A evolucio do sistema tributério brasileiro
ao longo do século: anotacoes e reflexdes
para futuras reformas

RICARDO VARSANO*

O Congresso Nacional aprecia atualmente um conjunto de propestas de reforma do setor piiblico,
entre as quais uma reforma tributdria. Ainda que parcial, por deixar intocados pontos importan-
tes que requevem mudangas, frata-se de um importante passo no sentido de aprimorar o sistema
tributdrio. Este artigo discute a evolugdo do sistema tributdrio brasileiro desde a primeira
Constituigdo republicana. Mostra-se que o processo de evelugdo é, por natureza, lento. A rgumen-
ta-se que esta lentiddo é uma caracterisiica desejdvel, pois protege a economia contra alteragdes
sdbitas de pregos relatives, condenando-se, consegiientemente, as propostas ditas revoluciond-
rias. Discutem-se também o rumo do federalismo fiscal brasileiro e os objetivos desejdveis de
futuras reformas tributdrias no pais, bem como as dificuldades a serem enfrentadas para
atingi-los,

1 - Introducio

O Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional, em agosto de 1995, uma Proposta de
Emenda a Constituicio que reforma o sistema tributdrio brasileiro (PEC n° 175/95). A
proposta, ora em fase de apreciagdo por uma comissdo do Congresso, restringe-se as
disposigdes contidas no Capitulo do Sistema Tributério da Constituigdo. Trata-se de uma
reforma parcial, em particular, nio se consideram as contribui¢fes sociais, tratadas em
outro capitulo da Constituigfo, que, reconhecidamente, carecem de aperfeicoamentos. A
despeito de ser acusada de timida por alguns, a PEC 175/95 tem sido objeto de intensa
discussio, 0 que, por si s6, demonstra que ela é mais importante do que seus acusadores
créem. A reforma proposta certamente ndo ser a dltima, talvez nem mesmo a Gltima
deste século, posto que, como se argumentard em uma passagem deste texto, as mudancas
que ocorrem no ambiente econdmico criam a necessidade de permanente evolucio do
ststema tributdrio. Ela sugere, porém, mudangas importantes que aprimorem a tributagiio
no Brasil.

Este artigo discute a evolugo do sistema tributdrio brasileiro desde a primeira
Constituigéio republicana com a intengio de retirar daf ensinamentos que possam ser tteis
para futuras reformas. Por nio se tratar de mero relato de fatos, estando o contexido do

*  Coordenador Geral de Estudos Setoriais da Dirctoria de Pesquisa do IPEA.

Pesq. Plan. Econ., Ric de Janeiro, v.27.n. 1, p. 140, abr, 1997




trabalho certamente contaminado por interpretacdes do autor, as conclusdes a respeito
da diregdo que se deve imprimir a tributagio no Brasil, que € a adotada na proposta do
Poder Executivo, estio sujeitas a contestagdo daqueles que tém uma viséo diferente do
processo de evolugdo dos sistemas tributérios em geral e, em especial, do brasileiro.

A préxima segdo relata brevemente a evolugio do sistema tributdrio brasileiro desde
a proclamagio da Repiblica até a década de 60. A Seciio 3 detém-se na andlise da reforma
tributdria daquela década e na evolugio da tributagao até 1988 quando, no processo de
elaborag@o da Constituigdo ora vigente, nova reforma de monta ocorreu. Esta reforma é
a matéria da Secdo 4, que considera também a evoluggo recente do sistema tributdrio. A
iiltima parte do trabalho, utilizando o relato das segdes anteriores e agregando reflexdes
do autor, discute trés temas: reforma versus ‘revolu¢io” tributdria como parte do
processo de evolugio do sistema; aspectos do federalismo fiscal brasileiro; e objetivos
desejdveis de futuras reformas tributdrias no Brasil, bem como dificuldades encontradas
para atingi-los. Um Apéndice apresenta os principais dados sobre a evolugio do sistema
tributdrio brasileiro em que se baseiam as informagGes apresentadas ao longo do texto.

2 - Breve histérico da tributacfio no Brasil: 1891/1965 '

A Repiiblica brasileira herdou do Império boa parte da estrutura tributdria que esteve em
vigor até a década de 30. Sendo a economia eminentemente agricola e extremamente
aberta, a principal fonte de receitas piblicas durante o Império era a tributagio do
comércio exterior, particularmente o imposto de importagéo, que em diversos exercicios
chegou a corresponder a cerca de 2/3 da receita piblica. As vésperas da proclamagdo da
Repuiblica este imposto era responsdvel por aproximadamente metade da receita total do
governo.

A Constituicio de 24 de fevereiro de 1891 adotou sem maiores modificagoes a
composigio do sistema tributdrio existente ao final do Império. Porém, tendo em vista a
adogiio do regime federativo, era necessdrio dotar os estados e municipios de receitas
que lhes permitissem a autonomia financeira. Foi adotado o regime de separagio de
fontes tributdrias, sendo nela discriminados os impostos de competéncia exclusiva da
Unidio e dos estados. Ao governo central couberam privativamente o imposto de impor-
tagiio, os direitos de entrada, saida e estadia de navios, taxas de selo e taxas de correios
e telégrafos federais; aos estados, foi concedida a competéncia exclusiva para decretar
impostos sobre a exportagio, sobre imdveis rurais e urbanos, sobre a transmissao de
propriedades e sobre indstrias ¢ profissdes, além de taxas de selo e contribui¢des
concernentes a seus correios e telégrafos. Quanto aos municipios, ficaram os estados
encarregados de fixar os impostos municipais de forma a assegurar-lhes a autonomia,
Além disto, tanto a Unifio como os estados tinham poder para criar outras receitas
tributdrias.

1 Esta segio reproduz, com algumas modificagfes, a Secio 2 de Lezan e Varsano {1981).

2 Constituigio de 24 de fevereiro de 1891, artigos 7°, 9% 10, 11, 12 e 68. A reforma constitucional de 7
de setembro de 1926 ndo alterou as disposiges referentes a tributagio.
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Observa-se que os impostos discriminados na Constitui¢do sdo tributos sobre o
coméreio exterior ou impostos tradicionais sobre a propriedade ou sobre a produgdo e as
transagGes internas. Existiam ainda 2 época da proclamagio da Repiblica impostos sobre
vencimentos pagos por cofres piiblicos e sobre beneficios distribuidos por sociedades
andnimas. Rendas de diversas outras fontes foram incorporadas a base tributdria durante
as primeiras décadas da Repiiblica mas, somente a partir de 1924, 0 governo instituiu um
imposto de renda geral.? Quanto a tributagio de fluxos internos de produtos, desde 1892
foi estabelecida a cobranga de um imposto sobre o fumo. Ainda antes do final do século,
a tributagio foi estendida a outros produtos, estabelecendo-se o imposto de consumo. No
exercicio de 1922 foi criado o imposto sobre vendas mercantis, mais tarde denominado
imposto de vendas e consignagdes e transferido para a érbita estadual.

Durante todo o periodo anterior 2 Constituicio de 1934, o imposto de importagio
manteve-se como a principal fonte de receita da Unidio. Até o inicio da Primeira Guerra
Mundial, ele foi responsdvel por cerca de metade da receita total da Unjdo enquanto o
imposto de consumo correspondia a aproximadamente 10% dessa receita, A redugao dos
tluxos de comércio exterior devido ao conflito obrigou o governo a buscar receita através
da tributagfio de bases domésticas. Cresceu entfio a importancia relativa do imposto de
consumo ¢ dos diversos impostos sobre rendimentos, tanto devido ao crescimento da
receita destes impostos como a redugfio da arrecadaciio do imposto de importagéo.
Terminada a guerra, a receita do imposto de importagio tornou a crescer, mas sua
importéncia relativa continuou menor que no periodo anterior (em torno de 35% da
receita total da Unidio na década de 20 ¢ inicio dos anos 30).

Na orbita estadual, o imposto de exportagio era a princi pal fonte de receita no inicio
do século, gerando cerca de 40% dos recursos destes governos. Cabe notar que este
inposto era cobrado tanto sobre as exportagées para o exterior como nas operagdes
interestaduais. Outros tributos relativamente importantes eram o imposto de transmissio
de propriedade e 0 imposto sobre indistrias ¢ profissdes. O dltimo era também a principal
fonte de receita tributdria municipal, secundado pelo tmposto predial.

A Constituigao de 1934 e diversas leis desta €poca promoveram importantes altera
¢hes na estrutura tributdria do pafs, deixando-o em condigdes de ingressar na tase
seguinte da evolugio dos sistemas tributdrios, aquela em que predominam os impostos
internos sobre produtos. As principais modificagdes ocorreram nas dGrbitas estadual e
municipal. Os estados foram dotados de competéncia privativa para decretar ¢ imposto
de vendas e consignagdes, ao mesmo tempo em que se proibia a cobranga do imposto de
exportagles em transacoes interestaduais ¢ limitava-se a aliquota deste imposto a um
méximo de 10%. Quanto aos municipios, a partir da Constituigdo de 16 de julho de 1934,
passaram a ter competéncia privativa para decretar alguns tributos.*

Outra inovagdo da Constituigiio de 1934 foi repartir a receita de impostos entre
diferentes esferas de governo. Tanto a Unido como os estados mantiveram acompeténcia
para criar outros impostos, além dos que lhes eram atribuidos privativamente, mas tais

3 Lein”4.783, de 31 de dezembro de 1973,

4 Imposto de licengas, imposto predial e territorial urbanos, imposto sobre diverstes piiblicas e imposto
cedular sobre a renda de iméveis rurais, além de taxas sobre Servigos municipais.
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impostos seriam arrecadados pelos estados que entregariam 30% da arrecadagio a Unido
e 20% ao municipio de onde originasse a arrecadagio. Também o imposto de indidstrias
e profissdes, cobrado pelos estados, teria sua arrecadagio repartida entre estados e
municipios, cabendo a cada um metade da mesma.

A Constituicio de 10 de novembro de 1937 pouce modificou o sistema tributdrio
estabelecido pela Constituigdo anterior. Em relag@io a esta, os estados perderam a
competéncia privativa para tributar o consumo de combustiveis de motor de explosio ¢
aos municipios foi retirada a competéncia para tributar a renda das propriedades rurais.
Por outro lado, o campo tesidual passou a pertencer somente a0s estados, sem qualquer
reparticio da arrecadacdio. Em 1940, a Lei Constitucional n® 3 vedou aos estados o
lancamento de tributos sobre o carviio mineral nacional e sobre combustiveis e lubrifi-
cantes liquidos e a n° 4 incluiu na competéncia privativa da Unifio o imposto tGnico sobre
a produgio, o comércio, adistribuigao, o consumo, a importagiio e aexportagao de carvado
mineral e dos combustiveis e lubrificantes liquidos de qualquer origem.”

Em face das limitagdes impostas & cobranga do imposto de exportagio pela Consti-
tuigio de 1934, o imposto de vendas e consignagdes tornou-se rapidamente a principal
fonte de receita estadual correspondendo, nos anos iniciais da década de 40,  cerca de
30% da receita total dos estados, enquanto a participagio do imposto de exporta;do caia
para menos que 4%. Em 1946, o imposto de vendas e consignagdes jd era responsivel
por mais que 40% da receita estadval. Nos municipios, 0s impostos sobre inddstrias ¢
profissdes e predial permaneceram como os mais importantes.

Quanto 4 composigio da receita tributdria federal, o imposto de importagao perma-
neceu como a mais importante fonte de receita até o final da década de 30 quando toi
superado pelo imposto de consumo. Em virtude da Segunda Guerra Mundial, sua
participagdo no total da receita federal reduziu-se bruscamente em 1942. A partir dai, ele
deixou de ser uma fonte importante de receita para o governo federal, posto que, tendo
tomado a forma de imposto especifico desde 1934, ndo teve, em presenga da inflagfo,
seu valor reajustado. A pouca importancia relativa da receita por ele gerada certamente
faciliton a decisdo de utilizé-lo principalmente como instrumento de politica econdmica
a partir da década de 50.

Em 1946, 0 imposto de consumo era responsédvel por cerca de 35% da receita total da
Unidio e o imposto de renda (IR), cuja arrecadagfio chegou a superar a do imposto de
consumo em 1944, representava cerca de 21% da mesma. O Brasil ingressa na fase em
que a tributagdio explora principaimente bases domésticas a0 mesmo tempo em que
comegava um processo de desenvolvimento industrial sustentado.

A Constitui¢io de IR de setembro de 1946 trouxe poucas modificagGes no que
concerne ao elenco de tributos utilizados no pafs. Ela mostra, entretanto, a intengo de
aumentar a dotagio de recursos dos municipios. Dois novos impostos foram adicionados
A sua drea de competdncia: o imposto sobre atos de sua economia ou assuntos de sua
competéncia {imposto do selo municipal) e 0 imposto de industrias e profissdes, o Gltimo

5§ Lei Constitucional n® 3. de 18 de sctembro dc 1940, e Lei Constitucional n® 4, de 20 de setembro de
1940.
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pertencenie anteriormente aos estados mas jd arrecadado em parte pelos municipios.
Estas unidades de governo passaram também a participar (excluidos os municipios de
capitais} de 10% da arrecadagiio do IR e de 30% do excesso sobre a arrecadagio
municipal da arrecadacio estadual (exclusive imposto de exportaciio) no territério do
municipio, bem como do imposto nico sobre combustiveis e lubrificantes, energia
elétrica e minerais do pais, de competéneia da Unido.

Os estados, que haviam perdido em 1940 o direito de tributar os combustiveis,
passaram também a ter participagio no imposto dinico, mas cederam integralmente o
imposto de industrias e profissdes aos municipios e tiveram a aliquota méxima do
imposto de exportagdo limitada a 5%.9 A competéncia residual voltou a ser exercida pela
Unido e pelos Estados, estes recolhendo os impostos que viessem a ser criados e
entregando 20% do produto da arrecadacfio 4 Unido e 40% aos municipios.

Assim, embora ndo tenha promovido uma reforma da estrutura tributdria, a Consti-
tuigdo de 1946 modificou profundamente a discriminagio de rendas entre as esferas do
governo, institucionalizando um sistema de transferéncias de impostos. Este sistema foi
mais tarde, jd no inicio da década de 60, reforgado pela Emenda Constitucional n® 5 que
atribuiu aos municipios 10% da arrecadagio do imposto de consumo e aumentou de 10%
para 15% a participagiio dos mesmos no IR. Esta emenda também transferiu da 6rbita
estadual para a municipal os impostos sobre a transmissio de propriedades inter vivos e
sobre a propriedade territorial rural. Este dltimo foi transferido para a competéncia da
Unido pela Emenda Constitucional n° 10 cabendo a esta, entretanto, entregar o produto
da arrecadagdo ao municipio de localizagio do imével tributade.” Cabe notar que a
criagdo das transferéncias foi acompanhada por restrigdes & utilizacfio dos recursos: as
transferéncias de imposto tnico foram vinculadas ao desenvolvimento do sistema de
transporte e a empreendimentos relacionados com a inddstria de petréleo enquanto pelo
menos metade dos recursos do IR recebidos pelos municipios deveria ser aplicada em
beneficios de ordem rural (obras ou servicos cujo objetivo fosse melhorar as condigdes
econdmicas, sociais, sanitdrias ou culturais das populagdes das zonas rurais).

A intengo da Constituicio de 1946 de reforcar as finangas municipais ndo se
transformou em realidade por diversos motivos. Primeiro, a maioria dos estados Jamais
transferiu para os municipios os 30% do excessa de arrecadagfio. Segundo, as cotas de
IR s6 comegaram a ser distribuidas em 1948 e eram calculadas em um ano, com base na
arrecadagfio do perfodo anterior, para distribuicdo no ana seguinte; em conseqiiéncia, os
municipios recebiam cotas cujo valor real jd fora corroido pela inflacfio. Terceiro, estas
cotas (e, mais tarde, as do imposto de consumo) eram distribuidas igualmente entre os
municipios, o que gerou, através de desmembramentos, um rdpido crescimento do
niimero dos mesmos. Os 1.669 municipios existentes em 1945 transformaram-se em
3.924 em 1966. Muitas das novas unidades passaram a depender quase exclusivamente
das transferéncias da Unidio, cujo valor real diminufa A medida que crescia o nimero de
municipios. Finalmente, a aceleraciio da inflagdo na segunda metade da década de 50 e

6 Alcin®302, de 13 de julho de (948, fixou em48 ¢ 12%, respectivarmentc, as participacdes dos estados
€ municipios no imposto tnico.

7 Emenda Constitucional n® 5, de 21 de novembro de 1961, e Emenda Constitucional n® 19, de 9 de
novembro de 1964,
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principalmente no inicio da década de 60 prejudicou a receita dos impostos predial e
territorial urbano que dependem da agfo da administragdo fiscal no sentido de reavaliar
o valor dos iméveis. A participagio destes Impostos na receita tributdria municipal, que
era da ordem de 33% em 1960, reduz-se para cerca de 20% em 1966.

Durante o perfodo 1946/66, cresce a importancia relativa dos impostos internos sobre
produtos. As vésperas da reforma tributdria, o imposto de consumo € responsavel por
cerca de 40% da receita total da Unifio, o imposto de vendas e consignagtes corresponde
a mais que 2/3 da receita estadual e o imposto de indistrias e profissoes, que se tornara,
na pratica, uma versdo municipal do imposto de vendas e consignagdes, gera quase 45%
da receita tributédria dos municipios. Em conjunto, eles perfazem 65% dareceita tributdria
total do pais. Entretanto, nfo sio suficientes para cobrir as necessidades de dispéndio dos
trés niveis de governo. A reforma tributdria, reclamada por muitos desde o final da década
de 40, é preparada e posta em prética entre 1963 e 1966.

3 - A reforma da década de 60 e a evolucio do sistema
tributario até 1988

A partir da década de 50, o governo brasileiro comandou um esforgo de desenvolvimento
industrial, criando em 1952 o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE)
e buscando atrair capital estrangeiro para o pafs, através de favores financeiros e cambiais
¢ pela transformagio do imposto de importagao, quela altura com participagao despre-
zivel no financiamento dos gastos publicos, em instrumento de protegio a inddstria
doméstica. Em 1959, com a criagio da Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene) tem inicio o apoio sistemdtico ao desenvolvimento regional.

O apoio a industrializagao e ao desenvolvimento regional gerou um crescimento das
despesas que néo pode ser acompanhado pelo das receitas. Assim, a despesa do Tesouro
Nacional, ao redor de 8% do PIB no final da década de 40, elevou-se para 11% a partir
de 1957 e, no inicio dos anos 60, atingiu a marca dos 13% do PIB.

Nessa época, o sisterna tributdrio mostrava insuficiéncia até mesmo para manter a
carga tributiria que vinha conseguindo gerar na década de 50. Como as despesas
continuaram a crescer aceleradamente, o déficit do Tesouro ultrapassou, em 1962 e 1963,
a marca dos 4% do PIB. Nio existindo uma estrutura institucional que possibilitasse o
seu financiamento por meio de endividamento piiblico, o déficit foi coberto quase
totalmente através de emissoes. A taxa de inflagio anual, que era da ordem de 12% em
1950 ¢ jd atingia 29% em 1960, elevou-se rapidamente para 37 e 52% nos anos seguintes
e saltou para 74% em 1963.8

Para fazer frente i crise econdmica e politica que o pais atravessava, formava-se uma
consciéncia da necessidade de reorganizagiio de quase todos os setores da vida nacional,

8  As laxas de inflagio mencionadas no texto correspondem a variagies das médias anuais do Indice
Geral de Pregus da Fundagio Getwlio Vargas.

6 Pesq. Plur. Econ., v. 27, n. §, abr. 1997



de “reformas de base”. Neste contexto, a reforma tributdria era vista como pricritdria,
néo s para resolver o problema orcamentdrio, como para prover os recursos necessirios
as demais reformas.

Reconhecia-se que o passo mais importante seria a reestruturagdo do aparelho
arrecadador. O préprio ministro da Fazenda na época estimava que seria possivel, apenas
com a melhoria da administragiio fazendsria, sem qualquer mudanga nos tributos,
arrecadar adicionalmente, no minimo, valor equivalente a 2/3 da receita estimada para
1963. Nessas circunstincias, a forma encontrada para se conseguir o aumento da receita
— constantes alteragOes na legislagdo visando expandir a base tributdria ou elevar a carga
de alguns impostos — vinha encontrando crescentes reagdes por parte de segmentos
influentes da sociedade. Nas palavras de Ulhda Canto: “4(...) o fisco brasileiro perdeu toda
espiritualidade {...); visa, tfio-somente, obter dinheiro, seja como for, de quem puder ser,
pelas formas que se afigurem mais faceis e produtivas” [Canto (1963)].

O reaparelhamento do sistema arrecadador era, contudo, considerado insuficiente para
resolver a questdo tributdria, posto que a principal critica 2 tributagio era a excesstva
carga incidente sobre o setor produtivo, tanto devido 4 cumulatividade do imposto de
CONSUMO como ao progressivo aumento do imposto de renda de pessoas juridicas. As
alteragbes introduzidas em 1962 na legislagio do imposto de renda de pessoas fisicas,
que visaram, principalmente, ampliar a tributacfio sobre os rendimentos de capital, bem
como criar formas de controle de sua evasio — por exemplo, exigindo a declaragiio de
bens —, certamente aumentaram a indignacio das elites econdmicas contra o sistema
tributdrio vigente.”

Nao s6 a reforma, reclamada como “inadidvel” desde 1947 — apenas um ano apés a
promulgacio da Constituigio —, estava madura, como havia idéias claras sobre seu
runio: a) garantir aumento das receitas fiscais para permitir redugdo dos déficits do
governo; b) melhorar a eficiéncia do aparelho arrecadador: c) eliminar o0s entraves &
capitalizagao das empresas e instituir novos e eficientes estimulos aos investimentos; o)
rever a legislagdo referente aos tributos federais, notadamente visando a simplificacio e
racionalizacio, e, no caso do imposto de consumo, a corregio de sua incidéncia a fim de
“eliminar as superposigdes relativas aos elementos componentes do produto, transfor-
mando-o de fato em imposto sobre o consumo, e ndo, como atualmente, imposto sobre
a produgio”; e e) rever a discriminagiio de rendas entre as trés esferas de governo,
alterando competéncias quando inapropriadas e condensando o sistema de Impostos
“eliminando alguns, substituindo outros e unificando diversos’, 10

No final de 1963, foi criada a Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda com
a tarefa de reorganizar e modernizar a administragdo fiscal federal. Previa-se que os fatos

9 Contrariamente 2 filosofia original de centrar a arrecadagéio do tmposto de renda na pessoa fisica, a
receita proveniente de pessoas juridicas tomou-se, progressivamente, a dominante (50% contra 30% das
pessoas fisicas por voita de 1960). As alteragfies do tmposto de pessoas fisicas em 1962 foram introduzidas
pelas Leis 0" 4.069 e 4,154

10 Os itens relacionados e as citagBes constam de estudo preliminar elaborado pele Conselho do
Desenvolvimento, para exame em nivel técnico do governo federal, datado de setembro de 1962 fCongresso
Brasileiro para as Reformas de Base (1963)].
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e informagdes analisados levariam a uma expansdo das tarefas e at€ a revisio global do
sistema tributdrio, o que de fato ocorreu.!! -

Ap6s a revolugio de margo de 1964, a reforma tributdria adquiriu impulso, posto que,
como relata a comissfio, “passou a encontrar menos obsticulos institucionais e politicos,
bem assim menos resisténcia por parte de interesses criados (...)” {Comissio de Reforma
do Ministério da Fazenda (1967, p. 172)]. Um novo sistema tributdrio foi paulatinamente
implantado entre 1964 e 1966, concedendo-se prioridade para as medidas que, de um
tado, contribuissem de imediato para a reabilitagdo das finangas federais e, de outro,
atendessemn de forma mais urgente aos reclamos de alivio tributdrio dos setores empre-
sariais, que constitufam a base politica de sustentagdo do regime: a administragdo
fazend4ria federal foi reorganizada; o IR sofreu revises que resultaram em vigoroso
crescimento de sua arrecadaciio; e o imposto de consumo foi reformulado dando origem
ao Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), com resultado semelhante. A Emenda
Constitucional n® 18/65 que, com algumas alteragGes, incorporou-se ao texto da Consti-
tuigio de 30 de janeiro de 1967 e o Cédigo Tributdrio (Lei n® 5.172, de 25 de outubro de
1966) si0 os documentos legais que marcam o fim dos trabalhos desta reforma.

Além de bem-sucedida quanto ac objetivo de reabilitar rapidamente as finangas
federais — a receita do Tesouro Nacional, que atingira o minimo de 8,6% do PIB em
1962, recuperou-se e, em 1963, jd chegava aos 12% ——, a reforma da década de 60 teve
0s méritos de ousar eliminar os impostos cumulativos, adotando, em substituigio, o
imposto sobre o valor adicionado -— hoje de uso generalizado na Europa e na América
Latina, mas, na época, em vigor apenas na Franga —, e de, pela primeira vez no Brasil,
conceber um sistema tributdric que era, de fato, um sistema — e nac apenas um conjunto
de fontes de arrecadaciio — com objetivos econdmicos ou, mais precisamente, que era
instrumento da estratégia de crescimento acelerado tragada pelos detentores do poder.

Assim, o objetivo fundamental do sisterna tributdrio foi elevar o nivel de esforgo fiscal
da sociedade de modo que ndo sé se alcangasse o equilibrio orgamentario, como se
dispusesse de recursos que pudessem ser dispensados, através de incentivos fiscais a
acumulagiio de capital, para impulsionar o processo de crescimento econdmico. Ao
privilegiar o estimulo ao crescimento acelerado e a acumulagio privada — ¢, portanto,
os detentores da riqueza — a reforma praticamente desprezou o objetivo de eqiiidade.

De acordo com a estratégia tragada, a orientagio e o controle do processo de
crescimento caberiam ao governo tederal, o que exigia a centralizagio das decisdes
econdémicas. Quanto ao setor privado, suas decisdes podiam ser moldadas por meto dos
incentivos fiscais. Em relagdio ao setor publico, era necessario o comando central dos
impostos que fossem primordialmente instrumentos da politica econfmica — como os
impostos sobre o comércio exterior e sobre operagdes financeiras — bem como da forma
de utilizagio dos recursos tributdrios. A reforma previa, no entanto, que os estados e
municipios contassem com recursos suficientes para desempenhar suas fungGes sem
atrapalhar o processo de crescimento, principalmente através da arrecadagio do ICM —
imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias — e de um sistema de

11 A comissio foi fruto de um contrato de presiacio de servigos firmado entre o Ministério da Fazenda
¢ 2 Fundagio Getulio Vargas, sendo criada pela iltima para facilitar o andamento dos trabalhos.
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transferéncias intergovernamentais, que garantiareceita para as unidades cuja capacidade
tributdria fosse precaria.

Para assegurar a nao-interferéncia das unidades subnacionais na detini¢io e controle
do processo de crescimento, o seu grau de autonomia fiscal precisava ser severamente
restringido. Assim, o poder concedido aos estados para legislar em matéria relativa ao
ICM foi limitado, de modo que o imposto gerasse arrecadagiio sem que pudesse ser usado
como instrumento de politica; e os recursos transferidos foram, em parte, vinculados a
gastos compativeis com os objetivos fixados pelo governo central.

Apés completada a reforma, os estados sofreram limitagdes adicionais ao seu poder
de tributar e, j4 em 1968, no auge do autoritarismo, também as transferéncias foram
restringidas. O Ato Complementar n® 40/68 reduziu, de 10% para 5%, os percentuats do
produto da arrecadacio do IR e do [P destinados aos Fundos de Participagio dos Estados
e dos Municipios (FPE e FPM). Em contrapartida, criou o Fundo Especial (FE), cuja
distribui¢do e utilizagio dos recursos era inteiramente decidida pelo poder central,
destinando a ele 2% do produto da arrecadagio daqueles tributos. O ato complementar
também condicionou a entrega das cotas dos fundos a diversos fatores, inclusive 4 forma
de utilizago dos recursos. A autonomia fiscal dos estados e municipios foi reduzida ao
seu nivel minimo, ai permanecendo até 1975, 2

A despeito da intensa concessdo de incentivos fiscais, a carga tributdria do pais
conseguiu se sustentar acima de 25% do PIB até 1978, com a Unido arrecadando
aproximadamente 3/4 do montante de recursos e dispondo, apds as transferéncias para
estados e municipios, de cerca de 2/3 dos mesmos. Contudo, desde 1970, j& era evidente
para o governo que a concessfo dos mcentivos corrofa excessivamente a receita. Para
reforgar suas fontes de financiamento, o governo federal criou o PIS — contribuigio para
o Programa de Integraciio Social —, que marca o ressurgimento no pafs da cumulativi-
dade na tributagiio. Determinou também que parcela do valor dos incentivos concedidos
fosse direcionada para o Programa de Integragio Nacional (PIN) e o Programa de
Redistribui¢iio de Terras e de Estimulo 4 Agropecudria do Norte ¢ Nordeste (Proterra),
reduzindo praticamente a metade o valor dos incentivos concedidos através do Imposto
de Renda de Pessoas Juridicas, Embora relacionades pela legislagdo aos incentivos
fiscais — um subterfiigio utilizado na época para evitar a distribuicéio de parcela desses
recursos, através do FPE e do FPM, aos estados e municipios -—, os recursos do PIN e
do Proterra sdo, de fato, receitas vinculadas.

Ao encerrar-se a fase do “milagre brasileiro”, o sistema tributdrio J4 comegava a
mostrar os primeiros sinais de exaustio. A proliferacic dos incentivos fiscais havia
enfraquecido a sua capacidade de arrecadar e, a partir de 1975, o sistema praticamente
deixou de ser utilizado como instrumento para novas politicas. Suas mds caracteristicas
quanto i eqiiidade haviam se acentuado a ponto de exigir ajustes na legislacéo do IR,
realizados em 1974, com o intuito de mitigar a regressividade da tributagdo. Os estados
€ municipios comegavam a esbogar reagdo ao baixo grau de autoncinia, o que sustou o
processo de crescente centralizacio das decisées a que haviam sido submetidos e geroun

2 Ato Complementar n° 40, de 13 de dezembro de 1968,

A evolucdo do sisiema tributdrio brasideiro 9



a Emenda Constitucional n°® 3/75, que elevon os percentuais de destinagdo de recursos
a0 FPE e ao FPM a partir de 1976.

No periodo 1979/83, a despeito da recessdo que caracterizou seus anos finais, ainda
foi possivel — através de freqiientes alteragdes na legistagio e pela sustagho da criagdo
de novos incentivos e eliminagic de alguns jd existentes — manter a carga tributdria
oscilando entre 24,5 e 27% do PIB. E interessante observar que as iniciativas no sentido
de promover a desconcentragio de recursos através de medidas legais, como a mencio-
nada Emenda Constitucional n° 5/75 e a n® 17/80), ndio surtiram qualquer efeito até 1983.
Estas emendas elevaram progressivamente os percentuais do produto da arrecadago do
IR e do IPI destinados ao FPE e ao FPM que, de 5% em 1975, atingiram 10,5% em 1982
¢ 1983. Neste ano, as participagdes da Unifio tanto na arrecadagio como na receita
tributdria disponivel do setor piblico alcangaram picos histéricos. Em outras palavras, a
cada aciio no sentido de descentralizar os recursos corresponderam reagdes da Unifio que
as neutralizaram. O total das transferéncias tributdrias da Unifio paraestados e municipios
manteve-se, desde 1976 até 1983, ano a ano, na faixa de 8,5 a 9,5% da sua receita
tributdria, a despeito do aumento dos percentuais de destinagio de recursos aos fundos.

A impressionante quantidade de alteragbes processadas na legislagiio tributdria na
década de 80, quase sempre, como no infcio da década de 60, com o vbjetivo de sustentar
o nivel da arrecadacio que podia ser obtido por um sistema reconhecidamente deficiente,
conseguiu evitar que a carga tributdria se reduzisse drasticamente a partir de 1984, Entre
aquele ano e 1988, ela se manteve em nivel apenas ligeiramente inferior ac observado
até 1983, oscilando entre 23,4 e 24,3%, com excegio de 1986, ano do Plano Cruzado,
em que atingiu 26,5%.

Embora o esforco legislativo tenha comprometido a qualidade da tributagéo, inclusive
criande mais um tributo cumulativo, o Finsocial — contribui¢do para o Fundo de
Financiamento Social —, e transformando o IPI e 0 ICM em tributos pouco semelhantes
ao que se concebe ser um imposto sobre o valor adicionado, a preservacio de seu nivel
foi essencial para que, num longo periodo de estagnacéo da economia e de inflagiio
crescente, o Estado brasileiro nfio atingisse condigfio ainda mais precdria que a observada
atualmente.

Também a partir de 1984, observa-se um forte processo de desconcentragio dos
recursos. Ele foi, emn parte, conseqiiéncia da Emenda Constitucional n® 23/83, que elevou
os percentuais do FPE e do FPM para 12,5 e 13,5%, respectivamente, em 1984, ¢ para
14 e 16%, de 1985 em diante, ¢ fechou brechas legais que haviam permitido anterior-
mente & Unido reduzir as bases sobre as quais incidiam os percentuais destas e de outras
participagdes dos estados e municipios na receita tributdria. As transferéncias da Unido
cresceram até atingir o maximo de 16% de sua receita tributdria em 1988. Mas ndo foi
apenas o aumento do montante das transferéncias que provocou a desconcentragio. Ela
resultou também da perda do poder de arrecadar da Unido, fendmeno que ndo se
reproduziu no nivel estadual. Assim, a participagio da Unido no total da receita tributdria
disponivel teve uma queda de quase 10 pontos percentuais entre 1983 ¢ 1988, enquanto
sua participagio na arrecadagdo dos trés niveis de governo caiu cerca de cinco pontos
percentuais no mesme periodo.
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Foi neste ambiente — mas sem o conhecimento dos dados contemporaneos, que
confirmariam a forte desconcentragdo — que se deu inicio no primeiro trimestre de 1987
ao processo de elaborag@io da nova Constituigéo.

4 - A reforma tributaria de 1988 e os ajustes posteriores

O sistema tributdrio criado pela Constituigio de 1988 — ao contririo do originado pela
reforma da década de 60, elaborado por uma equipe técnica em gabinetes - foi fruto de
um processo participativo em que os principais atores eram politicos. E bem verdade que
os politicos que conduziram o processo de criagdo tinham formagio técnica e haviam
exercido recentemente fungées executivas no governo; e que um grupo de técnicos os
assessorava. Contudo, as decisdes, embora tecnicamente informadas, tinham cariter
eminentemente politico.

Este foi o tipo de processo privilegiado pelo Regimento Interno da Assembléia
Nacional Constituinte, elaberado logo apés a sua instalaco, no inicio de 1987, Definidos
0s temas a serem tratados na Constituicdo, repartiu-se a tarefa entre 24 subcomisses que
iniciaram a preparagio dos textos relativos a seus respectivos temas praticamente a partir
do nada. As subcomissGes eram, trés a trés, subordinadas a oito comissdes que atuaram
de forma independente e ndo-coordenada. Os textos resultantes dos trabalhos das oito
comissdes convergiram para a Comissdo de Sistematizacio cuja atribui¢do era, em
principio, apenas integrar as diversas partes, eliminando duplicidades e conflitos, prepa-
rando assim o projeto de Constitui¢io a ser encaminhado 2 votagio em plendrio. A
previsao era de um processo rdpido que desse ao pais uma nova Constituigdo ainda em
1987,

Tal processo, sem diivida, era profundamente democrdtico, pois permitia intensa
participacio de todos os constituintes e até mesmo a participagio direta da populagio,
através das chamadas emendas populares. Permitia também total liberdade de concepgio,
0 que nio havia ocorrido em processos constitucionais anteriores que, por se basearem
em textos previamente preparados por especialistas, tendiam a limitar a discussio aos
t6picos ali expostos ¢ jd eivados pelos vieses dos autores.

Conseguiu-se mediante esse procedimento promover o debate mais amplo de que se
tem noticia na histéria do Brasil. Mas o processo, impar e ndo testado, tinha riscos altos.
A dificuldade de coordenar um processo dessa envergadura ¢ o prazo muito curto
preestabelecido para ele, e tardiamente prorrogado diversas vezes, acabaram por vitimar
o projeto de Estado que, ao final, foi impresso na Constitui¢io promulgada em 35 de
outubro de 1988,

A Assembléia Nacional Constituinte, a despeito da amplitude do debate que promo-
veu, ao fracionar a discussio do papel do Estado por quase todas as comissdes enquanto
em uma delas se desenhava, isoladamente, o sistema tributdrio, criou um sistema de
financiamento insuficiente para o tamanho do Estado implicitamente definido nas
diversas comissdes. Este, por sua vez, ndo se fundamentou em uma previsio realista da
disponibilidade de recursos para o financiamento de suas agbes. A sitnagio de desequi-
Iibrio orcamentério que j4 existia, ao invés de ser eliminada, consolidou-se.
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O cardter eminentemente politico do processo de reforma e a deficiéncia de informa-
¢do a respeito das condiges mais recentes das finangas piblicas impediram que a
recuperagio da carga tributdria fosse listada entre os objetivos da reforma. A reagio
natural 2 20 anos de concentragio do poder politico algou o fortalecimento da Federagédo
a condicdo de seu principal objetivo. Tal objetivo exigia, no que diz respeito as finangas
piiblicas, o0 aumento do grau de autonomia fiscal dos estados e municipios, a desconcen-
tragio dos recursos tributdrios disponiveis € a transferéncia de encargos da Unido para
aquelas unidades.

A ampliagio do grau de autonomia tiscal dos estados e municipios resultou de diversas
alterages na tributagio até entfio vigente: atribuiu-se competéncia a cadaum dos estados
para fixar autonomamente as aliquotas do seu principal imposto, o ICMS — imposto
sobre operagdes relativas A circulagao de mercadorias e sobre a prestagao de servicos de
transporte interestadual ¢ intermunicipal e de comunicagdo —, sucessor do ICM;
eliminou-se a faculdade, atribuida pela Constituigdo anterior 4 Unido, de conceder
isengdes de impostos estaduais € municipais; e vedou-se a imposigio de condigdes ou
restricdes A entrega e ao emprego de recursos distribuidos aquelas unidades.

Algumas das limitagdes ainda impostas ao poder dos estados para legislar a respeito
do ICMS, bem como deficiéncias nas caracteristicas econdmicas deste imposto ¢ do
sistema tributério como um todo, poderiam ter sido evitadas ndo fossem as resisténcias
a inovagdes e a qualquer modificagdo que implicasse redugio de receita — ainda que
outras alteragdes mais que compensassem tais perdas —, oferecidas por governos
estaduais e municipais, bem como por grupos de constituintes (“regionalistas” e “muni-
cipalistas™). A nitida preferncia desses governos por recursos transferidos vis-d-vis sua
obtengdo mediante esforgo fazenddrio préprio resultou também, diante da omissiio das
autoridades fazendarias federais no processo de concepgio do sistema tributdrio, no
excessivo aumento das transferéncias.

Os percentuais do produto da arrecadagdo de IR e IP1 destinados ao FPE e ao FPM
foram, outra vez, progressivamente ampliados, chegando, a partir de 1993, a 215 e
22.5%, respectivamente. O montante transferido pelos estados para os municipios
também cresceu consideravelmente, tanto pelo alargamento da base do principal imposto
estadual como pelo aumento do percentual de sua arrecadagio destinado aquelas unida-
des, de 20% para 25%. Criou-se ainda uma partilha de IP1, cabendo aos estados 10% da
arrecadacfio do imposto, repartido em proporgio 3 exportacdo de produtos manufaiura-
dos. Desse montante, 25% sio entregues pelos estados a seus respectivos municipios. O
FE foi extinto, mas mais que o seu montante (3% da arrecadagio do IR e do IPI, em vez
dos 2% que compunham o fundo) € destinado a programas de financiamento ao setor
produtivo das regites Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste, através das instituicdes financei-
ras federais de cardter regional.

A perda de recursos disponiveis da Unido, resultante do aumento das transferéncias
e da eliminagdo de cinco impostos, cujas bases foram incorporadas & do ICM para formar
o campo de incidéncia do ICMS, requereria ajustes, o mais dbvio dos quais — ¢
compativel com o objetivo de fortalecer a Federagao — ¢ adescentralizacio de encargos.
Como esta ndo pode ocorrer instantaneamente, o projeto de sisterna tributdrio da
Comissio do Sistema Tributdrio, Orcamento e Finangas da Assembléia Nacional Cons-
tituinte continha uma disposigéo transitéria que criava um fundo para garantir recursos
adicionais aos estados e municipios durante o periodo de transi¢do, com o ohjetivo de
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organizar o processo de descentralizagiio e assegurar a continuidade dos servicos nele
incluidos.

Tal fundo seria alimentado com a arrecadagio do Finsocial bem como por outros
recursos que a Unido determinasse. Mediante acordos, estados e municipios receberiam,
por tempo determinado, recursos que financiassem parcialmente os encargos concomi-
tantemente assumidos. Estimava-se que o processo se completasse em cerca de cinco
anos, ao longo dos quais o Finsocial seria reduzido gradativamente até a extingio, dando
margem a que estados e municipios aumentassem suas receitas proprias sem gue a carga
tributdria global fosse alterada,

Paralelamente, o projeto da Comissio da Ordem Social previu entre os instrumentos
de financiamento da seguridade social uma contribuigio dos empregadores incidente,
como o Finsocial, sobre o faturamento. A Comissio de Sistematizagio preferiu. no texto
de seu projeto, manter esta contribuigiio no orgamento da seguridade social (a atual
Cofins), eliminando, conseqiientemente, o fundo de descentralizagio. Dificultou-se,
assim, o desenvolvimento de um processo ordenado de descentralizagiio e manteve-se
em T%gor um tributo cemulativo, de péssima qualidade quanto a seus efeitos econdmi-
cos. '

A seguridade social e a educagio sdo as dreas de atuagio governamental onde hd maior
volume de atividades descentralizdveis. Justo estas dreas foram contempladas na Cons-
tituigdc com garantia de disponibilidade de recursos no nivel federal.

Embora as se¢fes do texto constitucional referentes 2 saide e assisténcia social
declarem que uma das diretrizes da agiio governamental nessas dreas € a descentralizagiio
politico-administrativa, a maior parte dos recursos que financiam tais atividades provém
de contribuiges sociais, cuja instituigdo é de competéncia exclusiva da Unido. Vale
dizer, salvo revisdo futura da Constituigdo, ou as agdes permanecem centralizadas ou seu
financiamento se dd necessariamente através de transferéncias que, na falta de um critério
preestabelecido, sdo negociadas caso a caso, favorecendo a concentragdo do poder
politico e restringindo a autonomia de estados e municipios.

No caso da educagiio, o texto constitucional manteve a vinculaciio de 18% da receita
de impostos da Unido a despesas com manutenciio ¢ desenvolvimento do ensino.
Ademais, o governo federal conta com uma parcela dos recursos arrecadados pela
contribuigio do saldrio-educagdo, exclusivos desta atividade. Também na drea de edu-
cagdo seré dificil promover a descentralizacdo das atividades.

Nas demais dreas de atuagio do Estado, a Carta de 1988 estabeleceu atribuigdes e
competéncias para legislar privativas da Unido e dos municipios, reservando aos estados
as competéncias que por ela ndo Ihes sejam vedadas. No entanto, seu artigo 23 estabele-
ceu a competéncia concorrente das trés esferas de governo para um conjunto de impor-

13 Como mencionado anteriormente no texto, um dos grandes méritos da reforma tributiria da década de
60 foi eliminar cssa forma de tributagio que, infelizmente, foi reintroduzida, come parte do esforgo de
sustentagho do nivel da carga tributaria. O entiio Finsocial e agora Cofins, em face do scu bom desempenho
como gerador de receita, transformou-se em uma das principais fontes de recursos da Unifio, o que certamente
dificultard sua necessdria substituigio por tributo de melhor qualidade.
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tantes atividades, atribuindo a lei complementar a fixagio das normas para cooperagio
entre elas. Como a legislagdo complementar ndo foi até agora elaborada, ficaram
indefinidos os papéis de cada um dos niveis de governo na prestagio dos servigos, o que
pode resultar em duplicacio de esforgos ou omisséo do Estado nas tarefas que lhe cabe
executar.

Em suma, a Constitui¢fio de 1988, além de consolidar uma situagio de desequilibrio
do setor publico, concentrou a insuficiéncia de recursos na Unifio e no proveu os meios,
legais e financeiros, para que houvesse um processo ordenado de descentralizagio dos
encargos. Por isso, to logo ela foi promulgada, ja se reclamava nova reforma do Estado
brasileiro.

Verifica-se que, apds 1989 — ano em que, além da natural dificuldade de transi¢do
para um novo sistema tributdrio, a arrecadagdo foi prejudicada pela vigorosa aceleragao
da inflagdo —, a carga tributdria tem superado os niveis alcangados nas décadas anteriores.
O nivel anormalmente alto observado em 1990 (29,6%) ¢ explicado pelo Plano Collor
que, mediante medidas excepcionais e de curta duracio, possibilitou um aumento
temporario da receita federal e, pelo seu impacto sobre o nivel da inflagio, permitiu
melhor desempenho da arrecadagfic nas ués esferas de governo, via redugio do efeito
Tanzi.

Houve, como esperado, uma mudanga na distribuigiio das receitas entre os trés niveis
de governo. Desde o infcio da vigéncia do novo sistema tributdrio, a receita prépria da
Unidio — exceto em 1990, pelo motivo ji apontado — foi inferior aos patamares
anteriormente alcancados; o crescimento da carga tributdria ocorreu nos estados e
municipios, proporcionalmente mais nos titimos, onde a arrecadagio quase dobrou em
relag@o aos niveis histéricos. O quadro das receitas tributdrias disponiveis, ou seja, apés
computadas as transferéncias intergovernamentais, mostra resultados semelhantes. Ve-
rifica-se, porém, que os estados, que desde 1976 eram beneficidrios liquidos das trans-
feréncias, passam a ter receita disponivel menor que a arrecadada, embora seu nivel seja
superior aos registrados em quase todos os anos desde entfio. E nos municiptos, porém,
gue ocorrem 0§ maiores ganhos.

Nio restam dividas de que a Constituicdo de 1988 reduziu os recursos disponiveis
para a Unido, via aumento das transferéncias tributdrias e limitagio de suas bases
impositivas. Mas, o exposto anteriormente deixa claro também que a Constituigio niio
¢ a Unica responsdvel — nem mesmo a principal — pelas dificuldades financeiras da
Unido: a perda de recursos da Unido ja vinha ocorrendo desde 1984. Qutros fatores que
explicam tais dificuldades sio a estagnagdo econdmica, que, a véspera do Plano Real, 34
completava 14 anos quase ininterruptos, a aceleracdo da inflaco e o estado deploravel
a que se deixou chegar a administragdo fazenddria.

No periodo pés-Constituigiio, o governo federal, para enfrentar o seu desequilibrio
fiscal e financeiro crdnico, adotou sucessivas medidas para compensar suas perdas, que
pioraram a qualidade da tributag@o e dos servigos prestados. Na drea tributdria ocorreu
a criagfio de novos tributos e elevagio das aliquotas dos jd existentes, em particular
daqueles ndo sujeitos a partilha com estados e municipios. Alguns exemplos sio a criagio
da contribuigiio, prevista na Constituigio, incidente sobre o lucro liguido das empresas
(1989), 0 aumento da aliquota da Cofins de 0,5% para 2% e também da aliquota do
imposto sobre operagdes financeiras (199(), e a criagio do Imposto Provisério sobre
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Movimentagdes Financeiras (IPMF) em 1993, mais um tributo comulativo que esteve
em execugdo ao longo de 1994 e que, recriado como contribuiglo social {1996), vigora
por um ano a partir de 23 de janeiro de 1997.14

Os estados e municipios, ainda que favorecidos pelo aumento da receita tributéria,
continuaram, principalmente os primeiros, com dificuldades financeiras, em face do
estoque de suas dividas passadas e do aumento de suas despesas correntes. Comparan-
do-se 1988 e 1990, para que se tenha uma idéia da dimensio desta questdo, verifica-se
que os estados tiveram um aumento de receita disponivel de cerca de 2% do PIB; mas
despenderam 74% deste ganho com aumento de despesas correntes (principalmente
gastos com pessoal). Nos municipios, 30% da receita adicional, que foi da mesma ordem
de grandeza da dos estados, foram gastos com aumento de despesas com saldrios [ver
Oliveira (1993)].

Os incrementos nos dispéndios resultaram, per um lado, da pressio do funcionalismo
por aumentos de saldrios e, por outro, do fato de os estados e municipios terem ampliado
seus gastos nas dreas sociais, principalmente satde e educagio, onde sdo grandes as
despesas com pessoal. A despeito do aumento dos gastos correntes, os municipios,
beneficiados por maior participagio nos recursos tributdrios das outras esferas de
governo e mediante aumento do esforgo préprio de arrecadagio, conseguiram reduzir
_suas dividas com as outras esferas governamentais.

H4 que se destacar, ainda, que a crise econémica que o pafs vem vivendo desde o
inicio dos anos 80 neutralizou parcialmente, pelo seu efeito corrosivo sobre a arrecadagio
tributdria, os ganhos obtidos pelos estados e, sobretudo, pelos municipios. Os estados,
principalmente os mais ricos, além dos efeitos da crise, sofreram o impacto negativo
sobre suas fontes de receita das “guerras fiscais”, Quanto a0s municipios, deve-se
registrar que os beneficios da reforma tributdria de 1988 nio se distribufram untforme-
mente. Devido A manutengiio dos critérios de rateio do FPM que vigoravam anteriormen-
te, 0s de médio ¢ grande portes beneficiaram-se proporcionalmente menos que os
pequenos. Em outras palavras, nos municipios mais densamente povoados, onde a
demanda por servigos de infra-estrutura urbana é maior, o crescimento dos recursos foi
relativamente menor.

Em suma, a reagio do governo federal A nova ordem tributdria instituida a partir da
Constitnigdo de 1988 ocasionou uma queda na qualidade do sistema tributdrio sem,
contudo, acarretar um equacionamento definitivo de seu desequilibrio financeiro e fiscal.
Como parte da reagio, foi gerado um processo acentuado de -descentralizacio: os
governos subnacionais responderam, em 1991, por 56% do consumo corrente e 75% da
formacfio bruta de capital fixo do setor publico {Afonso (1994)]. Todavia, tal processo
ndo foi decorrente de uma politica deliberada, mas apenas conseqiiéncia da adogiio de
politicas restritivas visando ao controle do déficit. Faltou, assim, um plano de descentra-
lizagdo previamente negociado com os governos subnacionais que desse um ordenamen-
to minimo ao processo. A agiio do governo federal nas dreas sociais ficou ainda mais

14 Aarrecadagio dos impostos e contribuigdes federais sujeitos i reparti¢lio com os governos subnacio-
naus, que representava 51% do total da receita tributdria em 1982, caiy para 42% em 1991 — nio incluidas as
contribuigbes ao FGTS ¢ ao PIS/Pasep. [Ver Afonso (1994)].
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comprometida do que ja estava, enquanto o fortalecimento financeiro dos estados e
municipios, apesar de significativo, tem sido insuficiente para atender as ampliadas
demandas sociais.

O Plano Real, posto em praticaem julho de 1994 apés fase preparatéria iniciada meses
antes, conseguiu conter a inflagiio em niveis baixos para padrdes brasileiros embora ainda
elevados se comparados aos dos paises mais desenvolvidos. Como consegiiéncia natural
do plano, a economia experimentou um surto de crescimento que precisou ser contido
para que ndo se esbarrasse nas restrigies externa e de capacidade produtiva. Na drea
fiscal, inflagdo baixa e crescimento contribuiram para elevar a receita. As cargas
tributdrias de 1994 e 1995, 27,9 ¢ 27,7% do PIB, respectivamente, s sic inferiores a
registrada em 1990 e estima-se que a de 1996 tenha sido a maior da historia do Brasil,
atingindo a marca de 30%. Entretanto, o outro lado da conta fiscal também reagiu a queda
da inflagiio — e com maior intensidade — demonstrando que a inflagio alta era um
poderoso aliado no esforgo de contengao do gasto publico.

A execugio financeira do Tesouro Nacional mostrou, em 1995, um crescimento real
dareceita de 8,6% em relagio ao ano anterior ao passo que a despesa fiscal cresceu 1 4,6%.
Em 1996, a despeito de ndo ter sido concedido reajuste salarial para os servidores da
Unido, a despesa cresceu 6,19, em termos reais, enquanto a receita Mostrou uma
elevaciio de apenas 1,4%. A situagfo financeira dos estados ¢ ainda mais preocupante.
Em vérios deles a receita tributdria j4 é insuficiente para fazer face a folha de saldrios.
As necessidades de financiamento do setor piblico consolidado, estimadas pelo Banco
Central, indicavam um déficit operacional de 3,9% do PIB ao final de 1996 [IPEA
{(jan.f96 e jan./97, e fev./97)].

Além de pdr em risco a relativa estabilidade da economia, o desequilibrio das contas
do governo provoca a insuficiéncia, em qualidade e quantidade, dos servigos publicos,
que avilta ainda mais a qualidade de vida dos mais pobres, bem como a introdugio de
freqiientes alteragdes no sistema tributdrio com o objetivo de aumentar a receita, que nao
raro pioram a sua qualidade e perturbam o funcionamento dos mercados. Assim, a
disfungio do Estado rapidamente contamina toda a sociedade. Esta € claramente a
situagdio atual do pafs, daf decorrendo a necessidade e urgéncia de nova reforma do
Estado, inclusive da tributagiio que o financia.

5 - Anotacées e reflexdes para futuras reformas

Nio raro, idéias aparentemente novas ¢ brithantes sdo postas em prética sem que se saiba
gue, no passado, alguém ja as teve € executou com maus resultados. E comum, também,
que idéias efetivamente novas e aparentemente brilhantes se mostrem desastrosas na
prética, posto que ndo se deu adequada consideragio ao meio ou processo em que se
inserem. O processo de evolugio do sistema tributdrio ao longo de um século contém
um grande nimero de ensinamentos que nao convém apenas deixar guardado em gavetas
de um arquivo histérico. Precisa estar vivo nas mentes dos que, por oficio ou circunstén-
cia, dedicam-se ao aprimoramento da tributagfio.
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Como apenas as grandes linhas do sistema tributdrio brasileiro foram tratadas nas
segbes anteriores, ndo se mergulhando na vasta legislagiio e nas caracteristicas econdmi-
cas de cada um de seus componentes, somente as anotagdes e reflexdes z ele referentes
serao aqui consideradas.

5.1 - Sobre evolugiio, reformas e revolugoes

O sistema tributdrio hoje vigente no pafs ¢ fruto de uma lenta evolugiio gue se conforma
as linhas gerais das teorias a respeito tradicionalmente encontradas na literatura econd-
mica [Hinrichs (1972)]. Em um primeiro estagio, no Império e nos primeiros anos da
Repiblica, os impostos sobre coméreio exterior eram predominantes como fontes de
receita, coadjuvados por imposto sobre iméveis e um conjunto de tributos, de pouca
importéncia, incidentes sobre bens, alguns rendimentos e servigos prestados pelo gover-
no. A predominancia daqueles impostos perdurou até o inicio da década de 40. A partir
daf foram necessdrios mais 25 anos até que se tratasse o sistema tributdrio como
instrumento econdmico. '

Os principais impostos hoje em vigor t8m origem remota, resultando do lento
aperfei¢oamento de antigos tributos. No final do século passado estabeleceu-se um
imposto de consumo que, modificando-se ao longo do tempo, transformou-se na década
de 60 no IP1. O ICMS se origina do imposto sobre vendas mercantis criado em 1922.
Somente em 1924 os impostos sobre rendimentos que foram sendo criados ao longo do
tempo foram agrupados, formando o imposto de renda, que foi semicedular durante 40
anos até tomar forma semelhante a que tem hoje.

A lentidio € uma caracteristica importante da evolugio do sistema tributério nacional,
Ela reflete as fortes resisténcias da sociedade e do préprio Estado a mudangas, ndo sendo
por acaso que o tempo decorrido entre os primeiros reclamos por uma reforma e sua
realizagio seja grande. Uma reforma tributdria afeta todos os agentes econdmicos e
alteragBes radicais, gue provocam instantaneamente enormes mudangas de precos rela-
tivos da economia e/ou variagfes abruptas na carga tributdria sdo capazes de gerar o caos
econdmico e/ou a faléncia do Estado. A naturai lentidéio da evolugiio do sistema tributério
¢ a barreira, criada pelos préprios agentes econémicos, que os protege contra este risco.

A mais radical das reformas tributdrias realizadas no Brasil foi, certamente, a da
década de 60. Note-se em primeiro lugar que, como mencitonado anteriormente, em 1947,
o entdo Presidente da Republica jd a considerava inadidvel. Segundo, ela seguiu-se a uma
revolugdo, sendo facilitada pelo ambiente autoritdrio. Terceiro, a prépria comissio de
reforma pretendia “entregar ao ministro de uma sé vez, como um todo orginico (...), 0s
anteprojetos de leis tributdrias, regulamentos e regimentos, e de reestruturagdo adminis-
trativa do Ministério”, ou seja, considerar a reforma “como um bloco”. A despeito desta
intencdo e das condigdes favordveis & imposigio da reforma, ela comegou em 1964, foi
feita por partes “obedecendo as diretrizes tdticas tracadas pelo titular da Pasta {..) e s
condi¢es politicas do pais”, e sua vigéncia plena ocorreu em 1967 [Comissiio de
Reforma do Ministério da Fazenda (1967, p. 11)]. Note-se também que o Cédigo
Tributdrio Nacional, promulgado em 1966, tem como origem o anteprojeto de lei

A evolugdn do sistema tributdrio brasileir; 17



elaborado pela Comissdo Especial do Cddigo Tributdrio Nacional, constitufda por
iniciativa do ministro da Fazenda em 1953, que foi enviado ao Congresso Nacional em
1954 e que, depois de aprovado em trés comissdes, ficou ali hibernando.

A mais radical das reformas brasileiras manteve oito dos impostos jd existentes;
transformou o imposto de consumo no IPI, o imposto de vendas € consignagdes no ICM
e o imposto de inddstrias e profissdes — que, na prética, jd era langado como uma
percentagem do imposto de vendas e consignagdes — no ICM municipal (gue, substi-
tuido pela participagdo dos municipios no ICM, nunca chegou a vigorar); € promoveu a
fusdo (e a redugdo do campo de incidéncia) dos impostos de transmissao, inter vivos e
causa mortis, transformando-os no imposto de transmissfo de bens iméveis. Apenas trés
novos impostos foram criados: o imposto sobre servigos (IS5}, o IOF — imposto sobre
operages de crédito, cAmbio, seguros, titulos e valores mobilidrio — e o imposto sobre
servigos de transporte e comunicagdes; ¢ apenas quatro foram eliminados — de licenga,
do selo, sobre diversdes publicas e sobre transferéncia de fundos para o exterior —,
cabendo notar que as bases dos dois ultimos foram incorporadas as de dois dos novos
impostos. Observe-se, também, gue o sistema de transferéncias intergovernamentais ji
existia na Constituigfo de 1946 e foi apenas reformulado.

Em suma, a reforma da década de 60, a despeito de extremamente profunda e
modernizante, foi apenas um passo a mais, [argo, é verdade, na evolugdo do sistema
tributdrio. A logica do processo de evolucio, que niio admite descontinuidades, foi
respeitada. Desta l6gica, fundamentada em justificada aversdo a riscos, resulta que todo
sisterna tributdrio, mesmo os instituidos por reformas do porte daquela, herda caracterfs-
ticas de seu antecessor e reflete ndo sé as idéias e condi¢bes reinantes na sociedade &
época de sua instituigio, como as que prevaleceram no passado. Por isso, ele jamais serid
perfeitamente adequado as circunstincias do momento, 0 que exige sua permanente
evolugio. Também por isso, idéias aparentemente brilhantes mas que contrariam essa
légica, come o imposto dnice e outras “revolugdes tributdrias”, que estiveram recente-
mente em moda no Brasil e das quais ainda hd vestigios, dificilmente logrario sua
implementago.

As chamadas revolugdes wibutdrias desprezam a estrutura tributiria vigente —
resultante de um século de evelugio — e propdem um salto para o que seus proponentes
julgam ser a modernidade em matéria de tributagfo. A valer o julgamento dos proponen-
tes, 0s sistemas tributdrios sugeridos merecem a classificagio de pés-modernos, posto
que nada semelhante existe nos paises mais avangados e — até onde vai o conhecimento
do autor deste trabalho — em quaisquer outros.

A despeito da atratividade que as propostas revoluciondrias apresentam a primeira
vista ¢ do empenho e entusiasmo com que sdo defendidas por seus proponentes, ¢
conviceio do autor deste trabalho que o salto pretendide ndo € uma travessia mas a queda
no abismo. A alegada ponte para a modernidade ¢ apenas o caminho de volta ao
obscurantismo fiscal, em que os tributos visam apenas arrecadar sem que se dé atencio
aos seus impactos econémicos. Contudo, ndo sdo propostas inconseqiientes. Elas refle-
tem o Animo — belicoso — da nagdo em relagiio a tributagio de ma qualidade, ao fisco,
cuja incapacidade de coibir a sonegagao obriga os contribuintes que dele nfio conseguem
escapar a pagarem mais que sua justa parte no financiamento do Estado, e & ineficiéncia
deste, que impede a provisdo satisfatéria dos servigos que The cabe fornecer. Por isso,
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mais que pelos atributos técnicos, a capacidade de tais propostas de cativar a opinido
publica e os politicos ndo pode ser subestimada.

Os impostos ndo declaratérios e ditos nfio sonegdveis com que acenam as propostas
de revolugio resolvem, segundo seus proponentes, parte do problema. Tornam o fisco
mais dgil, capaz de atingir a todos. Mas os custos disso sio uma distribui¢io da carga
tributdria talvez mais injusta que a determinada pelo elevado nivel de sonegacio atual e
perdas econdmicas bem mais vultosas que as causadas pelo sistema tributdrio vi gente.
A simplificagiio da relagdo fisco/contribuinte corresponde o estimulo ao divércio entre
o Estado e a Sociedade. A grande vantagem dos sistemas propostos, dispensar a iniciativa
do contribuinte no pagamento do imposto, implica a desvantagem de o cidadio ignorar
quanto, como, para quem € para que paga. A ruptura quase completa do elo entre despesas
e seu financiamento afasta o cidaddo do Estado. A despreocupagio do primeiro quanto
a agdo do segundo conduz & ineficiéncia e ao desperdicio.

E ficil entender, portanto, a boa receptividade que as revolugdes tributdrias alcanga-
ram. Os beneficios da revolugio sio muito mais nitidos para o piblico que seus custos.
A desejada redugiio dos conflitos nas relagdes fisco/contribuinte e estado/sociedade fica
no primeiro plano, e sua conseqiiéncia indesejavel, a indiferen¢a do cidaddo quanto 3
acdo do Estado, fica quase invisivel ao fundo. Nio é esta a reforma necessdria. Ao
contririo, € preciso que areforma explicite os conflitos para que, através do entendimento
do que se paga, para quem e para que, eles se resolvam de uma forma que cologue o
Estado efetivamente a servico da sociedade e sob o controle desta.

O tipo de reforma que se deve buscar é uma que também tem por objetivo a
simplificagio do sistema tributdrio mas que nio confunde simplicidade com simplismo.
Em uma sociedade moderna, em que as relages econdmicas siio extremamente comple-
Xas, o sistema tributdrio adequado tem necessariamente algum grau de complexidade. O
que importa € eliminar, de um lado, as complicacdes desnecessirias e, de outro, os
simplismos que, embora agraddveis, escondem custos econdmicos e sociais enormes. As
propostas de revolugo tributdria apontam as armas 3 formiga — os custos de adminis-
tracdo dos tributos — e alimentam os elefantes — os custos econdmicos dos tributos e
da ineficiéncia do Estado.

5.2 - Sobre a evolugiio do federalismo fiscal no Brasil

Um problema bésico do federalismo fiscal consiste na busca de um equilibrio entre, de
um lado, a necessidade de garantir um grau razodvel de autonomia financeira e politica
aos diferentes niveis de governo e, de outro, a necessidade de coordenacdo e sistemati-
zagdo dos instrumentos fiscais em termos nacionais.

A experiéncia brasileira tem sido especialmente marcada pela diticuldade em se
atingir uma compatibilizagiio destes dois objetivos, registrando ciclos de menor ou maior
centralizagdo de poder tributdrio, que, por sua vez, acompanham estreitamente a evolucio
historica de regimes politicos, mais democriticos ou de menor difusfo de poder.
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Abstraindo-se, porém, dos ciclos e considerando-se mais do que o mero aspecto de
distribuigao dos recursos tributdrios entre os trés niveis de governo, a tendéncia é
claramente para a redugio da autonomia dos niveis subnacionais de governo no que se
refere 4 sua capacidade de legislar em matéria tributdria. Esta tendéncia € gerada por uma
crescente preocupagio com a coordenagio de polfticas piblicas e com o impacto da
tributagiio sobre as atividades produtivas, bem como, mais recentemente, e vista do
movimento no sentido da integragio internacional das economias nacionais — a globa-
lizacio — pela conseqiiente necessidade de harmonizagéo da tributagio no nivel inter-
nacional, 0 que pressupde a harmonia dos subsistemas tributdrios das unidades de
governo do pais.

De um regime mondrquico, de organizagio unitdria, passou-se, com a primeira
Constituigio republicana, a uma organizagdo de governo federalista de tipo dual, em que
os governos estaduais gozavam de grande autonomia fiscal, agindo de maneira quase
independente do governo central. A partir da Constituigio de 1934, também os munici-
pios passaram a ter competéncia privativa para decretar determinados impostos.

No Estado Novo, embora pouco se tenha alterado a distribuicdo de receitas entre os
trés niveis de governo, a Unido mostrava crescente preocupagio com o estabelecimento
de normas financeiras gerais de tributagio que, na pratica, tinham o efeito de reduzir o
poder legislativo dos estados e municipios em relagiio aos tributos de sua competéncia e
em relagio a seus gastos.

Em contraposigio ao regime anterior, a Constituigdo de 1946 estabeleceu regras de
ordenamento juridico de um sistema politico de caracteristicas democrdticas. Tal am-
biente politico reforgon as preocupagdes com maior autonomia das unidades subnacio-
nais e as pressdes no sentido de ampliar o poder financeiro das unidades locais de
governo, considerado essencial para evitar o fortalecimento politico do governo central.

Ainda assim, a Carta de 46 e as legislagdes posteriores revelam uma clara preacupagio
em preservar um razodvel grau de coordenagio e sistematizagao das politicas tiscais dos
diferentes niveis de governo numa época em que crescia a popularidade do planejamento
nacional como instrumento bdsico de politica econdmica. Na prépria Constituigao, a
preocupagio em dirimir possiveis conflitos de competéncia entre as diferentes esferas de
governo e sistematizar a ordem juridica em mat€ria financeira ja se manifestava através
da previsio de legislagdes de cardter nacional — de competéncia exclusivado Congresso
Nacional — que estabeleceriam normas gerais aplicdveis  Unifio, estados e municipios.

A regulamentagio deste dispositivo constitucional, essencial para o funcionamento
do sistema proposto, nio logrou, porém, efetivar-se, apesar das virias tentativas ¢ da
consciéncia generalizada de sua necessidade. Como mencionado anteriormente, jd em
1953 foi constituida uma Comissio Especial do Cddigo Tributdrio Nacional. Sua
proposta, encaminhada ao Congresso Nacicnal em 1954, néo logrou se transformar em
lei, permanecendo por quase 10 anos em tramitagio no Congresso.

Os motivos dessa reagao do Congresso aum projeto importante para o estabelecimen-
to de regras bdsicas, capazes de garantir os fundamentos constitucionais instituidos em
matéria de tributacdo, ndo podem ser simplificados pela mera acusagdo de inoperdncia
dos parlamentares. A defesa de interesses de grupos econdmicos ou locais contra os
efeitos restritivos de uma tal legislagio e a reagdo equivocada ao que aquela sistemati-
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zagio representaria em termos de redugiio da autonomia dos gevernos estaduais e locais
foram, sem didvida, fatores importantes. Porém, o fator decisivo teria sido o fato de que
tais tentativas de coordenagio e normatizac#o significariam, na pratica, obstdculos para
que os diversos niveis de governo atendessem as svas crescentes necessidades de
recursos, ante o vertiginoso anmento de despesas e um contexto inflaciondrio, por viada
instituigdo de novos tributos ou alteracio de bases de cdlculo, facilitada por um sistema
fluido e nominalista de discriminagfo de rendas.

Afinal, um cédigo tributdrio foi adotado no bojo da reforma de 1964/67 e sdo poucos
atualmente os que contestam sua utilidade e importincia como organizador da tributagéo
do pais, a despeito da perda de autonomia fiscal que sua existéncia implicou. Entretanto,
outros atos da reforma, particularmente as caracterfsticas do imposto sobre o valor
adicionado adotado, demonstram seu cardter centralizador. Seus mentores tinham plena
consciéncia de que estavam reduzindo o grau de autonomia fiscal dos estados e munici-
pios, porém julgavam que os beneficios da maior coordenagio e da racionalidade
econdmica do novo sistema compensavam a perda de autonomia.

Como observado em secio anterior, a estratégia de crescimento econdmico tragada
para o pais pelos detentores do poder exigia a centralizagio das decisdes de politica
econdmica e o sistema tributdrio, como instrumento desta politica que passou a ser,
mostra reflexos desta necessidade. Contudo, seria injusto acusar a reforma tributdria —
e seus mentores — de terem propiciado a centralizagdo do poder politico. A reforma
teve o cuidado de alocar ao Legislativo, e ndo ao Executivo, o poder para modificar
disposi¢des que afetassemn estados e municipios. A redugio da autonomia dessas unida-
des ao minimo registrado na histéria da nossa repiiblica ocorren somente em 1968, no
auge do autoritarismo, numa situagio em que o Executivo tinha poder para legislar,
independentemente do Congresso, até mesimo sobre matéria constitucional.

Na Constituigio de 1988, fecho do processo de redemocratizagio do pafs, pelas razdes
jd mencionadas na Segio 4, a ampliagdo do grau de autonomia financeira de estados ¢
municipios se deu, no lado das receitas, mais pela elevagio do montante das transferén-
cias intergovernamentais garantidas constitucionalmente do que pelo aumento da capa-
cidade de arrecadar. E bem verdade que os estados passaram a ter autonomia para fixar
suas aliguotas. Mas esta autonomia, em pouco tempo, deixou de existir na pritica, posto
que elevagbes esbarram no limite da capacidade contributiva da populagio e redugdes
vio de encontro as necessidades de despesa atuais da unidade, enquanto a concessio de
incentivos fiscais requer aprovagio unfinime do Conselho de Politica Fazenddria, do qual
participam todos os estados.

O descumprimento quase generalizado das normas que regulam a concessio de
incentivos fiscais, '3 associado as caracteristicas do ICMS, semelhantes as do ICM, deu
origem a “guerras fiscais” entre os estados, com 0 intuite de atratr inddstrias, que vém
prejudicando as finangas estaduais e gerando tensbes na federagao. As guerras fiscais,

4 lgSF"SCOnstitui(;ﬁo de 5 de outubro de 1988, art. 155, § 2°, X11, g, e Lei Complementar n® 24, de 7 de janeiro
o .
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que se inspiram no legitimo objetivo dos governos de ampliarem a produgio, 0 emprego
¢ a renda nos territdrios de seus respectivos estados, dificilmente cessario sem que se
alterem as caracterfsticas do ICMS, transformando-o em um imposto em que a arreca-
dagdo de cada estado dependa unicamente de seu consumo, e nio, como atualmente,
também de sua produgio. 16

A ampliagdo do grau de abertura, ainda muito pequeno, da economia brasileira e,
particularmente, a participagio do pais em um mercado comum impdem a necessidade
e a urgéncia de que se harmonize a tributag@o dos fluxos de comércio e de renda com a
dos nossos parceiros. A precondigfio para que se possa cumprir satisfatoriamente esta
etapa da evolugido do nosso sistema tributdrio € a harmonizagdo da tributacio das
unidades subnacionais. Tal objetivo exige que se imponham limitagdes ao poder para
tributar de que desfrutam atualmente estados e municiptos. Mais uma vez estamos diante
do problema enunciado no inicio desta se¢do, felizmente por questdes econdmicas e niio
por motivos politicos. Na democracia, por se discutirem os problemas, as solugdes
tendem a consumir mais tempo e esforgo; mas, certamente, tendem a ser mais adequadas
4 realidade do pais.

A limitagdo adicional de seu poder de tributar que as unidades subnacionais de
governo deverdo sofrer futuramente néo significa a redugéo de sua inportincia relativa
na Federag@o. Ao contrdrio, ela aumentard a medida que o Estado se afaste do papel que
cumpriu — ¢ ndo tem mais capacidade de desempenhar — de liderar e controlar o
processo de crescimento do pafs, tornando-se apenas seu promotor e regulador e
dedicando-se com mais intensidade a politicas sociais, voltadas para areducio da pobreza
¢ melhoria da qualidade de vida da populagio. Admitindo que a democracia brasileira
ndo sofra novos acidentes de percurso, esta é certamente a tendéncia do Estado brasileiro,

A concepgio, formulagio e execugio de politicas sociais de boa qualidade requer
estreita cooperagio entre os trés niveis de governo, sem a qual ndo se poderdo evitar, de
um lado, duplicacio de servigos e outras formas de desperdicio e, de outro, o ndo-aten-
dimento a parcelas da populagio. Em particular, a execucdo da maior parte dessas
politicas terd que ser alocada aos governos locais ou estaduais. Como a etapa de execugio
exige dispéndios muito superiores aos das demats fases, é razodvel esperar que o
montante de recursos disponiveis para as unidades subnacionais de governo crescerd
futuramente. Conseqiientemente, haverd uma tendéncia a que se faca uso mais intenso
de transferéncias intergovernamentais bem como de competéncias partilhadas para
arrecadar tributos, uma forma de divisido dos recursos pdblicos sem tradigdo na histdria
de nosso sistema tributirio, que a proposta de reforma-enviada pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional em 1995 pretende nele inserir.

16 Para tanto, € necessario que se adote o principio de destine na tributagio das transagdes interestacluais.
A PEC 175/95, atualmente em tramitagio no Congresso Nacional, prevé procedimentos que permitem sua
adogdio. Contudo, deixa a decisdo a este respeito a cargo do Senado Federal.
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5.3 - Sobre os objetivos desejaveis de futuras reformas

Nio obstante os discursos ideolégicos em contrdrio, parece haver limites claros para a
expansdo ou reducio da carga tributdria no Brasil.

Dificilmente o Estado brasileiro, por mais eficiente que seja sua administracio, serd
capaz de produzir agdes relevantes para a sociedade, caso nio possa dispor anualmente
de mais de 1/4 do PIB, que € o que arrecadou, em média, nas duas idltimas décadas. O
regime federativo, que prezamos a ponto de assegurar que nio possa ser abolido nem
mesmo mediante reforma constitucional patrocinada pela unanimidade dos parlamenta-
res, exige multiplas estruturas de governo, acarretando custo do setor piiblico bem mais
elevado que o de Estados unitdrios. Uma carga tributdria inferior levaria o setor pablico
a paralisia, transformando toda a despesa de sua manutengdo em mero peso morto para
a sociedade.

Por outro lado, dados o nivel e a distribuigiio da renda, e a organizagio do sistema
econdmico do pafs, o governo dificilmente conseguird, por maior que seja o esforgo da
administragdo fazenddria, extrair da sociedade, de forma continua, financiamento com-
pulsério para suas agdes superior a 1/3 do PIB. Ao aumento de aliquotas nominais se
contraporia o crescimento da sonegagio ¢ da informalizagao ou, pior, reagdes que poriam
em risco a democracia,

Assim, a realidade atual do pais fornece um balizamento para as propostas vidveis de
tamanho do Estado brasileiro. Dentro dessa faixa, um sistema tributario bem-concebido,
constituido por impostos de base ampla, pode ser calibrado para que se aumente ou
diminua a carga tributdria, de forma a fornecer financiamento adequado para as ativida-
des do Estado em cada etapa, sem que sejam necessérias reformas de grande porle, que
perturbam o funcionamento do setor produtivo. Dificilmente isto serd possivel se os
componentes do sistema tributdrio tiverem bases mais estreitas, que exigem tributagio
excessivamente pesada de uns poucos segmentos da atividade econdmica. A ampliagdo
das bases e a racionalizag@o da tributagio de modo que interfira cada vez menos com o
funcionamento do sistema econdmico sdo, claramente, tendéncias mostradas pela evo-
lugdo do sistema tributdrio brasileiro, a despeito de retrocessos pontuais que possam ser
observados.

Pelo menos no curto ¢ médio prazo, faz-se necessdrio manter a carga tributdria
proxima do nivel maximo proposto no pardgrafo anterior. A enorme divida social a ser
saldada e os investimentos em infra-estrutura necessdrios tanto para repor seu desgaste
= conseqiiente dos muitos anos em que a crise fiscal impediu sua conservagiio — como
para evitar gargalos, que, t3o logo o Brasil retorne i trilha de crescimento, aparecerio e
tenderio a impedir que ela seja seguida, exigem despesas vultosas. Ademais, as despesas
minimas para sustentar a estrutura administrativa do setor publico mostram-se rigidas e
dificilmente poderdo sofrer redugio substancial no curto prazo, Mesmo que se aprove e
ponha em pritica uma bem-concebida reforma administrativa. Sfo os ganhos a serem
paulatinamente obtidos por esta reforma, tanto na forma de reduciio de despesas como
de aumento da eficiéncia da aciio governamental — conjugados & substituigiio de
investimento piblico por privado na ampliacdo da infra-estrutura econdmica —, que
poderdo vir a satdar os déficits de politicas sociais e investimento acumulados pelo
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Estado. Por isso, ainda por um longo periodo, eles ndio podem ser compensados por
redugdes da carga tributdria.

Dado que a Constituicdo de 1988 ampliou e consolidou a desconcentragio de receita
tributéria que vinha ocorrendo em favor dos estados € municipios, o objetivo de alterar
a distribuigio dos recursos disponiveis entre as trés esferas de governo nio terd, no curto
prazo, a dominincia que teve a época da Assembléia Nacional Constituinte. Embora a
matéria sempre reapareca na agenda da discussio politica de uma reforma tributdria,
parece dbvio que nfio hi condigdes favordveis no futuro préximo nem para reduzir ainda
mais os recursos disponiveis para a Unifio nem para promover uma reconcentragio das
rendas puiblicas, ndo se descartando, porém, mudancas nas distribuigdes de recursos entre
estados e entre municipios e nas participacdes de recursos proprios e de transferéncias
na composicdo de suas receitas. Por outro lado, na medida em que se consiga colocar em
curso um processo ordenado de descentralizagiio de encargos, a participagdo dos trés
niveis de governo nos recursos piiblicos, particularmente na receita de contribuigfes
sociais, terd que ser rediscutida.

Descartados os objetivos de redistribuir recursos entre as trés esferas de governo e de
alterar a carga tributdria, os debates do passado recente t8m demonstrado uma conver-
géncia de opinides em torno dos seguintes objetivos, todos relacionados com a melhoria
da gualidade da tributagfio, como centrais para futuras reformas:

a) harmonizar a necessidade de arrecadar com a de melhorar as condigées de
competitividade do setor produtivo, aprimorando o sistema tributdrio quanto aos seus
efeitos sobre a alocagdio de recursos

Com a inflagiio mantendo-se em niveis baixos, vio ficando dbvias as distorgdes que
a tributagio de md qualidade imp@e & alocagiio de recursos. Problemas antes pequenos
em face das encrmes distorgfes criadas pela inflagdo ganham vulto na economia estavel.
Sera necessdrio melhorar a qualidade dos tributos quanto a seus efeitos inibidores do
investimento, das exportagdes e da criagiio de empregos ¢ assegurar maior neutralidade
com respeito a escolha do local e do método de produgio, de modo a permitir que tais
decisdes se baseiem primordialmente nos incentivos econfmicos naturais.

A clara preferéncia que a Unidio tem demonstrado por tributos facilmente arrecaddveis
e nio partilhados com estados e municipios significou deterioragio da qualidade da
tributagio, A CPMF e a Cofins, bem como o PIS, sdo tributos cumulativos que, além de
distorcerem a alocagio dos recursos, reduzem a competitividade dos produtos nacionais
no mercado externo e, principalmente, no doméstico. No primeiro caso, na auséncia de
mudangas na tributagfio, tem-se buscade mitigar seus efeitos mediante compensagdes
para os exportadores, o que ¢ uma solucdo paliativa e menos adequada que a reforma.
No segundo, enquanto prevaleceram elevados niveis de protegiio e de inflagao, 0 impacto
sobre a competitividade pouce se fez sentir; mas, com o aumento do grau de abertura da
economia brasileira e a formagiio do Mercosul, implicando eliminagfo das tarifas sobre
importagdes de paises membros desse mercado, € com a queda da inflagéio em decorrén-
cia do Planc Real, o impacto desses tributos sobre a competitividade jd € notériae, com
o aprofundamento desses processos, tornar-se-4, em pouco tempo, intolerdvel.
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As elevadas contribuigdes sobre a folha de saldrios criam uma grande cunha entre o
custo do trabalhador para as empresas e o saldrio que eles recebem, estimulando a
informalizacéo das relagtes trabalhistas que, por sua vez, reduz a propria base imponivel
destes tributos. A eliminacfo de alguns desses tributos pode contribuir marginalmente
para reduzir o problema. Mas, somente através de uma reforma previdenciiria pode
ocorrer redugio mais significativa. Vale dizer, é necessdrio pesar o beneficio para as
atividades produtivas da redugio da cunha fiscal contra os custos de reduzir o amparo
aos idosos e aos carentes.

Os problemas tratados nos pardgrafos anteriores sio causados pela forma de financia-
mento da seguridade social. Quanto aos impostos, é certamente necessario aprimorar a
tributacdo sobre arenda, o que pode ser feito continuamente, mediante alteragBes em leis
ordindrias. Importa que se reduza o peso do imposto incidente sobre pessoas juridicas,
ampliando-se, em compensagio, a tributacio sobre pessoas fisicas. Tal movimento,
entretanto, contraria a tendéncia observada da evolugdo do sistema tributdrio brasileiro.
Ela dificilmente podera ser revertida sem que antes se promova uma ampla reforma da
administracdo fazendaria que lhe confira meios para arrecadar competentemente impos-
tos cujo controle € relativamente mais dificil, como € o caso do incidente sobre a renda
de pessoas fisicas.

Quanto atributagio do fluxo de bens, observou-se anteriormente que tanto o IPI como
o ICMS foram assumindo ao longo do tempo caracteristicas incompativeis com uma
tributa¢do do valor adicionado de boa qualidade. A legislagfo, particularmente no caso
do ICMS, tornou-se t3o complicada que dificilmente um contribuinte tem a possibilidade
de conhecé-la e cumpri-la integralmente. Além disso, importa desonerar os bens de
capital e as exportagdes ainda tributadas, de modo a estimular o investimento & ampliar
a competitividade do produto nacional. Quanto a este aspecto, cabe salientar a importin-
cia da recente Lei Complementar n® 87/96 que, ao regulamentar o ICMS, assegurou
completa desoneragdo de todos os produtos exportados € o direito dos adquirentes a
crédito do imgosto previamente pago sobre bens que incorporem aos seus ativos
permanentes. |

No caso do IPI, é bem provdvel que sua estrutura atual de aliquotas, associada 2
vedagdo 2 utilizago dos créditos de imposto incidente sobre insumos nos casos em que
a alfquota aplicdvel ao produto € igual a zero, esteja provocando desprotegiio ao produto
nacional vis-g-vis o importado. No caso do ICMS urge alterar as regras de tributacio
aplicdveis s transagdes interestaduais que estimulam as guerras fiscais e a sonegagio e
dificultam a introdugiio de aprimoramentos. A harmonizagio da tributagiio pelo ICMS e
via ISS — imposto sobre servigos de qualquer natureza —, evitando a bitributagio de
servi¢os de uso intermedidrio e das mercadorias utilizadas pelos prestadores de servicos,
também é necessdria.

Tanto a alteragdo nas regras de tributagéo dos fluxos interestaduais como a harmoni-
zagho da tributagio de mercadorias e de servigos sdo medidas complexas que acarretam
unportantes alteragdes na distribuigio interestadual dos recursos tributdrio, no primeiro

17 Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro de 1996.
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€aso, e no montante destes, no segundo, devendo ser executadas com cautela. No caso
da tributagfio interestadual ja hd clareza quanto ao que deve ser feito e o que se discute
€ como fazer e como assegurar uma transi¢io que nio inviabilize a execugdo financeira
das unidades que sofreriam perdas de receita. No da harmonizacio, pouco se debateu a
questiio no Brasil e pouco se conhece, mesmo no meio académico, arespeito da tributagio
de servigos por um imposto sobre valor adicionado, sendo, por isso, recomendavel que
uma mudanga seja precedida de estudos e debates,

Cabe observar que a nitidez do impacto perverso da tributagdo tende a gerar demandas
fortes, ndo por melhoria do sistema, mas no sentido de reduzir a carga tributdria. E preciso
evitar que tais demandas sejam transformadas em objetivo de uma reforma. Como
mencionado anteriormente, nao serd possivel, no futuro préximo, compatibilizar ajuste
fiscal do setor puiblico com redugfio da carga tributdria.

b) melhorar a distribuicdo da carga tributdria entre contribuintes

Este objetivo € importante nio s6 em fungéo de consideragtes acerca de egiiidade mas
também pela necessidade que a sociedade terd, por algum tempo, de fazer um esforco
fiscal relativamente elevado, caso o objetivo seja resolver os problemas sociais mais
prementes €, a0 mesmo tempo, assegurar o equilibrio das contas piblicas.

No munde atual, que tem como uma de suas caracteristicas importantes a intensa
mobilidade do capital, dificilmente serd possivel criar um sistema tributdrio muito progres-
sivo. Tentativas nesse sentido serfio frustradas por tais movimentos, gerando redugfio do
investimento e do nivel de emprego em vez de justiga fiscal. Um objetivo razodvel é evitar
que o sistema sejaregressivo. Neste caso, o impacto redistributivo da agio do governo deveria
se fazer sentir principalmente pelo lado da despesa, através de sua concentragdo em agdes
que beneficiemn os individuos das classes de renda mais baixas.

O grau de progressividade da tributagéio depende da forma como o sistema € conce-
bido. A tributagiio de individuos permite imprimir alguma progressividade ao sistema,
visto que os impostos pessoais podem ser graduados de acordo com a renda do contri-
buinte, e a possibilidade de transferéncia da carga para outros contribuintes € menor do
que no caso de impostos sobre produtos ou empresas. Estes tendem a ser transferidos e
regressivos. Deste modo, a utilizag8o mais intensa e mais progressiva do imposto sobre
a renda das pessoas fisicas € recomenddvel. Da mesma forma, quando as condi¢ies para
o equilibrio das contas publicas permitirem, convém que se reduzam os impostos
incidentes sobre as pessoas juridicas.

Mas, € principalmente a qualidade da administragdo fiscal que pode garantir a
consecugao do objetivo aqui tratado. A sonegagio é certamente o mator inimigo da justiga
fiscal. Observando que também o objetivo do item anterior é melhor servido pelos
impostos pessoais, fica claro que o aperfeigpamento da administracao fazenddria &
atividade essencial para assegurar a boa qualidade do sistemna tributdrio.

¢) simplificar o sistema tributdrio

Em relacéo a este objetivo € necessdrio ter o cuidado de niio se confundir simplicidade
com simplismo. Em uma economia complexa como a nossa € impassivel construir um
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sistema tributdrio que seja adequado quanto a efeitos alocativos e distributivos e, ao
mesmo tempo, simples.

As pretensas “revolugdes tributdrias”, baseadas em impostos ditos simples e nio
sonegdvers, tio em moda no Brasil nos tltimos anos, sfo de fato involugdes simplistas.
Os ststemas propostos sdo constituidos - principalmente ou na sua totalidade — por
impostos cumulativos, que tém efeitos econdmicos extremamente perversos. Ademais,
sua instituigio significaria abdicar da prética do federalismo fiscal no pafs. Sua tinica
virtude € a facilidade de arrecadagio.

Se os objetivos da reforma sdo os aqui mencionados — e caso se pretenda preservar
a federagiio — tais sistemas devem ser rejeitados. A solugio — uma vez mais — &, ao
invés de criar tributos de péssima qualidade porque € necessério arrecadar, fortalecer as
administragdes fiscais para que elas sejam capazes de cobrar os tributos de boa qualidade.

A consecucao do objetivo de melhorar a qualidade da tributagiio serd certamente
dificultada pelo peso que as contribuigbes sociais, de péssima qualidade quanto a efeitos
alocativos, representam no total da receita da Unifio; pela fragilidade das administracdes
fazenddrias que, na auséncia de medidas no sentido de fortalecé-las, ndo serio capazes
de arrecadar adequadamente tributos de melhor qualidade mas de mais dificil adminis.
tra¢io; e pela natural resisténcia a mudangas por parte das unidades de governo, resultante
da incerteza quanto ao impacto das mesmas sobre suas finangas.

No processo de reforma, em virtude do ltimo dos fatores apontados, as alteragtes na
distribuigiio de recursos entre as unidades da Federagilo, causadas por qualquer das
medidas que venham a ser propostas, devem ser uma das principais preocupagdes. Isto
porque algumas das mudangas mais importantes para aprimorar o sistema quanto a seus
efeitos alocativos provocam alteragdes de monta na distribui¢io dos recursos. As
expectativas de perdas por parte de algumas unidades ou mesmo a mera incerteza quante
as variagdes de receita resultantes das alteragdes propostas gerardo resisténcias is
mudangas. Nas tentativas anteriores de reforma, este foi — antecipa-se que continuard
sendo — o principal empecilho A criagio de um sistema tributério de boa qualidade.

Assim, a chave para o sucesso de um processo de reforma reside em lastrear um
intenso esfor¢o de negociagio politica com a prévia concepgiio de mecanismos de
compensagiio das variagdes nio-intencionais dos recursos disponfveis, isto &, das que
resultem de medidas propostas com objetivos outros que nioe o de ajustar a sua distribui-
gdo. Emn face da caréneia de dados ainda existente no pais, que dificulta a obtengio de
avaliagdes confidveis das perdas e ganhos das unidades da Federagiio decorrentes das
mudangas a serem propostas, o trabalho técnico que embasa a discussio politica das
propostas de reforma deve, na medida do possivel, ser realizado em conjunto pelas
unidades da Federagio (inclusive com o objetivo politico de assegurar a aceitagio dos
nimeros gerados). Nesse sentido, o processo de negociagiio da ji mencionada Lei
Complementar n® 87/96 é exemplar. Os vdrios meses gastos na elaboragio do projeto,
de que participaram técnicos dos governos federal e estaduais, ¢ o paciente esforgo de
negociagdo politica prévia, que implicou pesada carga de trabalho inclusive para gover-
nadores, ministros e parlamentares, foram mais que compensados pela tramitagio
expedita que o projeto logrou no Congresso Nacional e, principalmente, pela preservacio
de suas caracterfsticas técnicas ao longo do processo legislativo.
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Isto reforga o argumento a favor de conceber a reforma como um processo em que
um modelo desejdvel de sistema tributério seja implementado paulatinamente, na medida
em que as condigdes econdmicas e politicas permitam, adaptando-se o desejdvel ao
possivel ao longo do processo. Uma tentativa de reformar a tributago de uma sd vez,
através da apresentagio de um “emendéio” ao Congresso Nacional, provavelmente
resultaria na consolidag@o de um sistema tributdrio de mé qualidade.

Apéndice

TABELA 1

Participacéo dos impostos incidentes sobre o comércio exterior no total da receita
publica do Brasil — 1823/1900

Imposto de importagio Imposto de exportagio
Ano clzfr:l(t:gist?iéortgils Participagfo Participacio
Contos de réis o toul:l (‘;% ) Contos de réis n(O lota]? ((%%J)
1823 3.802 1.851 48,68 486 12,78
1824 6.029 2.380 39,48 540 8,96
1825 4.721 2.365 50,10 574 12,16
1826 4372 2.400 54,89 600 13,72
1827 6.916 2.450 35,43 896 12,96
1828° 7.228 2.036 28,17 333 4,61
1828/29 9.881 6.599 66,78 572 579
1829/30 16.531 6.273 37,95 1.302 7,88
1830/31 16.779 4.890 29,14 1.578 9,40
1831/32 11.796 3.658 31,01 739 6,26
1832/33 16.132 5.736 35,56 747 4,63
1833/34 12.472 6.151 49,32 741 5,94
1834/35 14.820 6.362 42,93 715 4,82
1835/36 14.135 7.188 50,85 an 6,16
1836/37 14.477 7.926 54,75 2.268 15,67
1837/38 12.672 7.109 56,10 2.335 18,43
1838/39 14.971 9.989 66,72 2.884 19,26
1839/40 15.948 10.993 68,93 3.095 19,41
1840/41 16.311 12.095 74,15 2.958 18,14
(continua)
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Imposto de importagéio

Imposto de exportacio

Ano cf)?l‘t:gisuér[:ortéai]s Participagio . Participagio
Contos de réis 1o totzﬁ (({'70) Contos de réis no t()tarf (gf,/‘o)
1841/42 16.319 11.992 73,48 2.813 17,24
1842/43 18.712 11.136 58,51 2.856 15,26
1843/44 21.351 12.523 58,65 3.126 14,64
1844/45 24.805 14.818 59,74 3.476 14,01
1845/46 26.199 15.837 60,45 4.129 15,76
1846/47 27.628 16.511 59,76 3.966 14,36
1847/48 24732 14.219 57,49 4.118 16,65
1848/49 26.163 15.455 59,07 3.834 14,65
1849/50 28.200 17.429 61,80 3.815 13,53
1850/51 32.697 20.506 62,72 4718 14,43
1851/52 37.713 24.840 65,87 4538 12,03
1852/53 38.103 24756 64,97 4472 11,74
1853/54 34.516 23.527 68,16 3.833 11,10
1854/55 35.985 23.687 65,82 4.176 11,60
1855/56 38.634 25.485 65,97 4.662 12,07
1856/57 49.156 32.856 66,84 6.810 14,06
1857/58 49.747 32.223 64,77 6.161 12,38
1858/59 46.920 29.022 61,85 7.580 16,16
1859/60 43.807 27.247 62,20 5.569 12,71
1860/61 50.052 30.027 59,99 7.266 14,52
1861/62 52.489 31.365 59,76 8.226 15,67
1862/63 48.342 27.438 56,76 8.344 17,26
1863/64 54.801 30.795 56,19 9.981 18,21
1864/65 56.996 34.477 60,49 9.663 16,95
1865/66 58.523 33.441 57,14 10.967 18,74
1866/67 64.777 37.640 58,11 10.768 16,62
1867/68 72.201 35.873 46,68 15.368 21,29
1868/69 87.543 45.346 51,80 18.608 21,26
1869/70 94.847 52.362 55,21 17.843 18,81
1870/71 95.885 52.994 55,27 14.915 15,56
1871/72 102.337 58.599 57,26 17.229 16,84
1872/73 110.713 60.281 54,45 19.337 17,47
(continua)
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Imposto de importagio Imposto de exportagio

Receita total

Ano contos de réis Contos de réis Eﬁrg;ga(%/ﬁa(; Contos de réis E?)rtift;pla(%/i())
1873/74 102.652 56.306 54,85 17.345 16,80
1874175 104.707 55.464 52,97 18.770 17,93
1875/76 100.718 54.736 54,35 16.206 16,09
1876/77 98.970 53.838 54,50 16.310 16,48
1877/78 109.221 56.852 52,05 16.242 14,87
1878/79 111.802 59.308 53,05 18.138 16,22
1879/80 120.393 64.756 53,79 18.542 15,40
1880/81 128.364 67.860 52,87 20.434 15,92
1881/82 130.456 72.200 55,34 19.378 14,85
1882/83 129.698 73.207 56,44 16.489 12,71
1883/84 132.593 76.933 58,02 16.761 12,64
1884/85 121.974 65.644 53,82 16.767 13,75
1885/86 126.883 71.453 56,31 15.119 11,92
1886/87° 218.763 122.123 55,82 27.524 12,58
1888 150.726 89.125 59,13 15.275 10,13
1889 160.840 90.216 56,09 17.388 10,81
1890 195.253 100.487 51,47 19.997 10,24
1891 228.945 106.222 46,40 16.726 7,31
1892 227.608 110.690 48,63 622 0,27
1893 259.851 131.890 50,79 140 0,05
1894 265.057 135.528 51,13 134 0,05
1895 307.755 158.116 51,70 255 0,08
1896 346.213 262.981 75,96 168 0,05
1897 303.411 225.640 74,37 187 0,06
1898 324.053 220.43%8 68,03 - -
1899 320.837 199.881 62,30 - -
1200 307.915 164.957 53,57 - -

( FC?NTE: Ministério da Agricultura, Indlstria e Commércic — Directoria do Servigo de Estatistica
1914).

NOTAS: * Dados relativos ao primeiro semestre. Por dacreto, de 8 de outubro de 1828, o ano
financeiro passou a ser contado de 1 de julho a 30 de junho do ano seguinte — a ¢oincidéncia do
exercicio financeiro com o ano civil foi restabelecida a partir de 1888, sendo este o motivo da
incluséo, no exercicio anterior, do segundo semestre de 1887.

® Dados relativos a trés semestres.
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TABELA 2

Participacdo dos impostos de importagdo, consumo e renda no total
da receita da Unido — 1900/65

Imposto de importagio  Imposto sobre consumo Imposto de renda

Receita total

ADO contos deréis  Contos  PATHCH Contos  Partici- Contos  PArtici-

deréis P30 o dereis  Pavaono de reis Pagdao no

total (%) total (%) total (%)
1900 307.915 164.957 53,57 36.693 11,92 7.422 2,41
1901 304,512 162004 53,23 31566 10,37 6475 2,13
1902 343.814 185.603 53,98 33960 9,88 6995 2,08
1903 415.375 189.462 4561 35374 8,52 6.425 1,55
1904 442,770 197.786 4467 35368 7,99 6757 153
1805 401.025 224055 5587 36.233 8,79 7082 177
1906 431.685 248169 57,49 43.486 10,08 7.540 175
1907 536.060 287277 53,59 47.977  B95 8.233 1,54
1908 441,259 237.086 5373 44591 10,11 8.006 1,81
1909 449,898 233084 51,81 45744 10,17 4948 1,10
1910 524.819 288.747 5502 54.628 10,41 5.151 0,98
1811 563.549 317.666 56,37 59.769 10,61 6.367 1,13
1912 615.391 348242 56,59 62645 10,18 7341 119
1913 654.391 344327 52,62 65143 995 7.657 117
1914 423252 195.115 46,10 52223 12,34 7507 1,77
1915 404278 152.609 37,75 67.936 16,80 25890  B,40
1916 477.897 184.264 38,56 83.828 1754 26.311 5,51
1917 537.441 156.361 2047 17.720 21,90 26562 4,94
1918 618.830 171431 27,70 119.719 19,35 15839 256
1819 625.693 212,657 33,99 131.881 21,08 11.335 1,81
1920 922.259 348914 3783 175636 19,04 14053 1,52
1921 891,001 312815 35,11 154.100 17,30 24419 274

(continua)
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Imposto de importagdo Imposto sobre consumo Imposto de renda

An Receita total

contos de réis %212: pzzgéc:m %‘ér’é"iz nggg:; . (é:”r[éoi: pl;g;léc;l .
total {%) total (%) total (%)
1922 972.179 308.613 31,74 165.227 17,00 27.586 2,84
1923 1.258.132 468.080 37,20 258429 20,54 46452 3,69
1924 1.539.187 567.497 36,87 299135 19,43 23765 1,54
1925 1.741.834 722120 41,46 312425 17,94 34.155 1,96
1926 1.647.889 577.879 3507 363.902 2208 35686 2,16
1927 2.039.506 812038 39,82 402,800 18,75 61.142 3,00
1928 2.216.513 938.920 42,36 440308 19,86 68.241 3,08
1929 2.399.600 928.109 3868 428749 17,78 75716 3,18
1930 1.677.952 626.224 37,32 352.237 20,99 g2022 3,70
1931 1.752.665 605131 34,53 377.598 2154 93.020 5,31
1932 1.750.791 527.275 30,12 388579 22,19 94.078 537
1933 2.078.476 756.897 36,41 445384 21,43 123239 593
1934 2.519.530 837.463 33,24 512258 20,33 152649 6,06
1935 2.722.693 975.082 35,81 558.223 20,50 167.366 6,15
1936 3.127.460 1012105 3236 606.024 19,38 199.452 6,38
1937 3.462.476 1173413 3389 667.074 1927 232.391 6,71
1938 3879768 1052512 27,13 853.666 22,00 287312 741
1939 3.795.034 1.031.197 27,7 1.020.688 27,13 323547  B853
1940 4.036.460 977.514 24,22 1.053.747 26,11 410803 10,47
1941 4045554 1058775 26,17 1.185.495 29,30 537.081 1328
1942 4,376.580 674.220 15,41 1253612 2864 988.335 22,58
1943 5.442.646 596.466 10,95 1.553.577 28,54 1.497.547 27,52
1944 7.366.199 902.438 12,25 1.947.127 26,43 2.037.506 27,66
1945 8.852.056 1.026.039 11,59 2932166 33,12 2.349.784 26,55
1946 11589576 1404033 12,14 4008862 34,65 2451221 21,19

(continua)
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Imposto de importagdio Imposto sobre consumo Imposto de renda

Ano Receita total

contos de réis  Contos L 2ruck Contos Partici- Contos Partici-
de réis F(?t%?{z%(; de réis ?;%?0(;5 de réis i{) ;&?(E%(;

1947 13853466  1.876.436 13,54 4462971 32,22 3.901.808 28,16
1948 15,698,971 1650271 10,51 4854257 30,92 4194997 26,72
1949 17918540 1700532 949 5.639.157 3147 4.784.809 26,71
1950 19372788 1694871 875 6.400.818 33,09 5.581.581 28,81
1951 27428004  2.801.194 10,21 8.216.024 29,95 8.104.400 29,55
1952 30739617 2588572 842 9.123.573 29,68 9.093.995 32,51
1953  37.057.229 1384678 374 10.774.508 29,08 11.639.058 31,41
1854 46539009 2280825 490 14541579 31,25 15,339,871 32,96
1955 55870936 2248882 4,04 17.429.472 31,31 19.251.771 34,58
1956 74082539 1979100 267 22.988.188 31,03 27.519.199 37,15
1957 85788486  2.763.805 322 30.480.988 35,53 27.018.169 31,49
1958  117.816.368 12925477 1097 39518.090 33,54 31.856.206 27,04
1959 157826693 19113829 12,11 53.817.280 34,10 45.381.578 29,39
1960 233012566 22031650 948 B3.514.846 35,84 62.229224 26,71
1961 317.453.995 35715751 1125 122.690.146 38,65 93.606.545 29,51
1962 511.828.705 58.405.448 1141 204.239.074 39,90 115,566,588 22,58
1963 953.053.875 86810133 9,11 408.065.204 42,82 242946467 2549
1964 2010.623.153 124.401.307 6,19 880.007.953 43,77 482.414857 23,99

1965 3.503.920.560 208512141 580  1.307.530507 3638  1.022.620.982 2845

FONTES: Ministério da Agricultura, Indstria e Commeércio — Directoria do Servigo de Estatistica
(1926} e IBGE(1990),

NOTA: O Imposto de Renda entrou em vigor em 1924, Até 1923, os dados se referem a diversos
impostos sobre rendimentos.
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TABELA 4

Carga tributdria global — 1947/96

(Em %)

Ano Carga Ano Carga Ano Carga Ano Carga
1947 13,84 1960 17,41 1973 25,05 1986 26,50
1948 14,03 1961 16,38 1974 25,05 1987 24,25
1849 14,39 1962 15,76 1975 25,22 1988 23,37
1950 14,42 1963 16,05 1976 25,14 1989 23,74
1851 15,74 1964 17,02 1977 25,55 1990 29,56
1952 15,41 1965 18,99 1978 25,70 1991 25,61
1953 15,20 1966 20,95 1979 24,66 1992 26,03
1954 15,82 1967 20,47 1980 24,46 1993 25,88
1855 15,05 1968 23,29 1981 25,18 1994 27,94
1956 16,42 1969 24,87 1982 26,23 1995 27,73
1957 16,66 1970 25,98 1983 26,87 1996* 29,95
1958 18,70 1971 25,26 1984 24,22

1959 17,86 1972 26,01 1985 23,82

36

FONTE: Contas Nacicnais do Brasil.
* Estimado por José Roberto Afonso.
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TABELA 5

Participagdo dos 1rés niveis de governo na arrecadagcdo — 1960,1965 e 1970/96

(Em %)
Ano Unifio Estados Municipios
1960 63,79 31,03 4,60
1965 63,83 30,85 5,85
1970 66,71 30,60 2,69
1971 68,73 28,58 2,73
1972 69,67 27,72 2,61
1973 71,14 26,35 2,51
1974 72,30 25,43 2,28
1975 73,71 23,51 2,78
1976 75,38 21,56 3,02
1977 76,01 21,10 2,86
1978 75,06 22,18 2,76
1979 74,82 21,82 3,37
1980 74,67 21,65 3,69
1981 75,38 21,34 3,29
1982 75,94 21,41 2,65
1983 76,55 20,62 2,79
1984 73,65 23,69 2,66
1985 72,75 24,86 2,40
1986 70,50 27.01 249
1987 72,28 2524 2,49
1988 71,68 25,58 2,74
1989 67,46 29,85 2,73
1990 67,03 29,59 3,37
1991 63,44 31,15 541
1992 66,14 29,07 4,79
1993 68,60 26,60 4,74
1994 67,85 27,06 513
1995 65,98 28,63 540
1906” 65,51 28,61 5,21

FONTES: Rezende et afii (1989), Villela (1991) e Afonso {1992 e 1993).
* Estimado per José Roberto Afonso.
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TABELA 6

Participacdo dos trés niveis de governo na receita disponivel — 1960, 1965 e 1970/96

(Em %)
Ano Unido Estado Municipios
1960 59,54 34,10 6,36
1965 54,79 35,11 10,11
1970 60,77 29,23 10,00
1971 62,85 27,27 9,88
1972 63,85 26,92 9,23
1973 64,54 26,29 8,16
1974 66,40 25,20 8,40
1975 67,98 23,32 8,70
1976 68,13 23,11 8,76
1977 69,14 22,27 8,59
1978 68,09 23,35 8,56
1979 68,02 22,67 9,31
1980 68,16 23,27 8,57
1981 68,42 22,27 9,31
1982 68,99 22,09 8,91
1583 69,77 21,32 8,91
1984 65,79 24,12 10,09
1985 62,67 26,22 11,11
1986 60.89 27,02 12,10
1987 64,13 23,32 12,56
1988 60,08 26,61 13,30
1989 61,06 25,00 13,94
1990 58,90 27,60 13,50
1991 54,60 29,60 15,70
1992 56,90 28,10 14,20
1993 57,80 26,40 15,80
1994 58,32 25,10 15,58
1995 56,19 27,22 16,60
1986 56,45 26,55 17,00

FONTES: Rezende et alif (1989), Villela (1991) e Afonso {1992 & 1993}
* Estimado por José Roberto Afonso.
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Abstract

A set of propositions on public sector reform, tax reform among them, are now being appreciated
by National Congress. Although the tax reform proposal is partial, in the sense that it does not
consider some important issues in taxation where changes are needed, its importance as g step
toward the improvement of the 1ax system cannot be denied. This paper discusses the evolution of
the Brazilian tax system since the first republican Constitution. It is shown that the evolution
process is quite Slow and it is argued that this is a desirable feature, for it provides the economy
u protection against sudden changes in relative prices. Therefore, so called “tax revolutions” are
considered inudequate initiatives that should be dismissed. The future of Brazilian fiscal federal-
ism and the direction of tax reforms as well as the difficulties that they will face are also discussed,
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