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Resumo: E desejavel que um sistema tributario seja simples, progressivo, ndo cumulativo e que reduza
desigualdades sociais e regionais. No Brasil, ha diversos problemas que precisam de ajustes, como a
complexidade, a regressividade, a tributacdo sobreposta e a existéncia de uma guerra fiscal federativa.
Apesar do consenso entre os entes federativos e segmentos sociais sobre a necessidade de realizar uma
reforma tributaria, coleciona-se mais de uma dezena de fracassos de propostas submetidas ao
Congresso Nacional. Para compreender a dificuldade de efetuar reformas tributarias, este artigo efetua
um apanhado histérico da configuragao tributdria no Pais desde a Colonia até a Constituicdo Federal de
1988, apontando os pontos de mudanga tributaria de seus vinculos com os momentos de rupturas
politicas e institucionais do Brasil.
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Abstract: It is desirable that a tax system be simple, progressive, non-cumulative, and reduce social and
regional inequalities. In Brazil, there are several problems that need adjustment, such as complexity,
regressivity, overlapping taxation, and the existence of a federal tax war. Despite the consensus among
federative entities and social segments on the need to carry out a tax reform, there are more than a
dozen failed proposals submitted to the National Congress. In order to understand the difficulty of
carrying out tax reforms, this paper makes a historical overview of the tax configuration in Brazil from
the Colony to the Federal Constitution of 1988, pointing out the points of tax change in their links with
the moments of political and institutional ruptures in Brazil.
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INTRODUCAO

O sistema tributdrio brasileiro é, atualmente, um emaranhado e possui diversos
problemas que precisam de ajustes, como a complexidade, a regressividade, a tributacao
sobreposta ea existéncia de uma guerra fiscal federativa. Internacionalmente, ha uma
tendéncia de unificacdo de aliquotas, simplificacdo tributaria, reducdo de beneficios fiscais e
aumento de progressividade.

Conceitualmente, regressividade é o termo para identificar quando a carga tributdria
sobre as classes de renda menores, proporcionalmente, é maior do que sobre as classes de
renda maiores. No Brasil, a maior parte da arrecada¢do advém de impostos sobre o consumo,
ao contrario do que ocorre nos paises desenvolvidos, configuracdio que onera mais os
segmentos sociais mais pobres. Embora, no passado, houvesse controvérsias se os impostos
devem ser progressivos ou neutros, trata-se, atualmente, de um consenso tedrico de que os
mais ricos devem pagar mais (AVILA; CONCEICAO, 2020).

Do ponto de vista federativo, no quadro atual do Brasil, os estados regionais
disputam quem abre mais mao de receitas para atrair investimentos produtivos. Ao longo do
processo histdrico, hd alteracées da participacdo dos entes no bolo tributdrio com mais ou
menos centralizacdo na Unido. De maneira geral, podem ser identificadas, presentemente,
dificuldades fiscais aos estados e conflitos indesejaveis para a harmonia regional.

E desejavel ter tributos ndo cumulativos, isto é, que, nas etapas subsequentes dos
processos produtivos,seja possivel compensar o que foi pago nas etapas anteriores, o que nao
ocorre em alguns impostos brasileiros. Uma caracteristica relevante na formatacao fiscal é a
simplicidade, quer dizer,quendo existam considerdveis custos para compreender e pagar o
tributo (STIGLITZ, 1988; ELKIN, 1989).

Desde a Constituicdo Federal (CF) de 1988, todos os governos da Unido e dos estados
(presidentes e governadores) defendem a realizagdo de uma reforma do sistema tributario em
vigor. Entretanto, as propostas encaminhadas ao Congresso Nacional ndo foram aprovadas,
como reforma dos sistemas; o que se conseguiu foram apenas mudangas pontuais, o que
tornou célebre a frase do ministro Guido Mantega, que, apds a aprovacdao da Emenda
Constitucional (EC) 42/2003, sentenciou: “foi a Reforma possivel”. Apesar do consenso entre
os entes federativos e segmentos sociais da necessidade de realizar uma reforma tributaria,
coleciona-se mais de uma dezena de fracassos de propostas submetidas ao Congresso
Nacional.

Tal realidade é explicada porque os grupos de interesses dos segmentos de renda
elevada, dos setores produtivos que pagam menos impostos e das unidades da Federagdo que
se beneficiam da tributacdo na origem emperram uma ampla reforma tributaria. Uma
reestruturacdo que desonere os mais pobres, por exemplo, tem como contrapartida que os
mais ricos paguem mais — e tais grupos possuem maior influéncia nas instancias decisorias.

Sob tal pano de fundo, pretende-se contribuir na busca de explicagdes desse
insucesso, mediante a compreensao da evolugdo histérica da tributagdo no Brasil. Na histdria
das Constituicdes brasileiras, a tradicdo é que o sistema tributdrio do Pais tenha suas
caracteristicas basicas definidas dentro dos préprios textos constitucionais. Assim,
excetuando-se o periodo do Império (1822-89), todas contemplam o sistema tributdrio, na
maioria das vezes, com apenas altera¢des, quais sejam: as de 1891, 1934, 1937, 1945-46,
1965-67 e 1988.
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Busca-se aqui detalhar e demonstrar que: (i) todas essas reformas constitucionais
foram acompanhadas por uma “reforma tributaria”, de maior ou menor impacto na
centralizagcdo e/ou descentralizacdo das relagGes intergovernamentais (sistoles e diastoles); (ii)
em todos esses momentos histdricos, ocorreram rupturas institucionais, quer sejam golpes
militares, revolucdes e/ou realizacdo de constituintes; e (iii) nos termos do apontado por
Oliveira (1981), nos paises capitalistas em geral, o pagamento de tributos é tema que integra o
conflito distributivo, campo no qual se define o 6nus a ser suportado entre o capital e o
trabalho, e esse fendbmeno s6 pode ser compreendido dentro de uma perspectiva histérica.
Assim, procura-se identificar quais sdo essas causas e em que medida explicitam o atual
guadro de crise federativa e sua complexidade para encontrar solugdes.

Para tanto, este artigo serd dividido em duas partes. A primeira efetuara um breve
apanhado histérico da consolidacdo tributdria no Brasil desde a Col6nia até a CF de 1988,
dando énfase nos principais momentos de transformacdo. A segunda procura identificar os
pontos de mudanca tributaria e de seus vinculos com os momentos de rupturas politicas e
institucionais do Brasil. Por fim, estdo registradas as consideracdes finais.

TRANSFORMAGOES TRIBUTARIAS NO BRASIL: O HISTORICO ATE 1988

Para se entender as dificuldades de se efetuar uma ampla reforma tributaria no
Brasil, é fundamental entender os momentos em que houve alteracGes a partir de um resgate
histdrico. Oliveira (IPEA, 2010), ao estudar a evolugao do sistema tributario do Pais, estruturou
as seguintes etapas no histdrico brasileiro: (i) economia agroexportadora, Estado oligdrquico e
Federacdo — até 1930; (ii) centralizacdo, Estado desenvolvimentista e industrializacdo — até
1964; (iii) Estado autoritdrio, reformas e crise até CF 1988; e (iv) reformas, estabilizacdo e novo
papel da politica fiscal e tributaria. Suas analises demonstram como as diferentes modificaces
do Sistema Tributario brasileiro foram adaptadas as altera¢des da estrutura produtiva do Pais.
No caso, de um pais agroexportador a uma economia industrializada. Embora o autor ndo
detalhe, fica implicito que, a partir do processo de desindustrializacdo, o Brasil vem
enfrentando um novo cenario de desafios.

No Brasil Col6nia, predominavam especificidades: (i) a divisdo em capitanias
hereditarias previa uma contribuicdo dos donatdrios a Coroa Portuguesa, e estes, por sua vez,
poderiam cobrar e/ou obter tributos/receitas de acordo com o crescimento da producéo; a
iniciativa ndo logrou o éxito esperado, mas é vista como a base para a atual divisdo territorial
dos estados brasileiros; e (ii) a posterior cobranca de tributos pelo Governo portugués sobre as
principais atividades de exploragdo econémica. Coelho (2016) constata que, no periodo da
exploragdo do pau-brasil e no do ciclo da cana-de-agucar, Portugal ndo tinha um “sistema de
cobranga de impostos”, dado que a Coroa Portuguesa detinha o monopélio da exploragao
desses produtos, o que lhe permitia a obtengdo dos recursos necessarios para o financiamento
dos seus interesses. Sua analise sobre a carga tributdria brasileira, do ponto de vista histérico,
observa que:
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[...] o periodo colonial é marcado pela auséncia de qualquer sistema
tributdrio organizado em terras brasileiras, prevalecendo a exigéncia forcada
de tributos por parte da Coroa portuguesa, inexistindo critério adequado na
distribuicdo da carga pelas inumeras fontes de incidéncia (COELHO, 2016, p.
22).

Sobre o periodo do Império (1822-89),Abreu e Lago (2010) salientam o peso do
comércio exterior na conformacao da carga tributaria:

A participagdo do imposto de importagdo na receita ordindria do governo
central depois de 1833 foi sempre superior a 50%, aumentando para quase
60% no final dos anos 1830 e quase 70% em meados dos anos 1850. Depois
disto, reduziu-se, mantendo-se em torno de 50-60% até o final do império. A
taxa de exportagdo imperial, depois de flutuar entre 5 e 7% na década de
1850 e inicio da década de 1860, foi aumentada para 9% durante a guerra
do Paraguai, voltando a 7% em meados dos anos 1870 [...] Impostos sobre
exportagao arrecadados pelo governo central correspondiam a mais de 5%
da receita total no inicio dos anos 1830, mas sua participagdo aumentou
rapidamente até alcangar 25% no final da década. Depois de um recuo para
12% nos anos 1850, estabilizou-se em torno de 15-17%(ABREU; LAGO, 2010,
p. 30).

Na época do Império,e também da Republica Velha, o comércio exterior era a
principal atividade econdmica; consequentemente, era dali que os governos obtinham receitas
para o financiamento da despesa publica. No longo periodo do Império, sdo poucas as
estatisticas e estudos sobre a contribuicdao de impostos e fungdes dos governos que permitam
analises mais globais. Os registros histéricos que ajudariam tais avaliacdes sdo, na sua
totalidade, restritos a casos especificos. Refere-se aos registros dos Portos de Recife, Salvador,
Rio de Janeiro, Santos e outros, importantes pontos de referéncia sobre importacdes e
exportagoes.

Um estudo cldssico sobre o tema é a obra Industria brasileira: origem e
desenvolvimento (1986), de Wilson Suzigan, a qual, a partir de uma pesquisa documental,
coletou informagdes junto aos principais portos de entrada e saida de mercadorias do Brasil e
construiu tabelas com dados sobre o investimento na industria de transformacao, no Pais, para
o periodo 1855-1939.

Em relagdo aos tributos cobrados, todas as ConstituicGes, desde a de 1824,
outorgada e centralizadora, sdo genéricas sobre o tema. Por exemplo, a referida Constituicdo
dispde que é competéncia do Poder Legislativo “[...] fixar, anualmente, as despesas publicas e
repartir a contribuicdo direta” e, em outra passagem, estabelece que “[...] nenhum cidad3do
estaria isento de contribuir as despesas do Estado em proporg¢do de seus haveres”. Slemian
(2006), em mais uma extensa pesquisa, afirma que a Constituicdo de 1824 ndo se referia,
explicitamente, as finangas publicas, mas que o Poder Legislativo do Império e os governos
provinciais atuavam como canais que delimitavam atribui¢cées no ambito administrativo para a
execucdo dos “negdcios publicos”.

J4 a Constituicdo de 1891, a primeira do Brasil Republica, além de definir um
conjunto de impostos, estabeleceu uma divisdao, destinando, a Unido, os de importagao e, aos
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estados, as receitas advindas das taxas de exporta¢do. De acordo a publicagdo 100 Anos de
Estatisticas do IBGE (2007), a referida Constituicdo ndo fez nenhuma previsdo quanto a
receitas e responsabilidades em relagdo a gastos municipais. Permaneceu em aberto a
possibilidade de os municipios obterem receitas a critério dos estados, o que reforgou, em
muito, o poder dos governadores, legitimos representantes das oligarquias regionais, os quais,
associados a figura dos coronéis, no ambito local, confirmam a inspiracao descentralizadora da
Constituicao de 1891.

O modelo tributario vigente ndo sofreu alteracdes: a Unido controlava os tributos
sobre importacdes, e os Governos estaduais cobravam impostos sobre as exportacdes. Reside
aqui uma das principais causas das elevadas desigualdades entre os estados brasileiros. A
partir do “ciclo do café”, o centro hegemonico da economia brasileira mantém-se nas Regides
Sudeste e Sul. Desde a Republica Velha — “politica do café com leite” —, esses estados sdo
hegemobnicos quanto ao poder econbmico, ao poder politico e em relacdo as principais
instituicdes publicas e privadas do Pais. A mais importante fonte de renda vinda do café, as
receitas cambiais, eram (e sao) controladas pelo Governo central, e as receitas tributarias,
arrecadadas sobre as exportacbGes, pertenciam aos estados exportadores. Como as
exportagoes, basicamente, eram feitas pelos estados das Regides Sudeste e Sul, eram estes
qgue obtinham receitas que permitissem financiar politicas publicas. O exemplo mais evidente
diz respeito ao poderio bélico composto por armas e homens do Estado de S3o Paulo para
enfrentar o Governo Federal, por ocasido da Revolugdo de 1932.

Ao longo da Primeira Republica (1889-1930), a carga tributdria do Pais foi composta,
essencialmente, por tributos sobre o comércio exterior e sobre o incipiente consumo
interno. Até o inicio da Primeira Guerra Mundial, o imposto de importacdo respondia pela
metade da receita tributaria da Unido e, até a Constituicdo de 1934, ele se manteve como
principal fonte de receita, ao passo que o imposto de consumo representava em torno de 10%
da receita total da Unido. Com o término do conflito, a receita do imposto de importacao
tornou a crescer, apesar da queda da sua importancia relativa, oscilando em torno de 35% da
receita total da Unido ao longo da década de 1920 até o inicio dos anos 1930. Para os governos
estaduais, o imposto de exportacdo permanecia como a mais importante fonte de receita,
gerando mais que 40% dos seus recursos. Ressalte-se que esse imposto era cobrado tanto
sobre as exportagbes como sobre as operagdes interestaduais. A Tabela 1 apresenta a
estruturacdo tributaria do Brasil entre 1923 e 1933.

Tabela 1 - Distribuicdo da receita tributaria federal no Brasil — 1923-33

ANOS

TRIBUTOS 1923 1924 1925 1926 1927 1928 1929 1930 1931 1933
Importagdo 50,3 51,9 56,0 47,8 53,5 55,2 54,8 50,2 46,0 47,3
Produtos
Industrializados 27,3 24,2 30,1 26,5 25,9 25,2 28,3 28,7 28,7 29,8
Renda e
Proventos 5,1 2,2 2,6 2,9 4,0 4,0 4,5 5,0 7,1 6,8
Selos e Afins

14,7 18,5 17,1 19,0 15,9 14,8 15,3 16,4 18,1 16,3
Outros Atributos

0,1 0,1 0,1 0,2 0,1 0,1 0,2 0,1 0,1 0,9
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Diregdo Geral da Fazenda Nacional, 1968 apud Oliveira, 1991.
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A partir da Constituicdo de 1934, importantes alteragcdes foram introduzidas na
estrutura tributaria do Pais. O sistema tributario nacional evoluiu para um patamar no qual os
impostos sobre produtos internos (producdo e consumo) passaram a predominar em relacdo
aos do comércio exterior (importacdo e exportagdes). Em consequéncia, ocorreram
significativas modificacdes nas relacbes intergovernamentais, concedendo aos governos
estaduais a nova Constituicdo do Estado Novo, de 10 de novembro de 1937, que pouco
modificou o sistema tributdrio instituido na Constituicdo anterior, de 1934. Os estados
perderam a competéncia privativa para tributar o consumo de combustiveis de motor de
explosao, e os municipios, sobre a renda das propriedades rurais.

Todas as modificacdes, em 1934, 1937 e outras que foram introduzidas, como a Lei
Constitucional, de 1940, procuraram adaptar o sistema tributdrio as alteracbes da estrutura
produtiva do Pais e aumentar o controle do Governo Federal sobre o modelo tributdrio, da
seguinte forma: (i) vedaram aos estados o lancamento de tributos sobre o carvdo mineral
nacional e sobre combustiveis e lubrificantes liquidos; e (ii) mantiveram a competéncia
privativa da Unido em relagdo ao imposto Unico sobre a producdo, o comércio, a distribuicdo,
0 consumo, a importacdo e a exportacdo de carvao mineral e dos combustiveis e lubrificantes
liguidos de qualquer origem.

A Tabela 2 reflete bem os efeitos da crise de 1929 e as mudangas na Era Vargas. A
composicdo da receita tributaria do Governo Federal, ao se voltar mais para o mercado
interno, alterou-se significativamente.

Em 1935, os impostos sobre importagGes representavam quase a metade (47,6%) da
receita tributaria do Governo Federal e, em 1955, mesmo antes do Plano de Metas de
Juscelino Kubitschek, haviam caido para 4,6% dos tributos arrecadados. Essa queda foi
compensada pelo aumento da receita de tributos sobre o consumo de produtos
industrializados e, principalmente, pelo recolhimento de tributos sobre renda e proventos, os
guais aumentaram a sua participacao de 8,1% em 1935 para 39,8% em 1955. Com o limiar da
industrializacdo e o aumento do consumo interno, desde o comeco do século XX, a base
tributdria deslocou-se para o interior, em coeréncia com a prescricdo tedrica do mainstream,
que passou a defender o livre comércio internacional, com reduzida tributagao.

Varsano (1996) destaca a transformagdo da composi¢do tributario no Brasil, na
medida em que o mercado interno ficou mais relevante:

Durante todo o periodo anterior a Constituicdo de 1934, o imposto de
importacdo manteve-se como a principal fonte de receita da Unido. Até o
inicio da Primeira Guerra Mundial, ele foi responsavel por cerca de metade
da receita total da Unido, enquanto o imposto de consumo correspondia a
aproximadamente 10% da mesma. A reducdo dos fluxos de comércio
exterior devido ao conflito obrigou o governo a buscar receita através da
tributacdo de bases domésticas. Cresceu entdo a importancia relativa do
imposto de consumo e dos diversos impostos sobre rendimentos, tanto
devido ao crescimento da receita destes impostos — definitivo no primeiro
caso e tempordrio no segundo — como a reduc¢do da arrecadagdo do
imposto de importacdo. Terminada a guerra, a receita do imposto de
importagdo tornou a crescer, mas sua importancia relativa continuou menor
do que no periodo anterior (em torno de 35% da receita total da Unido na
década de 20 e inicio dos anos 30) (VARSANO, 1996, p. 6).
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Tabela 2 - Distribuicdo da Receita Tributdria Federal no Brasil — 1935-55
(%)

ANOS
TRIBUTOS 1935 1937 1940 1945 1950 1955

Importagao 47,6 50,8 5,9 4,5 10,9 4,6
Produtos
Industrializados 27,2 28,9 38,7 40,0 41,0 36,0
Renda e Proventos

8,1 9,9 15,1 33,2 35,8 39,8
Selos e Afins

16,4 10,2 10,2 12,2 12,2 13,3
Outros Atributos

0,7 0,2 0,1 0,1 0,1 6,3
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Dire¢do Geral da Fazenda Nacional, 1968 apud Oliveira, 1991.

Foram as grandes mudancas da estrutura produtiva industrial, desde o inicio da
década de 1930 - especialmente durante o Estado Novo —, quando as relacdes
intergovernamentais e tributarias se tornaram mais complexas e passaram a atuar mais em
escala nacional. Muitas instituicbes de representacdo ligadas ao pensamento liberal
foram suprimidas, e as casas legislativas foram fechadas, passando a concentrar poder através
da criagdo de agéncias dentro do Poder Executivo. Esse processo transformou as arenas
decisdrias e de canalizagdo das demandas, firmando um novo tipo de alianga entre o grupo
dirigente estatal e o empresariado (FONSECA, 1989, p. 205-97).

A Constituinte de 1946 aprovou mudancas nas agendas das relagbes
intergovernamentais, da politica partidaria e da politica econ6mica, além de uma reforma
tributaria. Sob a lideranga de Eurico Gaspar Dutra, as forcas hegemoénicas do Governo Federal
voltaram a inspiragdo liberal e descentralizadora, prometendo mudar os rumos do periodo do
Estado Novo. Porém, as mudancas implementadas foram parciais e ndo romperam com o
intervencionismo desenvolvimentista vigente.

Em 1946, o imposto de vendas e consignagdes ja representava em torno de 60% da
receita tributaria estadual. Nos municipios, o imposto sobre industrias e profissdes e o imposto
predial permaneceram como os mais importantes, correspondendo a pouco menos que 40% e
30% da receita tributdria, respectivamente. Em virtude da Segunda Guerra Mundial, o imposto
sobre importagdes reduziu sua participagao na receita total, deixando de ser a principal fonte
para o Governo Federal.

Oliveira (2010) destaca que, ja no comeco do periodo 1946-64, o qual teve inicio com
o golpe do General Dutra e terminou com o golpe militar de 1964, a participagao dos tributos
incidentes sobre as importagdes apontava uma tendéncia de queda que vinha desde 1940
(35%), passando para 14,5% (1945) e atingindo 4,6% em 1955. Nesse periodo, além da
descentralizacdo em favor de estados e municipios, houve aumento de produgdo interna e de
importacdo do setor de maquinas e ferramentas (GUERRERO, 2013). As rapidas mudancas na
estrutura produtiva do Pais, em especial no setor da industria, coincidem, também, com um
aumento expressivo da participacdo estatal na economia brasileira.

De acordo com os dados do IBGE (2007, p. 357),a partir dos anos 1940, o Imposto
sobre Produtos Industrializados e o Imposto sobre a renda (pessoa fisica e juridica) cresceram
de forma vigorosa. O imposto de importacdo tornou-se insignificante, permanecendo com
uma participagdo abaixo de 1% do Produto Interno Bruto(PIB).
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Ao se avancar na linha do tempo, Oliveira (1981) pontua que a transformacgdo da
base econbmica exigia transformacao na tributagao no Brasil. Em suas palavras:

[...]a estrutura do sistema tributario de um pais cujo modelo de
desenvolvimento esteja apoiado na atividade primario-exportadora,
diferirda profundamente de uma economia calcada basicamente na
atividade interna. Enquanto no primeiro a principal fonte de receita serd o
imposto de exportagdo-importagdo, no segundo, onde o centro dinamico foi
deslocado para dentro do pais, seguramente um tributo que grave a
produgdo e circulagdo interna de mercadorias terd maior importancia
(OLIVEIRA, 1981, p. 16) [grifo nosso].

A Constituicdo de 1967, ao possibilitar que os estados regionais pudessem
desenvolver uma politica de cobranca de imposto, permitiu espaco para uma competicao
entre os governos estaduais para a concessdo de beneficios fiscais, quando em busca de
investimentos industriais.

No periodo de 1964 a 1988, e, voltando a Oliveira (2010), prosseguiram grandes
mudancas na estrutura produtiva do Pais, acompanhadas de forte retorno a centralizacdao
federativa. A ruptura institucional viabilizou uma série de reformas — administrativa, financeira
e a tributaria de 1967, a qual reduziu, significativamente, o poder dos entes subnacionais. E
exemplo disso: no dambito municipal, os impostos do selo, de licencas e sobre industria e
profissdes que foram substituidos pelo Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN);
a criacdo do ICM (Imposto Sobre a Circulacdo de Mercadorias) em substituicdo ao Imposto
sobre Vendas e Consignacdes (IVC), o qual introduziu o conceito de valor agregado e eliminou
sua cumulatividade.

Contudo, do ponto de vista histdrico, uma novidade de grande alcance foi a
transferéncia do Imposto Sobre Exportagdo para o poder da Unido. Como ja foi exposto, desde
a Proclamacdo da Republica, esse imposto era de competéncia estadual. Entretanto, ja no
periodo do Império, ainda nas provincias, algumas tinham autorizacdo para cobranca de
imposto de exportacdo. Essas possibilidades explicam a maior ou menor capacidade de gerar
receitas para os governos estaduais, o que contribuiu, especialmente, para formar as
assimetrias das capacidades estatais, inclusive financeira e politica, entre os estados
exportadores e, também, em relacdo aos com menor acesso ao comércio internacional. A
retirada de competéncia dos estados em legislar sobre as exportagdes concentrou ainda mais
poder na Unido.

No periodo em andlise, 1964-88, ainda foram instituidos outros tributos -
contribui¢cdes — especificos com vinculagdo das receitas: o Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo (FGTS), uma espécie de poupancga for¢ada que tem sua administragdo centralizada no
Governo Federal e previsto como funding para financiar politicas de infraestrutura e da
construgdo civil. S3o também dessa época o Programa de Integragdo Social (PIS) e o Programa
de Formacgdo do Patrimonio do Servidor Publico (Pasep), contribui¢Ges sociais de natureza
tributaria pagas por pessoas juridicas, com o objetivo de financiar o pagamento do seguro-
-desemprego, e auxilios nas politicas de emprego do Governo Federal. A finalidade dessas
contribui¢des, desde a sua criagdo, passou por diferentes modificacGes, porém, na esséncia,
permanece até os dias atuais.



Revista Estudos de Planejamento — Edigdo n. 21, Jun. 2023.

Do ponto de vista fiscal,0 golpe de 1964 visava o equilibrio, por meio do aumento da
receita tributdria, com aumento da receita disponivel para o Governo central, acompanhado
pelo corte e contengdao de despesas. A reforma tributdria implantada continha medidas que
modernizavam e racionalizavam o sistema; por outro lado, reforcava a centralizacdo e limitava
a capacidade de legislar de estados e municipios. O ICM e o Imposto Sobre Produtos
Industrializados, juntamente com as reducées de aliquotas do Imposto Sobre a Renda (pessoa
fisica e juridica), acompanhados de mecanismos de incentivos fiscais que permitiam
capitalizacbes para setores de rendas mais elevadas, bem como as isencdes sobre aplicacoes
financeiras, ndo s6 aumentaram a regressividade da carga tributdria do Pais, como também a
prépria composicao da carga, que passou de 16% do PIB em 1964 para 21% em 1967.

Do ponto de vista federativo, a concentracdo de poder politico e dos recursos
financeiros, por conta da ditadura e do modelo tributario, aumentou, sensivelmente, a
concentracdo, o que ampliou a assimetria entre os estados.

Para um maior regramento e controle sobre a distribuicdo da carga tributaria do Pais,
foram criados o Fundo de Participagdo dos Estados e o Fundo de Participacdo dos Municipios.
A combinacdo da reforma tributdria com a financeira contribuiu para a modernizacdo
institucional nas atividades econdmicas, como foi o caso da arrecadacdo de tributos através
dos bancos comerciais, da extensdo do imposto do selo e a criagdo do Imposto Sobre Servicos
(1SS).

A politica de incentivos fiscais foi estendida, também, para outros impostos. Para
estimular o mercado de capitais, de acordo com a ldgica de estimular a acumulagdo de capital,
o imposto de renda foi amplamente utilizado, e

[...] excluiu da tributagdo na fonte os rendimentos de agGes das
sociedades anGnimas, nominativas ou ao portador [...]. Estabeleceu,
ainda, um regime de tributacdo especial sobre determinadas
operagdes imobiliarias, com o propdsito de estimular a construgdo
civil [...] Abriam-se [...] as portas para a passagem de uma avalanche
de incentivos que emergiriam e a manipulagdo do Imposto de renda
como uma das ferramentas mais cruciais para a orientagdo do
processo de acumulagdo (OLIVEIRA, 2010, p. 66-69).

As bases tributdrias da Constituicdo de 1967 estdo ainda em vigor. O marco
subsequente de alteragdo tributdria é a CF de 1988, entretanto, aprovaram-se tdo somente
questdes pontuais, apesar da considerdvel repercussdo nas relagdes intergovernamentais,
restringindo a Receita Corrente Liquida (RCL) dos governos estaduais. Sdo exemplos dessas
altera¢Oes a criagdo de novas contribuicdes, como a Contribui¢do Social Sobre Lucro Liquido
(CSLL), cuja receita do Governo Federal ndo é computada entre os tributos que compdem as
transferéncias para estados e municipios, e a Emenda Constitucional de 1994, a qual altera o
artigo 76 do Ato do Dispositivo Constitucional Transitério da Constituicdo Federal (ADCT),
instituindo o Fundo Social de Emergéncia (FSE).

A pressdo das classes dominantes sobre o Estado e sobre as empresas publicas
brasileiras marcou uma outra fratura no modelo de desenvolvimento brasileiro no final dos
anos 80 e a partir dos anos 90. A coalizdo de interesses formada por grupos financeiros e do
capital estrangeiro estava atraida por privatizacGes de servicos publicos brasileiros (MEDEIROS,
2004).
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A onda das privatiza¢des e da implementagdo de politicas liberalizantes aconteceram
ao mesmo tempo em que a Constituicdo Federal de 1988 ampliava o espectro dos servicos
publicos. A primeira modificacdo foi a reducdo de oito para dois no niumero de faixas de renda
tributadas. A aliquota maxima caiu de 45% para 25%, e a aliquota minima foi elevada de 10%
para 15% dos rendimentos. A outra mudanca adotada é que o Brasil passou a ndo adotar mais
o sistema classico como uma forma de tributar a distribuicdo de dividendos. Estes passaram a
ndo integrar a base de calculo do imposto de pessoas fisicas, sendo tributado exclusivamente
na fonte.

A partir dai, justamente quando, contraditoriamente, a nova Constituicao
democratica de 1988 introduzia as bases para o Estado de bem-estar social brasileiro, com o
reconhecimento de uma série de demandas sociais represadas durante a ditadura, nunca mais
o IRPF haveria de ter a estrutura progressiva do passado. Ao contrario, a medida que o Pais
avancava na construcdo de sua rede de protecdo social por meio do gasto, recuava dos
objetivos redistributivos da politica tributaria (GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 11).

Os Governos do Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) vivenciaram duas
crises cambiais, inflagdo e desemprego elevado, salario real reduzido e o Brasil submetido aos
ditames do Fundo Monetario Internacional. A politica fiscal ortodoxa de FHC introduziu um
conflito distributivo entre o pagamento dos juros da divida e despesas sociais voltadas a
transferéncia de renda, ocasionando conflito distributivo entre juros recebidos pelos rentistas
e o salario- -minimo recebido pelos trabalhadores (MEDEIROS, 2004).

A contradigdo é que o regime macroeconémico e de acumulagdo centrado na defesa
intransigente dos interesses dos novos grupos financeiros, dos segmentos internacionalizados
da industria, do novo capital estrangeiro, do renovado primdrio exportador e das familias
dolarizadas, tal como se passava no modelo agrario-exportador, colide com qualquer
estratégia efetiva de distribuicdo de renda (MEDEIROS, 2004, p. 173).

Esse conflito ndo foi apenas pelo gasto, como também pelo lado da arrecadacéo,
tornando-se cada vez mais regressiva. Os governos de FHC deram continuidade nas politicas
liberalizantes, agravando mais ainda a regressividade do sistema tributario brasileiro.?
(SALVADOR, 2014). As alteragbes tinham como objetivo amenizar os efeitos da dupla
tributagdo de lucros e dividendos na pessoa fisica e supostamente atrairia fluxos de capitais e
incentivaria investimentos no Brasil (FARIAS; SIQUEIRA, 2012).

Segundo Melo (2005), as reformas de segunda geragdo da CF de 1988, especialmente
no periodo FHC, trazem a tona um debate em torno de uma (re)centralizagdo de poder no
Governo Federal. O foco central da discussdo deu-se em torno da politica de estabilizacdo
(Plano Real) e da renegociac¢do da divida dos entdo 25 estados brasileiros.

A vitéria de Luiz Indcio Lula da Silva (Lula) nas eleices de 2002 levou o Partido dos
Trabalhados (PT) e outras forcas politicas mais alinhadas a esquerda ao Poder Executivo
brasileiro. O governo do Presidente Lula tentou realizar uma reforma tributaria no primeiro

3 As medidas tomadas pelo Governo FHC foram: (i) eliminagdo da aliquota de 35% do Imposto de Renda de Pessoa
Fisica (IRPF); (ii) elevagdo da aliquota do IRPF de 25% para 27,5%; (iii) eliminagdo da progressividade do Imposto
de Renda de Pessoa Juridica (IRPJ); (iv) redugdo da aliquota de 25% para 15% do IRPJ; (v) isengdo de impostos
sobre os lucros ou dividendos do beneficiario, pessoa fisica ou juridica, domiciliado no Pais ou no exterior, pagos
ou creditados pelas pessoas juridicas tributadas com base no lucro real, presumido ou arbitrado; e (vi) instituicdo
dos Juros Sobre o Capital Préprio (JSCP). A modalidade trata de uma dedugdo que as empresas podem efetuar,
contabilizando como “custo”, que seria a remuneragdo do capital inicial isento de imposto. O acionista que recebe
paga IRPF exclusivamente na fonte: 15% de maneira linear.
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ano de mandato. A reforma tributéria* tinha como objetivo a diminuicdo da regressividade do
sistema tributdrio, ampliando e aprimorando a tributacdo direta (SALVADOR, 2014). A
proposta de reforma tributdria acabou fracassando. Segundo Salvador (2014), a proposta
enfrentou muitas resisténcias no Congresso Nacional, o que tornou evidente o conflito
distributivo que envolve o tema tributario, uma vez que

[...] mesmo uma proposta timida de maior progressividade em alguns
impostos diretos (que, em tese, ja deveriam ser progressivos) sobre o
patriménio provocou a reacdo dos empresarios e dos setores mais
conservadores no Congresso Nacional (SALVADOR, 2014, p. 31).

O Governo Lula voltava a apresentar uma nova reforma tributdria no primeiro ano do
segundo mandato. A segunda tentativa foi construida a partir de setores do empresariado
nacional, além de encontros com os governadores e prefeitos. O didlogo sobre a reforma
tributaria com os movimentos sociais e sindicais ficou restrito novamente somente ao
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES) (SALVADOR, 2014). A reforma ndo
apontava para instituicdo de um sistema tributdrio mais progressivo como na primeira
proposta. O objetivo maior era promover mais uma simplificacdo da estrutura. A segunda
tentativa de reforma tributdria do Governo Lula acabou fracassando novamente. A proposta
apresentada pelo Governo refletiu os diversos interesses do setor empresarial e das questoes
federativas pautadas pelos governadores e prefeitos.Assim,

A proposta apresentada pelo governo refletiu os diversos interesses
do setor empresarial e das questdes federativas pautadas pelos
governadores e prefeitos [...] apds a resisténcia, principalmente, dos
movimentos sociais, ndo foi para votagdo na Camara dos Deputados
[...] (SALVADOR, 2014, p. 32).

Lula disse ndo acreditar mais em reforma tributdria no Pais, ao fim de seu segundo
mandato: “o inimigo oculto que derrubou Janio Quadros esta no Congresso Nacional. Nao
acredito mais em reforma tributdria. Todo mundo quer mudang¢a, mas nenhum governador
quer perder nada. SO trazendo Jesus Cristo de volta para ele dizer como é que se faz isso.”

Os Governos da Presidenta Dilma Vana Rousseff ndo aprovaram nenhuma reforma
tributdria. A principal medida realizada no sistema tributario, no primeiro governo,foi a
ampliacao das desoneragdes tributdrias iniciadas ainda no Governo Lula. As medidas adotadas
por Lula foram a redugdo do Imposto Sobre Produtos Industrializados (IPl)para industria
automobilistica e dos eletroeletrénicos da linha branca. A Presidenta acenou para volta da

* As seguintes mudangas que constavam na reforma tributaria do Governo Lula: (i) instituicdo de progressividade
sobre o Imposto Sobre a Transmissdo Causa Mortis e Doagdo de quaisquer Bens ou Direitos (ITCD); (ii) autorizagdo
de progressividade sobre o Imposto Sobre Transmissdo de Bens Imdveis por Ato Oneroso Inter Vivos (ITBI); (iii)
transferir da Unido para os estados e o Distrito Federal (DF) a competéncia do Imposto Territorial Rural (ITR),
definindo a progressividade tributaria do imposto e a transferéncia de metade da arrecadagdo para os municipios;
(iv) eliminagdo da regulamentagdo por lei complementar do Imposto Sobre Grandes Fortunas (IGF),
transformando-o nos demais impostos que sdo regulamentados por lei ordindria; e (v) tornar a Contribuicdo
Provisoria Sobre a Movimentagdo ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira
(CPMF) uma contribuigdo social permanente para o financiamento da seguridade social. (SALVADOR, 2014).
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tributacdo sobre os dividendos, o aumento das aliquotas do imposto sobre herangas e
doagles, a instituicdoda taxacdo sobre grandes fortunas e a volta da CPMF como parte do
ajuste fiscal do segundo mandato. Esses acenos nunca foram encaminhados ao Congresso
Nacional, porque este sinalizou que ndo havia forca politica para serem aprovados. (DE BEM,
2017). A Presidenta Dilma afirmou, em uma entrevista, que o maior arrependimento dos seus
mandatos foi desonerar os empresarios: “nao é possivel acreditar que reducdo de imposto
leve a aumento de investimento. Ndo leva. Reducdo de imposto leva substantivamente ao
aumento da margem de lucro.”

J4 no Governo Jair Bolsonaro, o Ministério da Economia enviou ao Congresso
Nacional Projeto de Lei 2337/21, que traria mudangas no Imposto de Renda para pessoas
fisicas, empresas e investimentos financeiros. A proposta seria focar na tributacdo de
dividendos para pessoas fisicas e na reducdo de impostos de pessoas juridicas para ser
aprovada mais rapidamente.

Ja o projeto de lei 3887/2020 previa a unificacdo de Cofins e PIS/PASEP e a criacdo de
uma contribuicdo sobre bens e servicos no sentido de eliminar a cumulatividade de tributos.
Ambos projetos ndo foram votados pelo Congresso.

O quadro tributdrio brasileiro consolidou-se como um dos mais iniquos do mundo,
além de ter elevada complexidade.A despeito de terem ocorrido mudangas ao longo do
tempo, cabe salientar que elas ocorreram em momentos especificos, sobretudo com rupturas
sociais. Esse é o tema da proxima segdo.

REFORMAS TRIBUTARIAS E OS CONTEXTOS DE RUPTURAS POLITICAS

O sistema tributario brasileiro atual é regressivo, desestimula a producdo de bens e
servigos, possui sobreposicdo de competéncias entre os membros da Federagdo e tem alta
complexidade. S3o problemas do sistema tributario enumerados por Varsanoet al (2000):

(i) o desestimulo a investimentos; (ii) a complexidade do sistema, a
ponto de dificultar a harmonizagdo tributaria internacional; (iii) a
facilidade ou o estimulo a evasdo, gerando iniquidade e competicdo
desigual; (iv) um quadro propicio a guerras fiscais entre os estados da
Federagdo, ao passo que uma politica desenvolvimentista requer
cooperagao e harmonia entre os entes federados; e complementa
com (v) o desestimulo aos investimentos decorrem da desvantagem
competitiva do setor produtivo nacional [...] no mercado externo [...]
e que onera a producdo de bens de capital” (VARSANO et al, 2000, p.
137-170).

Dessa maneira, ndo ha duvidas de que ha necessidade de uma ampla reforma
tributaria, contudo, a questdo do porqué ela ndo avanga merece mais detalhamento. Nesta
se¢do, procura-se argumentar que as institui¢des politicas e o modelo tributdrio brasileiro sao
frageis e, que, historicamente, modificaram-se mutuamente.

Os diferentes modelos tributdrios adotados no Pais foram sucessivamente alterados
através das sete Constituicdes republicanas. Durante a Republica Velha, de 1891 até 1930,
guando o dinamismo da economia brasileira se assentava na cafeicultura, contextualizado pelo
liberalismo econdémico, defendiam-se o ndo intervencionismo e a descentralizacdo das
relagdes intergovernamentais.
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As Constituicdes sdo os tracos paradigmaticos dos modelos federativos do Brasil.
Além de se defrontarem com grandes instabilidades politicas, convive-se, ciclicamente, com
mudancas constitucionais que, do ponto de vista federativo, oscilam entre centralizacbes e
descentralizacGes. Dai a necessidade de: (i) para cada periodo, tornou-se necessdrio introduzir
e redefinir tais oscilagdes constitucionais, sejam outorgadas, sejam democraticamente
aprovadas; e (ii) recorreu-se a andlise da evoluc¢do histérica do sistema tributario embutido na
Federacao brasileira.

Do histérico das Constituicdes brasileiras, ja em 1824, Dom Pedro I, com o auxilio de
pessoas de sua confianca, elaborou e outorgou a primeira Constituicdo do Pais, apds a
dissolucdo da Constituinte, a qual, devido as divergéncias internas, ndo conseguiu pactuar um
texto consensual. A segunda foi promulgada em 1891, a partir de uma Constituinte decorrente
do golpe militar da Proclamagdo da Republica, com grandes divergéncias internas entre o
Presidente Marechal Deodoro e um grupo de militares positivistas liderados pelo vice, Floriano
Peixoto. As Constituicdes de 1934 e 1937 sdo do periodo Vargas: a primeira derivou da
Constituinte instaurada apds a Revolugdao Constitucionalista de 1932, que, em seguida, foi
substituida por outra Constituicdo politicamente centralizadora, apds o golpe do Estado Novo.
O golpe militar de 1945, que destituiu Getulio Vargas, promoveu uma Constituinte em 1946, a
qual aprovou uma nova Constituicdo, outra vez descentralizadora, que vigorou até o novo
golpe militar de 1964, reintroduzindo o centralismo federativo. Por fim, a Constituinte de 1986
elaborou e aprovou a Constituicdo Federal de 1988, intitulada “Constituicdo Cidadad”, que
possui acentuadas caracteristicas descentralizadoras e democraticas.

As reformas tributdrias tém sido viabilizadas somente em casos extremos de rupturas
politicas — como a Proclamacdo da Republica; a Era Vargas, com as Constituicdes de 1934 e a
do Estado Novo, de 1937; a derrubada de Getulio Vargas e a Constituinte de 1945; o golpe
militar de 1964 e as reformas de 1967 e a Constituinte de 1988. As poucas alteracdes que
ocorreram, quando aconteceram, limitavam-se a alteracGes pontuais sem maiores impactos.
Entre as dificuldades para analisar esta constatacdo, deve-se levar em conta ndo somente as
assimetrias entre os estados brasileiros, mas também a incipiente democracia do Pais, que,
ciclicamente, convive com golpes e ditaduras.

A causa disso se refere ao fato de que, para as reformas tributdrias entrarem na
agenda dos poderes constituidos, ha um conjunto de interesses, entre os quais, sem sombra
de duvidas, o principal diz respeito ao permanente conflito distributivo que o Pais vive, tanto
do ponto de vista de renda individual, quanto de setores produtivos e também de entes
federativos.

Os diferentes segmentos sociais defendem seus interesses e resistem para contribuir
com o minimo do seu excedente ao Estado, mesmo que sejam demandantes de um conjunto
de servigcos publicos. De acordo com esse cendrio descrito, os atores politicos, representantes
dos interesses econdmicos e sociais, dificilmente tém avancado nas negocia¢bes para
estabelecer niveis de distribuicdo do 6nus do pagamento de impostos entre os detentores da
renda. A histdria do Brasil registra poucos eventos que pactuam, democraticamente, tais
divisGes. Os sucessivos golpes, os quais explicam as centralizacdes e descentralizacbes do
modelo federativo, bem como as sucessivas Constituintes, embutiram reformas tributarias,
com o minimo de consenso, com maior ou menor grau de intervencionismo estatal, porém nado
enfrentaram a questao da regressividade do sistema tributario como um todo.

Sob o ponto de vista federativo, de acordo com a Constituicdo de 1891, além da
divisdo dos impostos, que destinava a Unido os de importacdo e, aos estados, as receitas
advindas dos impostos sobre as exporta¢cdes, o modelo ndo previa receitas municipais.
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Todavia, ficou em aberto a possibilidade de os municipios obterem receitas a critério dos
estados, o que reforcou, em muito, o poder dos governadores, legitimos representantes das
oligarquias regionais, associados a figura dos coronéis no ambito local, confirmando a
inspiracdo liberal e descentralizadora da Constituicdo de 1891. O sistema conhecido como
“coronelismo” vigorou do final do século XIX até 1930; nele, a politica era comandada pelos
lideres locais, geralmente por fazendeiros ricos que recebiam a alcunha de coronéis.

O elenco de tributos vigentes permite identificar que a principal fonte de receitas do
Governo central provinha do imposto de importacdo, e, aos estados, competia cobrar
impostos dos seus produtos exportados. Esse cendrio ja indicava uma grande desproporcao
entre as receitas estaduais, demonstrando a principal causa do alto nimero de assimetrias que
caracterizavam os estados brasileiros.

O principal produto de exportacdo do Pais era o café, e somente os estados da
Regido Sudeste e o norte do Parand produziam esse produto; por ébvio, somente esses
estados obtinham receitas. Assim, em se tratando de uma economia agrdria exportadora,
somente os estados com nivel consideravel de exportacdo contavam com fontes de receitas
para conduzir suas politicas.

J4 no periodo em que Vargas instaurou a ditadura do Estado Novo, os estados
poderiam tributar sobre a propriedade territorial rural, a transmissdo de propriedade causa
mortis, a transmissdo de propriedade intervivos, o consumo de combustivel de motor a
explosdo, as vendas e as consignacdes, a exportacao de mercadorias de sua producdo e outros.
A novidade foi a permissdo aos municipios para cobrarem impostos de licenca, imposto predial
e territorial urbano e sobre as diversGes publicas. Assim como os estados, os municipios
passaram a poder criar taxas de servicos municipais e a cobrar contribui¢cdes de melhoria.

As trés reformas tributarias implementadas, apés o final da Segunda Guerra Mundial,
causaram grandes impactos no modelo federativo brasileiro e na autonomia dos estados.
Observe-se que todas foram viabilizadas em momentos politicos de ruptura institucional: dois
golpes militares (1945 e 1964) e uma grande catarse nacional derivada do fim da ditadura.

Novamente, somente quando had ruptura institucional, repactuagdo politica e
federativa é que foram viabilizadas reformas tributarias, mas que, assim como o préprio texto
constitucional e o contexto politico, o modelo tributario se esgota, por ndo ter enfrentado a
questdo central do conflito distributivo. Pelo exposto, ndo é de se estranhar que, apesar dos
dispositivos transitérios da CF de 1988, no seu artigo 3°, estabeleceu-se que, no prazo de cinco
anos — em 1993, portanto —, se procedesse a uma revisao de questdes dessa natureza, o que
ndo aconteceu. Sendo assim, apds 30 anos, a ndo ser a aprovacao de leis especificas, na
década de 1990, as quais aumentaram a concentracdo dos recursos para a Unido (o que, por
sua vez, contrariava o propugnado pela Constituinte), nenhuma revisdo de alcance foi
realizada.

Um dos poucos avangos que ocorreu no periodo posterior sem grandes rupturas foi a
instituicdo do Simples em 1996. E o Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e
Contribuic6es das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte. As empresas, ao
exercerem a liberdade de optarem pelo Sistema, assumem o compromisso de pagar, de modo
unificado, o conjunto de impostos e contribuicdes a serem pagos mensalmente. Ao incidirem
sobre o faturamento mensal da empresa, ndo mais recolhem sobre os percentuais que
incidiam sobre os valores da folha de saldrios pagos aos seus empregados.

Contudo, a Lei n° 9.317/96 abrangia apenas os tributos federais: IR, I0F, IPI, CSLL,
Cofins, PIS e a contribui¢cdo previdencidria patronal. A adesdo dos estados e municipios era
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facultada, devendo, para isso, celebrarem, caso a caso, convénios com a Unido. Com a
aprovacdo da Emenda Constitucional n° 42, em 2003, foi instituido o cadastro Unico do
contribuinte e o ICMS (estadual) e o ISS (municipal) — o recolhimento, assim, deveria ser
unificado e centralizado, porém era opcional para o contribuinte. Tal cenario contrariava o
objetivo de “simplificacdo” dos tributos para as microempresas (ME) e para as empresas de
pequeno porte (EPPs).

No interregno de 2004 a 2006, o debate politico em torno dessa legislacao ocupou a
agenda da Camara dos Deputados, e dezenas de projetos foram encaminhados até a
apresentacdo de um anteprojeto conhecido como Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas.
Desse “imbroéglio”, resultou a aprovacio da Lei Complementar n° 123/06, instituindo o Simples
Nacional, representando um novo estatuto para as micro e empresas de pequeno porte,
aumentando a abrangéncia de tributos, incluindo o ICMS, e passando a incorporar dezenas de
segmentos econdmicos, em especial, na area de prestacao de servicos. Essa lei complementar
unifica, em um so texto legal, os beneficios dispensados as MEs e EPPs, disciplina as dispensas
de obrigacdes, estabelece regras para o recolhimento mensal Unico de arrecadacdo de tributos
(impostos e contribuicdes) de competéncias da Unido, dos estados, do Distrito Federal e de
municipios, incidentes sobre uma Uunica base de calculo, enquadrados de acordo com os
intervalos dos montantes das receitas de cada empresa.

Embora essa alteracdo tenha sido negociada por alguns anos, esse foi um caso de
simplificacdo tributaria ocorrida sem rupturas institucionais.A carga tributdaria esta fortemente
concentrada em tributos regressivos — producdo e consumo — e torna-se de facil compreensao
entender o porqué da generalizada insatisfagdo com o atual modelo tributario. Porém, dado o
pressuposto de que a definicdo de um modelo tributdrio é parte integrante do conflito
distributivo, torna-se igualmente facil a compreensao do porqué uma reforma tributdria que
simplifique, e seja mais progressiva e federativamente harmoniosa, tenha dificuldades de
avancar, ainda que essa seja uma agenda urgente e necessaria.

CONSIDERAGOES FINAIS

Diversas foram as gestdes federais que iniciaram com uma pauta de reforma
tributaria que ndo avangou. No passado recente, pode-se citar o caso do Governo Lula e do
Governo Bolsonaro. O sistema tributdrio brasileiro possui diversos problemas que precisam de
ajustes, como a elevada burocratizacdo, a baixa progressividade, os conflitos federativos e a
sobreposicdo tributaria.

No intuito de problematizar as dificuldades de avango nesta agenda, este artigo
efetuou um breve apanhado histérico sobre a estruturagdo tributdria no Brasil desde o periodo
colonial até os dias atuais. Tal resgate teve como subproduto a constatacdo de que as
alteracOes tenham sido efetuadas em momentos de rupturas politicas, seja por golpes,
ditaduras ou constituintes.

A aparente coincidéncia dessas ocasiGes esta no fato de que mudar imposto faz com
que alguns segmentos produtivos, individuos e entes federados tenham que pagar mais. Esses
grupos, geralmente, possuem maior influéncia na opinido publica, nas casas legislativas e nas
demais instancias de poder, o que emperra uma reforma ampla. Os atores politicos,
representantes dos interesses econOmicos e sociais, dificilmente tém avang¢ado nas
negociagdes para estabelecer niveis de distribuicdo do 6nus do pagamento de impostos entre
os detentores da renda. Quer dizer, o conflito distributivo que o Pais vive parece ser o principal
entrave de uma melhoria na configuragdo tributaria.
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As raras exce¢oes em que houve reforma tributaria — no sentido recomendado pela
literatura internacional —, foram efetuadas no Brasil de maneira democratica e pactuada com
os variados segmentos sociais podem espelhar os passos necessarios para uma reforma
necessaria para enfrentar os problemas presentes, como a desigualdade social e regional, a
produtividade e a competitividade e a harmonia fiscal na Federacao.
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