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1. INTRODUCAO

O Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional, em agosto de 1995,
uma proposta de emenda a Constituicdo que reforma o sistema tributario
brasileiro. A emenda, ora em fase de apreciagdo por uma comissao do
Congresso, restringe-se as disposicdes contidas no capitulo do sistema
tributario da Constituicdo. Trata-se de uma reforma parcial; em particular,
nao se consideram as contribuicfes sociais, tratadas em outro capitulo da
Constituicdo, que, reconhecidamente, carecem de aperfeicoamentos. A
proposta, a despeito de ser acusada de timida por alguns, tem sido objeto
de intensa discussdo, o que, por si s6, demonstra que ela é mais
importante do que seus acusadores créem. A reforma proposta
certamente ndo sera a ultima, talvez nem mesmo a ultima deste século,
posto que, como se argumentara em uma passagem deste texto, as
mudancas gque ocorrem no ambiente econdémico garantem a evolugao
permanente do sistema tributario. Ela sugere, porém, mudancas
importantes para o aprimoramento do sistema tributario brasileiro.

Este artigo discute a evolucdo do sistema tributario brasileiro desde a
primeira Constituicdo republicana, com a intencdo de retirar dai
ensinamentos que possam ser Uteis para futuras reformas. Por ndo se
tratar de mero relato de fatos, estando o conteudo do trabalho certamente
contaminado por interpretacdes do autor, as conclusfes a respeito da
direcdo que se deve imprimir a tributacdo no Brasil, que € a adotada na
proposta do Poder Executivo, estdo sujeitas a contestacao daqueles que
tém uma visao diferente do processo de evolucdo dos sistemas tributarios
em geral e, em especial, do brasileiro.

A Secao 2 relata brevemente a evolucdo do sistema tributario brasileiro
desde a Proclamacdo da Republica até a década de 60. A Secdo 3
detém-se na analise da reforma tributaria daquela década e na evolugéao
da tributagdo até 1988 quando, no processo de elaboracdo da
Constituicao ora vigente, nova reforma de monta ocorreu. Esta reforma é
a matéria da Secdo 4, que considera também a evolugdo recente do
sistema tributario. A dltima parte do trabalho, utilizando o relato das
secOes anteriores e agregando reflexdes do autor, discute trés temas:
reforma versus “revolucdo” tributaria como parte do processo de
evolugéo do sistema; aspectos do federalismo fiscal brasileiro; e objetivos
desejaveis de futuras reformas tributarias no Brasil, bem como
dificuldades encontradas para atingi-los.
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2. BREVE HISTORICO DA TRIBUTACAO NO BRASIL: 1891/1965*

A Republica brasileira herdou do Império boa parte da estrutura tributaria
gue esteve em vigor até a década de 30. Sendo a economia
eminentemente agricola e extremamente aberta, a principal fonte de
receitas publicas durante o Império era o0 comércio exterior,
particularmente o imposto de importacdo que, em alguns exercicios,
chegou a corresponder a cerca de 2/3 da receita publica. As vésperas da
proclamacdo da Republica este imposto era responsavel por
aproximadamente metade da receita total do governo.

A Constituicio de 24 de fevereiro de 1891 adotou, sem maiores
modificacbes, a composicdo do sistema tributario existente ao final do
Império. Porém, tendo em vista a adocdo do regime federativo, era
necessario dotar os estados e municipios de receitas que lhes
permitissem a autonomia financeira. Foi adotado o regime de separacgao
de fontes tributarias, sendo discriminados os impostos de competéncia
exclusiva da Unido e dos estados. Ao governo central couberam
privativamente o imposto de importacdo, 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 exportagdo, sobre imdveis rurais e urbanos, sobre a
transmissdo de propriedades e sobre industrias e profissdes, além de
taxas de selo e contribuicdes 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 Unido como os estados tinham poder para criar outras receitas
tributarias.”

Observa-se que os impostos discriminados na Constituicdo sao tributos
sobre o comércio exterior ou impostos tradicionais sobre a propriedade ou
sobre a producdo e as transacgfes internas. Existiam ainda a época da
proclamacéo da Republica impostos sobre vencimentos pagos por cofres
publicos e sobre beneficios distribuidos por sociedades anfnimas.
Rendas de diversas outras fontes foram incorporadas a base tributaria
durante as primeiras décadas da RepuUblica mas, somente a partir de
1924, o governo instituiu um imposto de renda geral.3 Quanto a tributacéo
de fluxos internos de produtos, desde 1892 foi estabelecida a cobranca
de um imposto sobre o fumo. Ainda antes do final do século a tributacéo

'Esta secao reproduz, com algumas modificagfes, a secdo 2 de E. Lezan e R. Varsano,
O Sistema Tributéario Brasileiro , mimeo, 1981, um relatério da pesquisa realizada pelos
autores na Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda.

2Constituigéo de 24 de fevereiro de 1891, arts. 7°, 9° 10, 11, 12 e 68. A reforma

constitucional de 7 de setembro de 1926 ndo alterou as disposicbes referentes a
tributacéo.

3Lei n° 4.783, de 31 de dezembro de 1923.
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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 consignacdes e transferido para a
oOrbita estadual.

Durante todo o periodo anterior a Constituicdo de 1934, o imposto de
importacdo manteve-se como a principal fonte de receita da Unido. Até o
inicio da Primeira Guerra Mundial, ele foi responsavel por cerca de
metade da receita total da Unido, enquanto o imposto de consumo
correspondia a aproximadamente 10% da mesma. A reducdo dos fluxos
de comércio exterior devido ao conflito obrigou o governo a buscar receita
através da tributacdo de bases domésticas. Cresceu entdo a importancia
relativa do imposto de consumo e dos diversos impostos sobre
rendimentos, tanto devido ao crescimento da receita destes impostos --
definitivo no primeiro caso e temporario no segundo -- como a reducédo da
arrecadacao do imposto de importacdo. Terminada a guerra, a receita do
imposto de importacdo tornou a crescer mas sua importancia relativa
continuou menor que no periodo anterior (em torno de 35% da receita
total da Unido na década de 20 e inicio dos anos 30).

Na orbita estadual, o imposto de exportacdo era a principal fonte de
receita, gerando mais que 40% dos recursos destes governos. Cabe notar
gue este imposto era cobrado tanto sobre as exportagdes para o exterior
como nas operagdes interestaduais. Outros tributos relativamente
importantes eram o imposto de transmisséo de propriedade e o imposto
sobre industrias e profissbes. O ultimo era também a principal fonte de
receita tributaria municipal, secundado pelo imposto predial.

A ConstituicAo de 1934 e diversas leis desta época promoveram
importantes alteracbes na estrutura tributaria do pais, deixando-o em
condicbes de ingressar na fase seguinte da evolugdo dos sistemas
tributarios, aquela em que predominam 0s impostos internos sobre
produtos. As principais modificacbes ocorreram nas Orbitas estadual e
municipal. Os estados foram dotados de competéncia privativa para
decretar o imposto de vendas e consignagdes, a0 mesmo tempo em que
se proibia a cobranca do imposto de exportagbes em transacdes
interestaduais e limitava-se a aliquota deste imposto a um maximo de
10%. Quanto aos municipios, a partir da Constituicdo de 16 de julho de
1934, passaram a ter competéncia privativa para decretar alguns
tributos.”

Outra inovacéo da Constituicdo de 1934 foi repartir a receita de impostos
entre diferentes esferas de governo. Tanto a Unido como os estados
mantiveram a competéncia para criar outros impostos, além dos que lhes

4Imposto de licengas, imposto predial e territorial urbanos, imposto sobre diversbes
publicas e imposto cedular sobre a renda de iméveis rurais, além de taxas sobre servigos
municipais.
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eram atribuidos privativamente, mas tais impostos seriam arrecadados
pelos estados que entregariam 30% da arrecadacdo a Unido e 20% ao
municipio de onde originasse a arrecadagdo. Também o imposto de
industrias e profissdes, cobrado pelos estados, teria sua arrecadacao
repartida entre estados e municipios, cabendo a cada um metade da
mesma.

A Constituicdo de 10 de novembro de 1937 pouco modificou o sistema
tributario estabelecido pela Constituicdo anterior. Em relacdo a esta, 0s
estados perderam a competéncia privativa para tributar o consumo de
combustiveis de motor de explosdo e aos municipios foi retirada a
competéncia para tributar a renda das propriedades rurais. Por outro lado,
o campo residual passou a pertencer somente aos estados, sem qualquer
reparticdo da arrecadagdo. Em 1940, a Lei Constitucional n°® 3 vedou aos
estados o lancamento de tributos sobre o carvdo mineral nacional e sobre
combustiveis e lubrificantes liquidos e a n° 4 incluiu na competéncia
privativa da Unido o imposto Unico sobre a producdo, o comércio, a
distribuicdo, o consumo, a importacdo e a exportacao de carvao mineral e
dos combustiveis e lubrificantes liquidos de qualquer origem.”

Em face das limitagBes impostas a cobranga do imposto de exportacéo
pela Constituicdo de 1934, o imposto de vendas e consignacdes tornou-
se rapidamente a principal fonte de receita estadual correspondendo, no
inicio da década de 40, a cerca de 45% da receita tributaria dos estados,
enquanto a participacdo do imposto de exportagcdo caia para pouco mais
que 10%, inferior as dos impostos de transmissdo inter vivos e de
industrias e profissdes. Em 1946, o imposto de vendas e consignacoes ja
era responsavel por cerca de 60% da receita tributaria estadual. Nos
municipios, 0s impostos sobre industrias e profissdbes e predial
permaneceram como 0S mais importantes, correspondendo a pouco
menos que 40 e 30% da receita tributaria, respectivamente.

Quanto a composicdo da receita tributaria federal, o imposto de
importacdo permaneceu como a mais importante fonte de receita até o
final da década de 30 quando foi 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, nao teve, em
presenca da inflacdo, seu valor reajustado. A pouca importancia relativa
da receita por ele gerada certamente facilitou a decisdo de utiliza-lo
principalmente como instrumento de politica econbmica a partir da
década de 50.

®Lei Constitucional n° 3, de 18 de setembro de 1940, e Lei Constitucional n° 4, de 20 de
setembro de 1940.
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Em 1946, o imposto de consumo era responsavel por aproximadamente
40% da receita tributaria da Unido e o IR -- imposto de renda -- , cuja
arrecadacao chegou a superar a do imposto de consumo em 1944,
representava cerca de 27% da mesma. O Brasil ingressa na fase em que
a tributacdo explora principalmente bases domésticas ao mesmo tempo
em que comegcava um processo de desenvolvimento industrial
sustentado.

A Constituicdo de 18 de setembro de 1946 trouxe poucas modificacfes
no que concerne ao elenco de tributos utilizados no pais. Ela mostra,
entretanto, a intencdo de aumentar a dotacdo de recursos dos
municipios. Dois novos impostos sdo adicionados a sua éarea de
competéncia: o imposto sobre atos de sua economia ou assuntos de sua
competéncia (imposto do selo municipal) e o imposto de industrias e
profissbes, o Ultimo pertencente anteriormente aos estados mas ja
arrecadado em parte pelos municipios. Estas unidades de governo
passam também a participar (excluidos os municipios de capitais) de 10%
da arrecadacdo do IR e de 30% do excesso sobre a arrecadacao
municipal da arrecadacéo estadual (exclusive imposto de exportacdo) no
territdrio do municipio, bem como do imposto Unico sobre combustiveis e
lubrificantes, energia elétrica e minerais do pais, de competéncia da
Uni&o.

Os estados, que haviam perdido em 1940 o direito de tributar os
combustiveis, passaram também a ter participacdo no imposto Unico, mas
cederam integralmente o imposto de industrias e profissbes aos
municipios e tiveram a aliguota maxima do imposto de exportacao
limitada a 5%.° 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 arrecadacdo a Unido e 40% aos
municipios.

Assim, embora ndo tenha promovido uma reforma da estrutura tributaria,
a Constituicdo de 1946 modificou profundamente a discriminacao de
rendas entre as esferas do governo, institucionalizando um sistema de
transferéncias de impostos. Este sistema foi, mais tarde, ja no inicio da
década de 60, reforcado pela Emenda Constitucional n°® 5 que atribuiu
aos municipios 10% da arrecadacao do imposto de consumo e aumentou
de 10 para 15% a participacdo dos mesmos no IR. Esta Emenda também
transferiu da Orbita estadual para a municipal os impostos sobre a
transmissao de propriedades inter vivos e sobre a propriedade territorial
rural. Este ultimo foi transferido para a competéncia da Unido pela
Emenda Constitucional n® 10, cabendo a esta, entretanto, entregar o

°A Lei n° 302, de 13 de julho de 1948, fixou em 48 e 12%, respectivamente, as
participagdes dos estados e municipios no imposto unico.
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produto da arrecadacdo ao municipio de localizagéo do imovel tributado.’
Cabe notar que a criagdo das transferéncias foi acompanhada por
restricdes a utilizacdo dos recursos: as transferéncias de imposto Unico
foram vinculadas ao desenvolvimento do sistema de transporte e a
empreendimentos relacionados com a industria de petréleo, enquanto
pelo menos metade dos recursos do IR recebidos pelos municipios
deveria ser aplicada em beneficios de ordem rural (obras ou servi¢os cujo
objetivo fosse melhorar as condicbes econbmicas, sociais, sanitarias ou
culturais das populacdes das zonas rurais).

A intencdo da Constituicdo de 1946 de reforcar as financas municipais
nao se transformou em realidade por diversos motivos. Primeiro, a
maioria dos estados jamais transferiu para os municipios os 30% do
excesso de arrecadacdo. Segundo, as cotas de IR s6 comecaram a ser
distribuidas em 1948 e eram calculadas em um ano, com base na
arrecadacao do periodo anterior, para distribuicdo no ano seguinte; em
consequéncia, 0os municipios recebiam cotas cujo valor real ja fora
corroido pela inflagcdo. Terceiro, estas cotas (e, mais tarde, as do imposto
de consumo) eram distribuidas igualmente entre os municipios, o que
gerou, através de desmembramentos, um rapido crescimento do niamero
dos mesmos. Os 1.669 municipios existentes em 1945 transformaram-se
em 3.924 em 1966. Muitas das novas unidades passaram a depender
guase que exclusivamente das transferéncias da Unido, cujo valor real
diminuia @ medida que crescia 0 numero de municipios. Finalmente, a
aceleracdo da inflacdo na segunda metade da década de 50 e
principalmente no inicio da década de 60 prejudicou a receita dos
impostos predial e territorial urbano que dependem da acdo da
administracao fiscal no sentido de reavaliar o valor dos imdveis. A
participacdo destes impostos na receita tributaria municipal, que era da
ordem de 33% em 1960, reduz-se para cerca de 20% em 1966.

Durante o periodo 1946/66, cresce a importancia relativa dos impostos
internos sobre produtos. As vésperas da reforma tributéria, o imposto de
consumo € responsavel por mais de 45% da receita tributéria da Unido, o
imposto de vendas e consignacdes corresponde a quase 90% da receita
tributaria estadual e o imposto de industrias e profissdes, que se tornara,
na pratica, uma versao municipal do imposto de vendas e consignacdes,
gera quase 45% da receita tributaria dos municipios. Em conjunto, eles
perfazem 65% da receita tributaria total do pais. Entretanto, ndo séo
suficientes para cobrir as necessidades de dispéndio dos trés niveis de
governo. A reforma tributaria, reclamada por muitos desde o final da
década de 40, é preparada e posta em pratica entre 1963 e 1966.

"Emenda Constitucional n° 5, de 21 de novembro de 1961, e Emenda Constitucional n°®
10, de 9 de novembro de 1964.
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3. A REFORMA DA DECADA DE 60 E A EVOLUCAO DO SISTEMA TRIBUTARIO ATE
1988

A partir da década de 50, o governo brasileiro comandou um esfor¢o de
desenvolvimento  industrial, criando o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE) em 1952 e buscando atrair capital
estrangeiro para o pais, através de favores financeiros e cambiais e pela
transformacdo do imposto de importacédo, aquela altura com participacao
desprezivel no financiamento dos gastos publicos, em instrumento de
protecdo a industria doméstica. Em 1959, com a criagdo da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) tem inicio o
apoio sistematico ao desenvolvimento regional.

O apoio a industrializacdo e ao desenvolvimento regional gerou um
crescimento das despesas que nao 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, o0 sistema tributario mostrava insuficiéncia até mesmo para
manter a carga tributaria 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. Néao
existindo uma estrutura institucional que possibilitasse o0 seu
financiamento por meio de endividamento publico, o déficit foi coberto
guase que totalmente através de emissdes. A taxa de inflagdo anual, que
era da ordem de 12% em 1950 e ja atingia 29% em 1960, elevou-se
rapide}gmente para 37 e 52% nos anos seguintes e saltou para 74% em
1963.

Para fazer frente a crise econémica e politica que o pais atravessava,
formava-se uma consciéncia da necessidade de reorganizacdo de quase
todos os setores da vida nacional, de "reformas de base". Neste contexto,
a reforma tributaria era vista como prioritaria ndo sé para resolver o
problema orcamentario como para prover 0S recursos necessarios as
demais reformas.

Reconhecia-se que o0 passo mais importante seria a reestruturacdo do
aparelho arrecadador. O proprio Ministro da Fazenda na época estimava
gue seria possivel, apenas com a melhoria da administracdo fazendaria,
sem qualguer mudanca nos tributos, arrecadar adicionalmente, no
minimo, valor equivalente a 2/3 da receita estimada para 1963. Nessas
circunstancias, a forma encontrada para se conseguir o aumento da
receita -- constantes alteracfes na legislacdo visando expandir a base
tributaria ou elevar a carga de alguns impostos -- vinha encontrando
crescentes reacdes por parte de segmentos influentes da sociedade. Nas

As taxas de inflagdo mencionadas no texto correspondem a variagbes das medias
anuais do Indice Geral de Precos da Fundacgéo Getulio Vargas.
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palavras de Ulhda Canto (1963): "(...) o fisco brasileiro perdeu toda
espiritualidade (...); visa, tdo-somente, obter dinheiro, seja como for, de
guem puder ser, pelas formas que se afigurem mais faceis e produtivas".

O reaparelnamento do sistema arrecadador era, contudo, considerado
insuficiente para resolver a questéo tributaria, posto que a principal critica
a tributacdo era a excessiva carga incidente sobre o setor produtivo, tanto
devido a cumulatividade do imposto de consumo como ao progressivo
aumento do imposto de renda de pessoas juridicas. As alteracdes
introduzidas em 1962 na legislacdo do imposto de renda de pessoas
fisicas, que visaram, principalmente, ampliar a tributacdo sobre os
rendimentos de capital, bem como criar formas de controle de sua evasdo
-- por exemplo, exigindo a declaragdo de bens --, certamente
aumentaram a indignacdo das elites econbmicas contra o sistema
tributario vigente.®

N&o s a reforma, reclamada como "inadiavel" desde 1947 -- apenas um
ano apos a promulgacdo da Constituicdo --, estava madura como havia
idéias claras sobre seu rumo: a) garantir aumento das receitas fiscais
para permitir reducéo dos déficits do governo; b) melhorar a eficiéncia do
aparelho arrecadador; c) eliminar os entraves a capitalizacdo das
empresas e instituir novos e eficientes estimulos aos investimentos; d)
rever a legislacao referente aos tributos federais, notadamente visando a
simplificacdo e racionalizacdo, e, no caso do imposto de consumo, a
correcao de sua incidéncia a fim de "eliminar as superposi¢des relativas
aos elementos componentes do produto, transformando-o de fato em
imposto sobre o consumo, e ndo, como atualmente, imposto sobre a
producgéo”; e e) rever a discriminagao 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".*

No final de 1963, foi criada a Comissdo de Reforma do Ministério da
Fazenda com a tarefa de reorganizar e modernizar a administracao fiscal
federal. Previa-se que os fatos e informacdes analisados levariam a uma
expansdo das tarefas e até a revisdo global do sistema tributario, o que
de fato ocorreu.™

Contrariamente a filosofia original de centrar a arrecadacdo do imposto de renda na
pessoa fisica, a receita proveniente de pessoas juridicas tornou-se, progressivamente, a
dominante (50 contra 30% das pessoas fisicas por volta de 1960). As alteracdes do
imposto de pessoas fisicas em 1962 foram introduzidas pelas Leis n°s 4.069 e 4.154.

%0s itens relacionados e as citacbes constam de estudo preliminar elaborado pelo
Conselho do Desenvolvimento, para exame em nivel técnico do governo federal, datado
de setembro de 1992 [ver Canto (1963)].
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ApOs a Revolucdo de Marco de 1964, a reforma tributaria adquiriu
impulso, posto que, como relata a Comisséo, "passou a encontrar menos
obstaculos institucionais e politicos, bem assim menos resisténcia por
parte de interesses criados (...)" [ver Fundagédo Getulio Vargas (1967)].
Um novo sistema tributario foi paulatinamente implantado entre 1964 e
1966, concedendo-se prioridade para as medidas que, de um lado,
contribuissem de imediato para a reabilitacdo das financas federais e, de
outro, atendessem de forma mais urgente os reclamos de alivio tributario
dos setores empresariais, que constituiam a base politica de sustentacéo
do regime: a administracdo fazendaria federal foi reorganizada; o IR
sofreu revisbes que resultaram em vigoroso crescimento de sua
arrecadacao; e o imposto de consumo foi reformulado dando origem ao
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), com resultado semelhante.
A Emenda Constitucional n°® 18/65 que, com algumas alteracoes,
incorporou-se ao texto da Constituicdo de 30 de janeiro de 1967 e o
Codigo Tributario (Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966) s&o os
documentos legais que marcam o fim dos trabalhos desta reforma.

Além de bem-sucedida quanto ao objetivo de reabilitar rapidamente as
financas federais -- a receita do Tesouro Nacional, que atingira 0 minimo
de 8,6% do PIB em 1962, recuperou-se e, em 1965, jA chegava aos 12%
--, a reforma da década de 60 teve os meéritos de ousar eliminar os
impostos cumulativos, adotando, em substituicdo, 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 tributario que era, de fato, um sistema -- e
nao apenas um conjunto de fontes de arrecadagdo -- com objetivos
econdmicos, ou, mais precisamente, que era instrumento da estratégia de
crescimento acelerado tracada pelos detentores do poder.

Assim, o objetivo fundamental do sistema tributario foi elevar o nivel de
esforco fiscal da sociedade de modo que ndo sO se alcancasse o0
equilibrio orcamentério como se dispusesse de recursos que pudessem
ser dispensados, através de incentivos fiscais a acumulagéo de capital,
para impulsionar o processo de crescimento econémico. Ao privilegiar o
estimulo ao crescimento acelerado e a acumulacgéo privada -- e, portanto,
os detentores da riqueza -- a reforma praticamente desprezou o objetivo
de equidade.

De acordo com a estratégia tracada, a orientacdo e o controle do
processo de crescimento caberiam ao governo federal, o que exigia a
centralizagdo das decisbes econdmicas. Quanto ao setor privado, suas
decisdes podiam ser moldadas por meio dos incentivos fiscais. Em
relacdo ao setor publico, era necessario o comando central dos impostos

YA comissso foi fruto de um contrato de prestacao de servigos firmado entre o Ministério
da Fazenda e a Fundacdo Getulio Vargas, sendo criada pela ultima para facilitar o
andamento dos trabalhos.
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que fossem primordialmente instrumentos da politica econémica -- como
0s impostos sobre o comeércio exterior e sobre operacdes financeiras --
bem como da forma de utilizacdo dos recursos tributarios. A reforma
previa, no entanto, que 0s estados e municipios contassem com recursos
suficientes para desempenhar suas funcdes sem atrapalhar o processo
de crescimento, principalmente através da arrecadacdo do ICM -- imposto
sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias -- e de um sistema
de transferéncias intergovernamentais, que garantia receita para as
unidades cuja capacidade tributaria fosse precéaria.

Para assegurar a ndao-interferéncia das unidades subnacionais na
definicho 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 o0 imposto gerasse arrecadacdo 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.

ApGs completada a reforma, os estados sofreram limitag6es adicionais ao
seu poder de tributar e, ja em 1968, no auge do autoritarismo, também as
transferéncias foram restringidas. O Ato Complementar n® 40/68 reduziu,
de 10 para 5%, os percentuais do produto da arrecadacéo do IR e do IPI
destinados aos Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios
(FPE e FPM), respectivamente. Em contrapartida, criou o Fundo Especial
(FE), cuja distribuicdo e utlizacdo dos recursos eram inteiramente
decididas pelo Poder Central, destinando a ele 2% do produto da
arrecadacao daqueles tributos. O Ato também condicionou a entrega das
cotas dos fundos a diversos fatores, inclusive a forma de utilizacdo dos
recursos. A autonomia fiscal dos estados e municipios foi reduzida ao seu
nivel minimo, ai permanecendo até 1975.

A despeito da intensa concessao de incentivos fiscais, a carga tributaria
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, apos as transferéncias para estados e municipios, de cerca de
2/3 dos mesmos. Contudo, desde 1970 ja era evidente para o governo
gue a concessao dos incentivos corroia excessivamente a receita. Para
reforcar suas fontes de financiamento, o governo federal criou o PIS --
contribuicdo para o Programa de Integracdo Social --, que marca o
ressurgimento no pais da cumulatividade na tributacdo. Determinou
também que parcela do valor dos incentivos concedidos fosse
direcionada para o Programa de Integracdo Nacional (PIN) e o Programa
de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agropecuaria do Norte e
Nordeste (Proterra), reduzindo praticamente a metade o valor dos
incentivos concedidos através do Imposto de Renda de Pessoas
Juridicas. Embora relacionados pela legislacdo aos incentivos fiscais --
um subterfagio utilizado na época para evitar a distribuicdo de parcela
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desses recursos, através do FPE e do FPM, aos estados e municipios --
os recursos do PIN e do Proterra séo, de fato, receitas vinculadas.

Ao encerrar-se a fase do "milagre brasileiro”, o sistema tributario ja
comecgava a mostrar os primeiros sinais de exaustao. A proliferagdo 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 mas caracteristicas quanto a
equidade haviam se acentuado a ponto de exigir ajustes na legislacao do
IR, realizados em 1974, com o intuito de mitigar a regressividade da
tributacdo. Os estados e municipios comecavam a esbocar reacdo ao
baixo grau de autonomia, 0 que sustou 0 processo de crescente
centralizacdo das decisbes a que haviam sido submetidos e gerou a
Emenda Constitucional n°® 5/75, que elevou os percentuais de destinacao
de recursos ao FPE e ao FPM a patrtir de 1976.

No periodo 1979/83, a despeito da recessdo que caracterizou seus anos
finais, ainda foi possivel -- através de freqlentes alteracfes na legislacao
e pela sustacdo da criacdo de novos incentivos e eliminacdo de alguns ja
existentes -- manter a carga tributaria oscilando entre 24,5 e 27% do PIB.
E interessante observar que as iniciativas no sentido de promover a
desconcentracdo de recursos através de medidas legais, como a
mencionada Emenda Constitucional n° 5/75 e a n°® 17/80, ndo surtiram
qualquer efeito até 1983. Estas emendas elevaram progressivamente 0s
percentuais do produto da arrecadacao do IR e do IPI destinados ao FPE
e ao FPM que, de 5% em 1975, atingiram 10,5% em 1982 e 1983. Nesse
ano, as participagbes da Unido tanto na arrecadagdo como na receita
tributaria disponivel do setor publico alcancaram picos historicos. Em
outras palavras, a cada agdo no sentido de descentralizar 0os recursos
corresponderam reacdes da Unido que as neutralizaram. O total das
transferéncias tributarias da Unido para estados e municipios manteve-
se, desde 1976 até 1983, ano a ano, na faixa de 8,5 a 9,5% da sua
receita tributaria, a despeito do aumento dos percentuais de destinacao
de recursos aos fundos.

A impressionante quantidade de alteracbes processadas na legislacao
tributaria na década de 80, quase sempre -- como no inicio da década de
60 --, com o objetivo de sustentar o nivel da arrecadacao que podia ser
obtida por um sistema reconhecidamente deficiente, conseguiu evitar que
a carga tributaria se reduzisse drasticamente a partir de 1984. Entre
aguele ano e 1988, ela se manteve em nivel apenas ligeiramente inferior
ao observado até 1983, oscilando entre 23,4 e 24,3%, com excecao de
1986, ano do Plano Cruzado, em que atingiu 26,5%.

Embora o esforco legislativo tenha comprometido a qualidade da
tributacdo, inclusive criando mais um tributo cumulativo, o Finsocial --
contribuicdo para o Fundo de Financiamento Social -- , e transformando o
IPl e o ICM em tributos pouco semelhantes ao que se concebe ser um
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imposto sobre o valor adicionado, a preservacdo de seu nivel foi
essencial para que, num longo periodo de estagnacdo da economia e de
inflacdo crescente, o Estado brasileiro ndo atingisse condi¢cdo ainda mais
precéaria que a observada atualmente.

Também a partir de 1984 observa-se um forte processo de
desconcentracdo dos recursos. Ele foi, em parte, conseqiéncia da
Emenda Constitucional n°® 23/83, que elevou os percentuais do FPE e do
FPM para 12,5 e 13,5%, respectivamente, em 1984, e para 14 e 16%, de
1985 em diante, e fechou brechas legais que permitiram anteriormente a
Unido reduzir as bases sobre as quais incidiam os percentuais destas e
de outras participacdes dos estados e municipios na receita tributaria. As
transferéncias da Unido cresceram até atingir o maximo de 16% de sua
receita tributaria em 1988. Mas nao foi apenas o aumento do montante
das transferéncias que provocou a desconcentracdo. Ela resultou
também da perda do poder de arrecadar da Unido, fenbmeno que nao se
reproduziu no nivel estadual. Assim, a participacdo da Unido no total da
receita tributaria disponivel teve uma queda de quase 10 pontos
percentuais entre 1983 e 1988, enquanto sua participacdo na
arrecadacdo dos trés niveis de governo caiu cerca de cinco pontos
percentuais no mesmo periodo.

Foi neste ambiente -- mas sem o conhecimento dos dados referentes aos
anos mais recentes, que confirmariam a forte desconcentracdo -- que se
deu inicio no 1° trimestre de 1987 ao processo de elaboracdo da nova
Constituicao.

4. A REFORMA TRIBUTARIA DE 1988 E 0S AJUSTES POSTERIORES

O sistema tributario criado pela Constituicdo de 1988 -- ao contrario 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 criacdo tinham formacdo técnica e haviam
exercido recentemente fungdes executivas no governo e que um grupo de
técnicos 0s assessorava. Contudo, as decisfes, embora tecnicamente
informadas, tinham carater eminentemente politico.

Este foi o tipo de processo privilegiado pelo Regimento Interno da
Assembléia Nacional Constituinte, elaborado logo apos a sua instalagéo,
no inicio de 1987. Definidos os temas a serem tratados na Constituicao,
repartiu-se a tarefa entre 24 subcomissdes que iniciaram a preparagao
dos textos relativos a seus respectivos temas praticamente a partir do
nada. As subcomissdes eram, trés a trés, subordinadas a oito comissdes
qgque atuaram de forma independente e nao-coordenada. Os textos
resultantes dos trabalhos das oito comissdes convergiram para a
Comissédo de Sistematizacao, cuja atribuicdo era, em principio, apenas
integrar as diversas partes, eliminando duplicidades e conflitos,
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preparando assim o projeto de Constituicdo a ser encaminhado a votacéo
em plenario. A previsao era de um processo rapido que desse ao pais
uma nova Constituicdo ainda em 1987.

Tal processo, sem duvida, era profundamente democratico, pois permitia
intensa participacdo de todos os constituintes e até mesmo a participacao
direta da populacao, através das chamadas emendas populares. Permitia
também total liberdade de concepcdo, o que nao havia ocorrido em
processos constitucionais anteriores que, por se basearem em textos
previamente preparados por especialistas, tendiam a limitar a discusséo
aos topicos ali expostos e ja eivados pelos vieses dos autores.

Conseguiu-se mediante esse procedimento promover o debate mais
amplo de que se tem noticia na historia do Brasil. Mas o processo, impar
e nao testado, tinha riscos altos. A dificuldade de coordenar um processo
dessa envergadura e 0 prazo muito curto preestabelecido para ele -- e
tardiamente prorrogado diversas vezes -- acabaram por vitimar o projeto
de Estado que, ao final, foi impresso na Constituicdo promulgada em 5 de
outubro de 1988.

A Assembléia Nacional Constituinte, a despeito da amplitude do debate
gue promoveu, ao fracionar a discussao do papel do Estado por quase
todas as comissfes -- engquanto em uma delas se desenhava,
isoladamente, o sistema tributario --, 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
previsédo realista da disponibilidade de recursos para o financiamento de
suas acles. A situacdo de desequilibrio orcamentario que ja existia, ao
invés de ser eliminada, consolidou-se.

O carater eminentemente politico do processo de reforma e a deficiéncia
de informacdo a respeito das condicbes mais recentes das financas
publicas impediram que a recuperacdo da carga tributaria fosse listada
entre os objetivos da reforma. A reagdo natural a 20 anos de
concentracdo do poder politico alcou o fortalecimento da Federacdo a
condicao de seu principal objetivo. Tal objetivo exigia, no que diz respeito
as finangas publicas, o aumento do grau de autonomia fiscal dos estados
e municipios, a desconcentracao dos recursos tributarios disponiveis e a
transferéncia de encargos da Unido para aquelas unidades.

A ampliacdo do grau de autonomia fiscal dos estados e municipios
resultou de diversas alteracdes na tributacdo até entdo vigente: atribuiu-
se competéncia a cada um dos estados para fixar autonomamente as
aliquotas do seu principal imposto, o ICMS (imposto sobre operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre a prestacdo de servigcos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo), sucessor do
ICM; eliminou-se a faculdade, atribuida pela Constituicdo anterior a
Unido, de conceder isencbes de impostos estaduais e municipais; e
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vedou-se a imposicao de condi¢cfes ou restricdes a entrega e ao emprego
de recursos distribuidos aquelas unidades.

Algumas das limitagcbes ainda impostas ao poder dos estados para
legislar a respeito do ICMS, bem como deficiéncias nas caracteristicas
econdmicas deste imposto e do sistema tributario como um todo,
poderiam ter sido evitadas ndo fossem as resisténcias a inovagdes e a
gualquer modificagcdo que implicasse reducdo de receita -- ainda que
outras alteragfes mais que compensassem tais perdas -- , oferecidas por
governos estaduais e municipais, bem como por grupos de constituintes
("regionalistas" e "municipalistas"). A nitida preferéncia desses governos
por recursos transferidos vis-a-vis sua obtengdo mediante esforco
fazendario proprio resultou também, diante da omissdo das autoridades
fazendarias federais no processo de concepcdo do sistema tributario, no
excessivo aumento das transferéncias.

Os percentuais do produto da arrecadacao de IR e IPI destinados ao FPE
e ao FPM foram, outra vez, progressivamente ampliados, chegando, a
partir de 1993, a 21,5 e 22,5%, respectivamente. O montante transferido
pelos estados para 0s municipios também cresceu consideravelmente,
tanto pelo alargamento da base do principal imposto estadual como pelo
aumento do percentual de sua arrecadacao destinado aquelas unidades,
de 20 para 25%. Criou-se também uma partilha de IPIl, cabendo aos
estados 10% da arrecadagdo do imposto, repartido em propor¢cdo a
exportacdo de produtos manufaturados. Desse montante, 25% séo
entregues pelos estados a seus respectivos municipios. O FE foi extinto,
contudo mais que o seu montante (3% da arrecadacéo do IR e do IPI, ao
invés dos 2% que compunham o fundo) é destinado a programas de
financiamento ao setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, através das instituicdes financeiras federais de carater regional.

A perda de recursos disponiveis da Unido, resultante do aumento das
transferéncias e da eliminacdo de cinco impostos, cujas bases foram
incorporadas a do ICM para formar o campo de incidéncia do ICMS,
requereria ajustes, o0 mais obvio dos quais -- e compativel com o objetivo
de fortalecer a Federacdo -- é a descentralizagdo de encargos. Como
esta ndo pode ocorrer instantaneamente, o projeto de sistema tributario
da Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Financas da
Assembléia Nacional Constituinte continha uma disposic¢ao transitéria que
criava um fundo para garantir recursos adicionais aos estados e
municipios durante o periodo de transicdo, com o objetivo de organizar o
processo de descentralizacdo e assegurar a continuidade dos servigos
nele incluidos.

Tal fundo seria alimentado com a arrecadacdo 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 concomitantemente assumidos.
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Estimava-se que o processo se completasse em cerca de cinco anos, ao
longo dos quais o Finsocial reduziria gradativamente até a extingao,
dando margem a que estados e municipios aumentassem suas receitas
proprias sem que a carga tributaria global fosse alterada.

Paralelamente, o projeto da Comissdo da Ordem Social previu entre os
instrumentos de financiamento da seguridade social uma contribuicdo dos
empregadores incidente, como o Finsocial, sobre o faturamento. A
Comisséo de Sistematizacao preferiu, no texto de seu projeto, manter
esta contribuicdo no orcamento da seguridade social (a atual Cofins),
eliminando, consequentemente, o fundo de descentralizacdo. Dificultou-
se, assim, o0 desenvolvimento de um processo ordenado de
descentralizacdo e manteve-se em vigor um tributo cumulativo, de
péssima qualidade quanto a seus efeitos econdmicos.™?

A seguridade social e a educacdo sdo as areas de atuacao
governamental onde ha maior volume de atividades descentralizaveis.
Justo estas areas foram contempladas na ConstituicAo com garantia de
disponibilidade de recursos no nivel federal.

Embora as seg¢Bes do texto constitucional referentes a saude e
assisténcia social declarem que uma das diretrizes da acao
governamental nessas areas € a descentralizagdo politico-administrativa,
a maior parte dos recursos que financiam tais atividades provém de
contribuicdes sociais, cuja instituicdo é de competéncia exclusiva da
Unido. Vale dizer, salvo revisdo futura da Constituicdo, ou as acdes
permanecem centralizadas ou seu financiamento se da necessariamente
atraves de transferéncias que, na falta de um critério preestabelecido, sao
negociadas caso a caso, favorecendo a concentragdo do poder politico e
restringindo a autonomia de estados e municipios.

No caso da educacado, o texto constitucional manteve a vinculacdo de
18% da receita de impostos da Unido a despesas com manutengao e
desenvolvimento do ensino. Ademais, o governo federal conta com uma
parcela dos recursos arrecadados pela contribuicdo do salario-educacao,
exclusivos desta atividade. Também na area de educacdo sera dificil
promover a descentralizagéo das atividades.

Nas demais areas de atuacédo do Estado, a Carta de 1988 estabeleceu
atribuicbes 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 art. 23 estabeleceu a competéncia

2Como mencionado anteriormente no texto, um dos grandes meéritos da reforma
tributéria da década de 60 foi eliminar essa forma de tributagdo que, infelizmente, foi
reintroduzida como parte do esfor¢o de sustentacao do nivel da carga tributaria. O entéo
Finsocial e agora Cofins, diante do seu bom desempenho como gerador de receita,
transformou-se em uma das principais fontes de recursos da Unido, o que certamente
dificultard sua necessaria substituicdo por tributo de melhor qualidade.
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concorrente das trés esferas de governo para um conjunto de importantes
atividades, atribuindo a lei complementar a fixagdo das normas para
cooperacdo entre elas. Como a legislacdo complementar ndo foi até
agora elaborada, ficaram indefinidos os papéis de cada um dos niveis de
governo na prestacao dos servicos, o que pode resultar em duplicacéo de
esfor¢cos ou omisséo do Estado nas tarefas que Ihe cabe executar.

Em suma, a Constituicdo de 1988, além de consolidar uma situacdo de
desequilibrio do setor publico, concentrou a insuficiéncia de recursos na
Unido e n&o proveu os meios, legais e financeiros, para que houvesse um
processo ordenado de descentralizacdo dos encargos. Por isso, tdo 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
transicdo para um novo sistema tributario, a arrecadacéao foi prejudicada
pela vigorosa aceleracao da inflacdo --, a carga tributaria tem superado
0s niveis alcancados nas décadas anteriores. O nivel anormalmente alto
observado em 1990 (29,6%) é explicado pelo Plano Collor que, mediante
medidas excepcionais e de curta duracdo, possibilitou um aumento
temporario da receita federal e, pelo seu impacto sobre o nivel da
inflacdo, permitiu melhor desempenho da arrecadacdo nas trés esferas
de governo, via reducao do efeito Tanzi.

Houve, como esperado, uma mudanca na distribuicdo das receitas entre
os trés niveis de governo. Desde o inicio da vigéncia do novo sistema
tributario, a receita propria da Unido -- exceto em 1990, pelo motivo ja
apontado -- foi inferior aos patamares anteriormente alcancados; o
crescimento da carga tributaria ocorreu nos estados e municipios,
proporcionalmente mais nos ultimos, onde a arrecadacdo quase dobrou
em relacdo aos niveis historicos. O quadro das receitas tributarias
disponiveis, ou seja, ap06s computadas as transferéncias
intergovernamentais, mostra resultados semelhantes. Verifica-se, porém,
gue os estados, que desde 1976 eram beneficiarios liquidos das
transferéncias, passam a ter receita disponivel menor que a arrecadada,
embora seu nivel seja superior aos registrados em quase todos os anos
desde ent&o. E nos municipios, porém, que ocorrem os maiores ganhos.

N&o restam duvidas de que a Constituicdo de 1988 reduziu 0os recursos
disponiveis para a Unido, via aumento das transferéncias tributarias e
limitacdo de suas bases impositivas. Mas 0 exposto anteriormente deixa
claro também que a Constituicdo ndo é a Unica responsavel -- nem
mesmo a principal -- pelas dificuldades financeiras da Unido: a perda de
recursos da Unido ja vinha ocorrendo desde 1984. Outros fatores que
explicam tais dificuldades sédo a estagnacdo econémica, que, a véspera
do Plano Real, jA completava 14 anos quase ininterruptos, a aceleracao
da inflacdo e o estado deploravel a que se deixou chegar a administracéo
fazendaria.
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No periodo pdés-Constituicdo, o governo federal, para enfrentar o seu
desequilibrio fiscal e financeiro crénico, adotou sucessivas medidas para
compensar suas perdas, que pioraram a qualidade da tributacdo e dos
servicos prestados. Na area tributaria ocorreram a criacdo de novos
tributos e elevacdo das aliqguotas dos ja existentes, em particular
daqueles ndo sujeitos a partiliha com estados e municipios. Alguns
exemplos sdo a criacdo da contribuicdo, prevista na Constituicdo,
incidente sobre o lucro liquido das empresas (1989), o aumento da
aliquota da Cofins de 0,5% para 2% e também das do imposto sobre
operacdes financeiras (1990), e a criagdo do Imposto Provisério sobre
Movimentacdes Financeiras (IPMF), mais um tributo cumulativo (1993)."

Os estados e municipios, ainda que favorecidos pelo aumento da receita
tributaria, continuaram, principalmente os primeiros, com dificuldades
financeiras, diante do estoque de suas dividas passadas e do aumento de
suas despesas correntes. Comparando-se 1988 e 1990, para que se
tenha uma idéia da dimensdo desta questao, 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 salérios [ver Oliveira (1993)].

Os incrementos nos dispéndios resultaram, por um lado, da pressao do
funcionalismo por aumentos de salarios e, por outro, do fato de os
estados e municipios terem ampliado seus gastos nas area sociais,
principalmente salude e educacédo, onde sdo grandes as despesas com
pessoal. A despeito do aumento dos gastos correntes, 0s municipios,
beneficiados por maior participagcdo nos recursos tributarios das outras
esferas de governo e mediante aumento do esforco proprio de
arrecadacéo, conseguiram reduzir suas dividas com as outras esferas
governamentais.

Ha que se destacar, ainda, que a crise econdmica que o Pais vem
vivendo desde o inicio dos anos 80 neutralizou parcialmente, pelo seus
efeitos corrosivos sobre a arrecadacao tributaria, 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 aos municipios,
deve-se registrar que os beneficios da reforma tributaria de 1988 néo se
distribuiram uniformemente. Devido a manutencdo dos critérios de rateio
do FPM que vigoravam anteriormente, os de médio e grande portes

Ba arrecadacdo dos impostos e contribuicBes federais sujeitos a reparticdo com os
governos subnacionais, que representava 51% do total da receita tributaria em 1988, caiu
para 42% em 1991 --ndo computadas as contribuicdes ao FGTS e ao Pis/Pasep [ver
Afonso (1994)].

17



A EVOLL{CAO DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO AO LONGO DO SECULO: ANOTAGCOES E
REFLEXOES PARA FUTURAS REFORMAS

beneficiaram-se proporcionalmente menos que os pequenos. Em outras
palavras, nos municipios mais densamente povoados, onde a demanda
por servicos de infra-estrutura urbana é maior, o crescimento dos
recursos foi relativamente menor.

Em suma, a reacdo do governo federal a nova ordem tributaria instituida
a partir da Constituicdo de 1988 ocasionou uma queda na qualidade do
sistema tributario sem, contudo, acarretar um equacionamento definitivo
de seu desequilibrio financeiro e fiscal. Como parte da reacéo, foi gerado
um processo acentuado de descentralizagdo: os governos subnacionais
responderam, em 1991, por 56% do consumo corrente e 75% da
formagdo bruta de capital fixo do setor publico [ver Afonso (1994)].
Todavia, tal processo nao foi decorrente de uma politica deliberada, mas
apenas consequéncia da adocdo de politicas restritivas visando ao
controle do déficit. Faltou, assim, um plano de descentralizacdo
previamente negociado com 0s governos subnacionais, que desse um
ordenamento minimo ao processo. A acdo do governo federal nas areas
sociais ficou ainda mais 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 préatica em julho de 1994 apoés fase preparatoria
iniciada meses antes, conseguiu conter a inflacdo em niveis baixos para
padroes brasileiros, embora ainda elevados se comparados aos dos
paises mais desenvolvidos. Como conseqiéncia natural do plano, a
economia experimentou um surto de crescimento que precisou ser
contido para que nao se esbarrasse nas restricoes externa e de
capacidade produtiva. No area fiscal, inflagdo baixa e crescimento
contribuiram para elevar a receita. A carga tributaria de 1994 -- 28,5% do
PIB -- s0 € inferior a registrada em 1990 e prevé-se que a de 1995 seja a
maior da histéria do Brasil, superando a marca de 30%. Entretanto, o
outro lado da conta fiscal também reagiu & queda da inflagdo e com maior
intensidade.

A execucdo financeira do Tesouro Nacional em 1995, até outubro,
mostrava um crescimento real da receita da ordem de 11% e da despesa
fiscal na casa dos 14%. A situacdo financeira dos estados é ainda mais
preocupante. Em varios deles a receita tributaria ja € insuficiente para
fazer face a folha de salarios. A estimativa das necessidades de
financiamento do setor publico para o periodo janeiro a setembro
apresenta déficit operacional de 4,4% do PIB. Tanto o governo federal
como os subnacionais bem como as empresas estatais apresentam
déficits (0,8, 2,7 e 0,9% do PIB, respectivamente). Aberta a cortina de
inflacdo, fica nitido o desajuste estrutural do setor publico brasileiro.

Além de pbr em risco a relativa estabilidade da economia, o desequilibrio
das contas do governo provoca a insuficiéncia, em qualidade e
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quantidade, dos servi¢os publicos, que avilta ainda mais a qualidade de
vida dos mais pobres, e as freqlentes altera¢des introduzidas no sistema
tributario com o objetivo de aumentar a receita, que nao raro pioram a sua
qualidade e perturbam o funcionamento dos mercados. Assim, a
disfuncdo do Estado rapidamente contamina toda a sociedade. Esta é
claramente a situacdo atual do pais, dai decorrendo a necessidade e
urgéncia de nova reforma do Estado, inclusive da tributacdo que o
financia.

5. ANOTACOES E REFLEXOES PARA FUTURAS REFORMAS

N&o raro, idéias, aparentemente novas e brilhantes, sdo postas em
pratica sem que se saiba que, no passado, alguém ja as teve e executou
com maus resultados. E comum, também, que idéias, efetivamente novas
e aparentemente brilhantes, se mostrem desastrosas na pratica, posto
gue nao se deu adequada consideragdo ao meio ou processo em que se
inserem. O processo de evolucdo do sistema tributario ao longo de um
século contém um grande numero de ensinamentos que ndo convém
apenas deixar guardados em gavetas de um arquivo historico. Precisam
estar vivos nas mentes dos que, por oficio ou circunstancia, dedicam-se
ao aprimoramento da tributacao.

Como apenas as grandes linhas do sistema tributario brasileiro foram
tratadas nas secdes anteriores, ndo se mergulhando na vasta legislagéo
e nas caracteristicas econémicas de cada um de seus componentes,
somente as anotagbes e reflexdes a ele referentes serdo aqui
consideradas.

5.1. Sobre Evolucéo, Reformas e Revolucdes

O sistema tributario hoje vigente no pais € fruto de uma lenta evolugéo
gue se conforma as linhas gerais das teorias a respeito tradicionalmente
encontradas na literatura econd6mica [ver Hinrichs (1972)]. Em um
primeiro estagio, no Império e nos primeiros anos da Republica, os
impostos sobre comércio exterior eram predominantes, coadjuvados por
imposto sobre imdveis e um conjunto de tributos, de pouca importancia,
incidentes sobre bens, alguns rendimentos e servigos prestados pelo
governo. 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 IPI que ainda vigora. O ICMS tem origem no imposto
sobre vendas mercantis criado em 1922. Somente em 1924 os impostos
sobre rendimentos que foram sendo criados ao longo do tempo foram
grupados, formando o imposto de renda, que foi semicedular durante 40
anos até tomar forma semelhante a que tem hoje. A predominancia dos
impostos sobre o comércio exterior sobre os domésticos como fonte de
receita perdurou até o inicio da década de 40. A partir dai foram
necessarios mais 25 anos até que se tratasse o sistema tributario como
instrumento econdémico.

19



A EVOLL{CAO DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO AO LONGO DO SECULO: ANOTAGCOES E
REFLEXOES PARA FUTURAS REFORMAS

A lentiddo é uma caracteristica importante da evolucdo do sistema
tributario nacional. Ela reflete as fortes resisténcias da sociedade e do
préprio Estado a mudancas, ndo sendo por acaso que o tempo decorrido
entre os primeiros reclamos por uma reforma e sua realizagcdo seja
grande. Uma reforma tributaria afeta todos os agentes econ6micos e
alteracdes radicais, que provocam instantaneamente enormes mudancas
de precos relativos da economia e/ou variacdes abruptas na carga
tributaria sdo capazes de gerar o caos econbmico e/ou a faléncia do
Estado. A natural lentiddo da evoluc¢do do sistema tributario € a barreira,
criada pelos proprios agentes econdmicos, que 0S protege contra este
risco.

A mais radical das reformas tributarias realizadas no Brasil foi,
certamente, a da década de 60. Note-se em primeiro lugar que, como
mencionado anteriormente, em 1947, o préprio Presidente da Republica
da época ja a considerava inadiavel. Segundo, ela seguiu-se a uma
revolugdo, sendo facilitada pelo ambiente autoritario. Terceiro, a propria
Comissédo de reforma pretendia "entregar ao Ministro de uma s6 vez,
como um todo orgénico (...) o0s anteprojetos de leis tributarias,
regulamentos e regimentos, e de reestruturacdo administrativa do
Ministério", ou seja, considerar a reforma "como um bloco". A despeito de
tudo, a reforma comecou em 1964, foi feita por partes "obedecendo as
diretrizes taticas tracadas pelo titular da Pasta (...) e as condi¢cOes
politicas do pais”, e sua vigéncia plena ocorreu em 1967 [ver Fundacéo
Getulio Vargas (1967)]. Note-se também que o Codigo Tributério
Nacional, promulgado em 1966, tem como origem o0 anteprojeto de lei
elaborado pela Comissdo Especial do Cdédigo Tributario Nacional,
constituida por iniciativa do Ministro da Fazenda, em 1953, que foi
enviado ao Congresso Nacional em 1954 e que, depois de aprovado em
trés comissoes, ficou ali hibernando.

A mais radical das reformas brasileiras manteve oito dos impostos ja
existentes; transformou o imposto de consumo no IPI, o imposto de
vendas e consignacdes no ICM e o imposto de industrias e profissbes --
que, na pratica, j4 era langcado como uma percentagem do imposto de
vendas e consignacdes -- no ICM municipal (que, substituido pela
participacdo dos municipios no ICM, nunca chegou a vigir); e promoveu a
fusdo (e a reducdo do campo de incidéncia) dos impostos de
transmissao, inter vivos e causa mortis , transformando-os no imposto
de transmissdo de bens imoveis. Apenas trés novos impostos foram
criados: o Imposto sobre Servigcos (ISS), o Imposto sobre Operacdes de
Crédito, Cambio, Seguros, Titulos e Valores Mobiliario (IOF) e o imposto
sobre servicos de transporte e comunicagdes; e apenas quatro foram
eliminados -- de licenga, do selo, sobre diversées publicas e sobre
transferéncia de fundos para o exterior -- notando-se que as bases dos
dois ultimos foram incorporadas as de dois dos novos impostos. Note-se,
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também, que o sistema de transferéncias intergovernamentais ja existia
na Constituicdo 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 -- largo, é verdade
-- na evolucdo do sistema tributario. A légica do processo de evolucéo,
gue ndo admite descontinuidades, foi respeitada. Desta ldgica,
fundamentada em justificada averséo a riscos, resulta que todo sistema
tributdrio, mesmo os instituidos por reformas profundas, herda
caracteristicas de seu antecessor e reflete ndo sé as idéias e condicdes
reinantes na sociedade a época de sua instituicio como as que
prevaleceram no passado. Por isso, ele jamais sera perfeitamente
adequado as circunstancias do momento, 0 que garante sua permanente
evolugdo. Também por isso, idéias aparentemente brilhantes mas que
contrariam essa légica, como o0 imposto Unico e outras "revolucdes
tributarias", que estiveram em moda no Brasil e das quais ainda ha
vestigios, dificilmente logrardo sua implementacéo.

As chamadas revolucfes tributarias desprezam a estrutura tributaria
vigente - resultante de um século de evolucgao -- e propdem um salto para
0 gue seus proponentes julgam ser a modernidade em matéria de
tributacdo. A valer o julgamento dos proponentes, 0s sistemas tributarios
sugeridos merecem a classificacdo de pds-modernos, posto que nada
semelhante existe nos paises mais avancados e - até onde vai o
conhecimento do autor deste trabalho -- em quaisquer outros.

A despeito da atratividade que as propostas revolucionarias apresentam a
primeira vista e do empenho e entusiasmo com que sédo defendidas por
seus proponentes, € convicgdo do autor deste trabalho que o salto
pretendido ndo é uma travessia mas a queda no abismo. A alegada ponte
para a modernidade é apenas o caminho de volta ao obscurantismo
fiscal, em que os tributos visam apenas arrecadar sem que se dé atencao
aos seus Iimpactos econdmicos. Contudo, ndo sdo propostas
inconsequentes. Elas refletem o animo -- belicoso -- da Nag¢ao em relacéo
a tributacdo e ao Estado e, por isso mais que pelos atributos técnicos,
nao pode ser subestimada sua capacidade de cativar a opinido publica e

os politicos.

Um trabalho recente traga, em sua introdugéo, uma caricatura da imagem
que a sociedade tem do Estado brasileiro atual [ver Rezende (1993)].
Trata-se de uma figura horrenda, deformada pela acdo do tempo, pelo
acumulo de vicios e por habitos pouco saudaveis. Uma cabeca enorme
abriga um pequeno cérebro que ja ndo é capaz de pensar com clareza,
de compreender a realidade, de avaliar cenarios e estratégias e de
comandar os impulsos e movimentos do proprio corpo. Bracos fortes e
maos grandes denotam uma grande capacidade de retirar da sociedade o
gue for necessario para saciar o seu enorme apetite. O que ele extrai,
porém, ndo se transforma em energia para a execucao das tarefas que
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deveria desempenhar mas em gorduras que contribuem, de forma
progressiva, para a inércia, a apatia e a degenerescéncia. Suas pernas
longas, grossas e fracas revelam uma enorme dificuldade de
movimentacdo. Os passos sao lentos, desengon¢cados e muitas vezes
nao seguem em uma direcdo definida.

Cansada de alimentar o monstro sem resultados compativeis com seu
esforco, a sociedade vem cada vez mais sonegando-lhe o alimento. Com
0 passar do tempo, ela aprendeu que o braco forte e a mao grande do
gigante sao pouco ageis e menos fortes do que aparentam. Para muitos,
nao é dificil ficar fora do alcance do fisco, 0 que aumenta a revolta dos
demais, obrigados a pagar mais que sua justa parte para sustentar o
monstro.

Os impostos ndo declaratérios e ditos ndo-sonegaveis com que acenam
as propostas de revolugdo resolvem, segundo seus proponentes, esta
parte do problema. Tornam o fisco mais agil, capaz de atingir a todos.
Mas os custos disso sdo uma distribuicdo da carga tributaria talvez mais
injusta que a determinada pelo elevado nivel de sonegacdo atual e
perdas econdbmicas bem mais vultosas que as causadas pelo sistema
tributario  vigente. A simplificacdo da relacdo fisco/contribuinte
corresponde o estimulo ao divorcio 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
cidadao ignorar quanto, como, para quem e para que paga. A ruptura
guase completa do elo entre despesas e seu financiamento afasta o
cidaddo do Estado. A despreocupacdo do primeiro quanto a acdo do
segundo conduz a ineficiéncia e ao desperdicio.

E facil entender, portanto, a boa receptividade que as revolucdes
tributérias alcancaram. Os beneficios da revolucdo sdo muito mais nitidos
para o publico que seus custos. A desejada reducao dos conflitos nas
relagdes fisco/contribuinte e Estado/sociedade fica no primeiro plano e
sua consequéncia indesejavel, a indiferenca do cidaddo quanto a acéo do
Estado fica quase invisivel ao fundo. Nao € esta a reforma necessaria. Ao
contrario, é preciso que a reforma explicite os conflitos para que, através
do entendimento do que se paga, para quem e para que, eles se
resolvam de uma forma que coloque o Estado efetivamente a servico da
sociedade e sob o controle desta.

O tipo de reforma que se deve buscar € uma que também tem por
objetivo a simplificacdo do sistema tributario, mas que nado confunde
simplicidade com simplismo. Em uma sociedade moderna, em que as
relacdes econbmicas sao extremamente complexas, 0 sistema tributario
adequado tem necessariamente algum grau de complexidade. O que
importa é eliminar, de um lado, as complicac6es desnecessarias e, de
outro, os simplismos que, embora agradaveis, escondem custos
econbmicos e sociais enormes. As propostas de revolucdo tributéria
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apontam as armas a formiga -- os custos de administracdo dos tributos --
e alimentam os elefantes -- os custos econdmicos dos tributos e da
ineficiéncia do Estado.

A despeito da grande campanha publicitéria -- com farta distribuicdo de
adesivos e botdes, cobertura da imprensa, inclusive com veiculacdo de
publicidade em horario nobre da televisdo, e até uma candidatura a
Presidéncia da Republica, que permitiu a divulgacdo do imposto Unico
nos programas eleitorais gratuitos do radio e da televisdo -- lancada pelos
revolucionarios com o apoio financeiro de uma parcela do empresariado
nacional, pode-se afirmar, com razoavel grau de seguranca, que a tese
da reforma nos moldes tradicionais prevaleceu sobre a da revolugdo nos
debates realizados nos ultimos anos e sera o caminho escolhido.

Ha, no entanto, ainda apenso a Proposta de Emenda a Constituicdo que
o Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional visando a reforma da
tributacdo (PEC 175/95) um projeto (PEC 46/95) que representa a tese da
revolucdo. Atualmente, amadurecido pelos longos debates, ele ja se
assemelha mais a uma reforma que a uma revolugdo. Ainda assim
continua a mostrar incompreensédo da logica de evolucdo do sistema
tributario, propde que a tributagdo se concentre em impostos com mas
caracteristicas econ6micas, que prejudicam as economias dos estados
menos desenvolvidos distantes dos grandes centros de producgao, e que
a arrecadacao seja centralizada, ferindo a tradicdo e pondo em risco o
federalismo brasileiro.

5.2. Sobre a Evolucéo do Federalismo Fiscal no Brasil

Um problema basico do federalismo fiscal consiste na busca de um
equilibrio entre, de um lado, a necessidade de garantir um grau razoavel
de autonomia financeira e politica aos diferentes niveis de governo e, de
outro, a necessidade de coordenacédo e sistematizacdo dos instrumentos
fiscais em termos nacionais.

A experiéncia brasileira tem sido especialmente marcada pela dificuldade
em se atingir uma compatibilizacdo destes dois objetivos, registrando
ciclos de menor ou maior centralizacdo de poder tributario, que, por sua
vez, acompanham estreitamente a evolugdo historica de regimes
politicos, mais democraticos ou de menor difusdo de poder.

Abstraindo-se, porém, dos ciclos e do simples aspecto de distribuicdo dos
recursos tributarios entre os trés niveis de governo, a tendéncia é
claramente para a reducdo da autonomia dos niveis subnacionais de
governo no que se refere a sua capacidade de legislar em matéria
tributaria. Esta tendéncia é gerada por uma crescente preocupagao com a
coordenacao de politicas publicas e com o impacto da tributagdo sobre as
atividades produtivas, bem como, mais recentemente, em vista do
movimento no sentido da integracdo internacional das economias
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nacionais -- a globalizacdo --, pela consequente necessidade de
harmonizacdo da tributacdo no nivel internacional, o que pressupde a
harmonia dos subsistemas tributarios das unidades de governo do pais.

De um regime monarquico, de organiza¢cdo unitaria, passou-se, com a
primeira Constituicio Republicana, a uma organizacdo de governo
federalista de tipo dual, onde os governos estaduais gozavam de grande
autonomia fiscal, agindo de maneira quase independente do governo
central. A partir da Constituicdo de 1934, também o0s municipios
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
preocupacdo com o estabelecimento de normas financeiras gerais de
tributacdo que, na pratica, tinham o efeito de reduzir o poder legislativo
dos estados e municipios em relagdo aos tributos de sua competéncia e
em relacdo a seus gastos.

Em contraposigéo ao regime anterior, a Constituicdo de 1946 estabeleceu
regras de ordenamento juridico de um sistema politico de caracteristicas
democraticas. Tal ambiente politico refor¢cou as preocupacdes com maior
autonomia das unidades subnacionais e as pressdes para fortalecimento
financeiro das unidades locais de governo, considerado essencial para o
fortalecimento politico do governo central.

Ainda assim a Carta de 46 e as legislagdes posteriores revelam uma clara
preocupacdo em preservar um razoavel grau de coordenacdo e
sistematizacdo das politicas fiscais dos diferentes niveis de governo
numa época em que crescia a popularidade do planejamento nacional
como instrumento basico de politica econdmica. Na prépria Constitui¢do,
a preocupagdo em dirimir possiveis conflitos de competéncia entre as
diferentes esferas de governo e sistematizar a ordem juridica em matéria
financeira ja se manifestava através da previséo de legislacbes de carater
nacional, que estabeleceriam normas gerais aplicaveis a Unido, estados e
municipios, para as quais se dava competéncia exclusiva ao Congresso
Nacional.

A regulamentacdo deste dispositivo constitucional, essencial para o
funcionamento do sistema proposto, ndo logrou, porém, efetivar-se,
apesar das varias tentativas e da consciéncia generalizada de sua
necessidade. Como mencionado anteriormente, ja em 1953 foi
constituida uma Comissdo Especial do Cdédigo Tributario Nacional. Sua
proposta, encaminhada ao Congresso Nacional em 1954, ndo logrou se
transformar em lei, permanecendo por quase 10 anos em tramitacdo no
Congresso.
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Os motivos dessa reacao do Congresso a um projeto importante para o
estabelecimento de regras basicas, capazes de garantir os fundamentos
constitucionais instituidos em matéria de tributacdo, ndo podem ser
simplificados pela mera acusacao de inoperancia dos parlamentares. A
defesa de interesses de grupos econdmicos ou locais contra os efeitos
restritivos de uma tal legislacdo e a reagcdo equivocada ao que aquela
sistematizacdo representaria em termos de reducdo da autonomia dos
governos estaduais e locais foram, sem duvida, fatores importantes;
porém, o decisivo teria sido que tais tentativas de coordenacédo e
normatizacdo significariam, na prética, obstaculos para que os diversos
niveis de governo atendessem as suas crescentes necessidades de
recursos, ante o vertiginoso aumento de despesas e 0 contexto
inflacionario, pela via facil da instituicdo de novos tributos ou alteracéo de
bases de calculo, facilitada por um sistema fluido e nominalista de
discriminacéo de rendas.

Afinal, um cédigo tributario foi adotado no bojo da reforma de 1964/67 e
sado poucos atualmente os que contestam sua utilidade e importancia
como organizador da tributacdo do pais, a despeito da perda de
autonomia fiscal que sua existéncia implicou. Entretanto, outros atos da
reforma, particularmente as caracteristicas do imposto sobre o valor
adicionado adotado, demonstram seu carater centralizador. Seus
mentores tinham plena consciéncia de que estavam reduzindo o grau de
autonomia fiscal dos estados e municipios, porém julgavam que o0s
beneficios da maior coordenacéo e da racionalidade econdmica do novo
sistema compensavam a perda de autonomia.

Como observado em secdo anterior, a estratégia de crescimento
econdmico tracada para o pais pelos detentores do poder exigia a
centralizacdo das decisfes de politica econ6mica e o sistema tributario,
como instrumento desta politica que passou a ser, mostra reflexos desta
necessidade. Contudo, seria injusto acusar a reforma tributaria -- e seus
mentores -- de ter propiciado a centralizacdo do poder politico. A reforma
teve o cuidado de alocar ao Legislativo, e ndo ao Executivo, o poder para
modificar disposi¢cdes que afetassem estados e municipios. A reducéo da
autonomia dessas unidades ao minimo registrado na historia da nossa
republica ocorreu somente em 1968, no auge do autoritarismo, numa
situacio em que o0 Executivo tinha poder para legislar,
independentemente do Congresso, até mesmo sobre matéria
constitucional.

Na Constituicdo de 1988, fecho do processo de redemocratizagdo do
pais, pelas razbes ja mencionadas na Secdo 4, a ampliacdo do grau de
autonomia financeira de estados e municipios se deu, no lado das
receitas, mais pelo elevacdo do montante das transferéncias
intergovernamentais garantidas constitucionalmente do que pelo aumento
da capacidade de arrecadar. E bem verdade que os estados passaram a
ter autonomia para fixar suas aliquotas; mas esta autonomia, em pouco
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tempo, deixou de existir na prética, posto que elevagbes esbarram no
limite da capacidade contributiva da populacdo e reducdes vao de
encontro as necessidades de despesa atuais da unidade e incentivos
fiscais requerem aprovagdo unanime do Conselho de Politica Fazendaria,
do qual participam todos os estados.

O descumprimento quase generalizado desta norma, associado as
caracteristicas do ICMS, semelhantes as do ICM, deu origem a "guerras
fiscais" entre os estados, com o intuito de atrair inddstrias, que vém
prejudicando as finangas estaduais e gerando tensdes na Federacao. As
guerras fiscais, que se inspiram no legitimo objetivo dos governos de
ampliarem a producdo, o emprego e a renda nos territorios de seus
respectivos estado, dificilmente cessardo sem que se alterem as
caracteristicas do ICMS, transformando-o em um imposto em que a
arrecadacao de cada estado dependa unicamente de seu consumo, e
ndo, como atualmente, também de sua producao.

A ampliacdo do grau de abertura, ainda muito pequeno, da economia
brasileira e, particularmente, a participacdo do pais em um mercado
comum impdem a necessidade e a urgéncia de que se harmonize a
tributacdo dos fluxos de comércio e de renda com a dos nossos
parceiros. A precondicdo para que se possa cumprir satisfatoriamente
esta etapa da evolucdo do nosso sistema tributario € a harmonizacédo da
tributacdo das unidades subnacionais. Tal objetivo exige que se
imponham limitacdes ao poder para tributar de que desfrutam atualmente
estados e municipios. Mais uma vez estamos diante do problema
enunciado no inicio desta secao, felizmente por motivos econdmicos e
nao politicos. Na democracia, por se discutirem o0s problemas, as
solucbes tendem a consumir mais tempo e esforco; mas, certamente,
tendem a ser mais adequadas a realidade do pais.

A limitacdo adicional de seu poder de tributar, que as unidades
subnacionais de governo deverdo sofrer futuramente, ndo significa
reducdo de sua importancia relativa na Federacdo. Ao contrario, ela
aumentara na medida em que o Estado se afaste do papel que cumpriu --
e ndo tem mais capacidade de desempenhar -- de liderar e controlar o
processo de crescimento do pais, tornando-se apenas seu promotor e
regulador e dedicando-se com mais intensidade a politicas sociais,
voltadas para a reducao da pobreza e melhoria da qualidade de vida da
populacdo. Admitindo que a democracia brasileira ndo sofra novos

acidentes de percurso, esta é certamente a tendéncia do Estado
brasileiro.

A concepc¢do, formulacdo e execucdo de politicas sociais de boa
gualidade requerem estreita cooperacao entre os trés niveis de governo,
sem a qual ndo se poderéo evitar, de um lado, duplicacédo de servicos e
outras formas de desperdicio e, de outro, o ndo-atendimento a parcelas
da populacdo. Em particular, a execu¢do da maior parte dessas politicas
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ter4 que ser alocada aos governos locais ou estaduais. Como a execugao
€ etapa que exige dispéndios muito superiores aos das demais fases, é
razoavel esperar que o montante de recursos disponiveis para as
unidades subnacionais de governo cresca futuramente.
Consequentemente, haverd uma tendéncia a que se faca futuramente
uso mais intenso de transferéncias intergovernamentais bem como de
competéncias partilhadas para arrecadar tributos, uma forma de divisao
dos recursos publicos sem tradicdo na histéria de nosso sistema
tributario, que a proposta de reforma recentemente enviada pelo Poder
Executivo ao Congresso Nacional pretende nele inserir.

5.3. Sobre os Objetivos Desejaveis de Futuras Reformas

N&o obstante os discursos ideoldgicos em contrario, parece haver limites
claros para a expansao ou reduc¢do da carga tributaria no Brasil.

Dificiimente o Estado brasileiro, por mais eficiente que seja sua
administracdo, sera capaz de produzir aclOes relevantes para a
sociedade, caso néo possa dispor anualmente de mais de 1/4 do PIB,
gue € o que arrecadou, em média, nas duas ultimas décadas. O regime
federativo, que prezamos a ponto de assegurar que ndo possa ser
abolido nem mesmo mediante reforma constitucional patrocinada pela
unanimidade dos parlamentares, exige multiplas estruturas de governo,
acarretando custo do setor publico bem mais elevado que o de Estados
unitarios. Uma carga tributaria inferior levaria o setor publico a paralisia,
transformando toda a despesa de sua manutencdo em mero peso morto
para a sociedade.

Por outro lado, dados o nivel, a distribuicdo da renda e a organizacdo do
sistema econdmico do pais, o governo dificilmente conseguira, por maior
que seja o esforco da administracdo fazendaria, extrair da sociedade, de
forma continua, financiamento compulsério para suas acfes superior a
1/3 do PIB. Ao aumento de aliquotas nominais se contraporia 0 aumento
da sonegacao e da informalizacdo ou, pior, reacdes que poriam em risco
a democracia.

Assim, a realidade atual do pais fornece um balizamento para as
propostas viaveis 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
tributaria, de forma a fornecer financiamento adequado para as atividades
do Estado em cada etapa, sem que sejam necessarias reformas de
grande porte que perturbam o funcionamento do setor produtivo.
Dificilmente isto sera possivel se os componentes do sistema tributario
tiverem bases mais estreitas, que exigem tributacdo excessivamente
pesada de uns poucos segmentos da atividade econémica. A ampliacédo
das bases e a racionalizagcao da tributacdo de modo a interferir cada vez
menos com o funcionamento do sistema econdmico sdo, claramente,
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tendéncias mostradas pela evolugdo da sistema tributario brasileiro, a
despeito de retrocessos pontuais que possam ser observados.

Pelo menos no curto e médio prazos, faz-se necessario manter a carga
tributaria proxima do nivel maximo proposto no paragrafo anterior. A
enorme divida social a ser saldada e os investimentos em infra-estrutura
necessarios tanto para repor seu desgaste -- consequente dos muitos
anos em gue a crise fiscal impediu sua conservacéo -- como para evitar
gargalos -- que, tdo logo o Brasil retorne a trilha de crescimento,
aparecerdo e tenderdo 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
poderao sofrer redugao substancial no curto prazo, mesmo que se aprove
e ponha em préatica uma bem concebida reforma administrativa. S&o os
ganhos a serem paulatinamente obtidos por esta reforma, tanto na forma
de reducdo de despesas como de aumento da eficiéncia da acgao
governamental, que poderdo vir a saldar os déficits de politicas sociais e
investimento acumulados pelo Estado. Por isso, ainda por um longo
periodo, eles ndo podem ser compensados por reducbes da carga
tributaria .

Dado que a Constituicdo de 1988 ampliou e consolidou a desconcen-
tracdo de receita tributaria que vinha ocorrendo em favor dos estados e
municipios, 0 objetivo de alterar a distribuicdo dos recursos disponiveis
entre as trés esferas de governo nao tera, no curto prazo, a dominancia
gue teve a época da Assembléia Nacional Constituinte. Embora a matéria
sempre reapareca na agenda da discussdo politica de uma reforma
tributaria, parece oObvio que n&o ha condicbes favoraveis no futuro
préximo nem para reduzir ainda mais 0s recursos disponiveis para a
Unido nem para promover uma reconcentracao das rendas publicas, ndo
se descartando, porém, mudangas nas distribuicbes de recursos entre
estados e entre municipios e nas participacdes de recursos proprios e de
transferéncias na composicéo de suas receitas. Por outro lado, na medida
em que se consiga colocar em curso um processo ordenado de
descentralizagdo de encargos, a participacdo dos trés niveis de governo
nos recursos publicos, particularmente na receita de contribuicdes
sociais, terd que ser rediscutida.

Descartados o0s objetivos de redistribuir recursos entre as trés esferas de
governo e de alterar a carga tributaria, os debates do passado recente
tém demonstrado uma convergéncia de opiniées em torno dos seguintes
objetivos, todos relacionados com a melhoria da qualidade da tributacéo,
como centrais para futuras reformas:
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a) harmonizar a necessidade de arrecadar com a de melhorar as
condicbes de competitividade do setor produtivo, aprimorando o

sistema tributario quanto aos seus efeitos sobre a alocacdo de
recursos

Com a inflagdo se mantendo em niveis baixos, vao ficando Obvias as
distorcdes que a tributacdo de ma qualidade impb6e a alocagédo de
recursos. Problemas antes pequenos diante das enormes distor¢des
criadas pela inflagdo ganham vulto na economia estavel. Ser4 necessario
melhorar a qualidade dos tributos quanto a seus efeitos inibidores do
investimento, das exportacées e da criacdo de empregos, e assegurar
maior neutralidade com respeito a escolha do local e do método de
producdo, de modo a permitir que tais decisdbes se baseiem

primordialmente nos incentivos econémicos naturais.

A clara preferéncia que a Unido tem demonstrado por tributos facilmente
arrecadaveis e ndo partilhados com estados e municipios significou
deterioracdo da qualidade da tributacéo. O IPMF -- ja extinto mas que ora
se propde recriar como contribuicdo social -- e a Cofins, bem como o PIS,
sdo tributos cumulativos, que além de distorcerem a alocacdo dos
recursos, reduzem a competitividade dos produtos nacionais no mercado
externo e, principalmente, no domeéstico. No primeiro caso, na auséncia
de mudancas na tributacdo, tem se buscado mitigar seus efeitos
mediante compensacfes para 0s exportadores, o que é uma solucao
paliativa e menos adequada que a reforma. No segundo, enquanto
prevaleceram elevados niveis de protecdo e de inflagdo, o impacto sobre
a competitividade pouco se fez sentir; mas com o aumento do grau de
abertura da economia brasileira e a formacédo do Mercosul, implicando
eliminagcdo das tarifas sobre importagbes de paises membros desse
mercado, e com a queda da inflacdo em decorréncia do Plano Real, o
impacto desses tributos sobre a competitividade j& € notério e, com o
aprofundamento desses processos, tornar-se-a4, em pouco tempo,
intoleravel.

As elevadas contribuicdes sobre a folha de salarios criam uma grande
cunha entre o custo do trabalhador para as empresas e o salario que eles
recebem, estimulando a informalizagao das rela¢des trabalhistas que, por
sua vez, reduz a propria base imponivel destes tributos. A eliminacéao de
alguns desses tributos pode contribuir marginalmente para reduzir o
problema. Mas somente através de uma reforma previdenciaria pode
ocorrer reducdo mais significativa. Vale dizer, é necesséario pesar o
beneficio para as atividades produtivas da reducdo da cunha fiscal contra
0S custos de reduzir o amparo aos idosos e aos carentes.

Os problemas tratados nos paragrafos anteriores sado causados pela
forma de financiamento da seguridade social. Quanto aos impostos, é
certamente necessario aprimorar a tributacdo sobre a renda, o que pode
ser feito continuamente, mediante alteracbes em leis ordinarias. Importa
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que se reduza o peso do imposto incidente sobre pessoas juridicas,
ampliando-se, em compensacéao a tributacdo sobre pessoas fisicas. Tal
movimento, entretanto, contraria a tendéncia observada da evolu¢do do
sistema tributério brasileiro. Ela dificilmente podera ser revertida sem que
antes se promova uma ampla reforma da administracdo fazendaria que
Ihe confira meios para arrecadar competentemente impostos cujo controle
é relativamente mais dificil, como € o caso do incidente sobre a renda de
pessoas fisicas.

Quanto a tributacdo do fluxo de bens, observou-se anteriormente que
tanto o IPI como o ICMS foram assumindo ao longo do tempo
caracteristicas incompativeis com uma tributacdo do valor adicionado de
boa qualidade. A legislacéo, particularmente no caso do ICMS, tornou-se
tdo complicada que dificilmente um contribuinte tem a possibilidade de
conhecé-la e cumpri-la integralmente. Além disso, importa desoneracao
dos bens de capital e das exportagdes ainda tributadas, de modo a
estimular o investimento e ampliar a competitividade do produto nacional.

No caso do IPl, é bem provavel que sua estrutura atual de aliquotas,
associada a vedacdao a utilizacdo dos créditos de imposto incidente sobre
insumos nos casos em que a aliquota aplicavel ao produto é igual a zero,
esteja provocando desprotecdo ao produto nacional vis-a-vis 0
importado. No caso do ICMS urge alterar as regras de tributacéo
aplicaveis as transacgfes interestaduais que estimulam as guerras fiscais
e a sonegacao e dificultam a introducdo de aprimoramentos, como as
mencionadas desoneracdes dos bens de capital e das exportagbes. A
harmonizacéo da tributacdo pelo ICMS e via ISS, evitando a bitributacao
de servigcos de uso intermediario, também é necesséria.

Tanto a alterac&o nas regras de tributacdo dos fluxos interestaduais como
a harmonizacao da tributacdo de mercadorias e de servicos sdo medidas
complexas que acarretam importantes alteragbes na distribuicao
interestadual dos recursos tributarios, no primeiro caso, € no montante
destes, no segundo, devendo ser executadas com cautela. No caso da
tributacdo interestadual ja ha clareza quanto ao que deve ser feito e 0 que
se discute é como fazer e como assegurar uma transicdo que nao
inviabilize a execucao financeira das unidades que sofreriam perdas de
receita. No da harmonizacdo, pouco se debateu a questdo no Brasil e
pouco se conhece, mesmo no meio académico, a respeito da tributacao
de servigos por um imposto sobre valor adicionado, sendo, por isso,
recomendavel que uma mudanca seja precedida de estudos e debates.

Cabe observar que a nitidez do impacto perverso da tributacédo tende a
gerar demandas fortes ndo por melhoria do sistema, mas no sentido de
reduzir a carga tributaria. E preciso evitar que tais demandas sejam
transformadas em objetivo de uma reforma. Como mencionado
anteriormente, ndo sera possivel, no futuro proximo, compatibilizar ajuste
fiscal do setor publico com reducgéo da carga tributaria.
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b) melhorar a distribuicdo da carga tributéria entre contribuintes

Este objetivo é importante ndo s6 em fungéo de consideragfes acerca de
equidade mas também pela necessidade que a sociedade tera, por algum
tempo, de fazer um esforgo fiscal relativamente elevado, caso o objetivo
seja resolver os problemas sociais mais prementes e, a0 mesmo tempo,
assegurar o equilibrio das contas publicas.

No mundo atual, que tem como uma de suas caracteristicas importantes
a intensa mobilidade do capital, dificiimente sera possivel criar um
sistema tributario muito progressivo. Tentativas nesse sentido serdo
frustradas por tais movimentos, gerando reducédo do investimento e do
nivel de emprego ao invés de justica fiscal. Um objetivo razoavel é evitar
gue o sistema seja regressivo. Neste caso, 0 impacto redistributivo da
acao do governo deveria se fazer sentir principalmente pelo lado da
despesa, através de sua concentracdo em acdes que beneficiem os
individuos das classes de renda mais baixas.

O grau de progressividade da tributacdo depende da forma como o
sistema € concebido. A tributacédo de individuos permite imprimir alguma
progressividade ao sistema, visto que 0s impostos pessoais podem ser
graduados de acordo com a renda do contribuinte 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 utilizagdo mais intensa e mais
progressiva do Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas é
recomendavel. Da mesma forma, quando as condi¢cBes para o equilibrio
das contas publicas permitirem, convém que se reduzam 0S impostos
incidentes sobre as pessoas juridicas.

Mas é principalmente a qualidade da administracdo fiscal que pode
garantir a consecucdo do objetivo aqui tratado. A sonegacdo é
certamente o maior inimigo da justica fiscal. Observando que também o
objetivo do item anterior € melhor servido pelos impostos pessoais, fica
claro que o aperfeicoamento da administracdo fazendaria é atividade
essencial para assegurar a boa qualidade do sistema tributéario.

c) simplificar o sistema tributério

Em relacdo a este objetivo & necessario ter o cuidado de ndo se confundir
simplicidade com simplismo. Em uma economia complexa como a nossa
€ impossivel construir um sistema tributario que seja adequado quanto a
efeitos alocativos e distributivos e, ao mesmo tempo, simples.

As pretensas "revolucdes tributarias”, baseadas em impostos ditos
simples e ndo-sonegaveis, tdo em moda no Brasil nos ultimos anos, sao
de fato involugdes simplistas. Os sistemas propostos sao constituidos --
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principalmente ou na sua totalidade -- por impostos cumulativos, que tém
efeitos econbmicos extremamente perversos. Ademais, sua instituicao
significaria abdicar da pratica do federalismo fiscal no pais. Sua Unica
virtude é a facilidade de arrecadacéo.

Se o0s objetivos da reforma sdo os aqui mencionados -- e caso se
pretenda preservar a federagao --, tais sistemas devem ser rejeitados. A
solucdo -- uma vez mais -- €, ao invés de criar tributos de péssima
qualidade porque é necessério arrecadar, fortalecer as administracdes
fiscais para que elas sejam capazes de cobrar os tributos de boa
gualidade.

A consecucdo do objetivo de melhorar a qualidade da tributacdo sera
certamente dificultada pelo peso que as contribui¢cdes sociais, de péssima
gualidade quanto a efeitos alocativos, representam no total da receita da
Unido; pela fragilidade das administragfes fazendarias que, na auséncia
de medidas no sentido de fortalecé-las, ndo serdo capazes de arrecadar
adequadamente tributos de melhor qualidade mas de mais dificil
administracdo; e pela natural resisténcia a mudancas por parte das
unidades de governo, resultante da incerteza quanto ao impacto das
mesmas sobre suas financgas.

No processo de reforma, em virtude do ultimo dos fatores apontados, as
alteracdes na distribuicdo de recursos entre as unidades da Federacéo,
causadas por qualquer das medidas que venham a ser propostas, devem
ser uma das principais preocupacdes. Isto porque algumas das
mudancgas mais importantes para aprimorar 0 sistema quanto a seus
efeitos alocativos provocam alteracdes de monta na distribuicdo dos
recursos. As expectativas de perdas por parte de algumas unidades ou
mesmo a mera incerteza quanto as variacées de receita resultantes das
alteracbes propostas gerardo resisténcias as mudancas. Nas tentativas
anteriores de reforma, este foi -- e antecipa-se que continuara sendo -- o
principal empecilho a criagdo de um sistema tributario de boa qualidade.

Assim, a chave para o sucesso de um processo de reforma reside em
lastrear um intenso esforco de negociacdo politica com avaliacdes
confidveis das perdas e ganhos das unidades da Federacado, decorrentes
das mudancas a serem propostas, e com a prévia concepcdo de
mecanismos de compensagdo das variagbes nao-intencionais dos
recursos disponiveis, isto €, das que resultem de medidas propostas com
objetivos outros que ndo o de ajustar a sua distribuicao.

Diante da caréncia de dados, este € um trabalho técnico de dificil
execucao que, na medida do possivel, deve ser realizado em conjunto
pelas unidades da Federagdo (inclusive com o0s objetivos politicos de
assegurar a aceitacdo dos numeros gerados e de facilitar a discusséo
politica das propostas de reforma). Isto reforca o argumento a favor de
conceber a reforma como um processo onde um modelo desejavel de
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sistema tributario seja implementado progressivamente, na medida em
gue as condicbes econbmicas e politicas permitam, adaptando-se o
desejavel ao possivel ao longo do processo. Uma tentativa de reformar a
tributacdo de uma sé vez, através da apresentacdo de um "emendéao" ao
Congresso Nacional provavelmente resultaria na consolidagcdo de um
sistema tributario de ma qualidade.
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