformas tributarias majoritariamente regressivas. O caso
mexicano traz evidéncias mistas, pelas quais podemos concluir que a existéncias de politicas
fiscais de gastos sociais ndo é determinante para a diminui¢do da concentra¢do de renda.

Dessa maneira, a politica tributaria aparenta ter uma ligacdo com o comportamento
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da concentracdo de renda, sobretudo no topo da distribuicao. Ao se levar em consideracdo
o grau da desigualdade na América Latina e o peso do topo da distribuicdo nesse cenario,
as politicas de combate a desigualdade orientadas para o topo merecem uma atengao mui-
to maior. A relagdo entre a politica fiscal, em especial a tributaria, e a desigualdade ainda
¢ um assunto incipiente e vem ganhando uma notabilidade crescente. Com isso em men-
te, acredita-se que o caso-latino americano seja de especial relevancia para essa discussao.
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