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Resumo

Buscamos identificar as principais mudancas
observadas na trajetéria da extracao tributaria
no Brasil. Argumentamos que a ampliagao da
capacidade de extragao tributdria, acompanhada
por sua complexidade e sua regressividade,
resultou de escolhas feitas pelos governos diante
das conjunturas criticas abertas nos diferentes
estagios da construcdo da trajetdria institucional.
As caracteristicas atuais da carga tributéria
brasileira resultam de decises governamentais
que visavam ampliar a capacidade tributaria, ao
mesmo tempo em que buscavam acomodar as
demandas pelo estabelecimento de politicas
publicas de carater desenvolvimentista, por meio
da proliferagcdo de impostos e contribuigdes, sem
atencdo ao seu carater regressivo.
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Abstract

We seek to identify the main changes observed in
the trajectory of tax extraction in Brazil. We argue
that the expansion of tax extraction capacity,
accompanied by its complexity and its regressivity,
resulted from choices made by governments in the
face of the critical conjunctures open at the different
stages of the construction of the institutional
trajectory. The current characteristics of the Brazilian
tax burden are the result of governmental decisions
aimed at increasing tax capacity, while at the same
time seeking to accommodate the demands for the
establishment of developmental public policies,
through the proliferation of taxes and contributions,
without attention to their character regressive.

Keywords: state capabilities; tax capacity; distributive
conflict.

* Professora Adjunta do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal Fluminense.

Correio: Roberta.rodriguez@id.uff.br.

v.7,n.1, p.41-65, 2019

41



Roberta Rodrigues Marques da Silva

INTRODUGAO

O sistema tributdrio brasileiro é caracterizado por sua carga impositiva
relativamente elevada, sua complexidade e regressividade. Trata-se de um dos Unicos
paises na América Latina onde a carga tributdria ultrapassa 30% do PIB'. O Brasil
possui, ademais, uma multiplicidade de impostos e contribuices sociais — muitas de
incidéncia cumulativa ou “em cascata” -, diferentes regras para concessao de isencdes
tributdrias (Mancuso; Gongalves & Mencarini, 2010) e um importante imposto
estadual - 0 ICMS - cujas aliquotas variam conforme a jurisdicdo onde é cobrado. Essas
caracteristicas tornam o sistema tributario brasileiro bastante complexo, levando-o a
se tornar alvo de constantes criticas por parte de organizacdes representativas dos
setores produtivos e de servicos. Estes atores consideram a complexidade da carga
impositiva um fator relevante no chamado “custo Brasil’, responsavel por dificultar a
realizagao de negdcios e por comprometer a eficiéncia da producéao nacional (Azevedo
& Melo, 1997). Trata-se, ainda, de um sistema tributério regressivo, muito centrado
no consumo, que onera as familias de forma inversamente proporcional a sua renda
(Pochmann, 2008), o que tem sido objeto de questionamento por parte de setores da
sociedade civil de carater progressista.

Neste artigo, buscamos identificar as principais mudancas observadas na trajetéria
da extracéo tributaria no Brasil. Argumentamos que a ampliacdo da capacidade de
extracdo tributéria, acompanhada por sua complexidade e sua regressividade, resultou
de escolhas feitas pelos governos diante das conjunturas criticas abertas nos diferentes
estdgios da construcdo da trajetdria institucional. Nesse sentido, as caracteristicas
atuais da carga tributdria brasileira resultam de decisdes governamentais que
visavam ampliar a capacidade tributaria do Estado Brasileiro, a0 mesmo tempo em
que buscavam acomodar as demandas pelo estabelecimento de politicas publicas
de caréter desenvolvimentista — ora voltadas para o fomento a industrializacdo, ora
com foco na ampliagdo dos gastos sociais — por meio da criacdo de fontes de receita
tributéria que redundaram na proliferacdo de impostos e contribuicdes, sem atencdo
ao seu carater regressivo.

Como pode ser observado no grafico abaixo, a ampliagdo da capacidade tributéria
no Brasil ocorreu em dois momentos especificos da trajetéria: (i) a partir da reforma
tributéria de 1966, durante o Regime Militar, que pretendia implementar um sistema
impositivo funcional as estratégias de desenvolvimento econdmico; (ii) a partir da
homologacao da Constituicdo de 1988, quando foi instituido um orcamento voltado
para a garantia dos direitos associados a seguridade social.

As instituicbes que regem a tributacdo sdo ‘dependentes da trajetéria’ (path
dependent) (Melo, 2005), isto €, as mudangas institucionais sdo dificeis e condicionadas
por acontecimentos histéricos contingentes (Pierson, 2004; Mahoney, 2000). A‘depen-
déncia de trajetoria’implica na existéncia de processos autorrefor¢aveis, mecanismos
de ‘reforco positivo’ (positive feedback) ou de ‘aprisionamento’ (lock-in), que garantem
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e estabilidade institucional e, consequentemente, tornam a mudanca institucional
muito dificil (Mahoney, 2000; Pierson, 2004).

Afirmar que as mudancas na estrutura tributdria sao dificeis, porém, nao implica
na defesa da sua impossibilidade (Crouch & Farrell, 2002). Por um lado, mudancas
institucionais podem ocorrer em resposta a choques exégenos ou conjunturas criticas,
entendidas com “periodos de contingéncia durante os quais restricdes usuais sobre a
acao sdo retiradas ou aliviadas’, permitindo maior espaco para a agéncia em relagéo a
estrutura e, portanto, a reconfiguracdo desta (Mahoney & Thelen, 2010, p.07. Tradugdo
nossa). Por outro lado, mudancas incrementais também sdo possiveis, e derivam de
processos de articulacdo de coalizdes que contestam as interpretacdes dominantes
sobre as normas institucionais, propondo - e disputando - a definicdo de uma nova
interpretacao. Qualquer que seja o tipo de mudanca, importa frisar que as instituicdes
tém impacto sobre o conflito distributivo e, portanto, sdo objeto da preocupacao (e da
acado) dos atores interessados (Mahoney & Thelen, 2010).

Nessa linha, argumentamos que as reformas tributarias no Brasil ocorreram nos
momentos de mudanca de regime politico, que permitiram a abertura de conjunturas
criticas, forjando as condicbes propicias a emergéncia de coalizbes reformistas
(Arretche, 2005). Em ultima analise, essas coalizdes foram capazes de introduzir
mudancas na legislacdo tributaria e na organizacdo da burocracia publica (Receita
Federal) que fortaleceram a capacidade de arrecadacdo por parte do Estado Brasileiro.
Conforme a literatura sobre Estado e tributagao (Levi, 1988; Tilly, 1990), entendemos
que a capacidade tributdria do Estado significa, simplesmente, a extracdo de
recursos tributarios para a organizacao dos gastos seus militares e administrativos?.
Essa ‘dependéncia de trajetéria’ tem dificultado a aprovagao de reformas tributarias
durante a Nova Republica (Melo, 2005)?, ndo obstante as demandas dos atores
societais, embora mudancas incrementais na estrutura tributdria tenham ocorrido
pelos diferentes governos do periodo®.

Gréfico 1: Carga Tributéria (Tributagcao/PIB) - Brasil — 1947-2011
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Nota: inclui a arrecadacdo de impostos e contribuides.
Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados de IBGE (2016).
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Compreender o aumento da capacidade de extracdo tributdria do Estado
Brasileiro importa para a propria agenda de pesquisa sobre capacidades estatais no
pais: na literatura, a capacidade tributéria é tomada como condicdo sine qua non para
viabilizar as demais capacidades estatais (Levi, 1988; Tilly, 1990; Centeno, 2002). Em
outras palavras, trata-se da capacidade estatal mais fundamental, haja vista que é
indispensavel para a promocao de politicas publicas. A andlise, ademais, tangencia
uma questdo importante no debate sobre politica distributiva e justica social: a questao
da regressividade da carga tributéria brasileira, colocada em segundo plano frente as
iniciativas voltadas, particularmente no marco da Constituicdo Federal de 1988, de
promocéo da redistribuicdo por via das despesas, com a previsao da ampliacdo do
arcabouco garantidor dos direitos sociais (Fadifio & Kerstenetzky, 2019; Maciel, 2019).

No que segue, o artigo estd organizado em cinco se¢des. Nas duas primeiras,
discutimos a literatura sobre capacidades estatais e seu papel na promocdo de
agendas de desenvolvimento, além de nos ocuparmos da revisao da literatura sobre
capacidade tributdria. Nas trés secdes seguintes, voltamo-nos para as principais
mudancas na tributacdo ocorridas no contexto das estratégias de desenvolvimento
adotadas desde a Primeira Republica até o periodo da Assembleia Constituinte de
1987-88. Desta forma, pretendemos identificar as conjunturas criticas que levaram a
construcao e subsequentes modificacdes do sistema tributério brasileiro, tornando-o
elevado, complexo e regressivo. Consideracdes finais encerram o artigo.

CAPACIDADES ESTATAIS PARA O DESENVOLVIMENTO

A andlise da capacidade tributéria no Brasil esta intimamente relacionada a
discussao mais geral sobre capacidades estatais. Embora se faca presente na literatura
desde a década de 1980, o tema ainda suscita controvérsias em torno de questdes
importantes: o que sdo capacidades estatais? Como as capacidades estatais importam
para a promocao do desenvolvimento? Quais aspectos determinam as capacidades
estatais (Skocpol, 1985)?

A literatura tem destacado a importancia do Estado enquanto ator que age de
forma mais ou menos auténoma frente a sociedade civil, exercendo impacto, por
si mesmo, na elaboracdo e execucdo de politicas publicas. Ndo apenas os atores
societais sao dotados de interesses préprios; o Estado também o é. O Estado também
é entendido enquanto instituicdo, sendo capaz de limitar as op¢des disponiveis aos
atores societais na selecdo de alternativas politicas (Skocpol, 1985; Geddes, 1994;
Boschi, 2012; Enriquez & Centeno, 2012). Nesse sentido, o Estado se constitui, ao
mesmo tempo, enquanto espaco de disputas de interesses entre coalizdes e ator
interessado no conflito distributivo, capaz de alocar recursos de acordo com a agenda
publica estabelecida (Boschi & Gaitan, 2016).

Segundo Skocpol, o Estado apresenta duas caracteristicas centrais e estreitamente
relacionadas, que sdo fundamentais para a promocdo do desenvolvimento: a

44 Desenvolvimento em Debate



A trajetéria histérica da construgdo da capacidade tributéria brasileira

autonomia estatal e as capacidades estatais. A autonomia estatal é entendida como
a “formulacao e busca de objetivos [pelos Estados] que ndo sdo apenas reflexos das
demandas ou interesses dos grupos sociais, classes ou sociedade!” (Skocpol, 1985,
p.09. Tradugdo nossa). As capacidades estatais, por sua vez, estdo relacionadas
“a implementacdo de objetivos publicos, especialmente sobre a oposicao real ou
potencial de grupos sociais poderosos ou em face de circunstancias socioeconémicas
recalcitrantes.” (Skocpol, 1985, p.09. Traducdo nossa).

Scokpol ressalta a dimensao sociopolitica associada a nocdo de capacidades
estatais. Esta ndo é, entretanto, a Unica enfatizada pela literatura a respeito das
capacidades estatais, as quais podem incluir, ainda, aspectos “coercitiv[os], fiscalais],
administrativ[os], relacionalis] [e] legalis]” (Gomide, 2016, p.23). Os diferentes atributos
das capacidades estatais estdo relacionados. Sustentamos que os processos politicos
adquirem centralidade na construcdo das demais capacidades estatais (Geddes, 1994),
incluindo a capacidade tributaria.

As capacidades estatais sao indispensaveis para a formacao de consensos politicos
que permitam a definicdo de uma agenda desenvolvimentista, bem como para a
implementacdo mesma das politicas constantes na agenda® (Boschi, 2012). Segundo
Enriquez e Centeno, o Estado Desenvolvimentista desempenha papel central na“coor-
denacéo e [na provisdo dos] recursos necessarios para decretar melhorias generalizadas
na qualidade de vida e no crescimento econémico sustentado.” (Enriquez & Centeno,
2012 p.132.Tradugao nossa). O desenvolvimento é entendido, assim, como o processo
que leva a transformacdo da cadeia produtiva e a inclusdo social. Trata-se, pois, de
“um processo de ordem interna estreitamente ligado ao surgimento e a consolidacao
de Estados com capacidades de intervir na economia e na sociedade.” (Boschi &
Gaitan, 2016, p.510). Cumpre destacar que o Estado é |6cus de poder, sendo capaz
de implementar determinadas politicas mesmo diante da oposicdo de grupos de
interesse fortes (Skocpol, 1985; Geddes, 1994; Weaver & Rockman apud Boschi, 2012).

Na proxima secdo, voltamo-nos mais atentamente para a discussdo sobre a
capacidade tributaria dos Estados, central para a compreensdo das capacidades
estatais em outras dreas da agenda publica®.

CAPACIDADE TRIBUTARIA E DESENVOLVIMENTO

Em trabalho seminal, Tilly identifica os processos de formacdo dos Estados
europeus modernos — os Estados Nacionais —, a partir de uma cuidadosa analise
histdrica. Ele argumenta que a formacao dos Estados Nacionais europeus, na sequéncia
da fragmentacdo dos impérios até entédo existentes, decorreu da necessidade de reunir
0S recursos Necessarios ao sucesso nas guerras travadas contra os inimigos externos.
Os custos crescentes associados aos empreendimentos bélicos levaram o Estado a
abandonar o financiamento de milicias pagas — que elevavam o seu endividamento
e revelavam-se arriscadas em razdo do comportamento imprevisivel dos milicianos
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-, recrutando seus cidaddos para a formacdo de exércitos. O financiamento da
guerra passou a depender, progressivamente, da formacao de aparatos burocraticos
centralizados capazes de extrair tributos da popula¢do em um determinado territério.
Naturalmente, estes processos — o recrutamento de homens para as Forcas Armadas
e o pagamento de tributos — ndo decorriam de acdes voluntdrias, descansando na
capacidade de coercao e regulacéo, pelo Estado, dos movimentos e atividades em seu
territoério. Os Estados que melhor desempenharam o monopdlio do controle e coercao
também foram aqueles que melhor organizaram seus Exércitos, sendo os vencedores
nas guerras de formacao dos Estados Nacionais (Tilly, 1990).

Centeno, tomando como referéncia o arcabouco analitico desenvolvido por Tilly,
busca compreender os processos de formagao do Estado Nacional na América Latina.
Ao contrario dos Estados europeus, os Estados latino-americanos nao atravessaram
longos periodos de guerra com os paises vizinhos e, ademais, caracterizam-se pela
presenca de débeis aparatos impositivos, que garantem somente baixos niveis de
extracao tributaria. Os principais conflitos enfrentados pelos Estados latino-americanos
no século XIX diziam respeito a disputas regionais internas, e ndo a ameacas oriundas
do exterior. Estes conflitos civis geralmente ndo eram resolvidos em favor de um ou
outro lado, apenas exacerbando o contexto de tensdo preexistente internamente.
O medo do inimigo interno, ademais, inibiu a formacdo de uma autoridade central,
incluindo ai a capacidade de formacdo de aparatos burocrdticos centralizados. As
guerras com os paises vizinhos, por sua vez, ocorreram geralmente em periodos que
antecederam a formacao de qualquer sentido comum de Nagao. Nesse contexto, as
ameacas externas acabavam por levar a divisao das elites, ao colapso econémico e a
ampliacao do nivel de endividamento (Centeno, 2002).

Na América Latina, ndo foram constituidos aparatos arrecadatérios centralizados,
capazes de garantira capacidade de extracdo tributdria pelos seus respectivos governos
centrais. Adicionalmente, o fato de suas economias dependerem da exportagao de
commodities (agricolas ou minerais) para os mercados internacionais inibiu a formacéo
de burocracias extrativas efetivas, em razdo de dois fatores centrais: em primeiro lugar,
a facilidade em tributar o comércio exterior (particularmente as importacoes) e em
contrair empréstimos externos desestimulou a busca por receitas oriundas de fontes
diversas, mesmo no contexto de frequentes crises econdmicas. Em segundo lugar,
justamente porque as suas economias dependiam das exportacdes de commodities,
as elites econdmicas resistiam a tributacao de suas atividades. A debilidade das classes
governantes vis-a-vis as elites econdmicas impediam a imposicdo de capacidades
organizacionais semelhantes as observadas na Europa (Centeno, 1997).

As caracteristicas apontadas por Centeno, comuns aos paises latino-americanos,
também se fizeram presentes no Brasil. Nas préximas sec¢des, voltamo-nos para
a analise mais detida da trajetéria histérica da construcédo capacidade tributéria
brasileira, buscando identificar as conjunturas criticas e as disputas politicas que
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levaram a definicao de um sistema tributario que, embora tenha permitido a elevagao
da arrecadagdo, tornou-se complexo e regressivo.

A ARRECADAGAO TRIBUTARIA NA AUSENCIA DE UM SISTEMA
IMPOSITIVO: A TRAJETORIA DA TRIBUTAGAO DA PRIMEIRA
REPUBLICA AO GOVERNO JOAO GOULART

No comeco do século XX, o Brasil era um pais agroexportador, cuja economia
era dependente da exportacdo de café. Na época, importavam-se virtualmente
todos os bens manufaturados consumidos no pais. Ndo por acaso, sua principal
fonte de receita encontrava-se nas tarifas sobre o comércio exterior, com énfase para
aquelas que recaiam sobre as importacoes’. Até a década de 30, o imposto sobre
as importagoes representava cerca de 50% da arrecadacéo total (Varsano, 1996). A
arrecadacdo tributaria, porém, nao era responsavel pelo financiamento dos grandes
empreendimentos da época — como portos e ferrovias —, os quais foram construidos a
partir da contracao de empréstimos (Melo, 2005).

A Constituicao de 1891 manteve, virtualmente, as mesmas fontes de receitas
praticadas durante o Império, centradas no comércio exterior, mas modificou a
competéncia para tributar, permitindo as diferentes esferas de governo autonomia
na arrecadacao de determinados impostos. A coleta de tributos sobre exportagdes
e importacodes foi dividida entre a Unido e os estados, que também poderiam criar
outros impostos nao previstos na Constituicdo. Essa disposicao permitiu a criacdo, na
década de 20, do imposto sobre vendas mercantis e do imposto de renda (IR), ambos
de competéncia da Unido. O texto constitucional ndo previa arrecadagao propria para
0s municipios, que dependiam da partilha determinada pelos estados (Varsano, 1996).

Quadro 1 - Constituicdo de 1891 - Competéncias Tributarias

Uniao Impostos sobre importacao; direitos de entrada, saida e estadia de navios; taxas de selo;
taxas dos correios e telégrafos federais.

Estados Impostos sobre a exportacdo de mercadorias de sua prépria produgao (isto é, nas transacdes
com o exterior e com outros estados); impostos sobre imoveis rurais e urbanos; impostos
sobre a transmissao de propriedade; impostos sobre industrias e profissdes; taxas de selos;
contribuicdes concernentes aos seus telégrafos e correios.

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Brasil (1891).

Enquanto vigeu a Republica Velha, ndo houve espaco para se introduzirem
modificagdes substantivas na base tributéria. Os proprietarios rurais vetavam qual-
quer intento de introduzir tributos sobre a propriedade ou sobre suas atividades.
Além disso, o baixo nivel de urbanizacéo e a reduzida renda da populacao tornavam
marginal a coleta de impostos incidentes sobre as atividades internas e sobre a renda
(Oliveira, 2010).
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A baixa capacidade de arrecadacdo de impostos na época se explica também pela
debilidade da burocracia arrecadatéria. A Diretoria da Receita Publica, criada em 1909,
possuia competéncia restrita a coleta de impostos internos — sobre o consumo e a
renda -, em um contexto no qual a arrecadagdo se concentrava nos impostos sobre
o comércio exterior. A Diretoria possuia uma estrutura de administragdo tributaria
herdada do Império, encontrando-se despreparada até mesmo para exercer sua
competéncia de cobranca dos poucos impostos internos. Sua ineficiéncia também se
devia a nomeacao de chefes em carater definitivo, isto é, indemissiveis (Ipea, 2010).

O perfil da base tributaria no Brasil s6 veio a ser modificado a partir da Grande
Depressao de 30, quando se registrou queda nas exporta¢des de café e também nas
importagdes, e consequente reducdo na arrecadagao dos tributos sobre comércio
exterior. Em 1930, com a chegada de Getulio Vargas ao poder, inaugurou-se o periodo
nacional desenvolvimentista, caracterizado pela estratégia de industrializacdo.
Diante do novo cenario, marcado pela forte participacdo do Estado na promocao de
investimentos publicos e na inducdo de investimentos privados, tornava-se necessaria
a modificacdo da base de arrecadagao tributaria brasileira, com maior importancia
para os impostos internos. Esta mudanca foi definida pela Constituicdo de 1934:
os impostos sobre a renda e o consumo, anteriormente criados por lei ordinaria,
passaram a ser definidos pelo texto constitucional. Os impostos sobre transmissao de
propriedade foram separados em causa mortis e inter vivos. Foi instituido o imposto
sobre vendas e consignacdes, que ampliou a base anteriormente tributada pelo
imposto sobre vendas mercantis (Oliveira, 1991; Ipea, 2010).

Quadro 2 - Constituicdo de 1934 — Competéncias Tributarias

Uniao Imp. importagdo; imp. consumo; imp. renda; imp. transferéncia de fundos para
o exterior; imp. “atos emanados do seu Governo, negécios da sua economia e
instrumentos de contratos ou atos regulados por lei federal”; taxas diversas.

Estados Imp. Exportacao; imp. vendas e consignagoes; imp. industrias e profissdes; imp.
propriedade territorial rural; imp. transmissao de propriedade causa mortis e inter vivos;
imp. consumo de combustiveis; imp. “atos emanados do seu governo e negdécios da sua
economia ou regulados por lei estadual”; taxas de servicos estaduais.

Municipios Imp. licencas; imp. predial e territorial urbanos; imp. diversées publicas; imp. cedular
sobre a renda de imdveis rurais; taxas sobre os servicos municipais

Fonte: Elaboracdo prépria com base emBrasil (1934).

A Constituicdo de 1934 introduziu um novo arranjo de divisdo de competéncias
tributarias entre a Unido e os estados: (i) os estados poderiam criar novos tributos, mas
suaarrecadacao deveria ser compartilhada com a Unido e os municipios; (i) as aliquotas
dos impostos sobre as exportagdes estavam limitadas a 10%, a fim de estimula-las; (iii)
vedava-se a cobranga de impostos interestaduais® (Ipea, 2010). Vale mencionar ainda
que a Constituicdo definia, pela primeira vez, competéncias tributarias aos municipios.
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As modificagées na base de arrecadacdo tributaria vieram acompanhadas pela
criagdode umanova burocraciaimpositiva, a Direcao Geral da Fazenda Nacional (DGFN),
criadaem 1934.Em comparacdo a antiga Diretoria da Receita Publica, a nova burocracia
representava um avanco, pois passou a contemplar a fiscalizacdo, arrecadacéo e apoio
administrativo em relacdo a cobranca de todos os impostos federais. O cumprimento
da funcao de fisco, porém, era dificultado pela compartimentalizacdo da DFGN, que
se dividia em departamentos que ndo mantinham didlogo entre si (Departamento de
Rendas Internas, de Rendas Aduaneiras e do Imposto de Renda). Como consequéncia,
havia superposicdo de fungdes entre os departamentos, o que levava a elevacao dos
custos e a queda da eficiéncia (Ipea, 2010).

Interessante notar que as principais disposicdes em torno da base da arrecadacdo e
da reparticdo de competéncias entre as esferas de governo definidas pela Constituicao
de 1934 permaneceram mesmo apos a inauguracao do Estado Novo®. Como se sabe,
0 apogeu do projeto varguista ocorreu com a outorga da Constituicdo de 1937,
quando se inaugurou o periodo ditatorial e se adotou um modelo corporativista
de coordenacéo das relagées sociais, com forte centralizacdo na figura do Estado. O
aparente paradoxo na configuracdo da reparticdo das competéncias tributérias no
periodo respondia aos interesses de Vargas em executar o seu projeto politico: mais
importante que fortalecer as financas municipais, as mudancas reduziam o poder dos
estados, permitindo ao governo central formatar aliancas politicas sem a interposicdo
dos governadores estaduais (Ipea, 2010).

Com o avan¢o da industrializacdo e da urbanizacdo, conformavam-se as
bases necessarias para o crescimento da arrecadagao dos impostos definidos pela
Constituicdo de 1934, os quais permaneceram no texto constitucional de 1937
(Oliveira, 1991). O imposto sobre importagdes passou a ocupar progressivamente um
papel marginal na arrecadacao total, cedendo espaco para a participacdo crescente
dos impostos sobre consumo e renda (na esfera federal) e sobre vendas e consignagées
(no plano estadual) (Varsano, 1996).

Vargas foi deposto em 1945, tendo inicio o breve periodo democratico que se
estenderia até 1964. Apesar da mudanca de regime politico e da promulgacdo de
uma nova Constituicdo, em 1946, ndo foram introduzidas mudancas significativas na
base tributdria (Oliveira, 1991). J4 no que diz respeito a reparticdo das competéncias
tributérias entre as esferas de governo, foram introduzidas modificacbes em favor
do fortalecimento das financas municipais: a Constituicdo de 1946 concedeu aos
municipios a prerrogativa de cobranca do imposto sobre o selo municipal e do
imposto sobre industrias e profissdes, antes de competéncia estadual. Suas financas
também foram favorecidas, formalmente, pela alteracdo das regras de reparticao de
receitas entre estados e municipios, em favor dos ultimos' (Brasil, 1946).

Em comparacdo ao periodo anterior, o texto constitucional limitava a arrecadacéo
propria dos estados. Definiu-se uma aliquota maxima de 5% nos impostos
sobre exportacdes, com o objetivo de elevar a competitividade dos produtos
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brasileiros no mercado internacional. A cobranca do imposto sobre combustiveis,
constitucionalizada, passou para a competéncia da Unido (Brasil, 1946).

Quadro 3 - Constituicdo de 1946 — Competéncias Tributarias

Uniédo Imp. importacdo; imp. sobre consumo; imp. renda; imp. transferéncias ao exterior; imp.
negdcios de sua economia, atos e instrumentos regulados por lei federal; imp. tnico
sobre lubrificantes e combustiveis; imp. inico sobre energia elétrica; imp. Unico sobre
minerais; contribuicdes de melhoria; taxas.

Estados Imp. vendas e consignagdes; imp. sobre exportacao; imp. transmisséo de propriedade
causa mortis e inter vivos; imp. propriedade territorial rural; imp. atos regulados por lei
estadual; imp. servicos de sua Justica e negdcios de sua economia; contribuicdes de
melhoria; taxas.

Municipios | Imp. predial e territorial urbano; imp. licenca, de industrias e profissdes; imp. diversdes
publicas, sobre atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia; contribuicdes de
melhoria; taxas.

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Brasil (1946).

A partir de entdo, definiu-se um mecanismo de compartilhamento das receitas
entre Unido, estados e municipios. A Unido deveria transferir parte da receita oriunda
do IUCL e do IR para estados e municipios. Os estados, por sua vez, deveriam repassar
aos municipios o excesso de arrecadacdao do imposto sobre exportagdes. A partir
desse momento, a questdo da reparticao de receitas — e ndo somente da competéncia
para coletar impostos — passou a ocupar um lugar central no conflito distributivo
entre as esferas de governo. O combate as desigualdades regionais também ganhou
relevancia inédita: a Constituicdo de 1946 definia a transferéncia de receitas para o
combate a seca no Nordeste, para a exploracdo do potencial econdmico da bacia do
Rio S&o Francisco e para o plano de valorizacdo da Amazoénia (Ipea, 2010, p.337).

Durante as décadas de 40 e 50, a industrializacdo e a urbanizacéo brasileira se
aceleraram, permitindo a consolidacdo do padrdo da arrecadacdo em favor das
receitas provenientes do consumo e dos rendimentos. A aceleracdo da industrializacdo
na década de 50, calcada nos investimentos publicos, evidenciou a necessidade
de ampliacdo da base tributaria e a melhoria no funcionamento da administracao
fazendaria. A arrecadacao oriunda da base tributéria definida ainda na década de 30
encontrava-se muito aquém das necessidades de investimentos do Estado, em um
contexto de crescimento dos gastos publicos (Oliveira, 1991; Varsano, 1996).

Durante o novo governo Vargas (1951-1954), ja se discutia a reforma tributdria, no
ambito da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos. Em 1953, foi formada uma comissdo
no Congresso para elaboracdo do projeto que instituiria o Cédigo Tributario. Uma vez
finalizado, o documento foi enviado ao presidente e, entdo, para o Congresso. Ndo
chegou, porém, a ser debatido em plenario, haja vista a multiplicidade de interesses
envolvidos. “Mudancas mais profundas na estrutura tributéria implicariam colocar em
risco o arco de aliancas, inclusive interregionais (sic), e desagradar as forcas politicas e
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econdmicas que sustentavam o governo no pacto que ficou conhecido como Estado
de compromisso.’ (Ipea, 2010, p.342).

Devido a impossibilidade de formacdo de um consenso em torno da reforma
tributéria, o pais passou a enfrentar desequilibrios recorrentes nas contas publicas.
Este cenario se agravou diante das restricdes na disponibilidade de fontes externas
de financiamento. O governo Juscelino Kubistchek (1956-1961) implementou o Plano
de Metas, voltado para que o impulso a infraestrutura e a industrializacdo brasileira,
tendo como alicerce o investimento publico federal, nos limites deste dificil contexto
econdmico (Oliveira, 1991).

Para dar sustentacdo a essa nova fase de industrializagdo, faziam-se necessarias
novas fontes de receita. A reforma tributaria, embora ventilada, encontrava resisténcia
entre os setores industriais, os provaveis afetados pela introducdo de novos impostos.
Nesse contexto, o governo JK recorreu a trés estratégias centrais, que encontravam
menor resisténcia politica: (i) atracao de investimentos estrangeiros; (ii) emissao de
moeda (o que gerou inflacdo) (Oliveira, 1991; Varsano, 1996); (iii) criacdo de fundos
com finalidades predeterminadas, aos quais se destinavam impostos e taxas especi-
ficas (Lima Junior 1998). Na auséncia de uma reforma tributaria que ampliasse a
capacidade de arrecadacao'’, as medidas adotadas redundaram no déficit acentuado
das contas publicas.

No comeco da década de 60 (nos governos Janio Quadros e Jodo Goulart), o
pais passou a registrar aceleracdo da inflacdo e reducao do afluxo de investimentos
estrangeiros (Oliveira, 1991). Goulart esforcou-se para elevar a arrecadagdo, mesmo no
contexto de forte instabilidade institucional — que levaria a sua deposicao, em 1964.
No entanto, ndo havia espaco para a construcdo de um consenso em torno da reforma
tributaria. Por isso, o governo optou por elevar as aliquotas de alguns impostos,
inclusive sobre os ganhos de capital, o que encontrou resisténcia entre os empresarios.
Para o empresariado, a carga tributéria incidia desproporcionalmente sobre o setor
produtivo, que se via afetado pela cobranca de impostos cumulativos. Apesar das
resisténcias, em 1963, foi criada a Comissao de Reforma do Ministério da Fazenda,
que visava reorganizar a administracdo fiscal, tornando-a mais moderna e eficiente.
Mesmo com o golpe de 31 de marco de 1964, que derrubou Goulart e instaurou o
Regime Militar, os trabalhos da comisséo tiveram prosseguimento (Varsano, 1996). As
bases para a sua operacao, contudo, haviam se modificado radicalmente.

A ORIGEM DA TRIBUTAQAO ELEVADA NO BRASIL: REGIME
MILITAR, DESENVOLVIMENTISMO E REFORMA TRIBUTARIA

A mudanca de regime politico ndo implicou na ruptura em relacdo a estratégia de
desenvolvimento, sendo mantido o consenso em torno da ISI. Essa estratégia, porém,
passou a se assentar em uma nova base de apoio societal: o tripé empresas estatais,
capital nacional privado e capital estrangeiro.
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Logo apds o golpe de Estado, foi implementado o Plano de A¢do Econémica
do Governo (PAEG)'?, no ambito do qual foi introduzida a reforma tributaria.
Paradoxalmente, a reforma foi implementada no contexto da emergéncia ao poder
da coalizdo que impedia as reformas pretendidas pelos governos democraticos.
A longevidade do consenso em torno do desenvolvimentismo criou um cenario
favoradvel para que as demandas em favor da reforma tributaria pudessem ser
traduzidas na realidade. Naturalmente, a reparticdo dos custos e beneficios levada
adiante se encontrava muito distante daquela almejada pelo governo Goulart: a
reforma tributdria acompanhou o padrao excludente do modelo desenvolvimentista
do Regime Militar.

Entre os anos de 1964 e 1966, os governos militares implementaram uma série de
modificagdes na estrutura tributaria, que culminaram na adogao do Cédigo Tributario
(1966), vigente até os dias atuais. Foram definidas medidas que visavam reorganizar
as contas publicas, combatendo o déficit, ao mesmo tempo em que eram atendidas
as demandas dos empresarios (Varsano, 1996). Partia-se do diagndstico segundo o
qual as legislagbes tributarias existentes eram insuficientes para o enfrentamento da
inflacdo; os impostos indiretos e cumulativos inibiam os investimentos produtivos; ndo
havia funcionalidade econémica na cobranca de diversos impostos; e a coordenacao
tributaria entre a Unido, os estados e os municipios era inexistente (Maciel, 2009). Com
a reforma, pela primeira vez, a base tributdria foi organizada de acordo com a base
econdmica (Ipea, 2010). Pretendia-se conferir racionalidade econémica a cobranca de
impostos, até entdo considerados meros instrumentos para elevacdo da arrecadacéo.

A reforma tributéria implicou na manutencéo, criacdo, substituicdo e eliminagao
de diferentes impostos. Estas modificagdes sao elencadas no quadro a seguir:

Quadro 4 - Constituicdo de 1967 — Modificagdes na base tributaria

Impostos mantidos Imp. importagdes; imp. exportacdes; imp. propriedade rural; imp. renda; imp.
producao, importacao, circulacao, distribuicdo ou consumo de combustiveis

e lubrificantes, energia elétrica e minerais; imp. propriedade predial territorial
urbana

Impostos extintos Imp. industrias e profissdes; imp. selo, para todas as esferas; imp. licenca; imp.
diversdes publicas.

Impostos substituidos | Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e o Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias (ICM): em substituicdo aos impostos cumulativos que incidiam
sobre a cadeia produtiva; Imposto sobre Servigos (ISS): em substituicao aos
diversos impostos municipais;

Imposto sobre a transmissao de bens imoéveis (ITBI): em substituicdo aos
impostos sobre transmissao de bens imoéveis inter vivos e o de causa mortis,
de competéncia municipal.

Impostos criados Imp. operacgdes financeiras (ISOF); imp. servicos de transportes e
comunicagoes; imposto Unico sobre minerais (IUM).

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em Oliveira (1991).

52 Desenvolvimento em Debate



A trajetéria histérica da construgdo da capacidade tributéria brasileira

Pela primeira vez, o Brasil passou a contar, efetivamente, com um sistema tributario,
regulamentado pelo Cédigo Tributario. Como resultado, a arrecadacdo tributaria
passou de 8,6% do PIB, em 1962, para 12% do PIB, em 1965 (Varsano, 1996). O Brasil
passou a registrar os mais elevados niveis de arrecadacéo tributaria na América Latina,
feito particularmente notével tendo-se em conta que diversos outros paises da regido
também adotavam estratégias desenvolvimentistas. Ndo se atentou, porém, para o
problema da regressividade da estrutura tributaria, fato esse agravado pela adogao de
um modelo de desenvolvimento concentrador da renda.

Além da modernizacdo do sistema tributdrio, a reforma também teve como
objetivo a centralizacdo da administracdo tributdria, justificada pela necessidade
orientar o processo de desenvolvimento (Oliveira, 1991), o que tornava, na pratica,
estados e municipios dependentes da alocacdo de recursos por parte da Unido. Vale
mencionar que o texto constitucional atribuia somente a Unido a competéncia para
criagao de novos impostos. Além disso, o ICM, de competéncia estadual, teria suas
aliquotas definidas pela Unido (Sallum Junior, 1996).

Quadro 5 - Constituicdo de 1967 — Competéncias Tributarias

Unido Imp. importacao (Il); imp. exportacao (IE); imp. propriedade territorial rural (ITR); imp.
renda (IR); imp. produtos industrializados (IP1); imp. operagdes de crédito (ISOF); imp.
servigos de transporte (ISTR) imp. servicos de comunicagdes (ISC); imp. lubrificantes e
combustiveis liquidos ou gasosos (IULC); imp. energia elétrica (IUEE); imp. minerais (IUM).

Estados Imp. transmisséo de bens imdveis (ITBI); imp. circulacdo de mercadorias (ICM); imp.
propriedade de veiculos automotores (IPVA).

Municipios Imp. propriedade territorial urbana (IPTU); imp. servicos de qualquer natureza (ISS).

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Brasil (1967)

Além da forte limitacdo da competéncia tributdria dos estados e dos municipios,
as relagoes entre as diferentes esferas de governo também foram impactadas pela
instituicdo de um sistema de transferéncias fiscais. Foram criados dois fundos: o Fundo
de Participacdo dos Estados (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM),
compostos por um percentual fixo da arrecadacdo do IR e do IPI. Foi estabelecido
ainda o Fundo Especial (FE), também composto por parte da arrecadagao do IR do
IPI. Neste caso, porém, o acesso aos recursos do fundo dependia do cumprimento
de critérios estabelecidos discricionariamente pelo governo federal, que definia
inclusive areas nas quais os recursos deveriam ser aplicados. Com o passar dos anos, o
volume de transferéncias da Unido para estados e municipios foi reduzido, ampliando
a dependéncia dos governos subnacionais em relacdo ao governo central (Sallum
Junior, 1996; Varsano, 1996).

A centralizacdo da arrecadacdo e da alocagdo dos recursos se inseria no marco mais
amplo da politica econdmica voltada para a promocao da industrializacao substitutiva
de importagdes. Incentivos fiscais — como redugdes pontuais do IPI, IR, [l e ICM - foram
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amplamente adotados para influenciar as decisdes de investimento do setor privado
nas areas consideradas prioritarias (Oliveira, 1991; Sallum Junior, 1996; Varsano, 1996).
A concessao de incentivos fiscais também ocorreu no ambito das politicas de combate
as desigualdades regionais. Nessa seara, o governo militar promoveu a reestruturacdo
da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), existente desde
1959, além de criar a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (Sudam),
estabelecida em 1966'3, e da Zona Franca de Manaus, criada em 1967 (Maciel, 2009).

A efetividade da arrecadacao definida pela nova estrutura tributaria dependia da
reorganiza¢ao da burocracia impositiva. Como vimos, a DGFN, criada na década de
30, ndo cumpria adequadamente a funcdo de fisco. Em 1968, ela foi extinta, sendo
substituida pela Secretaria da Receita Federal (SRF). Formou-se uma burocracia
profissional, capaz de exercer as diversas atividades relacionadas com o fisco:
tributacdo, arrecadacao, fiscalizacdo e provisdao de informacdes econdmico-fiscais
(Brasil, 20--).

Com a estabilizacdo econbmica, criaram-se as condi¢des para a promocao
de investimentos publicos em infraestrutura e na industria, além da atracdo de
investimentos estrangeiros. Durante os governos Artur da Costa e Silva (1967-1969)
e Emilio Garrastazu Médici (1969-1974), o Brasil atravessou um periodo de forte
crescimento econémico, conhecido como Milagre Econémico (1967-1973).

O periodo de aprofundamento do modelo desenvolvimentista, na década de
70, veio acompanhado pela concessdo de um grande volume de incentivos fiscais
aos setores produtivos, parte integrante da estratégia de direcionamento dos
investimentos. Ampliou-se progressivamente o numero de setores beneficiados
pela reducéo do IPI, IR, ISOF e Il. Parcela significativa dos beneficios concedidos se
direcionou aos setores exportadores, em uma tentativa de sustentar a ampliacdo da
producdo industrial sem que se gerassem desequilibrios no balanco de pagamentos
(Oliveira, 1991).

A concessao destes beneficios fiscais, porém, s6 poderia se sustentar enquanto
perdurasse a fase ascendente do ciclo econémico. No entanto, em 1974, quando a
capacidade de financiamento das empresas deteriorou-se, 0 governo recorreu a novas
reducdes do IPI (Oliveira, 1991). Convém assinalar que a concessdo generalizada de
incentivos fiscais, lado a lado a ampliacdo da base de incidéncia do IR™, tornou o
sistema tributario brasileiro bastante regressivo (Ipea, 2010).

O fim do periodo do “Milagre Econémico” revelou os problemas associados as
renuncias tributarias em favor do setor produtivo sobre as financas publicas. Com o
passar do tempo, o governo deixou de criar novos incentivos e instituiu novos tributos
para manter a arrecadacdo, em um contexto de arrefecimento da expansao do PIB:
as contribuicdes ao Programa de Integracao Social (PIS), ao Programa de Integracdo
Nacional (PIN) e ao Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agropecudria
do Norte e Nordeste (Proterra). A adogdo destas contribuicdes sociais acabou por
reintroduzir a cumulatividade no sistema tributdrio brasileiro (Varsano, 1996).
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A criagdo dessas contribuicdes viria a tornar o sistema tributério bastante regressivo,
somando-se a outras contribui¢des instituidas para o financiamento da politica social,
como o Fundo deGarantia por Tempo de Servico (FGTS) e o Fundo de Previdéncia e
Assisténcia Social (FPAS). A regressividade da estrutura tributaria contribuia para o
aumento da concentracao de renda que, alids, vinha se aprofundando como resultado
do préprio modelo econémico (Fagnani, 1997).

O modelo de industrializacdo por substituicdo de importacdes encontrou seus
limites a partir do segundo choque do petrdleo, em 1979. A divida externa, contraida
a juros flutuantes, elevou-se exponencialmente, levando o Brasil a mergulhar em
um prolongado periodo de recessdo ou crescimento pifio, que culminou no periodo
hiperinflacionério.

No mesmo periodo, o pais atravessou um longo periodo de abertura politica, que
atravessou os governos Geisel (1974-1979) e Joéo Figueiredo (1979-1985). O timing
da abertura é importante para compreendermos as mudancas que viriam a ocorrer:
por um lado, houve concomitancia entre crise econdmica e abertura politica. Por
outro lado, as eleicdes diretas dos governadores ocorreram ja em 1982, enquanto o
presidente foi eleito indiretamente trés anos mais tarde. A morte de Tancredo Neves e
a posse do vice-presidente, José Sarney, contribuiram para elevar o poder de barganha
dos governadores frente o presidente, que contava com baixa legitimidade de origem.

Durante o periodo pré-constituinte, a forca dos governadores vis-g-vis o presidente
se expressou em sucessivas alteracdes na legislacdo que retiravam receitas da Unido
em favor de estados e municipios. A Emenda Constitucional n° 23/83, em particular,
ampliou os percentuais a serem transferidos para o FPE (12,5% em 1984 e 14% a partir
de 1985) e para o FPM (13,5% em 1984 e 16% a partir de 1985) (Varsano, 1996).

O governo federal, por sua vez, buscou combater o déficit fiscal e a queda da
arrecadacdo recorrendo a modificacdes pontuais nos tributos vigentes, além da
criacdo de uma nova contribuicdo social, o Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL),
em 1982 (Ipea, 2010). Embora tenha se registrado queda no nivel de arrecadagao ao
longo da década de 80, as medidas adotadas permitiram que a diminuicdo de receitas
néo fosse muito acentuada (Oliveira, 2010).

O equacionamento da questao fiscal, na forma de modificagées da legislacdo
vigente sobre a politica tributaria, foi deixado para a Assembleia Constituinte. Na
préxima secao, voltamo-nos para a andlise das discussdes ocorridas nesta arena em
torno da reforma tributaria, além de abordarmos os legados institucionais sobre o
sistema tributério brasileiro.

A AMPLIAQA__O DA COMPLEXIDADE TRIBUTARIA: A
CONSTITUICAO DE 1988 E SEUS LEGADOS

O lento processo de abertura democratica impediu que fossem tratadas mudancas
profundas na estrutura tributéria. A despeito da crise fiscal, estas mudancas sé vieram
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a ser debatidas durante os trabalhos de elaboracdo da nova Constituicdo Federal,
promulgada em 1988 (doravante CF88). A Assembléia Constituinte se desenrolou
no contexto de fortalecimento dos governadores (e também dos deputados, eleitos
em 1986) vis-a-vis o Poder Executivo Federal. As principais questdes colocadas em
debate, na seara das financas publicas, diziam respeito a descentralizacdo das receitas
em favor dos estados e dos municipios — estes promovidos a unidades federativas no
texto constitucional.

Durante os trabalhos de elaboracdo da CF88, as questdes tributarias ficaram a
cargo da Comissao do Sistema Tributério, Orcamento e Finangas (CSTOF)'®. No entanto,
esta ndo foi a Unica comissao a se dedicar a questdes orcamentarias. A Comissdo de
Ordem Social tratou da formagao de um orcamento especifico para a seguridade social
(previdéncia social, saude publica e assisténcia social), que contemplava a destinacdo
das receitas provenientes das contribui¢des sociais para o seu financiamento.

Vejamos, em primeiro lugar, os trabalhos no ambito da CSTOF. Ao contrario do que
se esperava no momento inicial - quando se imaginava o embate entre progressistas e
conservadores —, a Subcomissao do Sistema Tributario teve suas discussdes permeadas
pela necessidade de fortalecimento do federalismo e de reducdo das desigualdades
regionais, enfatizadas pelos deputados oriundos dos estados da regido Nordeste,
maioria na comissdo. As questdes relativas a maior progressividade da estrutura
tributéria foram relegadas a um plano secundario (Oliveira, 1992).

As preocupacdes em torno do fortalecimento do federalismo, em busca da
reversdo da centralizagao tributaria promovida pelo regime militar, expressaram-se
nas propostas apresentadas pela Subcomissao do Sistema Tributdrio, que incluiam a
ampliacdo da base tributaria dos estados e das transferéncias de recursos da Unido
para estados (via FPE) e municipios (via FPM), além da manutencdo dos repasses
ao FE, voltado para as regides Norte e Nordeste, com o objetivo de combater as
desigualdades regionais (Oliveira, 1992).

Além da ampliacdo das receitas disponiveis aos entes federativos, os debates
no ambito da Subcomissao do Sistema Tributério foram atravessados pela questao
do combate as desigualdades regionais. Essas preocupag¢des ndo se expressaram
na definicdo da autonomia para arrecadar tributos', o que é explicado pelo fato
que os estados mais pobres dispéem de pouca capacidade de extracdo tributéria,
dada a limitacdo do seu parque produtivo. As diferencas regionais acabaram por
aflorar durante os debates em torno da reparticao das receitas do FPE e do FPM. A
subcomissao aprovou uma proposta — ndo consensual — que previa a destinacdo dos
recursos destes fundos apenas para regides que possuissem renda média abaixo da
nacional, isto é, Norte, Nordeste e Centro-Oeste (Oliveira, 1992).

A construcdo do consenso em torno da reparticdo de recursos entre os estados e
os municipios foi deixada para o plenario da CSTOF, que chegou a uma solucéo parcial.
Definiu-se a ampliacdo da parcela do IR e do IPI destinada ao FPE, cujos recursos
estariam disponiveis a todos os estados. No entanto, o estabelecimento de critérios
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para partilha das receitas entre os estados foi deixado para regulamentacdo por lei
complementar. Além disso, os estados mais desenvolvidos passariam a ter acesso a
um Fundo de Exportacdo, financiado por parte da arrecadacéo do IPI (Oliveira, 1993).

As questdes relativas a distribuicdo do 6nus tributério entre os diferentes setores
da sociedade ndo foram objeto de constitucionalizacéo. A seletividade da cobranca
do IPl e do ICMS, que poderiam conferir um carater progressivo a estrutura tributéria,
foi deixada a cargo das esferas de governo competentes (respectivamente, Unido
e estados). As discussdes em torno da concesséo de beneficios fiscais, tema central
para a compreensao da regressividade da estrutura tributdria brasileira, também foi
deixada para regulamentacdo posterior, por lei complementar (Oliveira, 1992).

As questdes ligadas a justica social, relegadas a um espaco marginal nos debates
da CSTOF, ganharam destaque na Comissao da Ordem Social. Esta comissao tratou da
universalizacdo do acesso aos direitos sociais'é, o que levou a CF88 a ser conhecida
como a “Constituicdo Cidada” Para tanto, demandava-se o aumento dos gastos
publicos. A comissao defendeu que as receitas provenientes do FINSOCIAL - disputadas
também pela CSTOF - e de outras contribuicdes sociais a serem instauradas fossem
destinados ao Or¢camento da Seguridade Social (OSS). Seu propésito exclusivo seria o
financiamento da previdéncia, da assisténcia social e da satde publica, assegurando o
acesso aos direitos sociais consagrados no texto constitucional (Varsano, 1996).
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Ao final dos trabalhos, as recomendagdes das diversas comissdes foram sub-
metidas a Comissdao de Sistematizacdo, responsavel por consolidar os trabalhos
ocorridos ao longo da constituinte. Esta comissao definiu que a receita proveniente
da arrecadacédo do FINSOCIAL™ e de outras contribui¢des sociais a serem instituidas
apos a promulgacao da CF88 seria destinado ao OSS. A Comisséo de Sistematizacdo
aprovou algumas alteragcdes na proposta originalmente apresentada pela CSTOF,
incluindo a previsdo de criacdo do imposto sobre grandes fortunas (IGF), a ser definido
por lei complementar® e a inclusdo dos estados da regido Centro-Oeste entre os
destinatarios dos recursos do FE.

Ao final dos trabalhos da Assembléia Constituinte, foram promovidas mudancas
importantes na reparticdo das competéncias tributdrias entre Unido, estados e
municipios. A base tributaria, porém, sofreu poucas altera¢ées significativas, como
pode ser visto no Quadro 6.

Quadro 6 - Constituicao de 1988 - Competéncias Tributarias

Unido Imp. importacao (Il); imp. exportagao (IE); imp. renda (IRPF e IRPJ); imp. produtos
industrializados (IPI); imp. operacdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos
ou valores mobiliarios (IOF); imp. propriedade territorial rural (ITR); imp. grandes fortunas
(IGF).

Estados Imp. transmissao causa mortis ou doagao (ITCD); imp. circulacdo de mercadorias e servico
(ICMS); imp. propriedade de veiculos automotores (IPVA).

Municipios | Imp. propriedade predial e territorial urbana (IPTU); imp. transmisséo inter vivos (ITBI);
imp. servicos de qualquer natureza (ISS); imp. vendas a varejo de combustiveis liquidos e
gasosos, exceto dleo diesel*' (IVVC).

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Brasil (1988).

Em sintese, a CF88 produziu trés impactos importantes sobre as financas publicas:
(i) a desconcentragao dos tributos em favor dos estados e municipios, com énfase para
a importancia adquirida pelo ICMS; (i) a elevacado das transferéncias da Unido para
estados e municipios; (iii) a introducdo de um capitulo sobre seguridade social, que
assegurava como fontes de financiamento as receitas das contribuig¢des sociais. Estas,
ao contrdrio dos impostos, ndo se sujeitam ao compartilhamento com os estados.

A CF88 gerou um desequilibrio: descentralizou as receitas, em favor de estados e
municipios, mas manteve os encargos nas maos da Unido —ainda que temporariamente.
Além disso, a Unido teve suas despesas ampliadas pela universalizacdo do acesso a
seguridade social (Varsano, 1996), definida no momento em que o Brasil atravessava
uma profunda crise estagflacionaria (Azevedo& Melo, 1997). A Carta Constitucional
permitiu, ademais, que o OSS recebesse uma fatia expressiva da arrecadacdo: ja em
1992, as receitas oriundas das contribui¢des sociais correspondiam a mais da metade
do orcamento total (Sola, 1995).

Esse desequilibrio é fator explicativo para as agdes promovidas pelos governos
federais na década de 90, dentre as quais se inclui o aumento de aliquotas e a énfase
dada a arrecadacéo de contribuicdes sociais, de incidéncia cumulativa, o que conduziu

58 Desenvolvimento em Debate



A trajetéria histérica da construgdo da capacidade tributéria brasileira

ao aumento continuado da arrecadacao tributdria. Estas mudancas, embora gerassem
efeitos deletérios sobre a eficiéncia da atividade econémica e sobre o carater ja
regressivo da estrutura tributéria, foram consideradas necessarias para que o Executivo
Federal pudesse enfrentar seus déficits fiscais. Cabe destacar ainda a aprovacao do
Fundo Social de Emergéncia (FSE) — posteriormente denominado Desvinculagéo das
Receitas da Unido (DRU) -, no governo Itamar Franco, que permitiu a Unido alocar
livremente 20% das receitas oriundas das contribuicées sociais, elevando os incen-
tivos para que o governo federal aumentasse a arrecadacdo destes tributos (Afonso
& Serra, 2007).

Além dos problemas relacionados a crise fiscal, deve-se salientar também o
movimento contraditério observado desde a eleicdo de Fernando Collor e a adogéo
de reformas estruturais de orientacdo neoliberal: a ampliagédo da proviséo de servicos
publicos pelo Estado, consagrada pela CF88, foi seguida, imediatamente, pela adogao
de uma estratégia de encolhimento do Estado. Passou a ocorrer, assim, uma disjuncao
entre a estratégia econdmica e os propdsitos das instituicdes tributarias. No bojo das
reformas estruturais, incluia-se uma proposta de desoneracdo do setor produtivo,
com a discussdo de uma reforma tributdria, voltada para retirar os “excessos” da CF88
apontados pela coalizdo neoliberal.

Emendas constitucionais em diversas esferas das politicas publicas foram
aprovadas durante a década de 90. No entanto, a CF88 gerou um efeito de
‘dependéncia da trajetdria’sobre o sistema tributario. O texto constitucional moldou as
preferéncias dos multiplos atores envolvidos na questdo tributaria, inviabilizando sua
reforma (Melo, 2005). Como consequéncia, manteve-se a complexidade da estrutura
tributaria, dependente, em grande medida, da arrecadacéo de tributos com incidéncia
“em cascata” (as contribuigdes sociais). Nesse sentido, o destaque adquirido pelas
contribuicdes sociais na arrecadacdo total acentuou o caréter regressivo do sistema
tributério brasileiro. Ademais, o desvio de suas receitas para areas alheias a seguridade
social- sobretudo para os servicos da divida publica, que cresceu durante a década
de 90 - impediu que seus recursos pudessem ser empregados adequadamente na
universalizacdo do acesso aos direitos sociais definidos no texto constitucional.

COMENTARIOS FINAIS

Durante a Nova Republica, tornou-se lugar comum dirigir criticas ao sistema
tributdrio brasileiro. A elevada carga impositiva, o grande nimero de tributos, a
multiplicidade de isencdes fiscais e o carater regressivo do sistema impositivo tém sido
objeto de criticas por diferentes setores da sociedade civil - desde o empresariado
até as entidades sindicais —, embora ndo coincidam, necessariamente, a respeito quais
caracteristicas consideradas deletérias devam ser combatidas.

Neste artigo, buscamos entender porque o sistema tributdrio brasileiro apresenta
as caracteristicas hoje observadas. Para tanto, recorremos a uma analise da trajetéria
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historica de definicao de regras e de mudancas institucionais em torno da tributagao
no Brasil. Aemergéncia de coalizées desenvolvimentistas abriu espaco para aformagao
de um consenso em torno da ampliacdo da capacidade tributaria do Estado, essencial
para a promocdo de uma agenda centrada na ampliacdo dos investimentos publicos
e da industrializagdo. O conflito distributivo — os interesses dos atores participantes
destas coalizoes e, durante o Regime Militar, a exclusdo das camadas populares da
coalizdo de governo - também importa para a compreensao de por que a ampliacdo
da carga tributdria veio acompanhada pela maior complexidade do sistema impositivo
e pela sua regressividade.

Como se sabe, o consenso em torno do desenvolvimentismo esteve vigente entre
as décadas de 30 e 80. No entanto, as coalizdes desenvolvimentistas se configuraram
de modo bastante distinto ao longo das décadas. Nesse sentido, embora a necessidade
de ampliacdo da arrecadacdo se tornasse patente com o avanco do processo de
industrializacdo até meados do século XX, ndo havia espaco para a constru¢do de um
consenso politico em torno da reparticdo dos custos da incidéncia da tributagdo sobre
os diferentes setores da sociedade. A oposicdo de grupos poderosos — proprietarios
rurais e empresarios industriais — obstaculizou os intentos de se instituir uma reforma
que permitisse a ampliacdo da arrecadagdo, o que contribuiu para tornar o modelo de
industrializacdo do periodo dependente da contracdo de empréstimos e da emissao
de moeda, com efeitos deletérios sobre o nivel de endividamento, o balanco de
pagamentos e a inflagao.
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Vale ressaltar que a propria elite industrial beneficiada pelas politicas desenvol-
vimentistas rechacava a ampliacao da tributacao dos seus rendimentos, de forma que
apenas com a mudanca do regime politico tornou-se possivel estabelecer um sistema
tributdrio dotado de racionalidade econdmica. Com a mudanga no regime poli-
tico - Golpe Militar e emergéncia de um regime autoritario —, abriu-se uma conjuntura
critica favoravel a um consenso em torno do estabelecimento de um sistema tributério
dotado de maior racionalidade e eficiéncia, bem como da criacdo de burocracias
publicas mais efetivas. A reforma tributdria, aprovada em 1966, definiu, pela primeira
vez, um conjunto de regras sistematizadas a respeito da cobranca de tributos. Tratava-
se de um sistema tributdrio considerado funcional a estratégia de promocao da
industrializacdo do pais. No entanto, o consenso em torno da reforma, que permitiu
a ampliacdo da capacidade de extragao de tributos, foi possivel em razdo da exclusdo
dos setores populares do processo decisorio, o que foi determinante para a definicdo
do sistema tributario tenha ocorrido sem atencdo a questao da progressividade.

A incidéncia regressiva dos tributos se acentuou na década seguinte. Atendendo
as demandas empresariais por isencdes fiscais - no contexto do programa de
incentivo as exportacdes de bens manufaturados -, os governos militares buscaram
elevar a arrecadacao por meio da introducdo de contribuicées sociais, de incidéncia
cumulativa. A concessdo de isencoes fiscais e a introducdo de contribuicdes sociais
foram determinantes, ademais, para tornarem o sistema tributario complexo,
revertendo a simplificacdo da cobranca de tributos que havia sido instituida com a
aprovacao do Codigo Tributéario em 1966.

Na década de 80, a crise econémica e a transicdo a democracia trouxeram a
questdo fiscal novamente para o centro das discussdes. As mudangas no sistema
impositivo, contudo, foram objeto de decisdo politica somente no ambito da
Assembleia Constituinte, ja ao final da década. Novamente, é o estabelecimento de
um novo texto constitucional, no marco da conjuntura critica aberta pela mudanca
do regime politico, que permite a definicdo de regras que possibilitaram a amplia-
¢do da capacidade tributaria. Naquela arena, particularmente no ambito das deli-
beracdes da CSTOF, privilegiou-se o equacionamento do conflito distributivo entre
as esferas de governo, concedendo-se pouca atencdo ao combate a regressivi-
dade do sistema tributario brasileiro.

A necessidade de combate as profundas desigualdades sociais no Brasil foi objeto
da Comissao de Ordem Social, que buscou assegurar receitas que garantissem o
financiamento da universalizacdo do acesso a saude publica e a seguridade social,
além de fortalecer a assisténcia social. Paradoxalmente, as receitas para tanto adviriam
da vinculacdo da arrecadacéo de contribuicdes sociais, de incidéncia regressiva.
O proposito das contribuicdes sociais — o financiamento da seguridade social - foi,
ademais, parcialmente revogado com a aprovacgao da desvinculagdo de suas receitas
na década de 90, o que permitiu a Unido a alocacao discricionaria de 20% da receita
oriunda destes tributos. Além disso, cumpre salientar que as contribuicdes sociais
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tém incidéncia “em cascata’, contribuindo para ampliar a complexidade do sistema
tributério brasileiro.

Vale mencionar também que as mudancas introduzidas no texto constitucional
de 1988 nédo tinham como objetivo precipuo a ampliacdo da arrecadacdo, mas a sua
distribuicdo entre estados e municipios, visando, a0 mesmo tempo, reduzir o peso
adquirido pela Unido durante o Regime Militar e combater as desigualdades regionais.
No entanto, essas mudancas conferiram maior importancia as contribuicdes sociais
no contexto da arrecadacdo tributdria. A multiplicidade de tributos previstos na
Constituicdo de 1988 permitiu aos governos da Nova Republica lancarem mao de
mudancgas incrementais e recorrentes nas aliquotas e isengdes tributérias (Maciel,
2019), permitindo o aumento da arrecadagdo e a acomodacao de interesses no bojo
do conflito distributivo.

Notas

' A Argentina é o outro pais latino-americano onde a relagdo tributagdo/PIB se situa acima de 30%. (CEPAL,
2016).

?Vale mencionar que Levi (1988) parte do pressuposto que os governantes buscam maximizar a extragao
tributdria.

* Nosso objetivo é discutir a trajetéria de construgdo de instituicdes que permitiram a ampliagéo da
capacidade tributdria no Brasil. Por isso, ndo focalizaremos, neste artigo, as disputas politicas em torno
das propostas de reforma tributaria apresentadas durante a Nova Republica — um objeto de pesquisa
importante, mas distinto daquele aqui proposto.

* Para uma discusséo mais aprofundada sobre as mudangas implementadas, ver: Maciel (2019).

° Agenda que inclui politica macroeconémica, industrial, de ciéncia, tecnologia e inovacdo (CT&l), de
educacao e sociais (Boschi, 2012, p. 4).

¢ E verdade que niveis elevados de arrecadacdo nao levam, necessariamente, a maior efetividade das
politicas publicas. O inverso, sim, é verdadeiro: Estados com baixa capacidade de extracéo tributaria
dificiimente poderao prover politicas publicas adequadas as suas sociedades, particularmente aquelas
associadas ao investimento produtivo e ao bem-estar social.

7 Além dos tributos incidentes sobre o comércio exterior, também existiam impostos sobre a propriedade,
sobre as transagdes internas e sobre a producéo. Sua arrecadacao, em um pais com reduzido nivel de
urbanizagao e industrializagao, ndo ocupava lugar proeminente no total de tributos arrecadados.

8 Mantidos, porém, na pratica.

? Durante a década de 40, somente alteragdes pontuais foram introduzidas: a criagao do imposto Unico
sobre combustiveis e lubrificantes (IUCL), de competéncia da Unido, além de alteracdes na estrutura de
cobranca do IR. As receitas oriundas do IUCL eram suijeitas a transferéncia para o Fundo Rodoviario dos
Estados e Municipios. Trata-se do primeiro arranjo histérico de vinculagdo nas transferéncias da Unido
para as unidades subnacionais (Ipea, 2010).

1% Apesar desses esforcos, diversos obstaculos impediram o real fortalecimento das finangas municipais
(Ver:Varsano, 1996, p.06).

" As modificagbes na base tributéria foram somente pontuais, com a criacdo de novos impostos e
reajustes de aliquotas.

2.0 PAEG reunia um conjunto de medidas contracionistas, voltadas para o enfrentamento da inflagdo
e dos desequilibrios das contas publicas, dentre as quais se destacam os cortes de gastos publicos, a
reforma financeira e do mercado de capitais e a reforma tributéaria.

* Dentre as medidas adotadas, encontravam-se o estabelecimento de fundos para o financiamento
regional e aisencéo do recolhimento do IRPJ das empresas que se instalassem nas regies de competéncia
da Sudam e da Sudene (Maciel, 2009).
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“ A criagdo da Zona Franca de Manaus objetivava desenvolver a Amazonia Ocidental, através da
concessao de beneficios tributarios vigentes por trinta anos. Para atrair industrias para o local, o governo
federal concedeu isenc¢éo ou reducao do pagamento do IP|, Il, IRPJ e do ICM (Maciel, 2009).

' Em 1966, somente aqueles que percebessem menos que dez salarios minimos mensais eram isentos
do pagamento do IRPF. Apenas trés anos mais tarde, a faixa de isengao havia se retraido para dois salarios
minimos (Ipea, 2010).

'e Antes mesmo da instalacdo da constituinte, diversas propostas de reforma tributéria foram apresentadas
(ver: Oliveira, 1992).

7" Os deputados que compunham subcomissdao optaram pela cobranga do ICMS na produgao
(concentrada em poucas localidades), em vez do consumo.

'8 Por meio da ampliacdo da assisténcia social e da universalizacdo do acesso a salde publica e a
previdéncia social.

12 Em de 1991, foi substituida pela Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS).
2 A regulamentacéo do IGF permanece pendente até os dias atuais.
ZIExtinto em 1993.
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