O sistema tributdrio de 1967: adequado
ao Brasil de 807

RicARDO VARSANO *

ds criticas a diversos aspectos do sistema tribubdrio brasileivo avolumame-se,
sugerindo que, quando consideradas em conjunio, ele ndo possui quaisquer das
caracteristicas desejdveis de um sistema tributdrio. Este artigo discute os objetivos
da reforma tributdria da década de 60, as caracteristicas do sistema criado ¢
sua utilizacdo como instrumento de politica, buscando identificar a origem de
suas mds propriedades. Observa-se que algumas sdo consegiléncia direta dos
objetivos da reforma, enguanto outras devem-se ao envelhecimente de proprio
sistema, que, ¢ semelhanga de modelo de crescimento ao qual serviv  como
instrumente, demonsira esgotamento desde meados dos anos 70, sendo necessdria
suq substituigdo.

1 — Introdugio

Apesar de o sistema tributdrio de hoje ser, em esséncia, o que en-
trou em vigor em 1967, esses 14 anos que nos separam de sua im-
plantagio nio podem ser interpretados como um periodo muito lon-
go quando se consideram sistemas tributdrios. Nestes anos, entre-
tanto, o Pais sofreu profundas modificacdes e seu produto aproxi-
madamente triplicon. Por outro lado, muitos dos problemas ante-
riores a 1967 continuam a existir ou mesmo agravaram-se. Cabe
entio inquirir se o sistema tributdrio criado na década de 60, com
as limitacdes e objetivos de uma economia trés vezes mcnor que a
atual, é ainda adequado ao Brasil de hoje.

A resposta oferecida por este artigo a essa questdo ¢ negativa,
com o argumento de que uma reforma tributdria é ndo so necessa-
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ria como, provavelmente, inevitivel, A Seciio 2, a seguir, comenta
brevemente alguns aspectos da evolugio e reforma de sistemas tri-
butdrios. A Secio 3 apresenta uma interpretacio do que foi o espi-
rito da reforma mibutiria da década de 60, procurando mostrar a
correspondéncia entre scus objetivos e as caracteristicas do sistema
criado, A ultima parte do trabalho descreve sumariamcente a evo-
luciio do sistema tributario desde 1967 e argumenta quc a hora de
substitui-lo estd proxima,

2 — Sobre evolucio e reforma de sistemas
tributarios

O sistema tributirio vigente em um pais em um dado momento
¢ o resultado de um processo de evolugdo. Criado em algum ponto,
cle solre modificacdes ao longo do tempo que pretendem ajusta-lo
a novas condicdoes. Mesmo se instituido, através de uma reforma,
para substituir outro sistema, ele diticilmente deixa de herdar ca-
racteristicas de seu antecessor. Assim, ele acaba por ser retlexo nio
s6 das idéias e condiches reinantes na sociedade 3 ¢poca de sua
criaciio ¢, na medida em que tenha capacidade para assimild-las, dns
moditicacdes destas idéias ¢ condiches, mas também de caracterds-
ticas que a sociedade teve no passado. Logo, em nenhum pento no
tempo ele é um instrumento que possa ser considerado perfeita-
mente adequado as circunstancias do momento, H4 sempre razdes
pura modilicd-lo, o que garante wma permanente evolugic.

O processo de evolugio de um sistema tributirio ¢, na maior par-
te do tempo, continuo, pois alteraces na Iegislagio ¢ nos procedi-
mentos da administracdo fiscal ocorrem amiude. Um sistema tribu-
tirjo, wma vez fixada a sua estrutura bdsica, ¢ capaz de, através das
mencionadas alteragdes, adaptar-se a modilicacdes nas condigées eco-
némicas e sociais e operar satisfatoriamente durante periodos rela-
tivamente longos. Entretanto, vez por outra, o processo tem que
sofrer descontinuidaces, ou seja, existem ponlos nos quais ¢ neces-
sdrio alterar a prépria estrutura basica do sistema. Quanto a ests
aspecto, o sistema tributdrio é andlogo a uma mdquina, podendo
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tornar-se obsoleto ou chegar ao fim da vida 1til por envelhecimenio
natural. A reforma wibutdria repde algumas pecas ou, em alguns
casos, substitul toda a miquina, mas, cOmo esta, 0 NOVO sistema
mantém muitas das caracteristicas do antigo.

A obsolescéncia de um sistema tributario pode ocorrer por dois
motivos. O primeiro é o surgimento de uma inovacio nas técenicas
de (ributagdo que propicia a adocio de uma nova estrutura tribu-
tiria com caracteristicas mais desejaveis que a anterior. Normai-
mente, isto nio implicard uma substitui¢io completa da antiga es-
trutura, mas apenas parcial. Por excmplo, diversos trabalhos reali-
zados nas décadas de 20 e 30 (talvez o de Simons seja, dentre eles,
o principal),! que contribuiram para um melhor entendimento do
imposto de renda, sdo em parte responsdveis pela generalizacio do
uso deste tributo. Qutro exemplo é a substituigio de impostos em
cascata por impostos sobre o valor adicionado, que teve lugar na
Fran¢a e, mais tarde, em todos os pafses da Comunidade Econdmi-
ca Européia e em muitos outros, inclusive no Brasil.

Outra causa de obsolescéncia do sistema tributério ¢ a ocorréncia
de uma modificagio brusca no pensamento econdmico, social ou
politico da sociedade (ou, o que tem o mesmo efeito, a assimilacio
brusca destas idéias pela elite governante). Se um pafs capitalista
transforma-se em socialista, ou vice-versa, é necessiria uma reforma,
uma vez que a estrutura tributdria que serve a um destes sisteras
econdmicos ¢ fundamentalmente diferente da que se ajusta ao ou-
tro.* Evidentemente, este ¢ um exemplo de mudanca radical no
comporiamento da sociedade. Hd, porém, modificacdes bem menos
drdsticas que tornam obsoletas certas caracterfsticas do sistema fii-
butirio. Um exemplo ¢ a modificagio do pensamento da sociedace
com respeito 4 ordem de prioridade de seus objetivos econdmicos.
Um sistema tributdrio projetado primordialmente com vistas a ins-
trumentar uma politica de crescimento acelerado pouco pode ser
til caso a prioridade da politica econémica venha a ser a de me-

1 H. C. Simons, Personal Income Taxation {Chicago: University of Chicago
Press, 1938) .

o

Para uma comparacio das estruturas tributarias em economias capitalistas
e socialistas, ver R. A, Musgrave, Fisca! Systems {New Haven: Yale University
Press, 1969y, Caps. 1 e 2,

-
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lhorar a distribui¢io da renda. Outro exemplo ¢ uma mudanga com
relagio ao grau de descentralizacio considerado ideal para o fun-
cionamento de uma federagfio. Neste caso, embora a estrutura ba-
sica do sistema wributirio possa servir ao novo objetivo, uma re-
forma da discriminaciio de rendas entre as esferas de governo faz-se
necessdria.

Como a mutacio brusca de objetivos ou condigdes de um pails
¢ um fato anormal, a reforma de um sistema tributirio por obsoles-
céncia, conseqiientemente, é uma medida excepcional. O comum ¢
que as transformacdes da sociedade ocorram de forma gradual. Como
foi dito, o sistema tributdrio ¢ capaz de acompanhar a evolucio, mas
sua capacidade de adaptacio ¢ limitada ¢ reduzse ao longo do tem-
po: na medida em que ele envelhece, torna-se necessirio rejuvenes-
cé-lo através de uma reforma. Neste caso, a reforma tributdria nio
¢ uma medida excepcional, mas apenas um componente do processo
natural de evolu¢io da tributagio.

A velocidade de envelhecimento do sistena tributdrio depende,
cvidentemente, do ritmo com que se processam as modificacdes da
sociedade. Deve-se esperar, portanto, que a vida ntil de uma estru-
tura tributdria seja menor em um pais em desenvolvimento do que
em uma economia tradicional, quase estdtica, ou em uma sociedade
desenvolvida, j& madura e sujeita a poucas mudangas estruturais.
A vida util do sistema tributdrio depende também da qualidade
do que Hinrichs denomina a “reforma tributdria processual” feita
4 época de sua criagio.? Quanto mais rigida for a basc institacio-
nal do sistema, menor sera sua vida util.* Cabe acrescentar que

% Hinrichs distingue guatro tipos de reforma: a) da infra-estrutura — criar
uma estrutura administrativa adequada, escolher e treinar o pesscal que sc
encarregard de fazer funcionar o novo sistema; b) (ributiria formal — decretar
as leis que regerio ¢ sistema; ¢  tributdria concreta — fazer cumprir estas
leis; e ¢y tributdria processual — desenvolver uma estrutura institucienal que
dé seqiléncia aos trés tipos anteriores de reformas e que altere o sistema sempre
que nccessario para adapti-lo a uma realidade em constante modificagio. Ver
H. H. Hinrichs, Teoria Geral da Mudanga na Estrutura Tribuidrie durante o
Desenvolvimento Econdémico (Rio de Janeiro: Ministério da Fazenda/SRF, 1972),
p- 7.

4 Note-se, entretanto, que hid vantagens na adogiio de uma base institucional
mais rigida que devem ser comparadas com as de uma vida acl mais longa
quando da concepgio do sistema.
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um sistema tributirio mal projetado, cuja criacio nio leve em conta
as técnicas de tributacio mais modernas, as condigdes econdmicas
da época e as peculiaridades do pafs, j4 nasce senil e, em conseqiién-
cia, fadado a ter vida breve. Uma reforma niio pode ser feita a
noite para o dia, devendo resuitar de um penoso processo recor-
rente de estudo, detalhadamento, critica e avaliacio.

A genilidade de um sistema tributdrio ¢ caracterizada por uma
série de atributos, como, por exemplo, a utilizacio de técnicas tri-
butdrias ultrapassadas. Em relagio ao que técnicas mais modernas
possibilitam, elas, por um lado, geram custos mais elevados para a
administracio fiscal e para o contribuinte e, por outro, permitem
maior nivel de evasio, ndo extraindo da base existente toda a receita
que seria possivel obter, dado o mesmo nivel de carga wributdria
nominal. Qutro atributo ¢ o excessivo acumulo de legislacio fiscal,
quc torna o sistema, por natureza ji complexo, demasiada e desnc-
cessariamente complicado, inibindo sua funcio bdsica de carrear
tecursos para o sctor publico e prejudicando o desempenho deste
setor e mesmo do segmento privado da cconomia. Outra caracteris-
tica ¢é a existéncia de atividades que, por inexistirem ou terem sido
pouco importantes & época da instituicio do sistema, foram rele-
gadas a segundo plano para efeito de tributacio. Ao serem criactas
ou tornarem-se mais importantes, acabam recebendo tratamento fis-
cal preferencial nio intencional e sofrendo baixa tributacio, enquan-
to outras atividades sdo sobrecarregadas para garantir o atendimento
das crescentes necessidades de dispéndio do setor publico.

O sistema tributdrio senil mostra-se também incapaz para servir
como instrumento de politicas que visam a atingir novos ohjetivos
fixados pela sociedade em mutacio. Isto devese, em parte, ao fato
de o sistema ter sido projetado pa:.a atender aos objetivos priori-
tdrios da ¢época de sua criagio. Por mais flexivel que seja, ele nio
¢ o instrumento mais adequado uma vez invertida a ordem de prio-
ridades, Por outro lado, as préprias caracteristicas mencionadas no
pardgrafo anterior enrijecem o sistema: como o rendimento dos tri-
butos, devido #s técnicas utilizadas, jd ¢ baixo, qualguer politica
que envolva perdas de receita tem sua adogio praticamente impe-
dida; o actiimulo da legisiagio acaba por confundir os préprios men-
tores da politica econdmica, que, ao tomarem uma medida visanco
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a um determinado resultado, sio surpreendidos por um resultado
diverso, posto que seus efeitos sdo anualdos ou modificados por outra
anteriormente tomada: a modificacio de precos relativos através da
tributagio implica necessariamente a perda de receita em um setor,
posto que os demais setores ji sio sobrecarregados ou praticamente
imunes 4 tributagdo, ndo podendo ter suas cargas tributdrias aumen-
tadas, Finalmente, cabe notar que erros de concepgio do sistema,
que de inicio pareciam pouco importantes ou nem mesmo eram per-
cebidos, tendem a agravarse 4 medida que o sistema envelhece, tor-
nando-se mais aparentes e perturbando o funcionamento da ecco-
nomia,

Por tudo isto, o sistema tributdrio senil impde custos a socie-
dade muito superiores aos que se possam considerar razodveis. Pre-
cos relativos sdo alterados inadvertidamente, prejudicando a efi-
ciéncia. O aumento dos custos de cumprimento das obrigacbes tri-
butdrias estimula a sonegagio. O setor publico opera em posiciio
deficitdria visto que o crescimento da receita nio ¢ capaz de acom-
panhar a evolugio natural do dispéndio; tornase, assim, um foco
permanente de inflagio. Em algum ponto, o sistema senil ¢ tin
oneroso para a sociedade que é vantajoso substitui-lo, ainda que a
transi¢io ndo se faga sem custos,

3 — A reforma tributdria dos anos 60: antecedentes,
objetivos e caracteristicas

Foi somente a partir da década de 40 que o processo de desenvolvi-
mento industrial do Brasil ganhou um cardter continuo e o apoio
de medidas governamentais.? Durante esscs anos, a contribuiciio do
Governo ao processo de industrializagio deu-se primordialmente na
forma de intervencio direta, empresariando grandes projctos 1
industria de base. Somente na década de 50 o Governo adotou o
objetivo de estimular o crescimento industrizl através de uma po-

i Uma exce¢do é o Conselho Federal de Coméreie Exterior, criado em
1934, que visava a estimular as exportagdes ¢ a producdo de determinados
$Ctores,
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litica explicita, translormando-se, aos poucos, no coordenador deste
processo. Assim, em 1952, foi criado o BNDE, com o intuito de
fornccer crédito de longo prazo para a indistria de base e financiar
a infra-estrutura econdmica. A partir de 1955, o Governo comandou
um esforgo de descnvelvimento, atraindo capital estrangeiro para o
Pais, através de favores [inanceiros e cambiais, e transformando o
mmposto de importagio, aquela altura com participacio desprezivel
no financiamento dos gastos publicos, em instrumento de protecio
da industria doméstica. Em 1959, com a criacio da SUDENE, tem
inicio a f{ase de concessdo dos incentivos fiscais que perdura aié
hoje.

O apoio a industrializagio gerou um crescimento da relagio
despesas do Governo/PIB. A despesa do Tesouro Nacional, ao re-
dor de 89, do produto no final da década de 40, elevou.se para
mais que 119, a partir de 1957 e, no inicio dos anos 60, atingiu
marca dos 13%, do PIB. Por outro lado, a receita do Tesouro cres-
ceu na segunda metade da década de 50, mas ndc o suficiente para
acompanhar a evolugio das despesas. Em conseqiiéncia, o secular
deficit do setor piblico agravou-se, correspondendo a mais que 29
do PIB entre 1956 e 1960 (em 1957 chegou a 3,49,). A partir de
1961, o sistema tributdrio mostrou-se incapaz de gerar receitas, até
mesmo para manter a relagio entre estas ¢ o produto. Como =as
despesas continuaran: a crescer aceleradamente, o deficit do Tesouro
ultrapassou os 4%, do PIB (4,269, em 1962 e 4,239 em 1963).
Nio existindo uma estrutura institucional que possibilitasse o finan-
ciamento do deficit por meio de endividamento publico, ele foi co-
berto quase que totalmente através de emissdes. A taxa de inflagio,
que em 1950 era de 12,49, e ja atingia 30,59, em 1960, cresce ra-
pidamente para 47,79 em 1961, 51,39, em 1962 e 71,89, em 1963.%

A medida que o Pais se desenvolvia, e at¢ mesmo como conseqii¢n-
cia do desenvolvimento em um ambiente de debate aberto, cresciam
os movimentos reivindicatérios. Cria-se entdo a consciéncia de que
4s instituicBes existentes ji nio satisfaziam is necessidades do Pais.
Propdem-se e debatem-se as chamadas Reformas de Base, entre elas

8 Dades dc Conjuntura Econdmica, vol. 30, n® 3 (marco de 1966), ¢ vol.
81, n® 11 (novembro de 1977). As tuxas de inflacio mencionadas no texté cor-
respondem a variacdes anuais do indice geral de precos.
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inclutda a reforma tributdria’ que teria por finalidade nio s re-
solver o problema do deficit governamental, como também prover
recursos para garantir a execugio das demais reformas., Havia o con-
senso de que o sistema tributdrio era obsaleto, a administracio fiscal
desaparelhada e, em conseqiiéncia, o regime fiscal dissociado de
todos os preceitos de justica social, entravando o desenvolvimento
do Pais. Concordava-se, tamhém, que a reforma tributdria, consi-
derada inadidvel, j4 em 1947, pelo Presidente da Republica, era en-
tho de fato inadidvel.®

Ao final de 1962, o Ministério da Fazenda e a Fundagio Getulio
Vargas celebraram um contrato para a prestacio de servigos de con-
sultoria técnica que incumbia 4 Fundagio a organizagio, coordenn
¢io ou realizaclo de levantamentos, estudos e projetos necessirios
recstruturagio das reparticdes arrecadadoras federais. Ratificade o
contrato em mar¢o de 1968, decidiu a Fundacfio criar a Comissdo de
Retorma do Ministério da Fazenda, cuja tarefa inicial era a reorga-
nizacio e modernizagio da administracio [liscal federal. Previa-se,
porém, que os fatos e informacdes analisados levariam a uma ex-
pansdo das tarefas e até & revisio global do sistema tributdrio, o que
de fato ocorreu. Apds uma fase preparatéria, iniciada em outubro
de 1963, a reforma comegou a ser executada, por partes, em meados
de 1964. A Comissdo de Reforma encerrou seus traballios em no-
vembro de 1966, podendo a Emenda Constitucional n.% 18, de 1.¢
de dezembro de 1965, e a Lei n.° 5.172, de 25 de ourubro de 1966,
ser consideradas como a sintese dos resultados dos mesmos. A Cons-
titnicio de 30 de janciro de 1967, embora modificando a I'menda
n.? 18 quanto a alguns aspectos, pouco alterou o sistema tributario
ali disposto.

Como algumas das intengdes da Comissdo de Reforma do Minis
tério da Fazenda estdo explicitadas nos inimeros documentos por ela
publicados e outras podem scr inferidas a partir do texto destes do-

7 Por Rcformas de Base centendiam-se as reformas agraria, sindical, bancdria,
constitucional, politico-partidaria e eleitoral e a reformulagio das politicas eco-
nomica, energética, ferrovidria e de alimentagio, além da reforma tributdria.

8 Diversas teses sobre reforma tributaria sdo apresentadas em “Anais do
Congresso Brasilciro para Definicio das Reformas de Base — Reforma Tributi-
ria” (1963), vol, VI, mimeo.
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cumentos ou das proprias modilicacdes propostas, apresenta-se a
seguir uma interpretacio do que pode ser denominado “o espirito
da reforma”. Cabe irisar que o texto niio pode nem pretende re-
{letir o pensamento de qualquer membro daquela Comissdo. Por
um lado, ela propria reconhece que houve, nilo raro, “sacrificio de
opinides ou tendéncias pessoais no interesse da unidade do trabalho”
¢ que ela “nio teve a veleidade, irrealista ou mesmo arrogante, de
desprezar a importincia do fator politico”;? portanto, o “pensa-
niento” da Cowissio nio corresponde ao de qualquer de seus mem-
bros. Por outro lado, a relorma nio resultou da aclo exclusiva da
Comissio, mas da interacio desta com os Poderes Executivo e Le-
eislativo e mesmo com segmentos do setor privado. Logo, o “espi-
rito da reforma” ¢ algo abstrato, que nio pode ser relatado, mas
apenas interpretado.

Uma das preocupagoes fundamentais da reforma foi elevar o nivel
de esforco fiscal da sociedade, aumentando conseqiientemente a re-
ceita wributaria para farer face ao deficit do Governo ¢ a novas ne-
cessidades de dispéndio. O deficit era atribuido a um aumento dos
gastos publicos, devido ao crescimento da populacio e a industria-
lizacgio, sem que o sistema tributdrio fosse capaz de gerar os recursos
necessdrios para financiar o aumento de despesas. Além disto, novas
despesas scriam necessdrias para resolver “quest8es instantes, muitas
delas relegadas pelas geracdes passadas, e cuja soluglio depende de
recursos considerdveis, os quais o Governo sé poderd levantar se dispu-

ser de uma estrutura fiscal atualizada™ . ?

A segunda preocupagio fundamental da reforma era perseguir o
objetivo de crescimento econdmico acelerado, o que se evidencia
pelos documentos da Comissio de Reforma e por trabalhos de scus
membros, Representativa desta evidéncia é a declaragio do Coor-
denador-Geral da Comissio, Gerson Augusto da Silva: “Na atuali-

% FGV, Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda, Reforma Tributdria
Naciona! (Rio de Janeiro: FGV, 1966). pp. 83-84.

10 Trecho da introdugio do Plano de Execugio da Reforma de 1963, trans-
crito em FGV, Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda, 4 Reforma
do Ministério da Fazenda ¢ sua Metodologia — Relaidrio Final (Rio de Ja-
neiro: YGV, 1967, p. 47.
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dade, os impostos constituem ferramentas que armam os Estados
dos meios de acio que lhe permitem orientar e impulsionar o pro-
cesso e crescimento ccondmico. Nio mais se concebe 0 imposto
como instrumento exclusivo de captacio de recursos para o financia-
mento das despesas publicas”. 1! Note-se que o texto citado nio
menciona os tributos come instrumentos de politica econdmica em
geral, mas tio-somente como meios de alcancar o crescimento econd-
mico. Na verdade, todos os documentos publicados pela Comissio de
Reforma também demonstram a inexisténcia de qualquer preocupa-
¢do com a utilizagio do sistema tributirio como instrumento de po-
liticas que visem a ajustar a distribui¢io da renda, havendo, apenas,
referéncias esparsas e sem maior elaboracio ao conceito de justica
fiscal. Mesmo a reformulacio do imposto de renda visou apenas a
permitir o ¢stimulo % acumulagio de capital.

Todos os objetivos e caracteristicas da reforma, bem como os atos
que a concretizaram, estio subordinados as duas preocupagdes funda-
mentais mencionadas e ao plano tracado para alcangar os objetivos
macroecondmiecos almejados, Para eliminar o foco inflaciondiio em
que se transformara o setor publico, era necessdrio criar um sistema
tributdrio que aumentasse a receita e ajudasse a eliminar o deficit.
Mas era precise criar uma base fiscal mais ampla que a necessaria
patra equilibrar ¢ orcamento, de modo a que o Governo, dispen-
sando o pagamento de impostos, estimulasse a acumulagio de capital.
Tamhém com o objctivo de impulsionar o crescimento econdémico, a
estrutura do sistema tributiario deveria ser alterada, de forma a b=
neficiar o fator capital e a impedir que o sistema continuasse a
impor barreiras ao crescimento da producio. A orienta¢io do pro-
cesso de crescimento caberia ao Governo Federal, [ato que obrigava
a reforma a centralizar as decisdes da politica econdémica. Entretanto,
os Estados e Municipios deveriam contar com recursos sulicientes
para desempenhar suas fungdes sem atrapalhar o processo de cres-

cimento.

11 G. A, da Silva, Aspectos da Reforma Tributdria {Rio de Janeiro: Escola
Interamericana  de Administracio Pablica, 1967, monografia n® 4, p 7
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Para colocar esta estratégia em prdtica, a reforma teve, em sin.
tese, 0s seguintes objetivos:

a) aumentar a receita tributdria para fazer face ao deficit do
Governo, as novas necessidades de despesa e 4 concessio de estimulos
fiscais;

by redurir o custo que a tributa¢io impunha & sociedade (custo
administrativo, custo de recolhimento dos tributos e custo em ter-
mos de eficiéncia) e aproximar o sistema de uma posiciio de neu-

tralidade quanto & alocacio de recursos;

¢} imtroduzir desvios intencionais em relagio & posicdo ncutra,
de forma a beneficiar determinados setores ou regides e, sobretudo,
2 acumulagio de capital;

d) dotar o sistema tributdrio de suficiente flexililidade para ser
usado como instrumento de politica alocativa pelo Governo Federal
€ somente por este;

e} replicar, tanto gquanto possivel, a divisio dos recursos disponi-
vels entre as trés esferas de Governo que existiam antes da reforma,
ohservado, entretanto, o objetivo anterior; e

) tentar compensar desigualdades de capacidade tributdria entre
as diversas regiGes do Pais.

Entre as medidas que visavam a aumentar a receita tributdria,
citam-se a reorganizacdo da administraciio fazendaria, a reformulacio
do imposto de consumo e as madificagdes e ampliagio da base do
imposto de renda, todas postas em prédtica antes de 1967. O imposto
de renda sofrcu revisdes em 1962, 1964 e 1965, tendo sua reccita
experimentado um crescimento de mais que 1.0009, entre 1962
1966, que ultrapassou em muito o do indice geral de pregos (cerca
de 6209) .12 O imposto de consumo foi reformulado em 1964 e sua
receita cresccu rapidamente nos anos seguintes.® A relacio entre a
receita do Tesouro ¢ o Produto Interno Bruto elevou-se de 8,577
em 1962 para 119; em 1966, enquanto o deficit cvoluiu de 4,237
do PIB para 1,619, do mesmo entre os anos mencionados, Tal per-
centual reduziv-se nos anos seguintes, e a execugdo orcamentdria do

12 Leis n.os 4.069, de 11 de junho de 1962, 4.357, de 16 dc julho de 1964,
506, de 30 de novembro de 1964, e 4.862, de 29 de novembro de [965.

13 Lei n® 4.502, de 30 de novembre de 1964.

e
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Tesouro Nacional mostrou superavits a partir de 1973. £ bem ver-
dade, entretanto, que isto nio se deveu exclusivamente ao aumento
de receita, mas a reforma pode ser considerada como bem-sucedida
quantao a este aspecto.

Procurou-se reduzir os custos de administracio e de cumprimento
das obrigagdes tributdrias através da reorganizacio do sistema de
arrecadagio, pela extingio do imposto do selo, pela modernizacio e
simplificacio do imposto de consumo e pela atrecadaciio dos tributos
através da rede bancdria. Mais importante, porém, era reduzir a
custo em termos de eliciéncia criado pela interferéncia nio inten-
cionral dos tributos com a alocacio de recursos. Quanto ao dltimo,
diagnosticava-se que os principais fatores a produzi-lo eram a ine-
xisténcia de normas gerais de tributagio, a criacio pela Unido e
pelos Estados de intimeros impostos e taxas de pouca relevincia
como fontes de receita, mas quec alteravam pregos relativos — afe-
tando, portanto, a alocacio de recursos —, € a utilizagio de impostes
em cascata como principal fonte de recursos tanto de Estados como
de Municipios.

Para buscar a ncutralidade do sistema tributdrio, a reforma pro-
curou consolidar impostos de idénticas naturezas e defini-los, até
mesmo a nivel de Constituicido, segundo suas caracteristicas econd-
micas, ¢ ndo por simples nominalizacio. Uma versdo atualizada do
anteprojeto de Cédigo Tributdrio, proposto por Rubens Gomes de
Souza em 1952, finalmente logrou aprovacio do Congresso, trans-
formando-se na Lei n.° 5.172. O campo residual foi extinto pela
Fmenda Constitucional n.? 18. O imposto sobre a circulacio de mer-
cadorias subslituiu o imposto de vendas e consignacdes, enquanto,
a nivel municipal, os impostos sobre servicos e sobre a circulacio de
mercadorias (substituido antes de entrar em vigor pela participacio
dos Municipios no impaesto estadual) tomavam o lugar dos impostos
de industrias e profissdes ¢ sobre diversées publicas.

Obtido, entdo, um sistema tributirio mais préximo da neutra-
lidade, o passo seguinte foi introduzir desvios em relacio a esta
situagio que o transformassem em um instrumento de estimulo
acumulaciio de capital. O imposto de renda loi utilizado corn esta
finalidade e, ao mesmo tempo, evitouse incluir na estrutura tribu-
tdria impostos que viessem a onerar a riqueza. Sendo regressivos os
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impostos sobre produtos, ndo ¢ surpresa que estudos recentes apon-
tem o sistema tributdrio como incapaz de redistribuir a renda. Isto
¢ apenas reflexo do completo desprezo que a Reforma teve pelo
objetivo de redistribui¢io e da obstinagio com que foi perseguido

o de crescimento acelerado.

O imposto de renda, que, segundo a Exposi¢do de Motivos n.¢
910/65, do Ministro da Fazenda, * seria o responsdvel pela corregio
das desigualdades de renda entre individuos, nio era capaz de cum-
prir cste papel, pois diversas medidas retiraram-lhe a maior parte
de sua capacidade redistributiva, transformando-o quase que em um
imposto sobre a renda do trabalho. Sua base foi ampliada, como
uma necessidade para a obtencio de wmelhores caracteristicas de
equidade, mas, ao mesmo tempo, também foi reduzida, nio sé pela

a

concessio de estimulos & poupanca e investimento, assim como pela
nio tributacio dos rendimentos auferidos pelo capital 1* O imposto
de renda de pessoas fisicas praticamente ndo tributava os rendimen-
tos do capital e os provenientes de exploragdes agricolas e ainda
doava receita, na forma de abatimentos, a quem poupasse € inves-
tisse, beneliciando nitidamente as classes de renda mais alta; o de
pessoas juridicas estimulava a acumulagio e doava capital as em-
presas para investimentos considerados prioritdrios.

14 Exposicio n.® 910, de 1.° de novembre de 1965.

13 Entre as medidas adotadas na revisio do imposto de yenda, destacam-se
as seguintes: a) extingfio do imposte cedular sobre o rendimento liquide das
pessoas fisicas, cujas aliquotas cram maiores para rendimentos do capital que
do trabalho; 1)) abatimentos da renda bruta de importincias aplicadas em
investimentos de interesse econdmico ou social ou em titulos da divida piblica,
certificades de participacio em fundos em condominio, a¢bes de sociedade de
investimento e subscricdes de capital de sociedades andnimas de capital aberto;
¢) abatimentos da renda bruta, até determinados limites, de dividendos, boni-
ficacBes em dinbeiro, juros de titulos da divida piiblica, rendimentos de fundos
em condominio e de seciedades de investimento; d)  exclusio da tributacio na
fonte de dividendos de sociedades andnimas de capital aberto; e} tratamento
privilegiado para o lucro nas iransagbes com imdveis; f) tratamento especial
para rendimentos da exploraciio agropecuaria, das industrias extrativas vegetal
e animal ¢ da agreindustria; g) redugio do imposto incidente sobre a reava-
liagio de ativo imobilizado ¢ tributagio mais snave dos lucros retidos que dos
distribuidos; h) reducées do imposto sobre pessoas juridicas para aplicacio
cm regifes ou setores de intcresse para o Pafs; ¢ i) isenclo de imposto da
parcela do lucro das empresas correspondente a cxportagdes.
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Por outro lado, nio foi incluido no sistema qualquer imposto
que tributasse a riqueza, excetuados os bens imdévels, e a extingic
do campo residual impedia a posterior inclusio dos mesmos. Mesmo
0 jd existente imposto de transmissio causa mortis, que incidia sobre
bens em geral, foi fundido ao imposto de transmissio inter Hvas,
passando a incidir exclusivamente sobre bens imdveis, Ainda assim,
0 novo imposto de transmissdo nio incidia sobre a transmissio de
bens que fossem incorporados ao capital de pessoas juridicas.

Cabe ainda observar que o imposto de transmissio causa mortis
tinha concep¢io semethante & de impostos sobre a heranca de outros
paises: incidia sobre bens em geral, era progressivo em relacio ao
tamanho da heranga e tinha aliquotas diferenciadas segundo di-
versos fatores. Segundo Gerson Augusto da Silva, foram duas as
razoes que levaram a Comissdo de Reforma a eliminar este imposto,
A primeira ¢ que, na pratica, o imposto sé era cobrado sobre a
propriedade imobiliaria; as outras formas de acumulagio de riqueza
escapavam a tributaciio e as grandes fortunas do Pais eram, segundo
o autor, acumuladas sob a forma de agbes ao portador. A segunda
razdo ¢ que “o imposto de heranga assume a [orma de tributacio
direta do capital, que ¢ ou extremamente leve, deixando por isso
de cumprir os seus supostos objetivos ético-sociais ou filosoficos, ou
demasiado pesada, amputando parte do patriménio produtivo da
Nagdo, pelo simples fato de passar a propriedade de uma geracio
para outra.’ 16 :

,

Tal argumentacdo € evidentemente de extrema fragilidade. Se o
imposto s6 era cobrado sobre a propriedade imobilidria, nio cabia
elimind-lo por esta razio, mas buscar meios de estendé-lo efetiva-
mente a outros bens. Por outro lado, o imposto nio “amputa o pa-
trimdnio produtive”, mas apenas o redistribui. A tributacio nio
impde custos & sociedade, além dos j4 mencionados, apenas redis-
tribui o poder sobre os recursos por ela gerados. A verdadeira razio
para a extingo do imposto sobre herangas parece ter sido efetiva-
mente a de beneficiar os que tinham posses, de forma a estimuli-los
a aumentd-las,

O quarto objetive da reforma era tornar o sistema tributario ttil
como instrumento de politica, mas s permitir sua utilizacio como

18 G. A. da Silva, op. cit., p. 24.
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tal pela Unido. Para isto era necessatio substituir o sistema de se-
paragdo de fontes, onde coexistiam trés sistemas tributarios autd-
nomos, por outro que centralizasse o poder para legislar sobre ma-
téria tributaria. Era preciso também trazer para a drbita da Unido os
impostos cuja principal caracteristica fosse a de instrumento de
politica e nio a de gerador de receita.

Os mentores da reforma tributdria tinham plena consciéncia de
que estavam reduzindo o grau de autonomia fiscal dos Estados e
Municipios, porém julgavam que os heneficios da maior coordenacio
e da “racionalidade econémica” do novo sistema compensavam a
perda de autonomia, Em um relatorio, “a Comissdo antecipa que
sen trabalho serda provavelmente acusado de centralizador”. A esta
afirmacdo segue-se uma tentativa de justificar a centralizacio, argu-
mentando racionalidade, redistribui¢io de recursos arrecadados e
medidas de seguranga adotadas contra a possibilidade de o Governo
Federal cercecar a atuacio de Estados e Municipios através da nic
distribui¢iio de recursos.?

A reforma limitou a atuagio dos Estados e Municipios a um nivel
muito inferior ao estritamente necessirio para a racionalizacio da
tributagio. Ela ndo sé determinou minuciosamente que tipos de
impostos podiam ser cobrados por Estados e Municipios, como pra-
ticamente retirou destas unidades de governo a autonomia para fixar
o tamanho de seus orcamentos e as obrigou a aceitar, a titulo e
coordenacdo, a ingeréncia do Governo Federal nas suas decises de
despesa.

Os Estados sofreram certamente major restricio 4 autonomia fiscal
do que os Municipios, 2 quem competia o imposto sobre servicos,
cuja base ¢ estreita, exceto nos Municipios de maior porte, e o im-
posto sobre a propriedade predial e territorial urbana. Este permi-
tiria alguma escolha quanto ao nivel da receita prépria caso a ad-
ministragio fiscal municipal estivesse capacitada a arrecadd-lo con-
venientemente. Aos Estados competiam também dois impostos: o im-
posto sobre a transmissio de bens iméveis e sobre a circulacio de

mercadorias. O primeire é um tributo que, pela prépria natureza,
gera pouca receita e, além disso, tinha sua aliquota limitada por

17 FGV, Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda, Reforma Tribu-
taria..., ofr. cit., pp. 31-32.
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resolugiio do Senado Federal. Cabia entio ao imposto sobre a cir-
culagio de mercadorias a geragio de quase toda a receita de im-
postos dos Estados, Como esta corresponde a maior parte da receita
tributaria, a qual, por sua vez, equivale 3 grande parcela da receita
prépria, o poder de gerar recursos deste imposto € o valor das trans-
feréncias da Unifio impunham um limite ao tamanho do orcamenio.

O poder dos Estados para legislar em matéria relativa ao imposto
sobre a circulagfio de mercadorias foi severamente limitado, cabendo
notar que as restrigdes seriam ainda mais fortes nio fossem as rea-
coes dos criticos ao projeto formulado pela Comissio de Reforma.!s
Na prdtica, portanto, o Governo Federal fixou a receita (ributdria
dos Estados. Além disso, o projeto original da Comissio de Reforma
pretendia conceder ao Governo Federal o poder para, através de lei
complementar, conceder isen¢des de impostos estaduais e munici-
pais.!® Por outro lado, o valor das transferéncias é determinado pela
politica tributdria da Unido. Isencdes e redugdes de imposto de
renda e de imposto sobre produtos industrializados, concedidas pela
legislagio federal, afetam as finangas estaduais e municipais.

Do lado da despesa, 509, dos recursos transferidos sob o titulo dc¢
Fundo de Participacio foram vinculados a despesas de capital. O
projeto original da Comissio de Reforma pretendia ainda exigir
quc os Estados e Municipios aplicassem estes recursos “de modo a
assegurar ampla e eficiente coordenagic dos programas de investi-

18 As scguintes restricdes sio dignhas de registro: a) os Fstados de uma
mesma regido geoecondmica deveriam celebrar convénios para o estabelecimenta
de aliquota uniforme; 1) as zliquotas incidentes sobre operagées interestaduais
terium  limite maximo fixade pelo Senado Federal; e ¢) o Poder Executivo
Federal promoveria a vealizacfio de convénios com os Estados, para excluir ou
limitar a incidéncia do imposto no caso de cxportagdes para o exterior. O
projete de Emenda Constitucional cnviado ao Congresso era mais restritivo,
prevendo: a) a nfo incidéncia do imposto sobre as vendas a varejo, direta-
mente ao consumidor, de géneros de primeira necessidade, definidos como tais
por ato do Poder Executivo Federal (o Congresso substituiu a palavia “Fe-
deral” por “Estadual’’}; ¢ b) a exclusdo das exportagbes da base do imposto.
Embora tal medida fosse corrcta, do ponto de vista alecative, o projeto de
emenda nic submetia o imposto sobre produtos industrializados, de competén.
cia da Uniflo, & mesma restrigio, que foi eliminada pelo Congresso.

1% Note-se, entretanto, que a Comissio de Reforma pretendia que a lei
complementar tivessc o cariter de lei nacional. superior & lei federal.

218 Pesq. Plan. Econ. 1I(I} abr., 1981



mento da Unifo, dos Fstados e dos Municipios, em beneficio do
progresso econdmico e social das respectivas regides”. 20 O Ministro
da Fazenda optou, entretanto, por obter a colaboragio dos Estados
e Municipios, através da concessio de transferéncias adicionais aos
que celebrassem convénios com a Unifo, “destinados a assegurar
ampla e eficiente coordenacio dos respectivos programas de investi-
mento ¢ servigos puiblicos” .21

Nio parece haver duvidas quanto ac proposito centralizader da
Reforma Tributdria. Porém, este propdsito era limitado as decisdes
de politica econdmica, ndo sendo cabivel acusd-la de ter propiciado
a centralizacio do poder politico através da concentragiio do poder
para tributar nas mios do Governo Federal. A Reforma teve o cui-
dado de alocar ao Legislativo, ¢ ndo ao Executivo, o poder para
modificar disposicdes que afetassem Estados e Municipios. A reducilo
do grau de autonomia destas unidades, que ocorreu apds a Reforma,
foi conseqiiéncia de uma sitnagio em que o Executivo tinha o poder
para legislar, independentemente do Congresso, até mesmo sobre
matéria constitucional. Nesta situacgio, por mais estritas que fossem
as medidas de seguranca adotadas pela Reforma ou ainda que fosse
mantido o regime de separacio de fontes, era impossivel garantir a
autonomia das unidades locais de governo,

Enquanto os Estados e Municipios foram afastados das decisdes
de politica econdmica, a Unifio teve refor¢ado o seu elenco de ins-
trumentos de politica. b imposto de exportacio foi transferido da
orbita estadual para a federal, concentrando na tultima todos os ins-
trumentos fiscais de politica de comércio exterior. O imposto terii-
torial rural foi mantido como de competéncia da Unido para servir
como instrumento da politica agriria. Ao Poder Exccutivo foi de-
legado o poder para legislar sobre alteragdes de aliguotas dos im-
postos de importacio, exportacio e sobre operacdes financeiras, de
forma a aumentar a flexibilidade destes tributos como instrumentos
de politica, Finalmente, com o mesmo intuito, eliminou-se o prin-
cipio da anualidade para impostos indiretos, taxas e contribuigBes
de melhoria,

20 FGV, Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda, Reforma Tribu-
tdria. .., op. cit, p. 77.

21 Ibid, p. 128, e art, 22 da Emenda Constitucional n® 18.
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Se ¢ 6bvia a intenciio de centralizar as decisdes, nio menos claro
¢ 0 propésito de manter a descentralizacio da execucio. A Reforma
procurou replicar, tanto quanto possivel, a disponibilidade de ve-
cursos que Estados e Municipios tinham antes da mesma. Além disto,
procurou reforgar a receita de Estados e Municipios mais carentes
através de transferéncias que levavam em conta as desigualdades do
capacidade tributdria. As seguintes citacdes evidenciam a existéncia
destes objetivos:

a) Sobre a participagio dos Municipios no imposto sobre a cir-
culagio de mercadorias:

“Trata-se de distribuigio compensatéria, para os Municipios,
de duas normas introduzidas pela Emenda: a restricio do cam-
po de incidéncia ao imposto de industrias e profissdes € a su-
pressao do atual art. 20 Constitucional, que manda reverter, aos
Municipios nfio Capitais, 309, do excesso da arrecadacio esta-
dual, em seus territdrios, sobre o total das rendas locais.” 22

b} Sobre o Fundo de Participagio dos Estados ¢ Municipios:

6

visa a compensar a perda de receita tributdria prépria
que esses entes publicos registrarfo, como decorréncia do novo
sistema’” .28

¢) Sobre a reparti¢io do imposto tinico:

. tem antes o carater de uma reposicio, aos Estados e Mu-
nicipios, do quc poderiam arrecadar de seus proprios tributos,
por ele absorvidos em sua incidéncia Gnica’, 24

d) Sobre a reforma como um todo:

“Cabhe ressaltar, finalmente, que a idéia guiadora desta re-
forma foi, em ultima analise, a preocupagio de ampliar os be-
neficios do progresso econémico e social em todo o territério na-
cional, proporcionando recursos aos Estados e Municipios menos
desenvolvidos para organizarem e prestarem os servicos piiblicos
indispensdveis ao bem-estar das respectivas populacdes” 25

2% FGV, Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda, Reforma Tribu-
tdria. .., ap. cit., p. 35.

B Ibid., p. 56,

2 Ibid., p. 57.

25 FGV, Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda, 4 Reforma do
Ministério da Fazenda..., ofn cit, p. 168,
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Finalmente, existe uma caracteristica da reforma tributiria da
década de 60 que é contrdria ao objetivo de transformar o sistema
em um instrumento para a politica de crescimento ripido, mas que
cra indispensdvel para a outra preocupagio fundamental, isto ¢,
eliminar o foco inflaciondrio em que o Governe se transformara:
a concentragiio da carga tributdria na indastria, sendo os setores
primdrio ¢ tercidrio tributados de forma branda. A existéncia desta
caracteristica ¢ motivada pela necessidade de elevar a receita tri-
butaria, para eliminar o deficil, em presénga de limitagbes a capa-
cidade de arrecadar da administraciio fazenddria. Estas limitacdes,
comuns em paises menos desenvolvidos, levam o Governo a procurar
obter sua reccita principalmente de bases tributdrias mais facilmente
explordveis, que cram, naquela fase do processo de desenvolvimento,
o produto industrial ¢ a renda urbana, esta explorada intensamente
pelo imposto de renda e a outra pelo imposto sobre produtos indus-
trializados. O imposto sobre a circulagio de mercadorias excluiu o
setor servicos {cxceto comércio) e, na pritica, deixou de lado o
setor primdrio € o pequeno comércio, concentrando a arrecadacio
no setor industrial. O imposto sobre servigos foi atribuido aos Mu-
nicipios como mero complemento do sistema tributdrio, reconheci-
damente incapaz de gerar um nivel razodvel de receita na maioria
destas unidades.

4 — O sistema tributirio em 1980

O sistema tributdrio hoje em vigor ¢, quanto a scus aspectos basicos,
o mesmo criado pela Reforma da década de 60. Durante cerca de
oito anos ele foi utilizado com crescente intensidade como instrumen-
to da politica de crescimento acclerado. Nesta fase, observou-se uma
proliferacio dos incentivos fiscais e crediticios e uma reducgdo no ji
pequeno grau dc autonomia dos Estados e Municipios, enguanto o
PIB crescia a taxas indditas.

Devido & intensidade e generalidade com que foram utilizados,
os incentivos fiscais perderam sua principal finalidade, ou scja, alte-
rar intencionalmente precos relativos de modo a orientar o inves-
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ttmento privado para determinadas dreas. Entretanto, em virtude
dos incentivos, projetos que se submetiam ao controle do Governo
tornavam-se artilicialmente mais rentdveis que projetos semelhantes
realizados & sua revelia. Os incentivos funcionaram como recompen-
sas pela submissiio das decisdes do setor privado 4 agio do Governo
Central, que pode, assim, controlar e nio apenas coordenar o pro-
cesso de desenvolvimento .28

Como os detentores do poder de decisio privado sio também os
detentores du riqueza, a incidéncia dos incentivos ¢ necessariamenlte
perversa. A despeito das modificagdes introduzidas na legislagio do
imposto de renda em 1974, as mds caracteristicas de eqiiidade do
sistema tributdrio foram agravadas pela concessio dos estimulos fis-
cais, que resuliou, por outro lado, em forte erosio das receitas e,
em conseqiiéncia, na escassez de recursos para financiar gastos pu-
blicos. O setor publico transformou-se outra vez em um foco infla-
cionirio, o que sustou o crescimento do conjunto de incentivos fiscais
a partir da metade da década de 70.

Também a partir desta ¢poca foi sustado o processo de crescente
centralizagiio das decisdes ao nivel do Governo Federal, Mesmo an-
tes de entrar em vigor o sistema tributirio criado pela Relorma, os
Estados sofreram novas limitacdes ao seu poder de tributar.2’ Poucn
depois, também as transferéncias foram restringidas: em 1968, o Ato
Complementar n.° 40 reduziu, de 10 para 59, o percentual do pro-
duto da arrccadagio dos impostos de renda e sobre produtos indus-
trializados destinado a cada um dos Fundos de Participagio. O mes-

26 Quanto a ecste aspecto, ver R. Varsano, “Incentivos Fiscais: Supressdo ou
Reformulagios”, in Rumos do Desenvolvimenio, ano 3, n° 1§ (mar¢o/abril
de 1979y, pp. 80-33. Valc notar que a técnica de “alugar’” o poder de decisdo
ac invés de tomd-lo foi também utilizada com relagio aos Fstados e Municipios
{o ja mencionado art. 22 da Emenda Constitucional n.° 18).

27 As principais {oram a fixacio de limites para a aliquota do imposto subre
a circulicho de mercadorias incidente sobre operacdes intermas aos Estados,
4 cxclusio das exportacdes de produtos industrializados da base do tributo e
a obrigatoriedade dc convénios entre Estados de uma mesma regiio geoecond-
mica parz estabelecer uma politica comum de isencdes, reducdes e outros
favorcs fiscais relacionados com o imposto  (Decreto-Lei n® 28, de 14 de
novembro de 1966, Ato Complementar n.° 27, de 8 de dezembro de 1966, Ato
Complementar n® 31, de 28 de dezembro de 1966, Ato Complementar n® 34,
de 30 de janeiro de 1967, ¢ Constitui¢io de 23 de janeito de 1967).
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mo Ato criou o Fundo Especial, destinando a ele 29 do produto
da arrecadagio daqueles impostos, e condicionou a entrega das cotas
dos Fundos de Participacdo a diversos [atores, inclusive a forma de
utilizagio dos recursos. O Decreto-Lei n.9 835 delegou ao Poder Exe-
cutivo a incumbéncia de regular, a partir de 1970, a aplicaciio dos
recursos. A Emenda Constitucional n.% 1 praticamente repetiu, quan-
1o a este aspecto, o texto do Ato Complementar n.% 40, A autonomia
fiscal de listados e Municipios foi reduzida ao seu nivel minimo,
al permanecendo ate 197528

Encerrada a fase do “milagre brasileiro”, o sistema tributdrio ti-
nha cumprido a tarefa para a qual foi concebido, ao custo de um
envelhecimento rdpido. Este ndo foi devido 4 md concepgio do
sistema, mas A sua intensa utilizacio, as modificagdes que ocorieram
no Pais naquele periodo, em que o Produto Interno Bruto mais que
dobrou, e as radicais alteragoes das condices econémicas mundiais.
O grau de iniqliidade fiscal que o sistema atingiu chegou a obrigar
a realizagdo de pequenos ajustes em 1974. Os Estados e Municipios
nio suportariam qualquer redugio adicional no grau de autonomia
fiscal e nem mesmo a permanéncia por muito tempo do nivel de
autonomia atingido. A expansdo dos incentivos fiscais nio podia
contunuar, devido 4 limitagio imposta pelas necessidades de receita,
¢ cra evidente que o sistema tributdrio niio podia atuar como instru-
mento de novas politicas. Por outro lado, ele perdera sua capaci-
dade de gerar receita crescente o bastante para acompanhar o cres-
cimento das despesas. Os salirios e a produciio industrial, esta «
despeito dos incentivos, sofriam cargas tributdrias j4 elevadas, e o
sistema néo fora idealizado nem a administracio fiscal preparada para
tributar a agricultura e o sclor servicos. A tributacio suave do ca-
pital era um objetivo de politica.

A partir de 1975, portanto, o sistema tributdrio praticamente dei-
xou de ser utilizado como instrumento de novas politicas. Scus obje-
tivos passaram a ser simplesmente gerar receita e continuar a apoiar
as politicas as quais ja fora enderecado. Mesmo assim, o tltimo pre-
cisava ser sacrificado em [avor do primeiro, o que, do ponto e

28 At Complementar n.° 40, de $0 de dezembre de 1958, Decreto-Lei n.?
835, de 8 de setembro de 1969, e Emenda Constitucional n9 1, de 17 de outubro
de 1969,
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vista politico, nio era wma tarefa ficil, visto que os heneficiados
tendiam a considerar os estimulos fiscais nio como beneficios tran-
sitdrios, mas como ‘‘direitos adquiridos”. Era preciso, também, ali-
viar a pressiio sobre as finangas municipais e estaduais, caso se pre-
tendesse manter o Pafs como uma federacao.

Quanto aos incentivos fiscais, o problema de balanco de pags-
mentos permitiu ou exigin uma redugio nos estimulos relacionados
com importa¢des, O Decreto-Lei n.® 1.428 impediu a concessio de
tsengées de imposto de importagio, sem prévio consentimento do
Presidente da Republica, permitindo, porém, que os érgios capaci-
tados continuassem a oferecer reducio do imposto.2* Em 1979, por
forca de pressdes tanto internas como externas, foram eliminados
0s subsidios as exportag¢des relacionados com os impostos sobre pro-
dutos industrializados e sobre a circulagio de mercadorias,

Os recursos disponiveis para Estados € Municipios foram amplia-
dos, a partir de 1976, pela Emenda Constitucional n.° 5, que deter-
minou a elevagio dos percentuais da arrecadagio dos impostos e
renda ¢ sobre produtos industrializados destinados aos Fundos de
Participagio. O Decreto-Lei n.® 1.434 procurou refor¢ar um pouco
mais as financas dos Estados mais carentes, as custas dos menos ci-
rentes, criando a Reserva Especial do Fundo de Participacio dos
Estados, destinada exclusivamente s unidades das regides Norte ¢
Nordeste.® Qutro refor¢o para as financas estaduais ¢ municipais
resultou da absorgio, parcial em 1977 e total a partir de 1978, pela
Unido da perda de receita devida ao subsidio s exportaces através
do imposto sobre a circulagio de mercadorias. Em 1980, a Emenda
Constitucional n.° 17 tornou a elevar os percentuais da arrecadacio
dos impostos de renda e sobre produtos industrializados destinados
uos Fundos de Participagio e atribuiu aos Municipios 509, da re-
ceita do imposto estadual sobre a transmissdo de bens iméveis. 31

2 Decreto-Lei n® 1.428, de 2 de dezembro de 1975,

30 Emenda Constitucional n.® 5, de 28 de junho de 1975, e Decreto-Lei n.o
1.434, de 11 de dezembro de 1973,

31 A Emenda Constitucional n.® 17, dc 2 de dezembre de 1980, determinou
que, do produte da arrecadacio dos imposios mencionados no texto, a Uniio
distribua 119), a cada um dos Fundos de Participagio e 29, para o Fundo
Especial, a partic de 1984, Em 1981, caberd a cada Fundo de Participagdo um
percentuzl de 109% e, em 1982 e 1983, 10,59%,.
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Recentemente, nota-se também uma tendéncia i descentralizagio
das decisdes quanto a utilizagio dos recurses, O Decreto n.° 83.556
eliminou a maior parte das vinculagdes a que estavam sujeitos os
recursos dos Fundos de Participacio, e através dos Decretos-Leis n.os
1.805 e 1.833 foi suprimida a exigéncia de apresentagio de planos
de aplicagio de recursos para recebimento de transferéncias, {oram
extintas as vinculacbes das mesmas 2 categorias econdmicas, autonia-
tizou-se a entrega de quotas-partes e transferiu-se para os Tribunais
de Contas dos Estados a tarela de fiscalizar a aplicacio dos recursos.’?

Observa-se, ainda, a partir de 1975, um esfor¢o do Governo no
sentido de obter receitas de bases subtributadas. O imposto sobre
servigos de transporte rodoviario intermunicipal e interestadual de
pessoas e cargas foi reformulado pelo Decreto-Lei n.® 1.438 e o im-
posto sobre operagdes financeiras sofreu recentemente profundas
modilicaghes .33 Entretante, a intencdo de tributar a riqueza através
de um imposto sobre herancas foi duramente combatida e abando-
nada; e um empréstimo compulsdrio que tinha, aproximadamente,
caracteristicas de um imposto sobre ganhos de capital foi transfor
mado efetivamente em um empréstimo.

Apesar dos cortes de despesas e do esforco de arrecadaciio recen-
temente desenvolvido pelo Governo, ¢ praticamente impossivel equi-
librar as finangas do setor publico com o sistema tributirio enve-
lhecido de que dispomos. Os recursos que ele gera para a Unido
sdo insulicientes para as suas necessidades, o que também impede
o aumento de transteréncias para Estados e Municipios. Os Estados,
por sua ver, contam apenas com o imposto sobre a circulagio de
mercadorias, exiremamente regressivo, cuja aliquota ji ¢ elevada e
dificilmente poderd crescer. Os municipios terdo scus sérios proble-
mas agravacdos com a recente aceleragio do processo inflaciondrio,
visto que suas receitas tributdrias ndo se reajustam automaticamente.
A reavaliagiio administrativa do valor da base de seus impostos ¢
feita levando em conta fatores de corregfio que consistentemente tém

32 Decreto n 83.556, de 6 de junho de 1979, Decreto-Lei n® 1.803, de
1.2 de outubro de 1980, e Decrete-Lei n® 1.833, de 23 de dezembro de 1980.

43 Decreto-Iei n.® 1.438, de 26 de dezembro de 1975, e Decreto-Lei n.?
1.783, de 18 de abril de 1980.
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subavaliado o crescimento dos pregos, com a subavaliagio crescendo
quando a inflagio acelera. Mais uma vez, o deficit deverd ser a causa
imediata de uma reforma tributaria.

Nio ¢ suficiente, entretanto, que a relorma seja executada com o
intuito unico de elevar a receita, ¥ necessdrio que cla tenha espi-
rito, isto ¢, que o novo sistema tributdrio seja construido com obje-
tivos claramente definidos e que reflitam essencialmente os unseios
da sociedade. Estes parecem-nos bem interpretados pelas recentes pa-
lavras do Presidente da Republica: “Tenho sustentado, nesse par-
ticular, que nflo haverd desenvolvimento econdmico digno da nossa
Pitria, se ndo cstiver fundado na justica; e que nio havera Brasil
realmente prospero, enquanto conviverem, lade a lado, a riqueza €
a miscéria, o desperdicio e a escassez, 2 abundincia ¢ a fome” .3 Lsta
dicotomia ¢ o problema fundamental ao qual deve ser enderecada
a politica governamental. Um novo sistema tributdrio deve cons-
tituir-se em uym dos instrumentos a serem utilizados na execucio da
mesma, €, para tarto, é essencial, mas niio basta que scja mais redis-
tributivo que o atual, pois ¢ necessirio também que permita o
crescimento do produto a taxas que garantam a criacio de novos
empregos em quantidade suficiente para atender ao crescimento du
forca de trabalho. O problema basico da Rcforma da década de
B0 serd obter um sistema tributirio que sirva a ambas as finalidades
sem que sua capacidade de gerar receita fique comprometida.

Resta determinar se a sociedade, em particular o poderoso se-
mento que foi bencliciado pela Reforma da década de 60, estd
preparada para aceitar tal sistema tributario. Os episédios do im.
posto sobre heran¢as e do empréstimo compulsério tendem a mos
trar que ndo, mas hid indicios, ainda (midos, de mudanga dc ati-
iudes. O Pais parece atravessar uma fase de transicio. Se a reforma
tributdria for realizada sem que estejam amadurecidas as idéias
quanto 20 que seja “o desenvolvimento econdmico digno de nossa
Pdtria” ¢ scm que sc vengam as resisténcias as mudancas necessi-
rias para que este scja promovido, cla serd de pouca valia. Talvex
0 nomento nio seja ainda propicio para executar uma reforma tri-

34 Trecho de discurso proferido em 6 de novembro de 1980 no 1I Congresso
das Associacbes Comerciais do Brasil.
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butdria formal completa, mas, certamente, ¢ hora de iniciar scu
preparo. Algumas modificacbes, praticamente inevitdveis, como a re-
dugdo drdstica do conjunto de estimulos fiscais, uma reformulaciio
parcial do imposto de renda que, entre outras coisas, inclua em sun
base componentes da renda que sdo subtributados ou nio tributados,
¢ outras, podem desde jd ser introdurzidas de modo a combater o
deficit do setor publico enquanto a reforma global amadurece.

{Originais recebidos em fevereiro de 19810
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