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I- INTRODUCAO

A necessidade de uma Reforma Tributaria no Brasil vém sendo reconhecida ha
alguns anos. Atualmente, o debate sobre esse tema tem mobilizado muitas opinides,
principalmente, apds o surgimento de novas propostas de reforma tributaria por parte do

poder executivo e legislativo.

No entanto, para implementar uma reforma realmente adequada ¢ preciso analisar
a evolucdo do sistema tributario ao longo dos anos, de forma a identificar suas
caracteristicas estruturais permanentes. Desse modo, serd possivel avaliar e corrigir os
desvios das reformas constitucionais anteriores (Reformas da década de 1960 e a
Constituicdo de 1988) e dar continuidade ao processo de evolucdo do sistema,

adaptando-o a nova realidade econdmica mundial.

Neste trabalho pretende-se fazer uma andlise ampla sobre o Sistema Tributario
Brasileiro, mostrando suas principais caracteristicas, qualidades e limita¢des, e sua

incidéncia sobre a eficiéncia da economia.



O trabalho estd composto por quatro capitulos, incluindo esta primeira parte
introdutoria. No Capitulo 1II, estabelecem-se as principais prescrigdes sobre a teoria da
tributacdo. O Capitulo III descreve o historico do Sistema Tributario Brasileiro dos anos
de 1830 até a atualidade, com ateng¢do especial para as reformas tributarias da década de
1960 e de 1988 e suas conseqiiéncias para a economia. No Capitulo IV, ¢ feita uma
analise da carga tributaria ao longo do tempo, observando quais sdo as caracteristicas do
sistema de tributos no Brasil configuradas pelas Constitui¢des, desde 1934 até 1988, que
determinaram o patamar da carga ¢ como essa carga incide e afeta os diversos

segmentos econdmicos e sociais.
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I1 - A TEORIA DA TRIBUTACAO

ILI- OS PRINCIiPIOS IDEAIS DE UM SISTEMA TRIBUTARIO.

A teoria econdmica atribui ao governo as fungdes de provisdo dos bens publicos,
intervencdo corretiva as falhas de mercado, manutencdo do nivel de emprego, ¢ a

garantia de estabilidade dos precos e crescimento da economia.

Definindo-se desta forma, as fung¢des e obrigagdes de um governo parecem muito
objetivas. Porém, para poder desempenhar tais funcdes, ha um conjunto de restrigdes
envolvidas. Uma delas ¢ a restricdo or¢amentaria. Afinal, o governo necessita de meios
para comprar os recursos ou produtos necessarios para fornecimento de servigos
publicos e para realizar suas demais fungdes. E, o que constitui sua principal fonte de

receita ¢ a sua arrecadacao tributaria.

Deste modo, um pais deve ter um sistema tributario eficiente que lhe permita uma

receita suficiente de tal forma que o governo possa desempenhar adequadamente suas
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fungdes. Assim, o que se busca ¢ se desenvolver um sistema tributario “ideal”, ou seja,

que minimize as perdas derivadas da taxacdo da economia.

Nao ha divida de que o sistema tributario brasileiro estd longe de atingir tal ponto,
porém, pode-se observar que este sistema vem passando por um processo de evolugao,

que envolve a aprovacdo de reformas e que ainda tem um longo caminho a percorrer.

Com a finalidade de definir os parametros que tornem um sistema tributrio
“ideal”, ou o melhor possivel, existem algumas caracteristicas e aspectos principais que
devem ser levadas em consideragdo. Desde Adam Smith, os economistas tém debatido a
respeito do que seria um sistema tributario ideal. E, ¢ interessante observar que as
famosas maximas para os tributos que Adam Smith enumera, em a Riqueza das Nagdes
(1776), permanecem plenamente validas até hoje. Smith mencionou como as

caracteristicas que os sistemas tributarios deveriam respeitar:

(1) A capacidade contributiva dos cidaddos. “Os suditos de todo Estado deveriam
contribuir para sustentar o governo, tanto quanto possivel em propor¢ao as suas
respectivas capacidades” (Smith, 1986). Atualmente, tal caracteristica corresponde ao

que os economistas chamam de Principio da Eqiiidade e Principio da Progressividade.

O Principio da Equidade, corresponde a idéia de que a distribuicdo do 6nus da
tributagcdo deve ser eqiiitativa entre os individuos de uma sociedade, de modo que, cada

contribuinte contribua com uma parcela “justa” para cobrir os custos do governo.
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Sobre este assunto, o problema ¢ a defini¢do de tal parcela considerada justa.
Existem algumas formas utilizadas para realizar este calculo, a primeira delas baseia-se
no “principio do beneficio”, na qual cada individuo deveria contribuir com uma
quantidade proporcional aos beneficios gerados pelo consumo do bem publico. Porém,
esse método ¢ dificilmente implementado, ja que a avaliagdo dos individuos sobre os
beneficios gerados pelo consumo dos bens publicos é desconhecida pelo governo e
precisa ser revelada através de um processo eleitoral. Alids, sempre que o individuo for
chamado a revelar o quanto de beneficio um determinado bem publico lhe gera, ¢ desta
forma calcular sua contribui¢do sobre a provisdo do bem, ele terd incentivos para
subavaliar os beneficios gerados pelo bem publico, a fim de reduzir as suas

contribuicoes.

Além disso, considerando-se que os individuos tém preferéncias diferentes entre
si, € impossivel aplicar uma formula tributaria geral a sociedade como um todo.
Portanto, uma aplicacdo parcial do “principio do beneficio” somente € possivel nas
situagdes onde o financiamento do servico publico ocorre diretamente através do

pagamento de entradas, taxas de utilizag¢do ou tarifas.

Outra forma de calcular a contribui¢do justa para cada individuo, e que permite a
formulag¢do de uma regra geral toda a sociedade, segue o conceito da capacidade de
“pagamento-medida”. Segundo este conceito, o 6nus tributario deve ser tal que garanta
as eqliidades horizontal e vertical como a caracteristica de justi¢a social. Conforme a

primeira, os contribuintes devem pagar o mesmo nivel de impostos. J& com o segundo
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conceito, as contribuicoes dos individuos devem diferenciar-se conforme suas diversas

capacidade de pagamento.

Sobre o Principio da Progressividade, tal conceito diz respeito a tributacao
progressiva, isto ¢, que se eleva quando aumenta o nivel de renda. A idéia que justifica
uma tributacdo progressiva ¢ a de que quem recebe mais renda deve pagar uma maior
proporcao de impostos relativamente as pessoas de baixa renda. Stiglitz (1988) cita que
espacos e falhas na legislacdo em relacdo a equidade, acabam por alterar a efetiva

progressividade do sistema tributario.

(2) A eficiéncia econdmica € outra caracteristica desejavel citada por Smith. Para
ele, a atividade econdmica nao deveria ser afetada negativamente pela tributagdo,
devendo, assim, evitar impostos que desestimulem o trabalho. Embora tenha refletido
sobre eficiéncia, Smith ndo mencionou outra importante fonte de ineficiéncia que ¢ a

interferéncia da tributagdo sobre a alocagao de recursos do mercado.

Sobre este assunto, Stiglitz (1988) cita como uma das caracteristicas de um “bom”
sistema tributario: “Eficiéncia Econdmica: o sistema de taxacdo ndo deve interferir na

alocacao eficiente de recursos”.

Este principio também ¢ conhecido como o Conceito de Neutralidade. Sua
interpretacdo € que o sistema tributdrio ndo deve provocar distor¢des na alocacdo de

recursos, prejudicando a eficiéncia do sistema. Um exemplo ¢ o caso dos impostos



14

seletivos sobre o consumo onde a falta de neutralidade pode levar a uma redugdo do
consumo e, consequentemente, da producdo, de determinado bem em detrimento de
outros. E, Stiglitz (1988) cita o exemplo da imposicdo de uma taxa proporcional ao
numero de janelas das residéncias inglesas que teria levado a construg¢ao de varias casas

sem janelas.

(3) Facilidade para os contribuintes. Os tributos devem ser cobrados quando os
contribuintes efetivamente dispdem de recursos para cumprir seus COMpPromissos.
Assim, o imposto sobre a renda do trabalho deve ser cobrado junto com o recebimento
do salario e ndo em periodo anterior. Essa regra ¢ de puro bom senso e ¢ largamente

utilizada pelas administragdes tributarias.

(4) Baixo custo do sistema arrecadador. “Toda taxa deveria ser elaborada de
maneira a tirar ¢ manter fora do bolso do povo o minimo possivel além do que traz ao
tesouro publico do Estado” (Smith, 1986). Smith observa que os tributos ndo podem ter
um custo elevado de arrecadagdo; ndo podem desestimular a atividade econdmica; nao
devem ser facilmente sonegéveis; e ndo devem submeter os contribuintes a fiscalizagdes

desnecessarias que impliquem perda de tempo.

Os dois itens anteriores dizem respeito ao Conceito de Simplicidade que relaciona-
se a facilidade da operacionalizagdao da cobranga do tributo, ou seja, a simplicidade

administrativa de qualquer sistema. O imposto deve ser de facil entendimento e sua
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cobranca, arrecadagdo e fiscalizagdo devem ser feitas de modo eficiente e que nado

ofereca custos elevados nem para a sociedade para o governo.

ILII - DISCUSSAO TEORICA SOBRE OS DIFERENTES TIPOS DE

IMPOSTOS

A primeira diferenciacdo basica sobre os tipos de impostos € se s3o do tipo direto
ou indireto. Os primeiros incidem diretamente sobre o individuo e estdo associados a
sua capacidade de pagamento Ja os indiretos, incidem sobre atividades ou objetos (sobre
o consumo, vendas ou posse de propriedades) independentemente das caracteristicas do
individuo que ¢ tributado, isto €, nesse caso ¢ necessario que o individuo cometa algum
“ato tributavel”. As bases de incidéncia dos impostos sdo a renda, a propriedade e o

consumeo.

ILILI - O IMPOSTO DE RENDA

O Imposto de renda ¢ uma forma de tributagdo direta que incide sobre todas as
remuneragdes geradas num sistema econdmico: salérios, lucros, dividendos e aluguéis.
O IR foi considerado, por muito tempo, superior a outros impostos, principalmente do
ponto de vista do respeito a capacidade de contribuicdo. Isso porque a renda de um
individuo ¢ uma medida facilmente observavel, o que torna possivel desenhar um
sistema tributdrio progressivo, com aliquotas maiores para as faixas de renda mais

elevadas.
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Além disso, o IR apresenta a vantagem de se permitir uma adaptagdo as
caracteristicas pessoais do contribuinte. Desta forma, ¢ o imposto que mais atende os
principios de equidade e progressividade ao distinguir os contribuintes no que tange as

suas capacidades de pagamento.

ILILII - O IMPOSTO SOBRE O CAPITAL/PATRIMONIO

Ha duas formas de se tributar o capital. A primeira ¢é tributar a renda que gera; a
segunda ¢ tributar a sua propriedade. Um exemplo do primeiro tipo ¢ o imposto de
renda sobre rendimento de capital cobrado sobre o ganho em aplicac¢des financeiras. Um

exemplo do segundo tipo de tributagdo ¢ o imposto sobre a propriedade urbana.

ILILILI - TRIBUTACAO DA RENDA GERADA PELO CAPITAL

H4 muitas dificuldades em tributar-se a renda do capital em razdo da
impossibilidade de sua quantificacao precisa. Questdes de como depreciar o estoque de
capital e de quando e de que maneira tributar seus ganhos, representam entraves a
tributacao justa e eficiente dessa base. A justiga fiscal se prejudica porque ha formas de
capital mais facilmente identificaveis, mas, ao tributa-las, o governo seria injusto porque
formas mais dificeis deixariam de sofrer a tributagcdo. Interfere-se na eficiéncia

econdmica na medida em que, ao se tributar os capitais diferentemente, interfere-se na
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alocacao de recursos do mercado, ao se incentivar a conversao de capitais em formas

com menor incidéncia tributaria (Stiglitz, 1980).

ILILILII - TRIBUTACAO SOBRE O PATRIMONIO

A tributag¢do direta da propriedade é outra forma de tributar-se o capital. Sobre
esse tipo de tributos recaem sobre o ato de posse de um ativo num determinado
periodo de tempo. O imposto sobre a propriedade imobilidria ¢ o imposto de
propriedade mais utilizado no mundo em fun¢@o da facilidade de cobranga decorrente
da imobilidade da base tributaria. O imposto sobre propriedade respeita os principios de

equidade e progressividade.

Uma consideragdo importante sobre o imposto sobre a propriedade ¢ que ele, de
acordo com o “principio do beneficio”, permite a maior identificacdo entre contribuintes
e beneficiarios pelo consumo do bem publico, o que faz com que tal imposto deva ser
atribuido aos niveis inferiores de governo, como sera discutido em outra secao deste

trabalho.

Muitos tém defendido uma ampliacdo da tributagdo da propriedade sob o
argumento de que, em tempos de alta mobilidade de capitais e de pessoas, essa seria
uma base mais facilmente tributdvel, por ser menos moével. Porém, se for feita uma
tributacdo excessiva sobre a propriedade imobiliaria num determinado municipio (ou

ais), no futuro ocorreria o “efeito-capitalizacdo”, equalizando a taxa de retorno do
b 9
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imovel ao fazer seu preco inicial cair até o ponto em que a sua taxa de retorno voltasse a
ser como antes do aumento do imposto. Com a nova rentabilidade, muitos investidores
preferirdo adquirir iméveis em municipios (ou paises) com menores aliquotas desse
imposto, o que diminuira, no longo prazo, a oferta de imoveis no municipio/pais com

aliquota mais alta.

ILILIIX - IMPOSTO SOBRE CONSUMO

Os impostos sobre Consumo (ou impostos sobre vendas), segundo Giambiagi
(1998), podem ser classificado de trés formas. A primeira ¢ em relagdo a amplitude de
sua base de incidéncia: os impostos podem ser gerais ou especiais. Os gerais incidem
rotineiramente sobre uma série de transagdes, como a compra de produtos industriais ou
de bens de consumo. Suas aliquotas podem ser uniformes (aliquota inica) ou seletivas
(aliquotas diferenciadas quanto a natureza do produto). Os tributos especiais sao

cobrados sobre transagdes de compra e venda de determinadas mercadorias ou servicos.

A segunda classificagdio do imposto sobre consumo relaciona-se ao estagio do
processo de producdo e comercializacao sobre o qual o imposto incide, que pode ser
cobrado ao nivel do produtor, do comércio atacadista, do comércio varejista, ou em

todas as etapas do ciclo.

A terceira classificacdo ¢ em relacdo a forma de apuracdo da base de calculo do

imposto. O imposto sobre consumo pode ser calculado sobre o valor total da transagao
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ou sobre o valor adicionado pelo contribuinte, em cada estdgio da produgdo e da
distribuicao. No caso de um imposto sobre valor adicionado, sua caracteristica basica ¢

a nao-cumulatividade, ou seja, o contribuinte paga apenas pelo que agrega a economia.

Pode-se estabelecer impostos sobre consumo com maior ou menor eficiéncia e
maior ou menor eqiiidade: depende dos objetivos do governo. As aliquotas decidem a
questdo. Do ponto de vista da eficiéncia, aliquotas uniformes nao interferem nas
decisdes sobre o qué consumir; sdo, portanto, neutras. Por outro lado, pode-se analisar a
questdo observando-se o peso morto do imposto. A idéia € que, quanto maior a
elasticidade da demanda, maior ¢ o peso morto de um imposto Com isso, a conclusdo ¢é
que seria mais eficiente impor um imposto seletivo por produto com aliquota
decrescente na medida em que a elasticidade da demanda pelo produto especifico
aumentasse. Em outras palavras, a aliquota de imposto sobre um bem qualquer seria

inversa a elasticidade da demanda por aquele produto.

Entretanto, embora eficiente esse tipo de imposto, pode ser regressivo, porque
bens de primeira necessidade tendem a ter elasticidade-preco menor, o que justificaria
uma aliquota mais alta. Essa conclusdo contraria o critério da justi¢a social, que espera
da diferenciacdo de aliquotas maior beneficio ao consumo dos mais pobres.
Adicionalmente, ainda do ponto de vista da eqiiidade, a ndo-uniformidade pode implicar
discriminacdo contra as pessoas que tém preferéncia pelos bens tributados mais

pesadamente, as quais nao necessariamente tém capacidade contributiva maior.
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ILILIV - O PROBLEMA DOS IMPOSTOS CUMULATIVOS

Um imposto cumulativo (ou “em cascata”) prejudica principalmente os produtos
que passam por um numero maior de etapas de producdo e distribuicao. Tais impostos
sao prejudiciais a eficiéncia econdmica, pois distorcem os pregos relativos e estimulam,
as vezes desnecessariamente, a integralizagdo vertical da produgdo, aumentando os

custos.

A competitividade do produto nacional ¢ afetada, pelo aumento dos custos e pelo
fato de que esses tributos implicam a adog¢do do principio de origem no comércio

internacional (incidem sobre as exportagdes e ndo sobre as importagoes).

A forma de tributagdo sobre o consumo mais eficiente, e mais utilizada em todo o
mundo, ¢ a sobre valor adicionado (IVA). As vantagens de utilizacdo do IVA sdo
muitas. Primeiramente, por ser um imposto neutro em relagdo a estrutura organizacional
das empresas, ja que o total do imposto incidente em determinado produto ndo depende
do numero de transagdes por ele sofrido ao longo dos varios estagios da produgdo e da

distribuicao, ao contrario do que ocorre com os impostos cumulativos.

Em segundo lugar, como grande parte da receita do IVA ¢ arrecadada nos estagios
pré-varejistas, existe uma maior dificuldade de ocorrer evasdo fiscal nesses estagios,

mesmo que haja evasdo na etapa varejista, onde a fiscalizagdio ¢ mais dificil.
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Consequentemente, para garantir boa parte da arrecadacdo basta ao governo ter um

controle sobre as grandes empresas, sobre as importagdes e as vendas atacadistas.

Além disso, o IVA nido afeta a competitividade do pais em relacdo a exportagdo de
seus produtos, pois como ¢ uma propor¢ao do valor adicionado total, pode ser
facilmente identificavel e, portanto, isento no caso das exportacdes. E as importagdes

podem ser tributadas da mesma forma que a producao doméstica ( Giambiagi, 1998).

ILIII - OS DILEMAS DO GOVERNO NA DETERMINACAO DOS

TRIBUTOS

Na escolha dos impostos, o governo deve procurar respeitar a0 maximo o0s
principios que delineiam as caracteristicas desejaveis de um sistema tributario. Porém,

com freqiiéncia, a procura de um dos objetivos "ideais" acaba sacrificando os outros.

Ao perseguir o objetivo de uma maior progressividade, pode-se prejudicar o
conceito de neutralidade, pode haver uma contradi¢do entre os objetivos de equidade e

simplicidade tributaria, ou entre equidade e eficiéncia econdmica entre outros.

Por exemplo, em relacdo ao imposto sobre patrimonio, devido as suas qualidades
tributarias ja citadas o governo pode ter incentivo tributar em excesso garantindo um
maior nivel de receita, e ainda ha a possibilidade de repasse no caso de imoveis

alugados o que gera distor¢des de pregos. Ambas as distor¢des prejudicariam a alocagao
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de recursos no mercado de imoéveis (caso de trade off entre progressividade e equidade

horizontal, com efeitos na eficiéncia econdmica).

Outro exemplo ¢ o caso do imposto unico incidente sobre todas as transagdes
econdmicas, em substituicao a todos os outros existentes na economia, teria a vantagem
de simplificar a arrecadacgao. Porém, ao se tratar de um imposto em cascata, um imposto
unico teria implicagdes negativas a eficiéncia do sistema econdomico (caso de trade off

entre simplicidade e eficiéncia economica).

Outro dilema envolvendo um imposto em cascata ¢ entre a eficiéncia arrecadadora
e eficiéncia econdmica, pois existem tributos que apesar de extremamente prejudiciais

ao sistema economico, sao uma fonte consideravel de receita fiscal.

Um imposto com aliquota uniforme sobre todas as transagdes de consumo,
respeito o conceito de neutralidade, mas, sendo também uma forma indireta de
tributacao, apresenta um certo grau de regressividade, pois ndo guarda relacdo com a
capacidade de pagamento de cada contribuinte (trade off entre neutralidade e

progressividade).
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ILIV - DISCUSSAO TEORICA SOBRE A DISTRIBUICAO DE IMPOSTOS

EM ESTRUTURAS FEDERATIVAS

A existéncia de disparidades socioeconOmicas inter-regionais num sistema
federativo impedem que todas as unidades subnacionais possam financiar a totalidade

de suas despesas via os recursos gerados em suas proprias jurisdi¢des.

Para contornar tais disparidades no sistema de financiamento publico em
organizagdes federativas, sdo utilizados impostos e transferéncias intergovernamentais

como mecanismos de correcao.

As transferéncias permitem repassar os custos da provisdo de bens e servicos
publicos locais para o conjunto da federacdo. Por outro lado, a existéncia das
transferéncias para as unidades subnacionais faz com que os niveis receptores tenham
pouco interesse na explorag¢do das bases tributérias proprias, ou seja, reduz o esforco de
arrecadacdo, além de gerar expansdo do gasto causando desequilibrios fiscais no

conjunto do Setor Publico.

Em Blanco (1998), sdo apresentados requisitos para que, nas estruturas de
organizacdo federativa, sejam definidos os instrumentos tributarios e a distribuicdo de
suas competéncias entre os niveis de governo que minimizem os custos € que
estabelegam as fontes de receita tributaria mais apropriadas para financiar os gastos dos

distintos niveis de governo.
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Sobre esse ultimo ponto, o grau de correspondéncia entre contribuintes e
beneficiarios dos bens publicos provisionados pelos niveis do governo define as fontes

mais adequadas de financiamento das diferentes esferas de governo.

A estrutura de financiamento das unidades subnacionais deve se concentrar
maioritariamente em taxas pela utilizagdo de servigos publicos € em impostos sobre a
propriedade, pois estes permitem uma maior identificacdo entre contribuintes e

beneficiarios.

Por outro lado, ha a necessidade de que os instrumentos de carater redistributivo
sejam auferidos ao nivel mais abrangente de governo, devido ao fato de que os objetivos
de equidade distributiva podem ser atingidos sem afetar a eficiéncia alocativa espacial
de recursos na economia. Um outro fator que justifica a aplicagdo federal deste tipo de
tributo € o alcance nacional dos beneficios derivados da provisdo de bens publicos e
propria natureza coletiva desse tipo de bens o que dificulta a identificagdo entre

contribuintes e beneficiarios.

Além disso, se argumenta que a atribuicdo dos impostos sobre a produgdo e
comercializacao deve ser feita pela esfera da Unido com a finalidade de evitar que as
disparidades inter-regionais se traduzam numa provisdo desigual de bens e servicos

publicos.
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Na Tabela 1, estdo distribuidos alguns exemplos sobre a competéncia ideal de

determinados tipos de impostos entre os distintos niveis de governo na organizagao

federativa.

TABELA 1

COMPETENCIA IDEAL DOS DIFERENTES TRIBUTOS

COMPETENCIA IDEAL

TRIBUTOS

Nivel nacional (Unido)

Imposto de Renda

Imposto sobre Comércio Exterior
Imposto de Carater Regulatorio
Impostos Especificos

Niveis Locais
(Estados e Municipios)

Taxas de utilizacao de servigos publicos

Impostos sobre patrimonio fisico
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III - HISTORICO DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

IILI - O PERIODO ANTERIOR AS REFORMAS

IILLI - A CONSTITUICAO DE 1891

A constituicdo de 1891 adotou, sem maiores modificacdes, a composicao do
sistema tributario existente ao final do Império. Como a economia do pais era
essencialmente agraria e, portanto, dependente das importacdes de produtos
manufaturados, o imposto sobre importacdo era a maior fonte de receita da Unido no
Brasil. Tal o imposto de importa¢do chegou a ter, em alguns anos, uma participagao de
2/3 do total da receita do governo no Império; e na Republica tal imposto chegou a
representar quase metade da receita total do Setor Publico (Giambiagi,1998). O imposto
sobre importacdo ¢ o imposto mais importante em paises ndo industrializados era a
unica fonte de financiamento de governos com baixa capacidade de tributagdo de outras

fontes.
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Mas, com a implementagao de um sistema federativo de governo, foi preciso dotar
os estados e municipios de receitas permitindo-lhes autonomia financeira Os impostos
foram discriminados como sendo de competéncia exclusiva da Unido e dos Estados,
caracterizando um regime de separagao de fontes tributarias. Os impostos discriminados
na Constituicdo de 1891 eram basicamente tributos sobre o comércio exterior ou os
tradicionais tributos sobre a propriedade, sobre a produgdo e transagdes internas. Além
disso, tanto a Unido, quanto os estados poderiam criar outras receitas tributarias

(Varsano, 1996).

IILLII - AS CONSTITUICOES DE 1934 E DE 1937

A partir da constituicdo de 1934, passaram predominar os impostos internos sobre
os produtos. Com o inicio da Primeira Guerra Mundial, o governo foi obrigado a buscar
receitas via a tributagdo de bases domésticas devido a redugdo dos fluxos de comércio
internacionais Apos o término da Primeira Guerra, a receita do imposto sobre
importagdo  voltou a crescer, porém sua importancia relativa foi se reduzindo,
principalmente, ao final dos anos 1930 e com a Segunda Guerra Mundial, quando foi

superado pelo Imposto sobre Consumo (IC).

As principais modificagdes de 1934 ocorreram no ambito de estados e municipios.
Os estados foram dotados de competéncia para decretar o imposto de vendas e
consignagdes, a0 mesmo tempo em que se proibia a cobranca do imposto de

exportacdes em transagdes interestaduais e limitava-se a aliquota deste imposto a um
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maximo de 10%. Quanto aos municipios, a partir da constitui¢do de 1934, passaram a
ter competéncia para decretar alguns tributos como Impostos de Licenca (IL), Imposto
Predial e Territorial Urbanos (IPTU), taxas de servigos municipais etc. Outra inovagao
da Constituicdo de 1934 foi dividir a receita de impostos entre as diferentes esferas de

governo (Giambiagi 1998).

Em relagdo a Constituicdo de 1937 , esta em muito pouco modificou o sistema

tributario estabelecido na constitui¢ao anterior.

Como ja mencionado, o imposto sobre importagdes foi perdendo sua importancia,
tendo uma queda brusca em 1942. Em 1946, o imposto de consumo era responsavel por
aproximadamente 40% da receita tributaria da Unido e o Imposto de renda (IR) cerca de
27%. O Brasil estava ingressando na fase em que a tributacdo explorava mais as bases
domésticas a0 mesmo tempo em que comeca um processo de desenvolvimento

industrial sustentado.

ILLIII - A CONSTITUICAO DE 1946

A Constituigdo de 1946 trouxe poucas modificagdes nos tipos de tributos
utilizados no pais. Houve a intengdo de aumentar a receita dos municipios com a
inclusdo de novos impostos 4 sua competéncia. Os municipios teriam direito a 10% da

arrecadacdo do IR.
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Embora nao tenha promovido uma reforma tributdria, a Constituicado de 1946,
institucionalizou um sistema de transferéncias de impostos que modificou

profundamente a discriminagdo de rendas entre as esferas de governo.

No periodo de 1946 a 1966, houve um crescimento da importancia relativa dos
impostos internos sobre produtos. Em 1956, o Brasil deu os primeiros passos em
direcdo a tributacdo sobre o valor agregado, com a criagdo do imposto sobre consumo.
As vésperas da reforma tributiria da década de 60, o imposto sobre consumo era
responsavel por mais de 45% da receita tributdria da Unido, o imposto de vendas e
consignagdes corresponde a quase 90% da receita tributaria estadual e o imposto de
industrias e profissdes, uma versdo municipal do imposto de vendas e consignagdes,

responsavel por quase 45% da receita tributaria municipal.

Em conjunto, tais impostos formavam 65% da receita tributéria brasileira. Porém,
tal receita era insuficiente para cobriras as necessidades de gastos dos trés niveis de
governo. Finalmente, em 1967, houve uma ampla reforma no sistema tributario

brasileiro, demandada por muitos desde a década de 1940 (Varsano 1996).

IILII - A REFORMA TRIBUTARIA DA DECADA DE 1960.

A Constituigdo de 1967 definiu o sistema tributario nacional e os niveis de
governo responsaveis por sua administragao no periodo de 1970 até¢ 1988. O Brasil, em

1967, passou a ter um dos mais modernos sistemas tributarios do mundo na época e,
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pela primeira vez no pais, foi concebido um sistema tributdrio que era, de fato, um

sistema, € nao um conjunto de fontes de arrecadagao.

O inicio da década de 1960 foi marcado pela instabilidade politica, pela elevacao
das taxas de inflagdo e por crescentes déficts do setor publico. A precariedade da
maquina de arrecadacdo do Estado e a elevacao da inflacdo resultavam em déficts
fiscais que eram financiados, principalmente, via expansao monetaria, formando um

circulo vicioso, gerando mais e mais inflagdo.

Isto levou o governo militar centralizador, que se instaurou no poder no Brasil
apos o golpe de 1964, a promover um conjunto de reformas, com o duplo objetivo de
restaurar o equilibrio das finangas publicas e para servir a estratégia de crescimento
tracada pelos governantes de entdo; e que significariam uma profunda reestruturagao

institucional dos mercados financeiro, monetario e de capitais no Brasil.

Uma das caracteristicas do Plano de A¢do Econdémica do Governo (PAEG), foi o
objetivo de se fazer uma politica tributaria destinada a fortalecer a arrecadag¢do visando
solucionar o problema do déficit fiscal e dotar a estrutura tributaria de meios necessarios
para apoiar e estimular o crescimento economico. Alids, a reforma tributaria era vista
como prioritaria ndo s6 para resolver o problema orcamentario do governo, mas

também para prover os recursos necessarios para as demais reformas.
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A reforma tributaria deveria garantir o aumento das receitas governamentais para
permitir a redu¢ao dos déficts, melhorar a eficiéncia do aparelho arrecadador,
simplificar e racionalizar os tributos, eliminar os entraves a capitalizacdo de empresas e
instituir novos estimulos para o investimento; deveria rever a discriminagdo de rendas
entre as trés esferas de governo, alternando competéncias desapropriadas, entre outras

medidas (Varsano 1987).

A reforma de 1967 foi bem sucedida quanto ao objetivo de reequilibrar as finangas
federais (%). Além disso, ela promoveu uma reducdo do niimero de impostos, uma
reformulacdo dos mesmos e de sua partilha entre os niveis federativos. Mas, o principal
aspecto modernizador da reforma foi a eliminagdo de alguns impostos cumulativos,

substituindo-os, pelo imposto sobre valor agregado.

Assim, os antigos impostos Imposto sobre o Consumo (IC) e sobre Vendas e
Consignacdes (IVC) foram substituidos pelo o Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPT) e o Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM) - que décadas depois seria
transformado no imposto sobre circulagdo de mercadorias e servigos (ICMS), ambos
com incidéncia sobre valor adicionado. Um fato interessante € que o IVA foi adotado no
Brasil, ainda sem ter este nome, antes de mesmo de paises da propria comunidade

econdmica européia, com exce¢ao da Franca.

O ICM foi definido como um imposto de aliquota uniforme e, assim, minimizaria

as distor¢des na alocagdo de recursos, favorecendo a desoneragao das exportacdes e
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dificultando a competi¢do entre os estados. No caso do IPI, houve uma diferenciagdo de

aliquotas de acordo com critérios estabelecidos em relagao a essencialidade dos bens.

Outra mudanga importante foi a criagdo do Imposto Sobre Servigos (ISS) que
englobou véarios impostos municipais sobre servigos que tinham um potencial de
arrecadagdo bastante reduzido, como o Imposto sobre Industrias e Profissdes, o Imposto

de Licenga, dentre os mais importantes.

Apesar da racionalizagdo do sistema de impostos, a manuten¢do de tributos
cumulativos, como os Impostos Unicos sobre Lubrificantes ¢ Combustiveis (IULC),
Energia Elétrica (IUEE) e Minerais (IUM), sobre Servigos de Comunicagdao (ISC) e
sobre Transportes (IT), assim como o proprio ISS municipal, impossibilitou uma maior

modernizagao do sistema.

Ademais, os tributos que incidiam sobre as transagdes de Comércio Exterior, os
Impostos sobre Exportacdo (IE) e Importacdo (II), tiveram sua legislacdo e
administracao centralizadas em poder da Unido, que anteriormente tinha que dividir sua

arrecadagdo com os estados (Blanco,1998).

Tais modificagdes refletiam a preocupacgdo dos formuladores da reforma tributéria
em acelerar o crescimento economico. E, o proprio contetido centralizador da reforma
seria um instrumento que garantiria a0 Governo Federal a liberdade e a flexibilidade

para criar incentivos que levassem ao desenvolvimento.
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Nessa otica, buscando estimular o crescimento e a industrializacdo, o Governo
tomou medidas como a baixa taxagdo sobre o patrimonio, sendo a parte imobilidria a
unica parte da riqueza tributada; incentivos outorgados ao IRPJ, a timida
progressividade do IR; além do tratamento tributario as exportagdes e as elevadas taxas

do II permitindo apreciar a utilizacdo da politica tributaria.

A centralizagdo do comando do crescimento pelo Governo fez com que as
despesas aumentassem de 8% na década de 50 até 15% em 1964. Para compensar o
aumento nas despesas federais, a reforma de 1967 favoreceu o aumento da capacidade
de financiamento do governo federal ndo s6 pela elevagdo da carga tributaria global,

mas também a partir da concentracdo dos recursos nas maos da Unido.

A estratégia do governo federal em ser o protagonista no comando do esfor¢o de
desenvolvimento exigia uma centraliza¢do das decisdes econdomicas. Porém, a reforma
previa que estados e municipios pudessem ter recursos suficientes para desempenhar
suas funcdes via a arrecadagao dos recursos do ICM e de um sistema de transferéncias
intergovernamentais que garantisse receita para as unidades federais com precaria
capacidade de arrecadacdo tributaria; mas de forma a ndo atrapalhar a estratégia

centralizadora do governo (Varsano 1996).

Assim, a reforma de 1967 reservava a Unido o direito de estabelecer incentivos

\

fiscais sobre o ICM estadual e estabelecia restricdes a autonomia dos estados na
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determinagdo de aliquotas deste impostos, além de criar mecanismos de coordenagdo de
politica tributaria entre os estados para evitar possiveis guerras fiscais. Além disso, os
recursos transferidos da Unido para as unidades subnacionais foram vinculados aos

objetivos de gasto do governo central.

Nestas perspectivas, uma das principais criticas ao sistema formulado na
Constituicao de 1967, foi o prejuizo dos niveis inferiores de governo que perderam
bases de tributagdo, causando dependéncia financeira e perda de autonomia decisoria de

estados e municipios.

As principais fontes de financiamento tributario dos governos locais foram as
taxas e os impostos sobre a propriedade (IPTU) e (ITR). A reforma de 1967 também
estabeleceu que os governos estaduais deveriam financiar suas atividades com impostos

de base regional, como o ITBI, o IPVA e o ICM.

Uma das caracteristicas estruturais do sistema tributdrio brasileiro expressa na
reforma de 1967, era a reduzida importancia dos impostos patrimoniais Tal

caracteristica justifica a baixa carga tributaria do ITBI e do IPVA estaduais.

A reforma instituiu também que a arrecadacdo proveniente do IPI financiasse os
Fundos de Participagdo de Estados (FPE) e Municipios (FPM) nas mesmas
porcentagens do Imposto de Renda e repartidos igualmente entre eles com a finalidade

de corrigir desequilibrios inter-regionais na capacidade de financiamento tributario. Da
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mesma forma, as arrecadacdes do IULC, IUEE e IUM também eram repartidas entre

estados e municipios de acordo com seu grau de desenvolvimento.

Isto mostra que, tanto pela correta distribuicdo de responsabilidades tributarias de
governo quanto pelo sistema de transferéncias intergovernamentais, o carater
redistributivo ¢ mais resultado da evolugcdo da carga tributiria que do modo

centralizador da reforma de 1967.

No caso da carga tributaria municipal, a pouca importancia dada na reforma aos
impostos sobre patrimoénio, foi a causa principal da pequena participacdo dos
municipios na receita tributaria total. Ademais, a fragilidade e deficiéncia nas
administracdes tributarias locais justificaram a pequena participacao dessas unidades na
receita tributaria total. Um exemplo dessa mé administragcdo foi o mal desempenho da

carga tributaria do IPTU.

Quanto ao IR, além de ndo ter sido utilizado em todo o seu potencial de
arrecadagdo, apresentava certas distor¢des como a grande defasagem entre o periodo-
base do imposto e o momento de seu pagamento, ou de sua restituicdo, gerando

distorcoes devido a inflagdo, ora para o fisco, ora para o contribuinte.

Também, a inflacdo era outra causa da baixa arrecadacdo dos impostos sobre
propriedade, pois estes ndo tinham sua base de incidéncia ajustada a tal fendmeno.

Porém, o fendmeno inflacionario teve um efeito menos corrosivo sobre os impostos que
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correspondiam a Unido como no caso dos Impostos indiretos e IR, cujas bases de
calculo ajustavam-se automaticamente a variagdes da inflagdo e do nivel de atividade

econOmica.

Quanto a base tributaria do ISS, esta so6 foi realmente importante nos municipios
das capitais estaduais. Porém, o maior grau de atividades informais no setor de servicos

era uma outra causa da baixa arrecadagdo proveniente de tal imposto.

Em relag@o ao setor privado, a reforma proporcionou uma intensa concessao de
incentivos fiscais. Porém, a partir da década de 70 tornou-se evidente que esses

incentivos corroiam a receita do governo de forma expressiva.

Ao encerrar-se a fase do “milagre brasileiro”, o sistema tributario comegava a
demonstrar sinais de exaustdo. Os demasiados incentivos fiscais e as mas caracteristicas
do IR (entre elas sua deficiéncia quanto a equidade), exigiam alguns ajustes na
legislacdo, ocorridos a partir de 1974. Porém, a criagdo de novos tributos federais na
forma de contribuigdes parafiscais, além de ter provocado uma ainda maior
concentracdo de arrecadagdo tributaria nas maos da Unido, causou a deterioragcdo da
qualidade do sistema tributario Pela sua incidéncia indireta e seu carater cumulativo,
essas contribuigdes representaram um retrocesso no processo de modernizacdo do

sistema iniciado em 1967.
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Assim, em 1972, procurando reforgar suas fontes de financiamento, o Governo,
criou o Programa de Integragao Social (PIS), financiado por uma contribuicdo mensal
sobre o faturamento das empresas; e formou o Patrimonio do Servidor Publico
(PASEP), financiado por uma contribuicdo mensal de entidades de natureza publica. Os
recursos do fundo PIS/PASEP, instituido em 1975, eram destinados a programas
especiais de investimento e sua aplicacdo ficou a cargo do BNDES. Outro tributo de

carater cumulativo criado foi o salario-educacao (1963, mas efetivado em 1975).

Embora o esfor¢o legislativo tenha comprometido a qualidade da tributagao,
inclusive criando mais um imposto cumulativo, o Finsocial (1982) - contribuigdo para o
Fundo de Financiamento Social -, a preserva¢do do seu nivel foi essencial para que o
Estado pudesse sobreviver ao longo periodo de estagnagdo econdmica e inflagdo

crescente.

Um outro efeito da criacdo desse tipo de tributos foi a concentracdo do Onus
tributario sobre as atividades produtivas do setor formal, que passou a sofrer uma
excessiva pressao tributario o que afetou sua competitividade e estimulou a evasao

fiscal

A carga tributaria do pais sustentou-se acima de 25% até 1978, com a Unido
arrecadando 3/4 do montante de recursos e dispondo, apds a transferéncia desses
recursos, de 2/3. No periodo de 1979 a 1983, apesar da recessdo ¢ o agravamento da

crise fiscal, ainda foi possivel manter a carga tributaria entre 24,5 ¢ 27 % do PIB,
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através das freqiientes alteragdes na legislacdo. Alias, o numero de alteragdes
processadas na legislagdo tributaria na década de 80 foi impressionante num esfor¢o de
sustentar o nivel de arrecadacao de um sistema incapaz de gerar recursos suficientes nao
sO para os niveis inferiores de governo, mas também para a propria Unido

(Varsano,1987).

A perda de sua capacidade de financiamento, de um lado, e a rigidez de suas
despesas correntes, de outro, obrigaram o Estado a contrair seus investimentos e a
restringir as politicas sociais, do que resultou uma deterioragdo da infra-estrutura do
pais; deficiéncia, em qualidade e quantidade, de atendimento a parcela mais carente da
populagdo e instabilidade e estagnacdo da economia. O Estado brasileiro tornava-se um

onus para a sociedade, com custos desproporcionais aos poucos beneficios que gerava.

A partir de 1984, houve um processo de descentralizagdo de recursos,
conseqiiéncia de uma emenda constitucional, que reduziu o poder de arrecadagdo da
Unido, que teve uma perda de cerca de 10% da sua carga tributaria de 1983 a 1988.
Neste ambiente se deu inicio em 1987 ao processo de elaboragdo de uma nova

constitui¢ao.
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IILIII - A CONSTITUICAO DE 1988 E POSTERIORES AJUSTES

O processo que levou a elaboragdo da Constitui¢ao de 1988 teve como motivagao
a reagdo ao centralismo exacerbado e a demasiada énfase dada pelos governos militares

a questao econdmica em detrimento da social.

Como resultado, a Constituicdo de 1988 ampliou o papel do Estado optando por
um modelo de Estado “provedor”, o ‘Estado do Bem-Estar Social”. Porém, este modelo
de Estado exigia um custo muito além do que a sociedade brasileira tinha capacidade de

financiar.

No que diz respeito ao sistema tributario, o processo eminentemente politico e a
deficiéncia de informacdo quanto a situacdo das finangas publicas, impediram que a
recuperagdo da carga tributéria fosse listada entre os objetivos da reforma tributaria que
seria estabelecida na Constituicdo de 1988 A reacdo natural aos 20 anos de
concentracdo do poder politico fez com que o fortalecimento da Federacdo fosse seu

principal objetivo.

Tal objetivo se refletiu, na promog¢do de uma ampla descentralizac¢do tributaria,
caracterizada no aumento do grau de autonomia fiscal dos estados e municipios, na
descentralizagdo dos recursos tributarios disponiveis e no aumento das transferéncias de

encargos da Unido para as unidades subnacionais.
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Assim, estados e municipios passaram a ter uma maior participagao nos tributos
federais mediante a ampliacao dos Fundos de Participacao Estadual e Municipal e via a
criacdo dos Fundos Regionais (Norte, Nordeste e Centro-Oeste), financiados com os
3% da arrecadac¢ao do IPI, e o Fundo de Compensagdo pelas Exportacdes de Produtos

Industrializados.

Houve muitas mudangas nas regras de tributagdo até entdo utilizadas para que
fosse possivel aumentar a autonomia fiscal dos estados e municipios. Em primeiro
lugar, cada um dos estados passou a ter competéncia para fixar autonomamente as
aliquotas do seu principal imposto, o ICMS, sucessor do ICM. Em segundo lugar, a
Unido perdeu seu direito, estabelecido na Constituicao anterior, de conceder isencdes de
impostos estaduais ou municipais, e foi proibida de impor condi¢des ou restrigdes a

entrega e ao emprego de recursos distribuidos as unidades subnacionais.

A ampliagdo da base tributaria dos estados ocorreu via a inclusdo dos impostos
federais tnicos (IULC, IUEE e IUM) e do ISS, IT e do ISC na base de incidéncia do
antigo ICM. Ja os municipios adquiriram liberdade para cobrar o IPTU com aliquotas
progressivas, ganharam o Imposto sobre Vendas de Combustiveis e Lubrificantes
(IVVC) e recuperaram o ITBI-IV. A inclusdo de impostos Unicos na base de incidéncia
do ICM e a criagao do IVVC municipal, no que tange a composi¢ao da carga tributaria,
refletiam-se na significativa elevacdo das cargas estadual e municipal e na reducao da

carga federal (Blanco,1998).
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Porém, a falta de uma legislagdo complementar para regulamentar a
descentralizagdo tributaria abriu espaco para guerras fiscais entre os estados que na
busca por investimentos para suas regides acabaram por sacrificar suas receitas

tributarias.

A crise econdmica que o pais estava vivendo desde o inicio dos anos 80
neutralizou, parcialmente, os ganhos obtidos pelos estados e municipios devido aos
efeitos corrosivos da inflagdo sobre a arrecadagao tributaria. Os estados, principalmente
0s mais ricos, sofreram os impactos negativo das “guerras fiscais” sobre suas receitas.
Quanto aos municipios, os beneficios oriundos da reforma tributdria ndo foram
distribuidos uniformemente. Devido & manuten¢do dos critérios de rateio do PPM que
vigoravam anteriormente, os de médio e grande portes foram mais beneficiados que os

pequenos.

Além disso, como ja citado, houve um excessivo aumento das transferéncias. Os
percentuais da arrecadacdo dos estados e municipios, destinados ao FPE e ao FPM do
IR e IPI foram progressivamente ampliados, de 14% para 21,5% para os estados e de
17% para 22,5% para os municipios O montante de recursos transferidos pelos estados

aos municipios também cresceu consideravelmente (Varsano, 1998).

A ampliagdo do sistema de transferéncias incentivou a multiplicagdo do niumero de
municipios, o que levou a pulverizagao dos recursos publicos e encareceu os custos

administrativos, principalmente, os custos com pessoal.
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Em relagdo a modernizagdo tributaria, a principal modificacdo trazida com a nova
reforma foi a ampliacdo da base de incidéncia dos impostos sobre o valor adicionado a
partir da inclusdo dos impostos unicos e de impostos sobre servigcos de transporte e

comunicag¢des no ICMS estadual.

Em relagdo aos impostos sobre patrimonio, apesar de pequenas melhoras, sua
gestdo permaneceu ineficiente. As cargas do IPTU e do IR permaneceram pouco
significativas, o ITBI e o IPVA estaduais experimentaram uma leve melhora E, apesar
da criacdo do Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), sua ndo implementacdo

impossibilitou a taxacdo dos outros componentes da riqueza.

Dessa forma, pode-se observar que a reforma de 1988 foi timida em matéria de
modernizagdo tributdria devido a demasiada énfase nos problemas federativos e as

resisténcias de carater regional que impediram modificagdes mais profundas.

Mas, para compensar o agravamento do desequilibrio fiscal, o governo federal foi
obrigado a adotar sucessivas medidas para modificar o sistema. Tais medidas acabaram
por piorar a qualidade da tributacdo e dos servicos prestados, via a criagdo de novos
tributos e a elevacao das aliquotas dos ja existentes, em particular aqueles nao sujeitos a

partilha com estados e municipios.
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Alguns exemplos de medidas, citadas em Varsano(1998), sdo a criagdo de
impostos “em cascata” como a Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) das
empresas em 1989, o aumento da aliquota da Confins (antigo Finsocial), que diante de
seu bom desempenho como geradora de receita, transformou-se em uma das principais
fontes de recursos da Unido, e do IOF em 1990; a criagao em 1993 de mais um imposto
cumulativo, o Imposto Provisério sobre Movimentagdes Financeiras (IPMF), mais tarde
transformado em CPMF ( Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdes Financeiras) e
a criagdo da contribui¢do previdencidria do servidos publico, que em 1998, atingiu 0,3%

do PIB.

Desta forma, a Constituicdo de 1988, reduziu os recursos disponiveis para a
Unido, através do aumento das transferéncias tributarias e da limitacdo de suas bases
tributérias, sem prover, simultaneamente, os meios, legal e financeiros, para que
houvesse um processo ordenado de descentralizacdo de recursos. Resumindo, a
Constituicao de 1988, acabou por consolidar a situacdo de desequilibrio fiscal do setor

publico, agravada pelo longo periodo de estagnagcdo econdmica que o pais enfrentava.

Além disso, a reforma de 1988 nao deu a devida atencao as mudancgas importantes
que ja& ocorriam na economia mundial, como a globalizagdo. Ao contrario, criou
entraves a entrada de capital no setor produtivo e tabelou um preco importantissimo, a
taxa de juros. O tabelamento jamais foi regulamentado mas tem impedido

regulamenta¢do adequada do nosso sistema financeiro.
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Em face ao crescimento ainda maior das despesas, as contas publicas mostraram
desequilibrio nos ultimos anos, notadamente nos governos estaduais que, apesar de
favorecidos pelo aumento de suas participagdes na arrecadacao tributaria, continuaram
com dificuldades financeiras devido o crescimento desordenado de suas dividas, da
pressao do funcionalismo por aumentos salariais e do aumento de seus dispéndios nas

areas sociais.

A estabilizacdo da economia e o crescimento decorrentes da implementagdo de
Plano Real, tiveram como conseqiiéncia uma apreciacao da receita tributaria brasileira.
Em 1994, a carga tributaria brasileira foi de 29,8% do PIB, a mais alta ja registrada no

pais, e nos dois anos seguintes manteve-se em torno de 29%.

Segundo Varsano (1998), os crescentes desequilibrios ficais, além de colocar em
risco a estabilidade econdmica do pais, provocam a insuficiéncia, em quantidade e
qualidade, dos servicos publicos. Ademais, existe uma grande demanda reprimida por
gastos, principalmente na area social, e h4 urgéncia de investimentos para repor a infra-
estrutura, desgastada devido a falta de conservagdo, como para evitar a precariedade da

previsao de servigos publicos essenciais.

Varsano (1998) prossegue sua andlise, ao afirmar que existe um desequilibrio
fiscal potencial bem maior do que o efetivamente registrado nas contas publicas, o que
impede que o Estado brasileiro possa servir satisfatoriamente a sociedade. Nessas

circunstancias, ¢ improvavel que se possa reduzir a carga tributaria.
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IILIV - AS CARACTERISTICAS ESTRUTURAIS DO SISTEMA

TRIBUTARIO NACIONAL

Apesar de todas as modificacdes e da evolu¢ao ocorridas ao longo dos anos no
sistema tributario brasileiro, como pode ser observado na Tabela 2, algumas

caracteristicas desse sistema sobreviveram aos diferentes regimes tributarios descritos.

Ao se comparar os sistemas instituidos pelas diferentes Constituigdes ¢ comum o
grande peso dos impostos indiretos, em detrimento dos diretos. A expressiva
participagdo dos impostos indiretos e cumulativos na estrutura da carga tributéria,
promoveu a concentracdo do Onus tributdrio no setor produtivo afetando sua

produtividade e, consequentemente, a eficiéncia da economia como um todo.

Outra caracteristica estrutural ¢ a baixa taxacdo sobre a propriedade e sobre a
renda em todos os sistemas tributdrios. Assim, para se garantir a eqiiidade na

administracao fiscal, € fundamental tributar mais a renda e a riqueza pessoal no Brasil.

No entanto, deve ficar claro que as reformas nos regimes tributdrios,
especialmente em 1967 e 1988, apesar dos problemas citados, foram essenciais no
processo de evolucdo do sistema tributdrio. No entanto, a utilizacdo do sistema como
instrumento de politica econdomica ¢ como forma de gerar receita a qualquer custo,

causou a progressiva deterioragao da qualidade do sistema tributario no Brasil.
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Tabela 2: Estrutura Tributaria das Constituicdes de 1946, 1967 e 1988

Constituicdo de 1946

Constituicdo de 1967

Constituicao de 1988

Unido

Estados

Municipios

Imp. sobre Importagao (II)

Imp. sobre Consumo (IC)

Imp. Unicos (IULC, IUEE,
TUM) Imp. Sobre a Renda (IR)
Imp. sobre Transferéncias ao
Exterior (ITE)
Imp.  sobre
Economia (INE)
Imp. Extraordinarios (IE)

Negocios e

Imp. sobre Vendas e
Consignagdes (IVC)

Imp sobre a Transmissdo de
Bens Imoveis (Causa Mortis)
(ITBI-CM)

Imp. sobre Exportagdo (IE)

Imp. sobre Atos Regulados
(IAR) Imp Especiais (IE)

Imp. Territorial Rural (ITR)

Imp. sobre a Propriedade
Territorial Urbana (IPTU)

Imp. sobre a Transmissdo de
Bens  Imoéveis  (Intervivos)
(ITBL-IV)
Imp.  sobre
Profissdes (ITP)
Imp. de Licenga (IL)

Imp. sobre Diversdes Publicas
(IDS)

Imp. sobre Atos de Economia
(IAE)

IndGstrias e

Imp sobre Importagao (II)

Imp. sobre Exportagao (IE)

Imp. sobre Produtos
Industrializados (IPI)

Imp. Unicos (IULC, IUEE, IUM)
Imp. sobre  Servicos de
Comunicagao (ISC)

Imp. sobre Transportes (IT)

Imp. sobre a Renda de Pessoas
Fisicas e Juridicas (IRPF e IRPJ)
Imp. sobre Operacdes
Financeiras (IOF)

Imp. Extraordinarios (IEx)

Imp. Territorial Rural (ITR)

Imp. sobre a Circulagdo de
Mercadorias (ICM)

Imp. sobre a Transferéncia de
Bens Imoveis (ITBI)

Imp. sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA)

Imp. sobre a Propriedade
Territorial Urbana (IPTU)
Imp. Sobre Servicos (ISS)

Imp. sobre Importacao (II)

Imp. sobre Exportagdo (IE) Imp.
sobre Produtos Industrializados
(IPT)

Imp. sobre a Renda de Pessoas
Fisicas e Juridicas (IRPF e IRPJ)
Imp. sobre Operagdes
Financeiras (IOF)

Imp. Territorial Rural (ITR) Imp.
Extraordinarios (IEx)

Imp. sobre Grandes Fortunas
(IGF)

Imp. sobre a Circulagdo de
Mercadorias e Servigos de
Transporte e  Comunicagdo
(ICMS)

Imp. sobre a Transmissdo de
Bens Imoveis (Causa Mortis)
(ITBI-CM)

Imp. sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA)

Imp. sobre a Propriedade
Territorial Urbana (IPTU)
Imp. Sobre Servigos (ISS)
Imp. sobre a Transmissdo de
Bens Imoveis (Intervivos) (ITBI-

V)

Imp. sobre  Vendas  de
Combustiveis Liquidos e
Gasosos (IVVCL)

Fonte: Blanco (1998)
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IV — A EVOLUCAO DA CARGA TRIBUTARIA NO BRASIL - 1897/

1999.

IV.I- A CARGA TRIBUTARIA BRASILEIRA

Na agenda de debates da sociedade brasileira, sdo constantes as criticas em relagao
ao patamar da carga tributdria nacional que, na opinido de muitos, ¢ excessiva. A Tabela
3 abaixo mostra, que apesar de algumas oscilagdes, a evolucdo da carga tributaria global
tem apresentado uma tendéncia de crescimento ao longo do tempo com destaque para

dois periodos principais: o pos-reforma de 1960 e pos-plano Real.

TABELA 3

CARGA TRIBUTARIA GLOBAL - 1947/98
(EM % DO PIB)

ANO |1947 1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985
CARGA |13,84 14,42 15,05 17,41 18,99 25,98 25,22 24,52 24,06
ANO |1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
CARGA |28,78 25,24 25,01 25,78 29,75 29,74 28,96 29,00 29,84

Fonte: Varsano (1998)
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Porém, deve-se considerar que a carga tributdria de um pais esta diretamente
relacionada ao modelo de Estado definido por sua sociedade. E, no caso brasileiro,
temos que o modelo de Estado determinado, principalmente na Constituicao de 1988,
foi o de “Estado Provedor” ou “Estado do Bem-Estar Social”. Dessa forma, ainda que se
considere que a carga tributaria atual ¢ elevada, talvez ela ainda seja insuficiente para

que o Estado possa cumprir seu papel nos termos fixados por sua Constituicao.

GRAFICO | - CARGA TRIBUTARIA GLOBAL -
1947/1996

35,00
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Fonte: Varsano (1998)

No entanto, ao se analisar a carga tributdria de um pais, estamos lidando com um
conceito que representa um dado agregado que indica a pressdo tributaria média que o
Estado exerce sobre a sociedade. Logo, como se trata de uma média, o conceito de
carga tributaria ndo explicita claramente as disparidades internas entre as cargas

tributérias individuais.
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Logo, ¢ apropriado fazer uma analise mais ampla da evolugdo da carga tributaria
nacional, observando quais sdo as caracteristicas do sistema de tributos no Brasil
configuradas pelas Constituicdes, desde 1934 até 1988, que determinaram o patamar da
carga e sua decomposi¢do por base de incidéncia. Neste processo, destaca-se a reforma
da década de 1960 como o grande passo rumo a modernizagdo do sistema tributario

nacional.

IV.II - OS ANTECEDENTES DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO:

O PERIODO PRE - 1967

No periodo anterior a reforma da década de 1960, a tributacio no Brasil era
constituida, na realidade, por um conjunto de fontes de arrecadacdo indefinidas e
desorganizadas, € ndo como um sistema tributario pleno. Os primeiros passos a caminho
da formulacdao de um sistema de tributos mais consolidado se deu com as Constitui¢cdes

de 1934, 1937 e 1946 como ja citado neste trabalho.

O “sistema” tributario dessa €poca era constituido quase totalmente por impostos
indiretos e cumulativos, o que ¢ ruim do ponto de vista da eficiéncia, sendo o nivel da
carga tributaria essencialmente baixo, movendo-se de 13,84 % do PIB em 1947 a

18,99% em 1965, em fungdo da propria desorganizagao e falta de estrutura do sistema.

Até o final da década de 1930, os impostos com melhor desempenho arrecadatorio

foram os incidentes sobre o comércio exterior. Em relacdo ao montante de receita



50

tributaria da Unido, o imposto sobre importagdes teve uma posi¢ao de destaque em
fun¢do das condi¢des econOmicas e estruturais do pais na época. Todavia, este tributo
foi perdendo sua importancia ao longo do tempo, por motivos ja explicitados no
Capitulo I. O Grafico II mostra a evolugao da participacdo deste tributo na receita

tributaria do governo federal no periodo.

GRAFICO Il: PARTICIPACAO DO IMPOSTO SOBRE IMPORTACOES
NA RECEITA TRIBUTARIA DA UNIAO
-1897/1946-
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O Receita Total 0 % Importagéo ‘

Fonte: Centro de Estudos de Economia e Governo, IBRE/FGV. Manipulagdo da Autora.

Até meados da década de 1930, em relacdo a receita tributaria dos Estados vale
notar a boa participa¢do do imposto sobre exportagdes. As regides produtoras de café do
sudeste, principalmente, Sdo Paulo, foram as mais beneficiadas com a arrecadacdo do
imposto sobre exportacdo, que ao longo do tempo mostrou uma tendéncia decrescente

(Tabela 4).
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TABELA 4
IMPOSTOS SOBRE EXPORTACOES - 1900/62
(% RECEITA TRIBUTARIA ESTADUAL)

ANO % Exportacao | ANO % Exportacao

1900 38,29% 1939 11,14%
1905 38,09% 1940 8,56%
1910 35,86% 1942 6,44%
1915 36,71% 1943 5,44%
1920 37,56% 1944 3,13%
1925 38,14% 1945 2,69%
1930 37,00% 1955 2,10%
1935 28,57% 1960 1,89%
1936 18,51% 1961 1,42%
1937 17,97% 1962 1,81%
1938 13,43%

Fonte: Centro de Estudos de Economia e Governo, IBRE/FGV.
Manipulacdo da Autora

A partir dos anos de 1940, a arrecadagdo dos impostos internos sobre produtos
passou a ter uma importancia crescente. A receita tributiria passou a ser composta,
principalmente, por impostos como o Imposto sobre Vendas e Consignacdes (Grafico
III), no caso dos estados, e como, a partir de 1956, o Imposto sobre Consumo (Grafico

IV) arrecadado pela Unido.

Em relagdo aos municipios, apesar destes terem sido beneficiados com a criagdo
do imposto sobre o selo municipal e do imposto sobre industrias e profissdes em 1946,

sua receita tributaria em todo o periodo pré-Reforma de 60 foi extremamente pequena.
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GRAFICO Ill: PARTICIPAGAO DO IMPOSTO SOBRE VENDAS E
CONSIGNAGOES NA RECEITA TRIBUTARIA ESTADUAL
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Fonte: Centro de Estudos de Economia e Governo, IBRE/FGV. Manipulagao da Autora

Em Cr$ 1.000

GRAFICO IV: PARTICIPACAO DO IMPOSTO SOBRE
CONSUMO NA RECEITA TRIBUTARIA DA UNIAO
-1964/65-
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Fonte: Centro de Estudos de Economia e Governo, IBRE/FGV. Manipulacao da Autora.
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De 1897 a 1965, destaca-se a elevada participagdo dos impostos indiretos na
arrecadacdo global. Em 1937, apds algumas mudangas advindas da Constitui¢do, a
participagdo desses impostos sofreu uma pequena redugdo, apesar de continuar

predominante, como pode ser observado no Grafico V.

GRAFICO V
PARTICIPACAO DOS IMPOSTOS INDIRETOS E DIRETOS NA RECEITA
TRIBUTARIA GLOBAL
- 1897-1965 -
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Fonte: Centro de Estudos de Economia e Governo, IBRE/FGV. Manipulacdo da Autora.

Conclui-se que o periodo em questdo foi marcado inicialmente pelo uso dos
impostos sobre comércio exterior e depois pelos impostos sobre bases domésticas. A
predominancia dos impostos indiretos, na maioria cumulativos, no entanto, foi mantida

em todo o periodo.
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IV.III- REFORMA E EFICIENCIA: 1967

Pode-se dizer que, apds a Reforma 1967, o sistema tributario do Brasil deu em
grande salto em direcdo a eficiéncia. Tal reforma originou um sistema que, apesar de ter
alguns problemas em relagdo a eqiiidade e grau de centralizagdo, era tecnicamente

muito avancado para a época.

O imposto sobre o valor adicionado foi adotado como o principal imposto
estadual através do ICM, e como para o imposto federal sobre produtos industrializados
(IPT). Os Impostos sobre a Renda e sobre a Propriedade foram reformulados, ampliando

seu poder arrecadador.

A tributacdo cumulativa foi reduzida, ficando restrita a tributacao dos servigos e
aos impostos Unicos sobre combustiveis e lubrificantes e sobre energia elétrica. Logo,
de forma geral, houve um aumento no uso dos impostos diretos e foi promovida uma

substancial melhoria na qualidade da administracdo fazendaria.

Completado o periodo de transi¢cdo, uma das principais conseqiiéncias da reforma
foi elevar o patamar da carga tributaria que atingiu um patamar em torno de 25% do
PIB, estabilizando-se nesse nivel no final dos anos 60 e ao longo de toda a década de

70.



55

Porém, ao longo das décadas de 1970 e 1980, a criagdo de tributos federais sob a
forma das contribuigdes parafiscais como PIS-Pasep em 1972 e o Finsocial em 1982, de
incidéncia indireta e cardter cumulativo, causou um grande prejuizo a qualidade do
sistema. A comparacdo dos graficos a seguir permite observar que as contribui¢des

parafiscais aprofundaram a centraliza¢@o dos recursos fiscais em poder da Unido.

GRAFICO VI: PARTICIPACAO DA UNIAO E DOS ESTADOS SOBRE A
CARGA TRIBUTARIA- EXCLUINDO AS CONTRIBUICOES PARAFISCAIS
-1970/99 -

60% 0 % Uni&o Real
240% - 0O % Estados

Fonte: Centro de Estudos de Economia e Governo, IBRE/FGV. Manipulagao da Autora.

GRAFICO VII: PARTICIPACAO DA UNIAO E DOS ESTADOS NA CARGA
TRIBUTARIA
-1970/99-

‘I:l % Estados O % Uni&o ‘

Fonte: Centro de Estudos de Economia e Governo, IBRE/FGV. Manipulacao da Autora.
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Outra considera¢do importante ¢ observar a participagdo dos impostos de carater
cumulativo, em sua maioria contribui¢des parafiscais, ¢ dos impostos sobre valor

adicionado sobre a receita tributaria global.

GRAFICO VIII: PARTICIPACAO DOS IMPOSTOS DE CARATER
CUMULATIVO E POR VALOR ADICIONADO NA RECEITA TRIBUTARIA
GLOBAL - 1970/99

‘ €— Cumulativos: B Valoradicionado:‘

Fonte: Centro de Estudos de Economia e Governo, IBRE/FGV. Manipulacao da Autora.

Em relagdo a distribuigdo dos recursos tributarios entre os niveis federativos, a
principal critica a reforma tributaria de 1967 ¢ a centralizacdo dos recursos tributarios
nas mao do governo federal, como pode ser observado no Grafico IX a seguir. Os
municipios continuaram a ter uma pequena participagdo na receita tributaria global e
cada vez se tornavam mais dependentes do sistema de transferéncias

intragovernamentais.
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GRAFICO IX: Distribui¢&o da Receita Tributaria por Niveis de
Governo
-1970/91 -
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Fonte: Blanco (1998)

De um modo geral, se a reforma de 1967 constituiu um grande avango em termos
da tributagdo no Brasil, a intensa utilizagdo do sistema tributario nacional como um
instrumento de politica economica pelo governo federal, levou a criacdes de iniimeras

distor¢des no sistema que afetaram seriamente a eficiéncia econdmica do pais.

IV.IV — A DETERIORACAO DO SISTEMA A PARTIR DE 1988

Um dos problemas mais graves com relagdo a carga tributaria e que constitui uma
das causas de sua tendéncia de elevagdo ao longo dos anos 90, foi o0 aumento de tributos
incidentes sobre bens e servigos, explicado em grande parte pelo crescimento da carga

dos impostos cumulativos.
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Durante a década de 90, a participacdo de tributos sobre bens e servigos, que
variou entre 40 e 45% da receita total durante a década de 80, foi para mais de 50% da
receita total. Assim, a carga média desses tributos, que tinha sido 10% da receita total na
década de 80, cresceu para 14% nos anos 1990. O aumento nos impostos cumulativos,
como a Cofins/Finsocial, o Pis, o ISS e, em 1994, o Imposto Provisério sobre
movimentagdes Financeiras (IPMF), que posteriormente se transformou no na
Contribuicdo Provisoria sobre Movimenta¢des Financeiras (CPMF), refletiu-se na

deterioragdo da qualidade do sistema tributario nacional.

Para observar a evolugdo da carga por grupos de tributos neste trabalho, foram
utilizadas as Tabelas 5.A, 5.B, 6 e 7 a seguir, onde foram consideradas trés formas de
grupamento. Na primeira, os tributos sdo distribuidos entre os niveis de governo, na
segunda os impostos estdo distribuidos em diretos e indiretos e, na terceira classificagao
observa-se os impostos indiretos subdividindo-os em cumulativos ou sob valor

agregado.
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TABELA 5 A : A CARGA TRIBUTARIA GLOBAL POR NiVEIS DE GOVERNO
- 1970/1984 -

Em%PIB 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984

UNIAO 17.33 17.35 18.13 17.94 18.28 18.89 1891 1885 18.66 17.81 18.23 17.87 18.79 18.71 16.31
IMPOSTOS 11.65 11.47 11.71 10.97 11.32 11.06 11.03 10.66 10.21 9.58 10.53 10.04 9.58 10.37 8.75

IE 068 069 076 078 095 096 093 069 064 0.60 124 0.67 053 1.08 1.03
ITR 020 019 016 012 007 014 013 014 0211 018 023 025 013 015 0.10
IR 252 250 286 288 320 313 301 329 298 312 298 310 322 385 421
IPI 438 438 427 388 391 352 313 279 268 228 226 215 215 202 1.31
IT/ISC 214  2.03 197 139 1.52 210 159 190 195 181 214 216 1.87 210 1.02
Imp. Unicos 1.73 1.68 169 153 128 117 1.82 150 149 119 070 057 056 048 0.45
IOF 000 000 000 039 039 004 042 035 036 040 0.98 114 112 069 0.63

IPMF/CPMF 0.00 0.00 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 0.00
CONTR.SOC. 568 588 642 697 696 783 788 819 845 823 770 7.83 921 834 756

IAPAS 396 392 405 437 421 489 484 501 519 512 484 491 593 523 463
Previdéncia 043 042 043 040 040 035 048 049 051 053 046 048 043 019 025
FGTS 129 135 140 138 136 145 138 142 149 143 135 138 144 131 099
Pis-Pasep 000 019 054 08 099 114 118 127 126 115 105 106 103 101 081
(F:'gﬁr?sc'al' 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 000 038 060 0.88

CSLL
ESTADOS 823 738 744 686 640 612 564 556 585 511 547 541 542 515 529

ICM/ICMS 715 644 646 601 552 545 503 497 520 449 492 491 484 462 466
IPVA/ITBI 108 094 098 08 088 067 061 059 065 062 055 050 058 053 0.63

MUNICIPIOS 055 052 055 054 053 060 060 061 063 062 057 058 055 055 052

IPTU 032 031 033 032 032 031 032 031 034 033 027 028 026 025 024
ISS 023 021 022 022 021 029 028 030 029 029 030 030 029 030 0.28

TOTAL 26.11 2525 26.12 25.34 2521 25.61 25.15 25.02 25.14 2354 2427 23.86 2476 2441 2212

Fonte: Centro de Estudos de Economia e Governo, IBRE/FGV. Manipulagdo da Autora
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TABELA 5B : A CARGA TRIBUTARIA GLOBAL POR NiVEIS DE GOVERNO
- 1985/1999 -

Em % PIB 1985
UNIAO 16.28
IMPOSTOS 9.28

IE 0.62
ITR 0.08
IR 4.40
IPI 1.73
IT/NISC 1.42
Imp. Unicos 0.51
IOF 0.52

IPMF/CPMF 0.00
CONTR. SOC. 7.00

IAPAS 4.46
Previdéncia 0.14
FGTS 0.99
Pis-Pasep 0.83
Finsocial-
Cofins 0.58
CSLL
ESTADOS 5.48
ICM/ICMS 5.01
IPVA/ITBI 0.47
MUNICIPIOS 0.53
IPTU 0.23
ISS 0.30

TOTAL 22.29

1986
17.39
9.36
0.55
0.10
4.47
2.07
1.03
0.50
0.64
0.00
8.03
4.68
0.13
1.40
1.14

0.68

6.73
6.07
0.66
0.56
0.24
0.32
24.68

1987

16.62
9.43

0.60

0.12

3.73

2.34

1.49

0.60

0.55

0.00

7.19

4.56

0.11

1.12

0.75

0.65

5.90
5.26
0.64
0.54
0.24
0.30
23.06

1988 1989 1990
15.64 14.85 20.19
9.20 7.51 10.01
0.70 0.53 0.48
0.14 0.10 0.13
411 3.95 4.95
203 204 255
1.35 0.60 0.40
0.54 0.14 0.10
0.33 0.15 1.40
0.00 0.00 0.00
6.44 7.34 10.18
412 428 5.40
0.12 0.11 0.10
089 121 141
059 053 1.10

0.72 121 1.60

0.57
560 6.58 8.55
5.00 6.08 7.50
0.60 0.50 1.05
0.56 0.57 0.65
0.25 0.25 0.30
031 032 0.35
21.80 22.00 29.39

1991
16.63
7.75
0.50
0.15
3.60
2.26
0.35
0.09
0.80
0.00
8.88
4.60
0.12
1.25
1.02

1.60

0.29
8.25
7.10
1.15
0.74
0.36
0.38
25.62

1992 1993
16.09 17.80
715 7.75
0.39 045
0.00 0.01
3.80 3.94
234 247

0.62 0.81
0.00 0.07
8.93 10.05
478 5.42
0.07 0.08
127 1.25
1.08 1.16

1.00 1.37

0.73 0.77
6.69 6.29
6.44 6.08
025 0.21
0.73 0.50
0.32 0.15
0.41 0.35
23.50 24.59

1994 1995
19.07 18.88
8.10 7.89
0.47 0.76
0.00 0.02
3.76 4.47
208 211

0.73 0.50
1.06 0.03
10.97 10.99
496 4.98
0.22 0.33
140 151
1.05 0.95

240 2.36

0.93 0.87
759 7.81
731 7.30
0.28 0.51
0.64 0.94
0.21 0.43
0.43 0.51
27.30 27.62

1996

18.32
7.26

0.54

0.03

4.33

1.99

0.37
0.00
11.06
5.18
0.33
1.50
0.95

2.30

0.80
7.67
7.15
0.52
0.97
0.43
0.54
26.96

1997 1998 1999
18.81 19.89 20.31
8.01 893 8.15
0.59 0.73 0.66
0.03 0.02 0.02
421 5.08 452
194 181 1.66

0.44 0.39 0.49
0.80 0.90 0.80
10.80 10.95 12.16
509 517 511
0.30 0.28 0.31
149 186 1.72
0.88 0.84 0.99

221 208 3.23

0.83 0.73 0.81
745 733 7.11
6.88 6.71 6.67
057 0.62 0.44
0.99 0.96 0.99
0.42 039 042
0.57 057 057
27.25 28.18 28.41

Fonte: Centro de Estudos de Economia e Governo, IBRE/FGV. Manipulagdo da Autora
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TABELA 6: PARTICIPACAO DOS IMPOSTOS DIRETOS E INDIRETOS
NA CARGA TRIBUTARIA -1970/99 -

Em % PIB 1970

Impostos Diretos  5.84
Impostos sobre

Propriedade 1.60
Impostos sobre

Renda 2.32
Previdéncia 0.43
FGTS 1.29
CSLL 0.00

Impostos Indiretos 20.27
Imp. Comércio

. 0.68
exterior
Imp. Com.
Bens/Serv 15.63
IAPAS 3.96
Pis Pasep 0.00
Finsocial Cofins 0.00
TOTAL 26.11
Em % PIB 1970
Impostos Diretos  6.31
Impostos sobre
Propriedade 0.78
Impostos sobre
Renda 4.40
Previdéncia 0.14
FGTS 0.99
CSLL 0.00

Impostos Indiretos  15.98
Imp. Comércio

exterior 0.62

Imp. Com.

Be?]s/Serv 949

IAPAS 4.46

Pis Pasep 0.83

Finsocial Cofins 0.58
TOTAL 22.29

1971
5.71

1.44

2.50

0.42
1.35
0.00

19.54

0.69

14.74

3.92
0.19
0.00

25.25
1971
7.00

1.00

4.47

0.13
1.40
0.00

17.68

0.55

10.63

4.68

1.14

0.68
24.68

1972
6.16

1.47

2.86

0.43
1.40
0.00

19.96

0.76

14.61

4.05
0.54
0.00

26.12
1972
5.96

1.00

3.73

0.11
1.12
0.00

17.10

0.60

10.54

4.56

0.75

0.65
23.06

1973
5.95

1.29

2.88

0.40
1.38
0.00

19.39

0.78

13.42

437
0.82
0.00

25.34
1973
6.11

0.99

4.11

0.12
0.89
0.00
15.69

0.70

9.56

4.12

0.59

0.72
21.80

1974
6.23

1.27

3.20

0.40
1.36
0.00
18.98

0.95

12.83

421
0.99
0.00

25.21
1974
6.12

0.85

3.95

0.11
1.21
0.00

15.88

0.53

9.33

4.28
0.53
1.21

1975
6.05

1.12

3.13

0.35
1.45
0.00

19.56

0.96

12.57

4.89
1.14
0.00

25.61
1975
8.51

1.48

4.95

0.10

1.41

0.57
20.88

0.48

12.30

5.40
1.10
1.60

1976
5.93

1.06

3.01

0.48
1.38
0.00

19.22

0.93

12.27

4.84
1.18
0.00

25.15
1976
6.92

1.66

3.60

0.12
1.25
0.29

18.70

0.50

10.98

4.60
1.02
1.60

22.00 29.39 25.62

1977
6.24

1.04

3.29

0.49
1.42
0.00

18.78

0.69

11.81

5.01
1.27
0.00

25.02
1977
6.45

0.57

3.80

0.07
1.27
0.73

17.06

0.39

9.81

4.78

1.08

1.00
23.50

1978
6.08

1.10

2.98

0.51
1.49
0.00

19.06

0.64

11.97

5.19
1.26
0.00

25.14
1978
6.41

0.36

3.94

0.08
1.25
0.77

18.18

0.45

9.78

5.42

1.16

1.37
24.59

1979
6.21

1.13

3.12

0.53

1.43

0.00

17.33

0.60

10.46

5.12
1.15
0.00

23.54
1979
6.80

0.49

3.76

0.22

1.40

0.93
20.49

0.47

11.61

4.96

1.05

2.40
27.30

1980
5.84

1.05

2.98

0.46

1.35

0.00

18.43

1.24

11.30

4.84
1.05
0.00

24.27
1980
8.12

0.95

4.47

0.33
1.51
0.87

19.50

0.76

10.45

4.98

0.95

2.36
27.62

1981
5.99

1.03

3.10

0.48
1.38
0.00

17.87

0.67

11.23

491
1.06
0.00

23.86
1981
7.94

0.98

433

0.33
1.50
0.80

19.02

0.54

10.05

5.18

0.95

230
26.96

1982
6.06

0.97

322

0.43
1.44
0.00

18.70

0.53

10.83

593
1.03
0.38

24.76
1982
7.84

1.01

4.21

0.30
1.49
0.83

19.40

0.59

10.63

5.09

0.88

2.21
27.25

1983
6.28

0.93

3.85

0.19

1.31

0.00

18.13

1.08

10.21

523
1.01
0.60

24.41
1983
8.97

1.03

5.08

0.28
1.86
0.73

19.20

0.73

10.38

5.17

0.84

2.08
28.18

1984
6.42

0.97

4.21

0.25
0.99
0.00
15.70

1.03

8.35

4.63
0.81
0.88

22.12
1984
8.24

0.88

4.52

0.31

1.72

0.81
20.17

0.66

10.19

5.11

0.99

3.23
28.41

Fonte: Centro de Estudos de Economia e Governo,

IBRE/FGV. Manipulagdo da Autora
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TABELA 7: IMPOSTOS INDIRETOS:

Em % PIB 1970 1971 1972 1973 1974

Cumulativos 851 851 9.01 9.28 9.34
IE 0.68 0.69 0.76 0.78 0.95
IT/ISC 214 203 197 139 152
Unicos 1.73 168 169 153 1.28
IOF 0.00 0.00 0.00 0.39 0.39
IPMF/CPMF 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
IAPAS 3.96 3.92 4.05 437 421
Pis Pasep 0.00 0.19 0.54 0.82 0.99
Finsocial Cofins 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Valor adicionado 11.53 10.82 10.73 9.89 9.43
ICM/ICMS 715 6.44 6.46 6.01 552
IPI 438 4.38 4.27 3.88 3.91

Em % PIB 1985 1986 1987 1988 1989

Cumulativos 894 922 920 835 7.44
IE 0.62 0.55 0.60 0.70 0.53
IT/ISC 142 1.03 149 135 0.60
Unicos 051 050 0.60 0.54 0.14
IOF 0.52 0.64 055 0.33 0.15
IPMF/CPMF 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
IAPAS 446 4.68 4.56 4.12 4.28
Pis Pasep 0.83 1.14 0.75 059 0.53
Finsocial Cofins 0.58 0.68 0.65 0.72 1.21
Valor adicionado 6.74 8.14 7.60 7.03 8.12
ICM/ICMS 5.01 6.07 5.26 5.00 6.08
IPI 1.73 207 234 203 204

CUMULATIVOS E SOBRE VALOR ADICIONADO
- 1970/99 -

1975 1976

10.30 10.78
0.96 0.93
210 1.59
1.17 1.82
0.04 0.42
0.00 0.00
489 4.84
1.14 1.18
0.00 0.00
8.97 8.16
545 5.03
352 3.13
1990 1991
10.48 8.96
0.48 0.50
0.40 0.35
0.10 0.09
1.40 0.80
0.00 0.00
540 4.60
110 1.02
1.60 1.60
10.05 9.36
750 7.10
255 2.26

1977

10.72
0.69
1.90
1.50
0.35
0.00
5.01
1.27
0.00
7.76
4.97
2.79

1992
7.87
0.39
0.00
0.00
0.62
0.00
4.78
1.08
1.00
8.78
6.44
2.34

1978

10.89
0.64
1.95
1.49
0.36
0.00
5.19
1.26
0.00
7.88
5.20
2.68
1993
9.28
0.45
0.00
0.00
0.81
0.07
5.42
1.16
1.37
8.55
6.08
2.47

1979

10.27
0.60
1.81
1.19
0.40
0.00
5.12
1.15
0.00
6.77
4.49
2.28

1994

10.67
0.47
0.00
0.00
0.73
1.06
4.96
1.05
2.40
9.39
7.31
2.08

1980 1981 1982

10.95
1.24
2.14
0.70
0.98
0.00
4.84
1.05
0.00
7.18
4.92
2.26

1995
9.58
0.76
0.00
0.00
0.50
0.03
4.98
0.95
2.36
9.41
7.30
2.11

10.51
0.67
2.16
0.57
1.14
0.00
4.91
1.06
0.00
7.06
4.91
2.15

1996
9.34
0.54
0.00
0.00
0.37
0.00
5.18
0.95
2.30
9.14
7.15
1.99

11.42
0.53
1.87
0.56
1.12
0.00
5.93
1.03
0.38
6.99
4.84
2.15

1997

10.01
0.59
0.00
0.00
0.44
0.80
5.09
0.88
2.21
8.82
6.88
1.94

1983

11.19
1.08
2.10
0.48
0.69
0.00
5.23
1.01
0.60
6.64
4.62
2.02

1998

10.11
0.73
0.00
0.00
0.39
0.90
5.17
0.84
2.08
8.52
6.71
1.81

1984

9.45
1.03
1.02
0.45
0.63
0.00
4.63
0.81
0.88
5.97
4.66
1.31
1999
11.27
0.66
0.00
0.00
0.49
0.80
5.11
0.99
3.23
8.33
6.67
1.66

Fonte: Centro de Estudos de Economia e Governo, IBRE/FGV. Manipulaciao da Autora

Analisando as Tabelas, pode-se comprovar que o governo federal aumentou a

carga dos impostos cumulativos principalmente no periodo pds-88. Na verdade, essa foi

a forma utilizada pelo governo federal para compensar a diminuigdo na sua participagao

sobre a receita tributaria global instituida pela Constitui¢ao de 1988. Como ja citado, a

Constituicao de 1988 reduziu os recursos disponiveis para Unido via a descentralizagao

dos recursos tributarios disponiveis € no aumento da autonomia fiscal de Estados e

Municipios.

Uma das grandes perdas de receita para o governo federal foi o aumento na

participagdo dos niveis inferiores de governo sobre a arrecadagdo do IPI e do IR. Por

outro lado, os Estados se beneficiaram mais ainda com a ampliacdo da base de
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incidéncia dos impostos sobre valor agregado, via a inclusdo dos impostos unicos ¢ dos
servicos sobre transportes € comunicagdes no ICMS estadual. Em relagdo aos
municipios, foi mantida sua relagdo de dependéncia das transferéncias governamentais e
a propria ampliagdo desse sistema de transferéncias incentivou a multiplicagdo do

numero de municipios apos 1988.

Na Constituicdo de 1988, a estrutura do sistema tributario, em si, nao sofreu
alteracdes significativas, sendo preponderante a dimensdo federativa sobre os aspectos
relativos a reformulacdo do sistema. Dentre suas principais mudangas estdo a maior
participacdo dos governos subnacionais na arrecadacdo tributdria e a ampliacdo do uso
de impostos de carater cumulativo, com um aumento consideravel da carga tributaria

que chegou ao valor de 28,41 % PIB em 1999.

IV.V — CONCLUSAO

Pode-se dividir o quadro de evolugdo do sistema tributario nacional em dois: O
periodo anterior e o posterior a Constituicdo de 1967. Afinal, os principios instituidos

na reforma de 1967 delineiam até hoje o sistema de tributos no Brasil.

Na transi¢do do periodo pré-1967 para o p6s-1967, ocorreu o grande salto em
direcdo a eficiéncia do sistema com uma grande elevacdo da carga tributaria. Apods a
reforma da década de 1960, a carga tributdria permaneceu sua trajetoria ascendente.

Porém, principalmente nos anos de 1990, essa elevag@o no nivel da carga ocorreu nao
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como conseqiiéncia de um aumento de eficiéncia do sistema, mas justamente no
movimento oposto, devido a larga utilizacdo de impostos indiretos com a criagao de

mais impostos cumulativos.

Apesar das muitas modificacdes sofridas ao longo do tempo, a estrutura do
sistema tributario nacional ndo sofreu alteragdes de grande significancia. Os problemas
na taxacdo da propriedade e da renda e o uso dos impostos indiretos sdo algumas das

caracteristicas estruturais sempre presentes nesse sistema.

No Brasil, o sistema tributario peca pela falta de equidade. Os impostos sobre a
renda incidem, principalmente, sobre a classe assalariada, enquanto a riqueza ¢ muito
pouco tributada. Um exemplo disso ¢ o Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF) que,
apesar de ter sido criado, ndo chegou a ser implementado. Um outro problema a
respeito da tributagdo sobre a renda ¢ a baixa tributacdo do Imposto de Renda sobre

Pessoa Juridica (IRPJ).

No que diz respeito a tributacdo do patrimdnio, ¢ importante que se aumente a
tributacao sobre a riqueza pessoal - principalmente tendo em vista a alta concentracao
de riqueza no Brasil. Um exemplo dos problemas da tributacdo da propriedade ¢ a
precaria arrecadacdo do Imposto Territorial Rural (ITR) em todo o pais isentando,
muita vezes, as grandes propriedades rurais brasileiras e a baixa carga do IPTU e
também do ITBI e IPVA estaduais. Ainda que se reconhega que a tributagdo sobre o

patrimonio ¢ de dificil arrecadagdo e gera uma arrecadacao relativamente pequena, sua
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importancia ¢, principalmente, a de compensar a regressividade da maioria dos

componentes do sistema tributario, como os impostos indiretos.

E possivel haver uma reforma que promova a equidade, saneando os problemas
na tributagdo do patrimonio e da renda; e a eficiéncia, buscando reduzir o nimero de
impostos indiretos. Porém, ¢ dificil produzir uma reforma tributaria de qualidade num
ambiente democratico, pois sempre haverd algum agente econdmico sentindo-se
“prejudicado” com a mudanga. No entanto, a reforma ndo deve ser considerada como
uma questao isolada, mas sim como um componente fundamental de um processo de
ajuste estrutural do Estado brasileiro ao longo do tempo e que e afetard os diversos
segmentos econdmicos e da sociedade e os diversos estratos sociais e da renda no

Brasil.
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